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INTRODUCCION

Maria DEL CARMEN ParRDO

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, al ser la mayor organizacién que otorga crédi-
tos hipotecarios en el pais, como por sus efectos sociales, al ser una
institucién orientada a dotar de vivienda a los trabajadores en condi-
ciones preferenciales, con beneficio a lo largo de su historia para més de
tres millones de familias. Se trata de una organizacién de grandes di-
mensiones, tanto por su cobertura geogréfica y niimero de derechoha-
bientes como por el volumen de operaciones que realiza cotidianamente.
Lo anterior se puede apreciar en el hecho de que, si el Infonavit operara
en los Estados Unidos, el mercado hipotecario mds grande del mundo,
serfa la sexta hipotecaria de ese pais, por volumen de operacién. En
Meéxico, representa alrededor de 63% de todo el 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 trabaja-
dores cada afio. Finalmente, también es una institucién que 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, em-
presarial y el gobierno federal, asegura que su operacién responda a
su espiritu original de garantizar el derecho a una vivienda digna para
todos los trabajadores.

El libro El proceso de modernizacion en el Infonavit 2001-2006: es-
trategia, redes y liderazgo, resefia la evolucién que ha sufrido el Infonavit
desde su creacién en 1972 y analiza de manera detallada los cambios
puestos en marcha durante la administracién encabezada por Victor

(11]
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Manuel Borrds de 2001 a 2006. A lo largo de sus capitulos se recorren
las distintas etapas por las que ha atravesado el Infonavit destacando su
particular estatus de institucién puablica gobernada por una estructura
tripartita en la que estdn representados los sectores obrero y empresa-
rial, asi como el gobierno. Los movimientos tripartitas surgen en Euro-
pa desde el siglo XIX y van a ir desarrollando y consolidando sus
propuestas en dreas de politica especifica, como la vivienda. El princi-
pio del tripartismo en México respondié al convencimiento de que era
necesaria la efectiva colaboracién entre trabajadores, empresarios y go-
bierno para lograr los objetivos del desarrollo econémico y social, y que
éste no podia estar basado sobre la coaccidn o el paternalismo. Era nece-
saria la convergencia de los esfuerzos del gobierno y de los sectores pro-
ductivos para impulsar el desarrollo de las propias fuerzas productivas,
reducir la marginacién social y crear fuentes de trabajo. Esta coopera-
cién tripartita encontré una posibilidad para materializarse en el enton-
ces campo nuevo de la vivienda de interés social, justamente a través del
Fondo Nacional de la Vivienda. A lo largo de la evolucién sufrida por el
Infonavit aparecen gradualmente formas de administracién que se ins-
criben en nuevas tendencias, como ser una organizacién social que ope-
ra con base en la cooperacidn entre distintos sectores y actores que
interactian tanto dentro de ésta como en el sector de la vivienda. En la
reforma mas reciente esto se ha traducido en una combinacién de dis-
tintas formas de jerarquia, competencia y cooperacién que le han per-
mitido 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
¥, en particular, la desarrollada durante la administracién 2001-2006,
reforma que buscaba recuperar la vocacion esencial del Instituto mante-
niendo su fuerte compromiso social, pero operando de manera mds
eficiente. Para ello, las primeras decisiones se encaminaron a suspender
actividades que se relacionaban con la construccién de vivienda, cen-
trando esfuerzos en el fortalecimiento del fondeo del Instituto, tanto
para aumentar el nimero de créditos como para favorecer rendimientos
competitivos en las subcuentas de vivienda. La presente publicacién,
que pretende documentar estas transformaciones, es resultado de una
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investigacion realizada con el apoyo del Infonavit que permitié el acce-
so a documentos y datos del Instituto; las explicaciones se complemen-
taron con informacién obtenida en un sinnimero de entrevistas tanto
con funcionarios de las oficinas centrales como de las delegaciones,
quienes amablemente cedieron parte de su tiempo para contestar las
preguntas planteadas. Este estudio no pretende ofrecer una evaluacién
de la politica de vivienda del periodo analizado ni del impacto que las
acciones del Infonavit tuvieron sobre la situacion del sector inmobilia-
tio, la economia general del pais o la calidad de vida de sus beneficia-
rios. Se circunscribe a identificar las caracteristicas de la estrategia de
modernizacion de la administracién del Instituto a la luz de las tenden-
cias internacionales dominantes en la gestién publica.

Durante la administracion encabezada por Victor Manuel Borrds
Setién, ocurrieron cambios fundamentales que dieron prioridad al for-
talecimiento financiero y la eficiencia operativa, ademds de la mejora de
la calidad en el servicio, impulsindose de manera decidida la moderni-
zacién de las dreas de recaudacién fiscal, otorgamiento de crédito y re-
cuperacion de cartera, para lo que se llevo 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 me-
canismos 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 repercu-
siones en un aspecto fundamental, en la atencién de los derechohabien-
tes y acreditados, al darles un mayor grado de certidumbre y protegerlos
contra la discrecionalidad y los abusos.

El equipo dirigente estuvo convencido de la necesidad de impulsar
esos cambios, para lo que era necesaria la colaboracién de los trabajado-
res del Instituto. De ahi que uno de los ejes fundamentales de la reforma
fuera la mejora de la administracion de las personas y el desarrollo de
su compromiso con el Instituto. Esas transformaciones han permi-
tido transitar hacia una cultura en la que el rendimiento y su eva-
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luacién son los criterios que rigen el trabajo. En estos cambios es
muy importante sefialar el esfuerzo puesto en la insistencia de am-
pliar la operacién del Instituto hacia instancias externas que, al con-
vertirlas en socios, se comprometieron a cumplir con las metas
establecidas, permitiendo liberar recursos humanos y presupuestales
para concentrarlos en las tareas esenciales. Esta estrategia, denomi-
nada Infonavit Ampliado, se convierte en una clara muestra de or-
ganizacién en red, cuyo principio rector es el de la cooperacién, no
el mero ejercicio de autoridad. Esta intensa interaccién con actores
tanto internos como externos permitieron aceitar los cambios a partir
de un elemento fundamental en cualquier proceso de transformacién,
el de la confianza.

El mayor desafio dentro de los procesos de cambio ha sido favore-
cer la dotacién de créditos para trabajadores que ganan menos de cuatro
salarios minimos. Poner empefio en ese propésito implicé trabajar en
diversos frentes, estimulando a la industria de la construccién para que
ofertara viviendas de precios bajos; estableciendo convenios con la ban-
ca privada para que ésta cofinanciara vivienda para los sectores medios
y quedaran liberados recursos para los de menores ingresos, asi como
con el gobierno federal y los estatales para conseguir que éstos subsidiaran
parte de las viviendas. Contar con recursos para destinarlos a los crédi-
tos de vivienda mds econdmica significé para el Instituto incursionar
también en el terreno de la bursatilizacién, colocando valores en los
mercados nacionales, hasta hoy dia, en una proporcién modesta, pero
con proyecciones mds ambiciosas para el mediano y largo plazos. Un
compafiero esencial en la reforma fue el importante proceso de moder-
nizacién tecnoldgica. Los procesos internos, la interaccién con socios y
actores externos, la atencién a los derechohabientes y la administracién
estuvieron sustentados en recursos tecnolégicos de punta que facilita-
ron la operacién, interaccién y transparencia de las decisiones y de la
tarea institucional.

Cumplir con los objetivos y las metas que el Instituto se trazé en los
tltimos cinco afios, ha exigido también estimular el desarrollo, como se
sefalé, del mercado de vivienda barata, pero también de desarrollos
urbanos de mayor calidad, que ofrezcan entornos de vida mds integrales
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y saludables, en una palabra, mas humanos. La apuesta en la reforma en
marcha incorporé la idea de que el trabajador pudiera elegir la vivienda
que mds convenia a sus posibilidades de pago y necesidades familiares.
Si bien esto se ha ido logrando de manera gradual, se considera funda-
mental contar con desarrollos habitacionales que cuenten con elemen-
tos que favorezcan una mejor calidad de vida para los trabajadores.

El andlisis de todos estos cambios no podia hacerse en el vacio; de
ahi que se incorporara un capitulo referencial tedrico en el que se apun-
tan las tendencias hacia donde estén evolucionando las organizaciones
publicas. En él se revisan distintos enfoques y se apunta que el Infonavit
presenta caracteristicas que lo acercan a modelos de gobernanza coope-
rativa, al operar bajo principios en los que la interaccién con distintos
sectores se convierte en un preciado recurso para cumplir con sus fines,
pero también aparecen elementos de la Nueva Gestién Pdblica en el
importante esfuerzo de, por un lado, volverlo una institucién mds efi-
ciente, competitiva incluso frente al sector privado, pero sin sacrificar
su vocacién social. Y, por el otro, reconvertir a su personal tanto
sindicalizado como no sindicalizado, incorporando sistemas de profe-
sionalizacién no sélo basada en el mérito y la antigiiedad, sino en el
desempeno individual e institucional avalado por procesos de califica-
cién y evaluacién permanentes.

De igual forma, se incorporé un capitulo de antecedentes que de
manera resumida recorre las primeras décadas de la historia del Institu-
to, destacando su aparicién como un acierto de la politica de los afios
setenta, en la que se tenia una clara visién del compromiso para satisfa-
cer necesidades apremiantes y el que los trabajadores pudieran contar
con una vivienda digna. Era un esfuerzo que exigfa el acuerdo de los
sectores relacionados con dicho compromiso, empresarios, trabajado-
res y gobierno. Sin embargo, este consenso inicial no estuvo exento de
dificultades; de hecho aparecieron tensiones que se fueron despejando
en la medida en la que también se fueron dando concesiones para satis-
facer intereses particulares, pero que fueron desviando al Instituto de su
propésito inicial. Construir vivienda, si bien salvaba el problema de
actuar en un escenario donde no habia una industria desarrollada y
menos aun para ofrecer vivienda de precios bajos, hacfa que el Infonavit
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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 compren-
dido entre 1997 y 2000, con particular énfasis en los cambios promovi-
dos por los directores generales Oscar Joffre y Luis de Pablo en sus
respectivas administraciones al frente del Infonavit; se revisan los avan-
ces y los problemas en la gestién del Instituto tras los periodos de ines-
tabilidad financiera y congelamiento del ritmo de otorgamiento de
créditos de la década precedente. Las decisiones adoptadas por ambas
administraciones marcaron en buena medida los retos que la adminis-
tracién de Victor Borrds Setién tuvo que enfrentar. En particular, la
gestion de De Pablo puso énfasis sélo 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 mantener la inflacién controlada y las tasas de interés bajas. Para lo-
grar aumentar de manera significativa los créditos se transita paulatina-
mente de esquema de gobierno jerdrquico a uno centrado sobre la idea
de gobernanza, a partir de la interaccién con distintos actores, confor-
méndose redes y acudiendo a establecer convenios con socios. De esta
manera, el gobierno del presidente Ernesto Zedillo firma el Compro-
miso por la Vivienda en el que el Instituto se comprometia a dotar de
créditos sobre vivienda construida. Sin embargo, hay que senalar que
s6lo pudieron asumirlo las companias constructoras més grandes, limi-
tando la competencia en el sector. Los retos que le quedaban al Instituto
hacia el futuro eran, por una parte, seguir otorgando créditos pero rela-
cionados con vivienda mds econdmica, por la otra, mantener las finan-
zas viables, de manera que pudieran sostenerse buenos rendimientos en
las subcuentas de vivienda.

El andlisis del periodo 2001-2005, que se presenta en el capitulo
cuatro, se realizé con base en la identificacién tanto de las acciones mis
importantes llevadas a cabo (el relato de todas y cada uno de los cam-
bios introducidos seria humanamente imposible), para identificar los
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puntos de contacto con las teorias contempordneas sobre las formas de
gobernanza y gestién de las organizaciones publicas. Los temas se agru-
pan de la manera siguiente: primero se analizan las condiciones en las
que la nueva administracién tomé posesién, que se caracterizaban por
la incertidumbre y hasta tensiones en gran medida derivadas de la alter-
nancia politica que result6 del proceso electoral de 2000. Enseguida, se
hace una breve sintesis de 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 tripartita del Infonavit. Posteriormente, se analizan las princi-
pales lineas del cambio organizativo: la redefinicion de la estrategia ins-
titucional, la reestructuracién organizativa, la introduccién de sistemas
informadticos en los procesos esenciales y el impulso al desarrollo de una
cultura de gestion del desempenfo organizativo que permitiera el desa-
rrollo de una cultura organizativa orientada a resultados. En la siguien-
te seccién se hace un andlisis detallado de las mejoras realizadas a las
actividades principales del Instituto: la recaudacion fiscal y la fiscaliza-
cién de los contribuyentes, el proceso de otorgamiento de créditos y la
administracién, recuperacion y bursatilizacion de cartera. En estos apar-
tados se aprecia con mayor claridad el impacto de la subcontratacién de
agentes externos para realizar actividades antes centralizadas, la intro-
duccién de procesos estandarizados y soportados por sistemas tecnolé-
gicos y la aplicacién de mediciones para la toma de decisiones. Los
efectos que estos cambios tuvieron sobre la calidad de la atencién a los
derechohabientes se presentan en el tema de canales de atencion, centra-
do en los diferentes medios que utiliza la institucién para relacionarse con
sus usuarios, beneficiarios y proveedores. Después se presentan los cam-
bios que se introdujeron en la administracién de personas para desarrollar
sus capacidades y profesionalizar su actuacién. Finalmente, se ofrecen
algunas conclusiones que vinculan los hallazgos de la investigacién con
las grandes tendencias que definen la gestién publica contemporanea.
El capitulo cinco expone una serie de desafios que quedan por de-
lante y que deberdn ser parte de la agenda de transformacién institucio-
nal en los préximos afos, especialmente si se desea consolidar los logros
alcanzados y establecer las condiciones necesarias para alcanzar los am-
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biciosos objetivos que la administracién que concluye en 2006 ha deli-
neado para el futuro. Si bien la reforma en marcha emprendida por la
administracion de Victor Manuel Borrds arroja resultados alentadores,
como qued6 analizado en el capitulo correspondiente, el Infonavit tie-
ne que seguir desarrollindose y consolidando sus tareas fundamentales
para responder a su clara vocacién social sin sacrificar estindares de
operacidn eficiente. Estos, entre otros temas, son tratados con mayor
detalle en el dltimo capitulo de esta publicacién.

Finalmente, queremos dejar constancia de nuestro agradecimiento
a los funcionarios y trabajadores que hicieron posible la construccién
de este andlisis y a Lorenzo Meyer, quien favoreci6 el encuentro entre
los directivos del Instituto y los responsables de la investigacién. Asi-
mismo, agradecemos a quienes tuvieron a su cargo el trabajo edito-
rial, Nora Nafiez y la Coordinacién de Publicaciones de El Colegio
de México.



I. MARCO ANALITICO

Jost Luis MENDEZ
CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Para cumplir de forma adecuada el objetivo de este libro, de describir y
evaluar los logros, retos y perspectivas del Infonavit, es necesario enten-
der primero su naturaleza y evolucién institucionales. Si bien se trata de
un organismo conformado de manera tripartita por el sector guberna-
mental, el sector privado y el sector obrero —y en esa medida es una
institucién publica—, en realidad el Infonavit se encuentra fuera del nd-
cleo central del Estado, pues no es en sentido estricto parte de la adminis-
tracién 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 diversas
razones. Por un lado, aunque actualmente sus integrantes ya no la con-
sideran una institucién del gobierno federal en sentido estricto, sino
mads bien una entidad financiera puablica 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
Gltimos 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 més adelante, no es
otra cosa que una red de cooperacién entre diversos actores para alcan-
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zar los objetivos de esta institucién. Sin embargo, aun cuando se le
pueda concebir como una organizacién social, no resulta sencillo clasi-
ficarla, 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:
:Qué tipo de institucién es? ;:Cémo ha cambiado? ;Cémo han afectado
los cambios institucionales sus resultados? En funcién del analisis preli-
minar de los cambios ocurridos en esta organizacién en los altimos
anos, estas preguntas pueden ser contestadas a partir de un marco de
anilisis 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 descen-
tralizadas, precisamente del tipo del Infonavit y, por el otro, los plantea-
mientos de la teoria de eleccién racional, que pone ¢l énfasis en diversos
conceptos relacionados con la cooperacién al interior de las organiza-
ciones. Situar el estudio de esta institucién en el marco de estas refor-
mas y conceptos permitird contribuir al entendimiento, valoracién y
mejora de esta importante organizacién del Estado mexicano, asi como
al avance y desarrollo de los conceptos y debates involucrados en estos
dos marcos de anilisis.

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

En los tltimos 25 afos se puede identificar la emergencia de un nuevo
conjunto de principios institucionales que, de distintas formas, propo-
nen dar un mayor poder a actores fuera del nicleo central del Estado, en
su mayoria a instituciones regionales, empresas privadas, organizaciones
sociales o entidades publicas, con el objetivo de “descentralizar”, “privati-
» o« - » « » i H . 1
zar”, “democratizar” o “delegar” el poder publico, respectivamente.

! José Luis Méndez, “El zorro y el leén: hacia una reforma del Estado mis 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 ha-
cen énfasis en distintos conceptos y demandas, es posible —y
conceptualmente util— verlos por separado.

Los dos primeros enfoques, descentralizacidn y privatizacién, apa-
recieron en la literatura sobre el desarrollo hacia los afios sesenta y se-
tenta 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 obser-
van una orientacién hasta cierto punto similar —la democratizacién en
el primero y la “facultacién” en el segundo—, incluyen planteamientos
mids diversos.

El tercer enfoque se ha vinculado al concepto e ideal de la democra-
cia. No obstante, en su evolucion 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 democra-
cia representativa, con sus demandas de derechos bésicos como las li-
bertades humanasyy las elecciones democriticas, 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 cercano
concepto de gobernanza— como las redes de politica (Policy Networks),
asociaciones (Partnerships) u organizaciones tripartitas basadas en la
cooperacién entre actores mds que en la jerarquia. Hoy en dia 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 publicas y la gestién administrativa, y ha
sido conocido bajo la etiqueta general de nueva gerencia piiblica. Aun-
que con menores diferencias internas que el anterior, este enfoque ha
sido también planteado de distintas formas, por ejemplo, la “nueva ge-
rencia publica” surgida en el Reino Unido en los ochenta y la “reinven-
cién del gobierno” elaborada en los Estados Unidos una década después.
En cualquier caso, ambas plantean la necesidad de darles mas autono-
mia o capacidad —en su propio lenguaje, “facultar” (Empower)— a las
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instancias gubernamentales intermedias, a fin de que éstas puedan in-
novar més y sean, en mayor medida, evaluadas con base en sus resulta-
dos. No obstante, el mecanismo que plantean —los contratos entre los
ministerios y las entidades— mantiene la division jerdrquica y la sepa-
racion entre politica y administracién, que, segin veremos mds adelan-
te, en enfoques como el de la gobernanza tienden mds bien a desvanecerse.

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

EL ENFOQUE DE LA GOBERNANZA

Aungque el desarrollo del enfoque de reforma conocido como gobernanza
proviene cuando menos desde los afios setenta, éste adquirié una pre-
sencia 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 in-
vestigaciones 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 dltima como un tema
digno de estudio. Sin embargo, existe un conjunto de desarrollos ante-
riores a los que se vincula este concepto.

Un primer desarrollo contempordneo que puso el énfasis en la in-
terdependencia funcional entre Estado y sociedad, en contraposicion a

2 Jan Kooiman (ed.), Modern Governance | New Government-Society Interactions,
Londres, Sage, 1993.
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la visién juridicista del Estado como actor omnipotente, fue la teorfa
norteamericana del pluralismo. Aunque en menor medida, esta interde-
pendencia funcional fue también destacada por los estudios del corpo-
rativismo latinoamericano.

Con todo, el hilo conductor del asunto se puede establecer con
mayor claridad a partir de desarrollos de autores como Scharpf o Mayntz,
quienes desde los afos setenta se plantearon la cuestién del timoneo
(Steuerung), a partir del cual surgié la teoria de la direccién de la socie-
dad. En los afios ochenta y noventa, Rhodes desarrollé un importante
trabajo pionero alrededor del concepto redes de politica (Policy Networks),
que sin duda contribuyé 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. Fi-
nalmente, 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 sefialado Peters,’ el principio democritico 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 ptblica —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

* B. Guy Peters, “Gobernanza y burocracia piblica: ;nuevas formas de democracia
o nuevas formas de control?”, en Foro Internacional, México, El Colegio de México, vol.
XLV, ntim. 4 (182), octubre-diciembre de 2005.
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gobierno no es el actor dominante tnico que puede, de forma unilate-
ral, imponer su voluntad.

Manuel Canto, por su parte, entre otros, sefiala 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, pro-
puestas y estrategias propias y no sélo como “acompanantes” de las ac-
ciones 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 interorganiza-
cionales;> pueden ser transnacionales o pueden ser redes de confianza y
reciprocidad que cruzan la divisién sociedad-Estado. A su vez, este con-
cepto de red nos lleva, casi por definicién, a otros conceptos, como los
de timoneo, reglas del juego y cooperacion.®

Segiin Kooiman, el gobierno gobierna mediante “co-acciones” como
la coproduccién, codireccién, 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 ‘comin’ de los esfuerzos de
interaccién de todos los actores involucrados”.”

# Manuel Canto, “La participacién de las organizaciones civiles en las politicas
publicas”, en José Luis Méndez (comp.), Organizaciones civiles y politicas piiblicas en
Meéxico y Centroamérica, México, Miguel Angel Porria, 1998.

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

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

7 Jan Kooiman (ed.), op. cit.
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En un texto posterior, Kooiman® busca precisar los diferentes mo-
dos de gobernanza y define tres principales: autogobernanza,
cogobernanza y gobernanza jerdrquica. La primera consiste en la capa-
cidad de los actores y organizaciones sociales para regularse y gobernar-
se a si mismos. La segunda se basa en formas de comunicacién,
interaccién o cooperacién entre varias unidades u organizaciones que
tienen el propésito de gobernarse sin la presencia de un actor guberna-
mental central; se expresa en maltiples redes de cooperacién entre acto-
res privados y en mualtiples asociaciones entre los actores privados y los
actores publicos. Por tltimo, la gobernanza jerarquica es el modo tipico
de interaccién entre los actores publicos y privados.

Algunos teéricos identifican la gobernanza més 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 definicion 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 timoneo,
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 interactda con la sociedad, y se pregunta si hay mds
autotimoneo en las redes. Sin embargo, las redes autoorganizadas tam-
bién pueden bloquear la ejecucién de politicas publicas y, en conse-
cuencia, tener un impacto negativo en la capacidad de timonear o pueden
incrementar la eficiencia cooperando en dicha ejecucion. Asi, en la nue-
va teoria de la gobernanza, las redes pueden producir impactos tanto
positivos como negativos en la capacidad de timoneo.!" Entonces, con

8 Jan Kooiman, “Societal governance: Levels, Models and Orders of Social-political
Interaction”, en ]. Pierre (ed.), Debating Governance | Authority, Steering and Democracy,
Oxford, Oxford University Press, 2000, pp. 138-166.

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

10°B. Guy Peters (1999), op. cit.

" Ibid., pp. 40-41.
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frecuencia los analistas de la gobernanza se hacen las siguientes pregun-
tas 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 organizacio-
nes ptiblicas para proveer bienes publicos y otros demandados por los
ciudadanos de un pais o sus representantes en una forma transparente,
imparcial, efectiva y responsable (Accountable) sujeta a restricciones de
recursos”.!? Esta definicién de gobernanza es tipica de las organizacio-
nes 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 fortalecer
la participacién de la sociedad civil en la accién de gobierno. El deseo es
tener un gobierno no sélo més pequeno, 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 aque-
llas actividades de actores administrativos, sociales y politicos que pue-
den verse como esfuerzos con un propésito de guiar, timonear, controlar
y manejar (sectores o facetas de) las sociedades, 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 tltimo, vale la pena anotar que el término gobernanza también
se ha utilizado para definir un adecuado gobierno corporativo en las

12 Banco Mundial, Artacking Poverty. World Development Report, Washington D.
C., 2000, p. 48.

13 R. Maynrz, “Governing Failures and the Problem of Governability: Some
Comments on a Theoretical Paradigm”, en Jan Kooiman (ed.) (1993), ap. cit.

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

5 Anne Mette Kjer, op. cit.
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empresas privadas, orientado también hacia la generacién de mecanis-
mos de cooperacién, confianza y transparencia vinculados al desarrollo
empresarial.

Gobernanza y tipos de redes

Dentro del concepto gobernanza, mas especificamente del de redes, se
ha desarrollado un conjunto de tipos de red, tanto formal como infor-
mal. Por ser el Infonavit una organizacién formal, nos limitaremos aqui
a presentar los tipos de redes formales y, de manera predominante, aque-
llas 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 re-
cursos, y se dividen las responsabilidades para lograr objetivos comu-
nes. De esta manera, no representan una privatizacion, donde la empresa
adquiere ya la responsabilidad total, o la mera contratacién de un priva-
do para la provisién de servicios por parte del gobierno, donde el res-
ponsable 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, ba-
sindose en la experiencia burocrética, y los nuevos Partnerships, que
surgen en los afos 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 re-
ciente, implica un nuevo papel del gobierno, que tiene menos que ver
con el Estado como ftnico provisor de soluciones que con el Estado
promotor de la actividad de otros actores. Las corporaciones exceden su

16 Ken Jones y Karte 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 and Francis, septiembre de 2000, pp. 491-506.

V7 Idem.
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tradicional papel como contribuyentes fiscales y empleadores, y el go-
bierno 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 produccién sino
como promotor y facilitador.

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
organizacién, més bien se distribuyen funciones especificas que cada
uno cumplird en beneficio de la red. De esta manera, el mecanismo
basico de cooperacion en este tipo de redes es la formalizacién de los
roles que cada representante va a cumplir en la red. Las funciones princi-
pales que los representantes organizacionales desempefian en la red son el
establecimiento de flujos de informacién entre los organismos partici-
pantes 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 for-
man 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,
porque la integracion se presenta en aquellas dreas prioritarias o estraté-
gicas 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 provisién de servicios publicos, asi como en la imple-
mentacién de politicas intensivas en capital financiero y humano."

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

19 Jeffrey Pfeffer y Philip Nowak, “Joint Ventures and Interorganizational
Interdependence”, Administrative Science Quarterly, 21 (2), pp. 398-418.
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Asociaciones tripartitas. Suelen involucrar organizaciones conforma-
das por los tres sectores de una sociedad: el gubernamental, el empresa-
rial y el social, usualmente sindical. La concepcién original de estas
asociaciones 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.

Con la excepcién de las redes transfronterizas, el Infonavit actual
comparte algunos rasgos de estos tipos organizacionales ya que, aunque
en sentido estricto es sobre todo una organizacién 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 concepro de gobernanza, el enfoque contingente
y la metagobernanza

El enfoque de la gobernanza sin duda puede conllevar beneficios o vir-
tudes, como democratizar y ampliar el espacio publico. Sin embargo,
las redes de politicas pueden también implicar problemas, como la com-
plicacién de la rendicién de cuentas.? Puede ser dificil detectar, por
ejemplo, cémo se gastan los recursos gubernamentales en un determi-
nado servicio puablico (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 coope-
rar durante la implementacién de acciones. En otras palabras, al igual

 Blanca Torres, “Las organizaciones no gubernamentales: avances de investiga-
cién sobre sus caracteristicas y actuacién”, en José Luis Méndez (comp.), Organizaciones
civiles y politicas piblicas en México y Centroamérica, México, Miguel Angel Porrta,
1998.
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que con el mercado o el Estado, también puede haber “fallas de
gobernanza” (cooperaci6n).

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

Desde hace ya algiin tiempo, diversos autores®! han favorecido la
adopcién de un enfoque contingente hacia el cambio organizacional y al
andlisis de las politicas, sefialando que en la resolucién de los problemas
sociales es erréneo aceptar o descartar automaticamente cualquiera de los
mecanismos directivos disponibles. Hay autores que identifican bisica-
mente tres, aunque bajo orientaciones o conceptos un tanto distintos. Por
ejemplo, como vimos, Kooiman habla de autogobernanza, cogobernanza
y gobernanza jerdrquica, mientras que Rhodes habla por su parte de jerar-
qufa, mercado y redes. De manera mds general, sencilla e incluso precisa,
podrfamos hablar de tres tipos de estructura —Estado, mercado y socie-
dad— en los que se dan de manera particular tres tipos diferentes de
principios: autoridad, competencia y cooperacién, 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 més efectivas cuando los fines y los
medios para la accién social tienden a estar mds indefinidos y/o los
actores involucrados pueden ser més “homogéneos”, mientras que las
estructuras estatales y el principio de jerarquia o autoridad en el caso
contrario. En un sentido similar, basdndose en la matriz de costos y
beneficios de Wilson, Mette Kjer? sefiala 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 re-
lativamente homogéneos y tienen intereses potencialmente opuestos,

21§, Thompson y A. Tuden, “Strategies, Structures and Processes of Organizational
Decision”, en Comparative Studies in Administration, Pittsburgh, University of Pittsburgh,
1959. Véase también José Luis Méndez, “;Vieja o nueva administracién publica? Una
propuesta ante los dilemas de la modernizacién administrativa”, Reforma y Democracia,
vol. 13, 1999, pp. 219-246.

2 José Luis Méndez (1999), op. cit.

2 Anne Mette Kjer, op. cit.
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por lo que el fin comin 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 slo 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, la
necesidad de gran precision en la descripcién o construccién de los ins-
trumentos de accidn politica o social. En este sentido, en otro lugarz‘i he
identificado situaciones donde lo que se requiere es una combinacién de
estructuras de red (ajuste partidario mutuo) con estructuras mds jerdr-
quicas (la “racionalidad limitada” de Simon). En un estudio sobre or-
ganizaciones civiles se destaca, por ejemplo, que la sociedad y el gobierno
interactian y se mezclan mds de lo que se suele pensar,?’ y, como se
explicard més adelante, para obtener mayores resultados, el Infonavit
también utiliz6 en los Gltimos afos distintas combinaciones de estruc-
turas 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 piblicos de-
ben 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 hori-
zontales pueden beneficiarse si se insertan en estructuras jerdrquicas,

24 José Luis Méndez (1999), op. cit.

2 José Luis Méndez (1998), op. cit.

2R. A. W. Rhodes, op. cit.

27 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.
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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 organi-
zaciones jerdrquicas, un fenémeno que él llama auto 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 bésicas: autoridad, competencia y cooperaciéon—, estamos en posi-
bilidades 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 jue-
gos 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
caracteristicas de la red.

La gobernanza es usada asi en dos sentidos.>? Uno es el estrecho
sentido de la gerencia de las redes autoorganizadas. El otro, mas bien
definido como metagobernanza, es el sentido amplio de la gerencia de
las reglas y patrones de coordinacién, en otras palabi as, la organizacién de
una estructura organizativa especifica en funcion de su contexto o situa-
cién concreta. Para ello se suelen mezclar los tipos bdsicos de estructura
ya sefialados, aun cuando en ocasiones se privilegie alguno de ellos.

2 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.

» José Luis Méndez (1999), op. cit.

% Anne Mette Kjer, op. cit.

31 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.
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Sin ser necesariamente omnipresentes, los gobiernos juegan un im-
portante papel en la metagobernanza: como tienen que ver en el cambio
constitucional, pueden fortalecer a los actores mds débiles en situacio-
nes de distribucion inequitativa de recursos y poder. Por ello, cualquier
conclusion en el sentido de que la gobernanza puede o debe tener lugar
sin el gobierno seria prematura.

Formas e instrumentos de la metagobernanza

No obstante su importancia, se ha avanzado poco en la definicién de
instrumentos especificos que permitan aplicar el enfoque contingente o
de la metagobernanza.” Por lo tanto, no es claro cémo se pueden com-
binar de manera efectiva los tres tipos bésicos de estructura —FEstado,
mercado o sociedad— o c6mo, cuando se decide enfatizar uno de ellos,
es posible promover su principio bdsico: autoridad, competencia o
cooperacion.

Como se dijo, el Infonavit es una organizacién disefiada para basar-
se sobre todo en el principio de la cooperacidn; aunque éste fue en sus
origenes un principio mds bien formal, sus logros recientes pueden aso-
ciarse o incluso deberse a la capacidad que ha tenido para extenderla y
aprovecharla. Asi, para entender mejor su naturaleza y su evolucién re-
ciente, es importante profundizar en las formas y mecanismos que posi-
bilitan desarrollar la cooperacidn.

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

Antes, valga s6lo agregar que de hecho esta teoria 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 utili-

» José Luis Méndez (1999), op. cit.
3 Idem.
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dad egoista de corto plazo (no cooperativa) lleva a la irracionalidad co-
lectiva (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 metdforas: el dilema del prisionero, la tragedia
de los comunes y el juego de la gallina— y los dilemas de personas mail-
tiples —que giran alrededor de las problemdticas de la provisién de bie-
nes publicos y la llamada rragedia 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 confianza con
el “interés propio encapsulado, una situacién donde las expectativas de
un individuo acerca de la conducta de otro dependen de evaluaciones
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 algiin 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 teoria evo-
lutiva de juegos repetidos y sostiene que la confianza puede generar
cooperacién en juegos repetidos, como en el caso de la estrategia 7iz for
Tat. El segundo punto de vista sostiene que la gente coopera, o puede
cooperar, incluso en encuentros no repetidos, como en el caso del juego

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.

37 Russell Hardin, “Trusting Persons, Trusting Institutions”, en Richard J.
Zeckhauser (ed.), The Strategy of Choice, Cambridge (Massachusetts), MIT Press, 1990.

% Niklas Luhmann, Trust and Power, Cichester (Reino Unido), Wiley, 1979.
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del ultimdrum, que se juega una sola vez y, no obstante, por lo general
promueve la cooperacién 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 interactan fre-
cuente y repetidamente, ya que en este ultimo 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.*°

Juegos repetidos. La confianza tiende entonces a aumentar cuando
los encuentros se hacen mds frecuentes.?! Los “juegos repetidos” permi-
ten a los “jugadores” responder las acciones de los demds, y, por lo tan-
to, 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 favo-
recer decisiones cooperativas que de otra manera no se tomarfan.

Sin embargo, los juegos repetidos no llevan necesariamente a la
cooperaci6én. Para que ésta se dé puede requerirse de la presencia de
otros factores interrelacionados, como la reputacion, la memoria o la
seralizacion.

3 Robert Axelrod, The 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 Commaons: The Evolution of Institusions for Collective
Action, Cambridge (Reino Unido), Cambridge University Press, 1990.

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

2 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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Reputacion, memoria, senalizacion y recepcion. En las relaciones en-
tre 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 informa-
ci6n, su compromiso o decisién cooperativos puede no ser creible. El
caso de la llamada seleccidn adversa se da cuando alguien quiere en prin-
cipio cooperar pero considera que los demds no cooperaran, por lo que
mejor renuncia o se retira (Defects) de la interaccién, quedando sélo
jugadores no cooperadores.

Rasniusen ha expuesto, en varios de sus textos, que la reputacion
puede ofrecer una solucion a estos dos problemas, pero ésta a su vez
depende de otros factores como la memoria y el proceso de senaliza-
cién/recepcién de mensajes. Cuando un actor mantiene en el tiempo
un tipo de actuaciéon (cooperativa, no cooperativa o inconsistente) y
existe la posibilidad de que otro(s) actor(es) reconozca(n) o identifique(n)
tal actuacién —ya sea a través de la memoria de sus actuaciones o de
una referencia creible del mismo por un tercero—, éstos tienen una
referencia para definir también el tipo de actuacién que adoptardn. Por
ejemplo, un tipo de reputacién cooperativa tenderd a generar reaccio-
nes y juegos cooperativos. La cooperacion se estimula todavia mas cuando
una reputacién cooperativa se complementa con una reputacién
“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 reputacion suele interactuar de manera muy importante tam-
bién con la senalizacion y la recepcion 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 men-
saje de actuacién presente o futura de otro. Son factores distintos, por-
que un mensaje emitido por un actor en sentido cooperativo puede ser

3 Peter Kollock, ap. cit.
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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 acompafnada,
ya sea por una sefalizacién o por una recepcién no cooperativa o am-
bas, dificilmente promoverd un juego cooperativo.

Un ejemplo de senalizacién cooperativa es la realizacién de una
accién de tipo cooperativo en el primer contacto, que les muestra a los
otros actores que se tienen deseos de cooperar. Sin embargo, la comuni-
cacién puede ser limitada y la recepcién poco clara, o simplemente,
como existen actores oportunistas o que a veces no pueden cumplir sus
compromisos, la senalizacion, incluso la senalizacién/recepcién coope-
rativas, suelen ser insuficientes para asegurar la cooperacién. Para pro-
mover un juego cooperativo, estas tltimas requieren con frecuencia estar
acompanadas 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 Gltimo caso al menos se abre la
posibilidad de promover la cooperacién por otros medios, por ejemplo,
un contrato.

No es de extranar que uno de los hallazgos mds importantes en la
literatura de este campo se refiera a los efectos positivos de la comunica-
cidn en las tasas de cooperacién. Cuando los individuos tienen la opor-
tunidad de hablar entre ellos, la cooperacién se incrementa de manera
significativa.** Entre las razones se encuentran la comunicacién que sir-
ve para acumular informacién sobre el otro, intercambiar puntos de
vista, aclarar intenciones y, en funcién de ello, realizar o ajustar com-
promisos.

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.

#“ John Orbell, Robyn Dawes y Alphons van de Kragt, “The Limits of Mutilateral
Promising”, Ethics, 100: 616-627, abril de 1990.
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En este sentido, una de las conclusiones de la obra de Olson se refiere a
la necesidad de usar incentivos selectivos para fomentar la cooperacién.
Un incentivo selectivo es un bien privado que se da como inductor para
contribuir a un bien pdblico.?’

Si los premios funcionan, también lo hacen los castigos. De hecho,
se ha argumentado que, de ambos, los que mds funcionan son los se-
gundos, 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 coopera-
cién se hace mis viable.”” De hecho, se ha argumentado que para ser
efectivos realmente, los incentivos deben venir acompafiados por sancio-
nes.*® Sin embargo, implementar sanciones representa costos significati-
vos 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.

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 si tienen efecto visible en
el resultado, la cooperacién se incrementa. Otros autores han encontra-
do que, cuando existen arreglos de este tipo, el espacio de los oportunis-
tas se reduce y cada jugador sabe que sus acciones son necesarias para el
éxito del grupo.”’

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

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

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

8 Han Dorussen, op. cit.

“ 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.
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Maneras de promover la cooperacion. En funcién de consideraciones
como las anteriores, Axelrod, en una de sus obras m4s importantes,”
habla de cinco formas de promover la cooperacion: alargar la sombra
del futuro, cambiar los pagos, ensefiar a la gente a cuidarse entre si,
ensenar la reciprocidad y mejorar las habilidades de reconocimiento.

Alargar la sombra del futuro. La cooperacién 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 direc-
ta para promover la cooperacion 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 mids fécil que los pobladores
cooperen entre ellos porque es muy probable que se vuelvan a encontrar.

Cambiar los pagos o incentivos. La solucion de los llamados “dilemas
del prisionero” es una de las principales funciones del gobierno: asegu-
rar 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 eva-
sién menos atractiva.

Grandes cambios en la estructura de incentivos tienen el potencial
de transformar la interaccion de manera que puede dejar de ser un dile-
ma del prisionero, aunque el cambio no necesita ser tan dréstico para
ser efectivo.

50 Robert Axelrod (1984), op. cit.
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Ensenar a la gente a preocuparse por los demds. Una excelente manera
para promover la cooperacién en una sociedad es ensefar a preocuparse
por el bienestar de los demds. Sin duda, en una sociedad educada asi la
cooperacidn serd mds fcil aun cuando se enfrenten a dilemas del prisio-
nero en forma repetida.

El altruismo es un buen nombre para denominar el fenémeno don-
de la utilidad de una persona es afectada en forma positiva por el bien-
estar 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
socializacion. Sin embargo, existe aqui un problema: si bien hay perso-
nas que se comportaran de manera altruista en beneficio de otros, estos
tltimos no necesariamente hardn lo mismo. Entonces el altruista puede
comportarse de esa manera s6lo con quien si muestra sentimientos si-
milares y no con los no altruistas. Esto nos lleva a reconocer a la recipro-
cidad como base para la cooperacién.

Ensenar la reciprocidad. Quizd la regla moral mds aceprada es la
regla de oro: no hagas a los demds lo que no quieras que te hagan a ti.
En el 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 opcién que la cooperacién incondicional permanente.
Asi, la reciprocidad no sélo le ayuda a una persona, sino también al
grupo al hacer més dificil la utilizacién de estrategias de explota-
cién que terminarian por abortar 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 cooperacién,
por ejemplo la ya mencionada estrategia 7z for Tat en el torneo desarro-

llado por Axelrod.
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Mejorar las habilidades de reconocimiento. La habilidad para recono-
cer al otro jugador por interacciones pasadas, y recordar las caracteristi-
cas relevantes de esas interacciones, es necesaria para sostener la
cooperacién. Sin estas habilidades, un jugador no podria aplicar ningu-
na forma de reciprocidad y, por lo tanto, no podria hacer que el otro
coopere. Por supuesto, la habilidad para reconocer la defeccién no es el
Ginico requisito para que surja una cooperacion exitosa, pero sin duda es
un factor importante.

LA NUEVA GERENCIA PUBLICA

Como mencionamos en la primera seccién, el Infonavit ha venido adqui-
riendo ciertas caracteristicas del enfoque de la llamada nueva gerencia pi-
blica (NGP), por lo que es importante relacionar su estudio con el Instituto.

Antecedentes y rasgos generales

A partir de los anos 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 hacia
afos para sostener el crecimiento y el bienestar en sus sociedades. En
América Latina, las reformas administrativas provinieron de los dafos
sociales provocados por las crisis fiscales y también debido a la demo-
cratizacion y la globalizacién.

La agenda de las primeras reformas administrativas consisti6
en reducir el nimero de organismos gubernamentales, a la vez que
cambiar sus estructuras y formas de operacién para hacerlos mds
eficientes.

Estas reformas se definieron —y popularizaron— principalmente
a partir de la experiencia britdnica de reformas de los afos ochenta y
noventa. Aunque en realidad habian surgido en otros paises —de forma
destacada en Nueva Zelanda—, el Reino Unido las adopté y las dio a
conocer mundialmente. De hecho, casi al inicio de las reformas britdni-
cas, en 1989 Hood utilizé por primera vez el término nueva gerencia
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piblica®' (New Public Management) para describir muchos de estos cam-
bios, etiqueta que permaneceria por los afos siguientes.

El origen de la NGP, entendida en un principio como reduccién del
tamafio del aparato y eficientizacién del Estado, se puede ubicar en la
estrategia de eficiencia (Efficiency Strategy) llevada a cabo durante el
gobierno de Margaret Thatcher. La estrategia consistia principalmente
en el “escrutinio de la eficiencia” buscar dreas de derroche, desperdicio
y de gasto improductivo, mejorar las adquisiciones, compactar niveles
jerdrquicos y reformar los programas, todo con miras a restablecer el
equilibrio financiero del pais. El Programa de los siguientes pasos desple-
gaba de forma congruente las tesis descentralizadoras elaboradas para
fines de eficiencia econdémica 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 prictica. El
corolario prictico de esta distincién es la creacién innovadora de las
Executive Agencies, dotadas de autonomia de gestién, predefinida y pre-
cisada mediante contratos, convenios o “bases de desempefio”.

Hacia los mismos afios, en los Estados Unidos comenzaron a desa-
rrollarse problemdticas muy similares a las inglesas. El planteamiento
de las reformas estadounidenses comenz6 a aparecer con el renacimien-
to del “neoconservadurismo”, en ocasion de la eleccién de Ronald Reagan
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
ademids 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

3! Christopher Hood, “A Public Management for All Seasons”, Public Administ-
ration, vol. 69, num. [, 1991.
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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 més 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 orienta-
do 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 mas que gastar; 8) go-
bierno anticipador: prevenir mds que curar; 9) gobierno descentraliza-
do: 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 com-
pletar la agenda de la NGP en todo el mundo.

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

No obstante que, al menos en algunos aspectos, ha implicado contribu-
ciones positivas, la introduccién de la NGP en Inglaterra y los Estados
Unidos gener6 un debate importante en esos y otros paises, ya que se ha
cuestionado su contribucion real a la eficacia gubernamental, asi como
sus posibles efectos negativos en términos de mayor corrupcién,
clientelizacién y descoordinacién de las politicas publicas. Asimismo,
se ha criticado la visién de las personas como “clientes, por parte de la
administracién publica” —asociada a la NGP— cuando en realidad de-
ben 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

52 David Osborne y Ted Gaebler, Reinventing Government, Reading (Massachusetts),
Addison-Wesley, 1992.
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avanzado poco la “agencializacién” (creacién de agencias auténomas) y
el desmantelamiento de los controles centralizados de servicio civil.>?
No obstante algunos esfuerzos de privatizacién, en esos paises no se ha
dado una retérica general acerca de cémo las “fuerzas politicas” deben
ser removidas o minimizadas y sustituirse por visiones mds “empresaria-
les” o “gerenciales” del gobierno. En su lugar, ha persistido la perspectiva
mis legal e institucional y en la distincién de la esfera del Estado.**

Francia ha continuado con su propio concepto y retorica de refor-
ma administrativa, centrada en los temas de modernizacién y descen-
tralizacién. Durante los ochenta, se dio un cambio hacia ideas
neoliberales dentro de la elite del Ministerio de Finanzas. Se favorecia la
modernizacién del sector ptblico mediante métodos del sector priva-
do, 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
estableci6 el Instituto de la Gestién Piblica y el Desarrollo Econémico
para organizar la modernizacién del sector publico, la fuerza de los secto-
res se ha mantenido y los intentos de reforma en este pais han produci-
do ademis grandes huelgas, como las de 1995 o 2002.%° Mucha de la
maquinaria de un servicio civil centralizado permanece pricticamente
sin cambios.

La trayectoria alemana ha sido atin més 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-
lamento son también servidores publicos. Klages y Loffler argumentan
que las reformas en la Republica Federal de Alemania son mucho mis
dificiles por la tradicién y sobre todo por la estructura federal.>® Este

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

4 Idem.

55 Idem.

¢ Helmut Klages y Elke Loffler, “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.
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Gltimo rasgo hace a la administracion 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 disefio de leyes, lo que reduce la necesi-
dad de reformas administrativas en este nivel, y se caracteriza por el
clasico modelo burocrético con gran énfasis en la legalidad y la regula-
ci6n, basado en el ideal de burocracia jerdrquica de Max Weber.

Por lo que se refiere a América Latina, a partir de los afos ochenta,
esta region ha venido experimentando un proceso importante de cam-
bio. Hasta ahora se han dado sobre todo dos reformas: la econémica
(estabilizacion y ajuste) y la politica (democratizacion y “liberalizacién”).
En los afios noventa, comenzé una nueva ola reformista: la guberna-
mental, en busca de una mayor eficiencia, profesionalizaciéon y descen-
tralizacién de los gobiernos. Varios hechos histéricos han influido en la
evolucién de la administracién publica y el Estado en América Latina:
el sistema colonial, primero, y la heterogeneidad estructural, dependen-
cia y subdesarrollo, después, que convirtieron al Estado en el actor cen-
tral de las sociedades latinoamericanas. *

Aungque los diversos paises latinoamericanos han estado involucra-
dos en importantes procesos de reforma econdmica, 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 pun-
to algunos de sus principios, por ejemplo la agencializacion y la evalua-
cién, otros también lo han hecho, pero introduciendo a la vez, como en
México, algunos rasgos de la “vieja administracién publica” (burocrati-
co-legal) de los que carecian, como el servicio de carrera.

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

57 José Luis Méndez (1995), op. cit., y José Luis Méndez (1999), op. cit.
58 Idem.
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estar en posibilidades de responder con mayor precisién a un conjunto
de preguntas para entender mejor a la institucion y sus logros.

¢Combiné esta institucién la cooperacion, 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 es-
tructura adecuada para la funcién o problemética que busca resolver?
¢Basd sus resultados en una extensién de la cooperacién, 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 sefalizacién/recepcion exitosa de mensajes y posi-
ciones? ;Se deben también los logros del Infonavit a una mayor inclina-
cién a la innovacién y el desempefio por resultados, caracteristicos de la
nueva gerencia publica? Y, finalmente, en términos mds generales, ;per-
mite el caso del Infonavit contribuir al debate sobre los diversos enfo-
ques para desarrollar la reforma del Estado: gobernanza, privatizacién,
descentralizacién, nueva gerencia publica?

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



II. EL. PROCESO MODERNIZADOR EN EL INFONAVIT:
RESULTADOS Y TAREAS PENDIENTES

MariAa DEL CARMEN PARDO
ANTECEDENTES

El propésito de este capitulo es hacer un recorrido por las diferentes
etapas transitadas por el Infonavit en bisqueda de su consolidacion,
desde su fundacién en 1972, hasta 1998, momento en el que emprende
un primer esfuerzo de reforma. Este recortido permitira entender v con-
textualizar histéricamente el importante proceso de modernizacidn ini-
ciado en el afio 2000, proceso al que este libro dedica su mayor atencién.
Se parte de la premisa de que la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos consigna como derecho social el de la vivienda en
particular para los trabajadores. 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 econdémico otorgar vivienda a sus
trabajadores, en el entendido de que si se veian obligadas a hacetlo,
ponian en riesgo la fuente de trabajo.! Ante el hecho contundente de
que las emptesas 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 de un 5% sobre el salario del

" Tomado de entrevista realizada por Martha Poblett a Javier Pineda Setino, Direc-
tor del Sector de los Trabajadores del Infonavit, en ocasion del 30 aniversatio del Insti-
tuto, 12 de junio de 2002,

[47]
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trabajador) a partir del cual se otorgarian créditos para adquirir vivien-
da. De esta manera, el gobierno mexicano decidi6 en 1972 la creacién
del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores,
identificado con el acrénimo Infonavit. Se constituye como una insti-
tucién de caracter puablico, descentralizado y con fines financieros
vinculados a la adquisicién de vivienda. Su régimen interno de ope-
racién ha recaido y recae hoy dia sobre 6rganos de administracién
tripartitos (Asamblea General, Consejo de Administracién), en los
que estan representados de forma paritaria trabajadores, empresa-
rios 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 sélo tiene voz en dichos 6rga-
nos, 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 areas de politica especifica,
como la vivienda.? “El principio del tripartismo en México responde al
convencimiento de que es necesaria la efectiva colaboracién entre traba-
jadores, empresarios y gobierno para el logro de los objetivos del desa-
rrollo econémico 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 marginacioén social y crear
fuentes de trabajo”.* Esta cooperacion tripartita encuentra una posibili-
dad para materializarse “en el nuevo campo de la vivienda de interés

2 Infonavit, Estatuto Organico del Instituto del Fondo Nacional de la 1 ivienda para
los Trabajadores, Diario Oficial de la Federacion, México, 16 de diciembre 2005, Articu-
lo 1o. En adelante Estatuto Organico 2005.

3 Tomado de entrevista realizada por Martha Poblett al Arq. Jorge Gonzalez Duran,
fundador, gerente de normatividad y vivienda del Infonavit, en ocasion del 30 aniversa-
rio del Instituto, 2 de mayo de 2002.

* Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Fortalecimiento y ampliacion de la coope-
racion tripartita en México, México, Secretaria del Trabajo y Prevision Social, Documen-
to de trabajo, 1974, p. 1.
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social a través del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.
De esta manera encontramos en México una de las expresiones mejor
logradas de la Recomendacion 115 que la Conferencia Internacional
del Trabajo adopt6 el 28 de junio de 1961”.° De hecho, para el Infonavit
fue un modelo til, que se califica incluso como “auténtico y como una
escuela de democracia. Los sectores se han unido para buscar las mejo-
res soluciones revelindose 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 impor-
tantes y que se habian vuelto mas visibles a raiz del conflicto estudiantil,
situacion que presionaba al presidente para poner en marcha mecanis-
mos que facilitaran la inclusién de grupos, sectores y fuerzas politicas
que habian quedado rezagados o, peor aun, excluidos de la participa-
cién y formulaciéon de decisiones politicas. El modelo tripartito en el
que confluian empresarios, trabajadores y gobierno, ofrecia una
inigualable oportunidad de participacién y formulacion de decisiones
que atafieran a esos tres sectores fundamentales para el desarrollo de
pais. El modelo favorecfa también la posibilidad de que sectores que
defendian posiciones e intereses diversos pudieran dialogar y llegar a
decisiones consensuadas. “El didlogo es s6lo un primer paso en el pro-
ceso de incorporar a todos los sectores del pais en la resolucién de las
grandes cuestiones nacionales. No se justifica por si solo, sin la partici-
pacion y la corresponsabilidad. La mera (sic) expresion de las ideas o la
defensa de intereses por mas legitimos que sean, sélo tiene sentido en
la medida en la que se comprometan para un esfuerzo de transforma-
cién nacional...”.”

> Juan M. Foncerrada, La cosperacion tripartita en el Instituto del Fondo Nacional de
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 Cindad de México: problemas contemporineos de México,
nim. 7, 1980, p. 10.

7 Comisién Nacional Tripartita, Comision Nacional Tripartita, México, 1973, p. 13.
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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
y uno de ellos es el de la vivienda.® “La Comisién Nacional Tripartita es
la expresién de una politica de gobierno. Es la manifestacion de una
nueva forma de conduccién de los asuntos puablicos, que ha hecho del
didlogo, la participacion y la corresponsabilidad sus caracteristicas dis-
tintivas mas relevantes”.’ La falta de vivienda podia convertirse facil-
mente en un foco de descontento social con resultados impredecibles.
Los datos sefialan que en cifras muy gruesas el Infonavit debia generar
respuestas para resolver un déficit acumulado, hasta 1970, de poco mas
de 800 mil viviendas; a esto habia que afadir la presion que resultaba
del crecimiento poblacional, lo que planteaba que esa cifra podia au-
mentar en 180,000 mas, para totalizar con la cifra global de un millén
de viviendas que se necesitaba proporcionar.!” Hay que decir que el
inicio de las operaciones del Instituto tuvo lugar en un ambiente econé-
mico 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 sala-
rios reales todavia no eran significativos.'!

Pero el problema de la escasez de vivienda resultaba, ademas, un
tema complejo, puesto que desde el Constituyente de 1917 se habia
establecido, como se sefald, que las empresas con mas de cien trabaja-
dores tenian la obligacién de dotar de vivienda a sus trabajadores; du-
rante 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

® Tomado dc entrevista realizada por Martha Poblett a Jesis Silva-Herzog, primer
director general del Infonavit, en ocasién del 30 aniversario del Instituto, 26 de abril de
2002.

¥ Comision Nacional Tripartita, gp. dit., p. 13.

' Infonavit. Infonavit, una nueva institucion de la Repiiblica, 1972-1976: los pri-
meros pasos 1, México, Infonavit, 1976, p. 22.

" Infonavit, Infonavit, 20 asios de evolucién, México, Infonavit, 1991, p. 25.
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que no resultaba facil 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 repercutfa en un pro-
blema peor, puesto que los trabajadores, al quedarse sin ese empleo, se
quedaban también sin casa, agravandose su situacién por litigios de
desalojo o desahucio. “Alrededor de 200 mil establecimientos que exis-
ten en el pais, mas del 97% tiene un nimero inferior de 100 empleados;
en total habra unos 900 mil trabajadores ocupados en empresas a las
que concurren mas 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, pro-
puesta que fue largamente debatida en el seno de la Comision y final-
mente aceptada con las adecuaciones constitucionales correspondientes.'?

La propuesta fue fuertemente debatida en la medida en que resulta-
ba mas satisfactoria para la representacién obrera, en particular la orga-
nizada en sindicatos, que acabé por aceptarla como una “conquista”.
Desde el surgimiento de las centrales, primero la CROM y mas adelan-
te y de manera mas visible la CTM, habian enarbolado como bandera
de lucha la necesidad de dotar de vivienda a los trabajadores. De hecho,
cuando se hace la propuesta de creacion del Instituto, la representacion
obrera mantuvo una posicion escéptica, puesto que habia sido muy cti-
ticada al haber aceptado las reformas a la Ley Federal del Trabajo en
1970 y las adecuaciones que en consecuencia se hicieron a la Constitu-
ci6n. Gradualmente se fueron convenciendo de que el Instituto repre-
sentaba si no la solucién del problema, al menos constituia un paso
muy importante en esa direccion, acabando por hacerla propia e inclu-
so utilizarla “politicamente”, ya se sefial6, como una conquista. El apo-

12 Miguel Gonzalez Avelar, “El derecho habitacional de los trabajadores: perspec-
tivas de la nueva soluciéon constitucional mexicana, Jesus Silva-Herzog Flores ¢z al.,
Asentamientos bumanos, urbanismo y vivienda, México, Porraa, 1977, p. 184.

1 Tomado de Infonavit, 20 asios de evolucion, p. 25.
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yo de Fidel Velazquez a la iniciativa fue determinante para acabar acep-
tando 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 necesatia 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 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 aportacion del 5%. Esta
idea fue mal recibida, pero también fue ganando consenso poco a poco
y acabé por aceptarse ese monto. De hecho, frente a algunas débiles
tentativas de incrementarlo, el sector empresarial se habia opuesto de
manera categética.”> También les preocupé el tema de la distribucion
equitativa de los créditos, pues buscaban que no fueran a ser controla-
dos por las grandes centrales obreras.!® Lo que propusieron fue que se
asignaran mediante el método de sorteo para evitar el control que pu-
dieran tener las centrales obreras sobre ellos; mas adelante este sistema
se suprimi6 argumentando que “el sorteo” no necesariamente beneficia-
ba a quien mas lo necesitaba. Hoy dia se discute el significado real de
esa “carga” dado que la mayoria de las veces, el empresario normalmen-
te 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.!’

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

15 Tomado de entrevista realizada por Martha Poblett a Julio A. Millan, primer
representante sectorial empresarial del Infonavit, en ocasidon del 30 aniversario del Ins-
tituto, 9 de julio de 2002.

1S 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 Sindi-
cato Nacional de Trabajadores del Infonavit, en ocasion del 30 aniversario del Infonavit,
2 de mayo de 2002.
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También el gobierno estaba no sélo convencido, sino incluso com-
prometido con la idea de servir como factor de equilibtio en busca de la
solucion para uno de los graves problemas sociales. De ahi que la tarea
del Infonavit se inscribiera dentro de la politica habitacional establecida
tanto en la Constitucion como en la Ley Federal del Trabajo y en la del
propio Instituto y su estatuto organico. Las reformas y adecuaciones
que han sufrido estos instrumentos legales permiten tener mayor cette-
za para enfrentar el problema de carencia de vivienda para los trabaja-
dores. Se reconocen como principios rectores de esta politica, tanto el
de solidaridad que apunta hacia el otorgamiento de crédito y vivienda
para quienes mas lo necesitan, y el derecho de propiedad. El fondo se
convierte también en una importante posibilidad de ahorro para el tra-
bajador y el Instituto, en su caracter de institucion 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 si-
tuacion que de hecho va a modificar su actuacion y hasta su definicion
legal. Existia una industria de la construccién, pero no habia una pro-
piamente 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 aun en todo el pais . Esto dio como resultado que el Instituto
financiara las primeras viviendas en ocho ciudades del pais. Toma la
decisién de construir directamente vivienda, lo que le obliga a comprar
terrenos disponibles y a invertir en la construccion de casas, los recursos
que debieron destinarse para créditos. Al hecho de que no existiera una
solida y diversificada industria de la construccién de vivienda, se suma-
ba el problema del crecimiento exponencial de la poblacién, que volvia
titdnica la empresa de dotar de casas a todos los trabajadores. A pesar de

' Infonavit, una nueva institucion de la Repriblica, op. ait., pp. 15-18.
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esto sus promotores estuvieron convencidos de que el Instituto si bien
no representaba la solucion 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 inici6 una etapa de expansiéon
economica 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 significati-
vo de la demanda interna”.!’

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
afios, 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 aumenté un 32% por arriba de los
salarios.”” La ventaja que el Instituto tenia y tiene sobre otros organis-
mos que sutrgieron antes, como el Instituto Nacional de la Vivienda que
en 1955, se transforma en el Indeco o la Direccion de Pensiones, y que
reconocieron claramente sus fundadores, es que era una institucion con
recursos financieros provenientes del 5% de las aportaciones hechas por
las empresas, iniciativa que surgi6 del Banco de México y que se atribu-
ye incluso a Ernesto Fernindez Hurtado. “El Infonavit nace con un
caudal de dinero ancho, permanente, continuo y no sujeto a los vaive-
nes de la decision del gobierno de cuanto le asigne a la vivienda (sic), y
esto es lo que marca la gran diferencia”.?!

Consignada la creacion del Infonavit en su ley respectiva empieza a
operar en abril de 1972, fue designado como su primer director Jesuis
Silva Herzog, quien hasta ese momento se desempefiaba como director
general de Crédito en la SHCP. La representacion obrera recayo en Justino

19 Infonavit, 20 anios de evoluciin, op. cit., p. 26.

% Martha Schteingart, “El sector inmobiliario y la vivienda en la crisis”, Programa
Universitatio Justo Sierva, E/ desarrollo urbano en México: problemas y perspectivas, Méxi-
co, UNAM, 1984, p. 181.

2! Entrevista citada a Jesus Silva Herzog,
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Sanchez Madariaga y la empresarial en Julio A. Millan.?? El gobierno
aporto una cantidad de cerca de 50 millones de pesos para su equipa-
miento y operacion basicos. Desde el arranque qued6 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 com-
pra con el otorgamiento de créditos. De esta manera, el Instituto empezo
a comprar terrenos, urbanizarlos y construir casas. Este propésito se fue
acompanando de otros relacionados con la construccidn; se legd al exce-
so, en palabras de Silva Herzog, de comprar “ladrillos para tres afios” y
mas tarde incluso se construy6 una fabrica en Toluca. Si bien es cierto que
la industria de la construccién estaba poco desatrollada, el Infonavit tam-
poco tenia experiencia en ese campo, de ahi que se afirme que sus pri-
meros afios fueron de pasos titubeantes y en direcciones diversas.

La representacion 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 construccion; aceptd
que se contrataran constructores y que éstos estuvieran sancionados por
la Camara Nacional de la Industria de la Construccion. Sin embargo, el
primer representante del sector empresarial seflala que era dificil equili-
brar las decisiones puesto que el presidente intervenia mucho y habia
empatia con la opinién del sector obrero. “El problema de los primeros
afios es que el peso especifico y el amasiato (sic) entre ¢l movimiento
obrero organizado y el gobierno modificé las estructuras, pero nosotros
logramos neutralizar muchas cosas. Fue una lucha politica el oponernos
a la asignacion directa, porque aquellos, los ‘meros meros’ quetian asig-
nacion directa a sus sindicatos; nosotros crefamos que debia existir un
mecanismo mas ductil (sic) para todos los trabajadores. Entonces se
hizo (sic) el sistema de sorteo, que luego desbarataron....””* Mas adelan-
te se convencieron de la urgencia de contar con vivienda y empezaron a
participar en la construccién, como fue en el caso de Cancun, primera
experiencia que indicé las dificultades enormes inherentes a esa tarea:

* Entrevista realizada por Martha Poblett a Salvador Cabral de Alba, Grupo fun-
dadores del Infonavit, en ocasion del 30 aniversario del Instituto, 2 de mayo de 2002.
2 Entrevista a Julio A. Millan, 9 de julio de 2002.
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reservas tertitoriales, problemas de desarrollo urbano, especulacion,
costos, entre otras.?* Sin embargo, y también desde un principio mani-
festé 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 debia construir 100 mil casas, cantidad que a la larga se
convirtié mas en una camisa de fuerza que en una meta viable; desde ese
momento no se hablaba ya de créditos, “....esa declaracién se convirtio
en algo muy negativo para nosotros; tuvimos que cargar ese nimero en
la espalda del Instituto”.?®

El sector empresarial representado en el Instituto también manifes-
taba su preocupacion en relacién con el costo de la vivienda. Como se
sefiald, la industria de la construccidén no estaba diversificada ni 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 productivi-
dad aumentatfa en Ja 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%.%
Quiza la consecuencia mas grave que se derivo de esa necesidad, que no
pudo convertirse en virtud, puesto que la instituciéon 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 des-
pués de nuestra administraciéon fue motivo de grandes negocios y de
grandes actos de corrupcion, por parte de empresarios, lideres obreros y
de funcionarios del gobierno”.”’

Para 1973 el Infonavit habia abierto doce delegaciones en distin-
tos puntos de la Republica y para 1976 este nimero aumenté a dieci-

24 Idem.
25 Idem.
2 Idem.

¥ Entrevista citada a Jesus Silva Herzog,



II. EL, PROCESO MODERNIZADOR EN EI INFONAVIT 57

nueve.”® Al asumir el papel de promotor directo de construccion de
vivienda, el Instituto favorecio a los constructores locales, “volviéndose
un instrumento de desarrollo regional”.?’ Por lo anterior, la participa-
cién del Instituto en materia de vivienda resulta importante a la luz de
Jos datos que se consignan en la memoria institucional. Para 1973 la
inversién que hizo el sector puablico en vivienda fue de poco mas de
4,000 millones de pesos, correspondiéndole al Infonavit un 73% que
significo una inversion de 3,000 millones de pesos en viviendas termi-
nadas, asignaciéon de créditos individuales, urbanizacién de terrenos
y equipamiento urbano.* Dando pasos aun titubeantes, el Instituto
puso en marcha programas para innovar los tradicionales por medio
de los cuales se asignaban los créditos, introduciendo criterios que pu-
sieran en valor el caricter social y masivo de la institucion.’! Pero al
distraer tanto recursos financieros como institucionales en una
tarea compleja y para la que no se tenfa ninguna experiencia, la
asignacion de créditos quedoé subordinada a esos propositos, otor-
gando en ese periodo sélo 154,862, de los cuales un 51% correspondia
a trabajadores cuyos ingresos alcanzaban la cifra equivalente a dos sala-
rios 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 aportacio-
nes que se habfan hecho de 1972 a 1978. Se plante6 la necesidad de
contar con un registro lo mas 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 tra-

2 Infonavit 15 asios, México, Consorcio Editorial Comunicacion, 1988, pp. 52-58.

» Entrevista citada a Jests Silva Herzog,

N Infonavit, una nueva institucion de la Repriblica, op. cit., p. 16.

31 Se establecit el sistema mediante el cual el trabajador entregaba un cuestionario
socioeconomico en el que se asignaban pesos atitméticos para calificar diferentes aspec-
tos que permitian tomar la decisién de asignar o no el crédito. Los indicadores que mas
se valoraron fueron: ingteso, calidad de la vivienda que habitaba el trabajador, el nime-
to de dependientes y el lugar del centro de trabajo. Ibid., p. 28.
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bajador en cada una de las empresas en las que hubiera prestado sus
servicios. De igual forma se eché a andar el régimen especial de amorti-
zacién para aquellos trabajadores a los que se habia otorgado un crédito
y que habian dejado de tener una relacion laboral y el régimen ordinario
de amortizaciéon que previd los abonos a través de las empresas. Con-
tando con la estrecha colaboracién del Instituto Mexicano del Seguro
Social IMSS) se logté enviar a un total de 293 mil empresas los formu-
larios fiscales que permitian la identificacién tanto de la empresa como
de cada uno de los trabajadores afiliados.*

Para 1975, la inversion del Infonavit fue cercana a los seis mil mi-
llones de pesos; para 1976 esa inversion aument6 quinientos millones
de pesos, argumentandose que ese crecimiento sostenido habia actuado
como un elemento estabilizador de la industria de la construccion, esti-
mulando a la actividad econémica en su conjunto.’® En 1976 se conta-
bilizaron 359,990 viviendas, cifra que totalizaba las construidas desde
la creacion del Instituto y que representaba el 92% de las aprobadas. Sin
embargo, se reconoce claramente que la creacién del Instituto significa-
ba, 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 numero de viviendas posible. Como
consecuencia de esa decision, la coordinacion de las acciones dentro de
una estructura de planeacion fue dificil de alcanzar”.** Tomar la decision
de construir casas gener6 problemas entre las representaciones, en parti-
cular 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 coordinacion de tareas.

E! Infonavit construye vivienda

Hasta finales de los aflos ochenta el Infonavit construye vivienda aun-
que de manera paralela intenta fortalecer su capacidad financiera y en-

2 Infonavit 15 asios, op. cit., pp. 59-71.
3% Infonavit una nueva institucion de la Repiblica, op. cit., p. 17.
% Ibid, p. 49.
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fatizar su caracter social, intentando evitar practicas “desviadas” que
empezaban a caracterizar el desempefio del Instituto, como podtian ser
la especulacion y la utilizacién corporativa de la asignacién de créditos
vinculados con casas. En 1977, se reforma la Ley del Infonavit, para
que estuviera en condiciones de financiar un mayor numero de vivien-
das, intentando ajustar de mejor manera la capacidad adquisitiva de los
salarios minimos. Las acciones que se incluyeron en el ordenamiento se
encaminaron hacia abrir nuevas oportunidades para atraer ahorro pri-
vado al sector hipotecario para apoyar a un mayor numero de derecho-
habientes, poner en marcha mecanismos de simplificacion administrativa
y nuevos mecanismos que facilitaran a los patrones el cumplimiento de
su obligacion, asi como introducir esquemas patra incorporar a un nd-
mero mayor de derechohabientes al régimen de ahorro de rendimientos
garantizados, superiores a los incrementos que habian tenido los sala-
rios en el Distrito Federal.*

Asimismo, se elaboraron reglas a las que debian someterse los pro-
motores de vivienda y se revisaron las formas de contratacion. Se esta-
blecié un fondo integrado por el 1% de los salarios de los trabajadores a
los que ya se les habia otorgado crédito para adquirir viviendas en con-
juntos habitacionales, destinado a la administracién, operacién y man-
tenimiento 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
sefialan que entre 1983 y 1986 se constituyeron 763 otganizaciones de
vecinos y se elaboraron manuales de administracion habitacional para
que fueran utilizados por los representantes vecinales, los que incluian
recomendaciones sobre orientacién habitacional y otros que incluso -
wularon Hdgalo nsted mismo, pretendiendo asi capacitar a los miembros
de las comunidades en términos de convivencia comunitaria. > Ese fondo

S Ibid, p. 7.
3 Tbid., pp. 72-81.
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se suptimié afios después cuando el Instituto dejé de participar de for-
ma activa en la construccioén de vivienda.

El Instituto formé parte de 6rganos del gobierno en los que se dis-
cutia la politica de vivienda y los problemas que de ella se detivaban,
entre los que destaca, la Comision Intersecretarial de Planeacién, Pro-
gramacion y Financiamiento de Vivienda. Sobre el complejo compro-
miso relacionado con la construccion de vivienda, se hicieron serios
esfuerzos tendientes a fortalecer los contratos, las estimaciones de obra,
la precision de obligaciones en materia de supervisién de obra, el esta-
blecimiento 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
cuales debian considerarse los elementos basicos de equipamiento urba-
no por regiones y la magnitud de los conjuntos habitacionales y se enfatizd
la necesidad de regionalizar las especificaciones de la construccion. Tam-
bién se llev a cabo un importante esfuerzo técnico con el fin de reestruc-
turar procedimientos para normar, validar y sancionar el establecimiento
y la actualizacién de costos de materiales, mano de obra y equipo reque-
ridos en la edificacion y urbanizacién que se hacia en todo el pais.”’

En este periodo se empiezan a desarrollar recursos informaticos y se
modernizan los equipos de computo tanto en oficinas centrales como
en las delegaciones, que van a ir permitiendo de manera gradual ia auto-
matizacién de procesos que redundarfan en claridad para la administra-
cién del Instituto, aunque no se pudiera afirmar que para la eficiencia
en términos de mejores servicios para los afiliados o para los acredita-
dos, que son los que ya habian recibido algin crédito. De hecho, dentro
del Instituto se les identificaba como tales, lo que ha ido cambiando al
identificarseles hoy dia como derechohabientes. Fue una década dificil
debido al rezago que empez6 a presentar la cartera. De ahi que se
enfatizara la importancia de la cobranza, conciliando mejor la informa-
cién de las aportaciones hechas por las empresas; se abrieran oficinas de
cobranza en las delegaciones y como resultado de una primera reunion

5 Ibid., pp. 59-73.
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nacional de jefes de cobranza, se expidieran normas, criterios y manua-
les para regular estas funciones. También se desarrollé un programa en
computacion que permitia la emisién de los requerimientos de pagos a
empresas y acreditados, la captura y validacién de la informacion deri-
vada de los pagos y aclaraciones, asi como la actualizacion de los catilo-
gos. Mas adelante este programa se perfeccioné tomando en
consideracion la opinién tanto de la SHCP como la del IMSS.

Existe la idea, que no pudo ser corroborada en los registros conta-
bles del Infonavit, que en 1981 el gobierno federal preocupado por la
salud financiera del Instituto, le entregd a través de la SHCP, la canti-
dad de 1,800 millones de pesos que le habia correspondido otorgarsela
como aportacion inicial para integrar el patrimonio del Infonavit.’® De
hecho, los trabajadores del Instituto comparten una especie de sent-
miento de orgullo en el sentido de que nunca han recibido apoyo eco-
némico del gobierno. Como parte de los cambios propuestos, se continué
con el esfuerzo de mejorar la administracion interna, se amplié el siste-
ma para la emisién de estados de cuenta de los acreditados, lo que per-
miti6 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 afio. De igual forma se establecieron convenios con ban-
cos para facilitar el pago de los créditos, los que podian hacerse en
las ventanillas de esos establecimientos. Se puso en marcha un progra-
ma de notificaciéon a empresas incluyendo a un total de 102,578, asi
como uno de verificacién, 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 Institu-
to. A partir de esas visitas se identificaron empresas que no habian paga-
do sus aportaciones y las listas fueron remitidas a la SHCP. En esos afios
se aprobaron bases para incluir en los beneficios del Instituto a trabaja-

3 El presidente José Lopez Portillo tomé la decisién de entregar esa cantidad al
Infonavit, que habia “quedado pendiente de aportarse al patrimonio del Instituto”
Infonavit, Décimo Informe anual de actividades 1981, México, Infonavit, 1982, p. 33.
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dotes de la construccidn, cafetaleros, henequeneros y transportistas, y
se hizo patente la necesidad de que las acciones del Infonavit se armoni-
zaran con las politicas de asentamientos humanos del gobierno federal.

El Instituto continué llevando a cabo una tarea que habia empren-
dido tiempo atris, la de asesorar a los promotores de vivienda para ob-
tener licencias, permisos y gestionar los servicios publicos que requirieran
los conjuntos habitacionales, incluso se llegd a crear un centro de inves-
tigaciones equipado con laboratorios para la realizacion de pruebas de
materiales y sistemas adecuados para la construccion® y se intent6 aten-
der el problema del rezago de emision de titulos de propiedad de vi-
viendas ya ocupadas. Entre 1972 y 1976 tenian titulo 17,625 viviendas.
Para diciembre de 1982 se habian asignado 309,410 casas, cifra total
que suma todas las asignadas, aunque no necesariamente escrituradas
desde que el Instituto inici6 su actividad.

Las decisiones de los 6rganos de gobierno siguieron permeadas por
la preocupacion por abatir el precio de las viviendas, lo que motivé que
se pusieran en marcha mecanismos de economia de escala para los costos
de produccién; también se trabajé para que se identificara como una
politica, la construccioén 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 construcciéon de vivienda
fue absorbiendo poco a poco una buena parte de la energfa institucional;
se construyeron, por ejemplo, viviendas con criterios que salvaguarda-
ban el equilibrio ecolégico que introducian mecanismos “alternos” para
calentar agua, recolectar y aprovechar aguas grises y pluviales, ilumina-
cién mediante celdas fotovoltaicas, entre otros. Se continuaron esfuer-
zos que permitieran llevar a cabo esa tarea bajo criterios mas racionales;
se elaboraron estudios de mercado para integrar tabuladores para la cons-
truccién en 142 localidades del pais. A pesar de continuar insistiendo
en que los objetivos que tenia el Instituto eran de caracter social, los

® Tbid., pp. 72-81.
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esfuerzos se siguieron orientando a la construccion de vivienda. En 1983
se aplicd una encuesta para medir el grado de satisfaccién que se tenia
con la vivienda adquirida. Una parte importante de esos resultados re-
feria a que las viviendas debian ser de dimensiones mas grandes, por lo
que se tomo la decision de aumentar los metros cuadrados de construc-
cién de las casas y hacer que tuvieran tres espacios para dormitotios.
Respecto a la modernizacion “interna”, se desconcentraron algunas fun-
ciones de las oficinas centrales a las delegaciones y se les dotd de equipo
de computo y se enfatizo 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 inici6 la construccion de 266,072 viviendas,
llegandose en 19806, a 241,363 desde que se constituyé 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
geografico. Datos muestran que el Instituto intervino en esos afios en
466 localidades del pais, respetando los compromisos que se tomaron
en los 6rganos colegiados, asi como apegandose a las normas y politicas
contenidas en el Plan Nacional de Desarrollo, 1983-1988.

En la larga etapa que abarca de 1972 a 1992, en la que la prioridad
estuvo puesta en la construccion, el Instituto se vio obligado a desviar y
diversificar su atencién en asuntos que no cortespondian a su naturale-
za juridica y a su vocacién. Contar, por ejemplo, con laboratorios para
analizar especificaciones de materiales de construccién resulta no sélo
ajeno sino hasta absurdo. Lo mismo puede decirse con relacién a su
participacién en procesos comunitarios, resultado de la construccion
de conjuntos habitacionales. Su injerencia en la construccién lo obliga-
ba 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 institucion, se
observa que el Instituto se vio obligado a intervenir en algunas de estas
actividades, por mas alejadas que parecieran estar de los objetivos
fundacionales, entre otras razones debido a la ausencia de otras institu-
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ciones. Pot 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 sabfan cémo utilizarlos.
Para estos fines se cred dentro de la institucién un departamento lama-
do de promocién social.

Otra situacion que resultaba preocupante desde entonces, es que su
condicién de organo tripartito también patecia desdibujarse al alinear
sus propésitos con los del gobierno, al poner en plano secundario los de
los otros dos sectores. Pero el saldo mas negativo debe anotarse en el
trubro relacionado con el resultado en su incursién en la actividad de la
construccién, “..lo que sé es que ahora el Instituto es meramente una
institucion financiera y que quienes hacen la mayor parte de las obras
son promotores. Y también sé que en los aflos pasados, esas acciones
condujeron al enriquecimiento de muchos funcionarios publicos, de
muchos empresarios y de muchos lideres obreros, que utilizaron al
Infonavit como una ventanilla importante de corrupcién, lo que no
sucedia en los primeros afios. Cuando yo sali cambiaron las cosas. Los
lideres obreros se convirtieron en promotores y los lideres empresariales
también. Hay vatios por ahi que andan (sic) multimillonarios. Ahi me
callo. Debo decirles que yo vivo en esta casa desde hace 37 afios. Cuan-
do era director del Infonavit vivia yo aqui, por eso puedo hablar asi”.*!
A pesar de haber tenido que incursionar en areas ajenas a la vocacion
inicial del Instituto con sus correspondientes costos en efectividad y de
generaciéon de espacios que se volvieron proclives a la corrupcion, el
Infonavit, entre 1977 y 1980, intervino en la generacién del 75.8% de
las viviendas financiadas a través de programas con participacion gu-
bernamental.*?

“ Tomado de entrevista citada 2 Jesus Silva Herzog.
1 Idem.

42 Martha Schteingart, op. at., p. 184.
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El Infonavit se paraliza

Entre 1982 y 1992 en medio de una aguda crisis que se manifestd en
una importante reduccién del gasto publico y en particular del social,
se acentud de manera dramatica el deterioro constante del ingreso de
los trabajadores. El llamado “ingreso social” sufrié una reduccion equi-
valente a 40% en siete afios (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 producian nueve afios antes; ademas estas viviendas tienen una
superficie de un 20% menos que las antetiores”.** El mecanismo de
financiamiento que utilizaba el Instituto, con tasas de interés de sélo el
4%, descapitaliz6 a la institucion, sobre todo bajo una coyuntura de
alta inflacion y altas tasas de interés bancario. A esta grave situacion
habria que afiadir el no menos grave problema del desempleo lo que
también impact6 de manera muy negativa los ingresos del fondo.** “El
sector de la construcciéon que tiende histéricamente a ampliar (sic) los
altibajos del PIB, conoci6 un repliegue de mas del 25% en el producto
generado entre 1981 y 1987, los costos de construccion, en particular el
precio de los materiales y sobre todo el costo de la edificacion de vivienda
de interés social, conocieron indices muchas veces por arriba de la infla-
cién 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

 Jbid., pp. 175-200.

“ Ibid., p. 185.

% René Coulomb, “México: la politica habitacional en la ctisis; viejas contradic-
ciones, nuevas estrategias y actores emergentes”, Sugranyes e/ al., Politicas habitacionales
y ajustes de las economitas en los aros 80, Guatemala, Instituto para el Desarrollo Econd-
mico de América Latina, 1990, p. 22.
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que en 1987 cerca del 84% de sus ingresos se destiné al pago de concep-
tos relacionados con anticipos, estimaciones de obra, entre otros. El
Instituto se enfrentaba a una disparidad creciente entre el comporta-
miento de los costos de construccién y el ingreso por aportaciones. A
esto habrfa que afiadir 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 disminucion del
poder adquisitivo de los recursos del Infonavit, lo que obligd a una
drastica disminucién de los programas de invetsion.*® Los datos refie-
ren de forma clara estas dificultades. “En 1987 solamente fue posible
iniciar la construccién de 53,712 viviendas y se ejercieron 7,207 crédi-
tos (lineas 11 a V).*’ En cuanto a sistemas de recuperacion financiera, se
generd una descapitalizacion acelerada de los distintos fondos y fideico-
misos, Infonavit, Fovissste y Fovi-Banca. En efecto, las amortizaciones
de los créditos habitacionales fijadas en un porcentaje del salario, sufrie-
ron un constante rezago en relacion con la elevacién de los costos.*
La oferta de vivienda del Infonavit en 1983 fue de 40%; para 1988
se habia reducido a un 22%. Las razones principales que explican esta
caida es que los programas del Instituto estaban destinados a aquellos
que percibian al menos 1.5 veces el salario minimo. Otra es que la ofer-
ta la monopolizé la CTM o mas bien siguié monopolizandola, como
un claro mecanismo corporativo de control politico, aunque hay que
decir que en cierta manera resulté positivo, dado que esta importante
central obrera frend el intento del gobierno por eximir a los patrones de
la aportacién que hacen al fondo el Instituto. Pero quiza la razén mas

% Infonavit, Decimosexto Informe anual de actividades, 1987, México, Infonavit,
1988, p. 43.

47 La linea I son los créditos otorgados para adquirir viviendas construidas por el
Infonavit. La II, para adquitir aquellas construidas por un tercero, que no sea el Infonavit.
La III, son créditos ototgados para construir en un terreno propiedad del derechohabiente
o su conyuge. 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. dit., p. 22.
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importante que influyé en la crisis del Infonavit fue la reduccidén que
sufrieron los salarios reales y que repercutié de una manera muy negati-
va en la captacién de recursos del Instituto, provocando una también
muy importante disminucion en su oferta de vivienda.* “[Por] la deva-
luacién salvaje de los afos ochenta los créditos del Infonavit se hicieron
polvo. De ahi que se dejaran de hacer. El Infonavit practicamente se
descapitalizd. Las aportaciones que habia a favor de los trabajadores
corrieron la misma suerte que los créditos. Con la creacion del SAR, las
aportaciones al fondo de vivienda o para el fondo de retiro, mis 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
relacion 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 otra”.”' Y afiade: “para ejemplificar baste sefialar que durante el pe-
riodo 1982-1988, la inflaciéon promedio fue de 86% anual, registran-
dose en 1987 una tasa de casi 160%. En consecuencia, la recuperacion
real de un crédito otorgado a un trabajador de salatio minimo llegé a

4 Rocio Martinez Corona, “Politica habitacional en ¢época de ctisis”, Moisés Cas-
tillo Garcia ez al., Problemas emergentes en la goma metropolitana de la Cindad de México,
México, UNAM, 1997, pp. 161-165.

* Entrevista realizada por Martha Poblett a Héctor Olvera Nijera, Grupo funda-
dores del Infonavit, Secretario de la Comision de Vigilancia y Fiscalizacion del Sindica-
to Nacional de Trabajadores del Infonavit, en ocasion del 30 aniversatio del Instituto, 2
de mayo de 2002.

5! Emilio Gamboa Patrén, “Presente y futuro del financiamiento de la vivienda en
México”, Unién Interamericana de la Vivienda, Anales de la XXVIII Conferencia
Interamericana para la Vivienda, Perd, UNIAPRAVI, 1990, p. 197.
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ser del orden del 12%, es decit, resultaba necesatia la amortizaciéon de
poco mas de ocho créditos, para podet recupetar uno solo”.> Esta apre-
miante situacién obligé al Instituto a poner en marcha mecanismos
para paliar la grave crisis por la que se atravesaba.>? Se tuvo plena con-
ciencia de que en los organismos de vivienda del sector publico la crisis
habia golpeado de forma muy severa, “ya que sufrieron una grave
descapitalizacion de su fondo de ahorro, lo que significaba que estuvie-
ron 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
recibi6 crédito para vivienda”.>* Entre 1988 y 1994 la brecha entre ne-
cesidades de vivienda y capacidad del gobierno para satisfacerlas se fue
haciendo mas grande; “el déficit se estimé en alrededor de seis millones
de viviendas, sobre todo en el medio rural y en asentamientos irregula-
res de los grandes centros urbanos”.>® De ahi que el cambio en politicas
de vivienda tuviera que pasar también por la modernizacién de los or-
ganismos encargados de su financiamiento y de una adecuacién impor-
tante en el marco juridico.

A la lista de los problemas por los que atravesaba el Instituto habria
que afiadir, el “uso” politico que se le dio y que sugiere el testimonio
siguiente: “Dos de las instituciones que mas han contribuido al desarro-
llo y estabilidad sociales quiza sean el IMSS y el Infonavit, siendo tan

52 Idem.

53 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 salatio durante un plazo
maximo 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 relacion a los porcentajes de la inflacién,
thidem, p. 198.

5 Rafael Catalan Valdés, Las nuevas politicas de vivienda, México, Fondo de Cultu-
ra Econdmica, 1993, p. 54.

5 Tbid., p. 55.
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importantes la salud y la vivienda. En el caso del Infonavit se convirtio
en la tesoreria 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 salia por la otra, perdiéndose la mistica
que existié en los primeros afios. A treinta afios de su creacién no ha
sido capaz, por sus propios desajustes, de consolidar el Fondo de Reti-
ro. Se lo gastd. Nosotros teniamos la obligacién de guardar un fondo de
retiro que hubiera sido el detonador para ir creando una masa critica de
dinero, pero se lo gastaron. El primer centro de cémputo tenia como
tarea fundamental el control y la cuenta individual. Simplemente tira-
ron el sistema; o sea a los diez afios, yo sali en el 78”.%

E/ Infonavic emprende una primera reforma

De 1992 a 1998, el Infonavit se embarca en una reforma de magnitud y
alcances considerables que en la practica va a retar muchos de los prin-
cipios sobte los que se edifica como institucién, 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 desapatecer. 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 otor-
guen 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 capital del Instituto resulte en la actualidad inapropiado para
responder a sus obligaciones futuras. Esto resalta la necesidad de modi-
ficar la estructura de los créditos, de tal manera que pueda asegurarse su
recuperacion bajo entornos cambiantes. Ello permitira que el Instituto
preserve su capital, que extienda una mayor cantidad de créditos y que

% Entrevista a Julio A. Millin, 9 de julio de 2002.
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el trabajador obtenga de su ahotro un rendimiento positivo.”” “Ya hoy
se cambi6 practicamente el origen del Infonavit. Cambi6 su estructura
a partir de 1992, perdi6 su espiritu original. Las quejas van en el sentido
de que los trabajadores no pueden pagar sus créditos. Hay trabajadores
que, por ejemplo, obtuvieron su crédito en 1994. El Infonavit les prestd
137 mil pesos y son trabajadores que ganan entre cinco y seis salarios
minimos, o sea no son trabajadores que estén en la escala mas 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 estan plan-
teando ‘o comemos o pagamos el crédito’, lo que repercute en el proble-
ma de cartera vencida”.*®

Hay que decirlo, en materia de vivienda el cambio fue congruente
con una estrategia mas amplia en el disefio de politicas que se alejaban
de los modelos estatistas y corporativistas, lo que para el Infonavit im-
plicaba una modificacién de su statu gno y también un cambio, al con-
siderar el problema de la vivienda como un problema social, pero ademas
financiero. Tanto en el Plan Nacional de Desarrollo como en el Progra-
ma Nacional de Vivienda 1990-1994 se establecié que la politica de
vivienda buscaria avanzar en el cumplimiento del precepto constitucio-
nal de que cada familia cuente con una vivienda digna y decorosa; rea-
lizar mejoras sustantivas en el inventario de vivienda existente para que
el déficit no aumente y progresar en el abatimiento del déficit acumula-
do; convertir a la vivienda en un factor fundamental para el ordena-
miento racional de los asentamientos humanos, y aprovechar el efecto
multiplicador que tiene la vivienda en la actividad econémica para
reactivar el aparato productivo y promover el empleo. Debido a la im-

5T H. Congreso de la Unién, Gaceta Parlamentaria, ano 1, nim. 8, 10 de febrero de
1992, p. 265. Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajado-
res, 9a. reforma, 24 de febrero de 1992.

5 Tomado de entrevista a Javier Pineda Setino, 12 de junio de 2002.



11. EL PROCESO MODERNIZADOR EN EL INFONAVIT 71

portancia y peso especifico que tenia el Infonavit era necesario hacer
reformas en sus sistemas de operacion en tres aspectos: el otorgamiento
de los créditos tenia que ser més transparente, objetivo y equitativo; los
mecanismos de financiamiento debfan modificarse acercandolos a los
de mercado, y su sistema de recaudacion de cuotas patronales debia ser
mas eficiente. Las adecuaciones a su marco legal implicaron reformas a
'la Ley del Infonavit para resolver un problema que ya se venia arrastran-
do por varios afios: la descapitalizacion derivada de la insuficiente recu-
peracion de los créditos otorgados, que se agravaba frente al hecho de
contar también con un insuficiente sistema informatico en el que senci-
llamente no se pensé en sus otigenes. Por lo que respecta a los créditos,
éstos se habian otorgado sin tomar en cuenta la capacidad de pago de
los trabajadores, obligandose el Instituto a reconocer quebrantos signi-
ficativos en perjuicio del fondo de los trabajadores.”

Esa reforma dejé de sustentarse en el principio de solidaridad
argumentandose la necesidad de la equidad, puesto que recibirian cré-
ditos los que mas ingreso tuvieran. Las cifras hablan por si mismas,
trabajadores que ganan dos salarios minimos y que representan el 70%
de la fuerza laboral en el pais, recibirian el 20% de los beneficios del
Instituto y el otro 30%, serian los que se estuvieran llevando la mayor
patte de los créditos. “Se registra de manera creciente la inconformidad
por estas situaciones y hay muchos trabajadores que estan planteando
regresar sus casas porque no pueden pagar el crédito”.% “Debe hacerse
notar, ademas, que a pesar de que el Instituto fue definido como un
organismo fiscal autébnomo, tanto por limitaciones presupuestales como
por el disefio de su estructura, no pudo sino cumplir parciaimente con
ese cometido. Las principales limitaciones estan relacionadas con la
imposibilidad de hacer efectiva la cobranza. En consecuencia, la inicia-
tiva propone dotar al Instituto de todas las facultades necesarias para

* Rafael Catalan Valdés, gp. at, pp. 60-123 y Ley del Insttuto del Fondo Nacio-
nal de la Vivienda para los Trabajadores, 9a. reforma.
® Tomado de entrevista a Javier Pineda Serino, 12 de junio de 2002.
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que pueda desempefiar de forma cabal su funcién de organismo fiscal
auténomo”.%!

La reforma emprendida en 1992 no fue tampoco bien recibida por
la representacién obrera, pero se aceptd en la medida en que se argu-
mentaba la necesidad de sanear financieramente al Instituto. “Esta ins-
titucioén fue evolucionando con el tiempo: en sus origenes tenia la
obligacion de, a los diez anios, 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 infla-
cion. Entonces era una institucion solidaria con los de abajo, porque si
se otorgaban créditos y podian pagarlos. Ahora, entre la inflacion mas el
porcentaje del rendimiento del Infonavit, estamos ya casi al nivel (sic)
de cualquier institucién bancaria. Entonces dejé de ser una institucion
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 estan en mejores condiciones. Entonces se cambid, se revirti la
situacién solidaria hacia una cuestién (sic) meramente mercantil. No-
sotros nos hemos cansado de manifestar que ojala 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 cua-
tro 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 equi-
dad en su distribucion.

' Gaceta Parlamentania, afio 1, nim. 8, 10 de febrero de 1992, p. 295.
62 Entrevista a Javier Pineda Serino, 12 de junio de 2002.
3 Idem.
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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 habia financiado vivienda a ocho millones de mexica-
nos; que uno de cada once mexicanos habitaba una vivienda financiada
por la institucién; que se habian 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 afios 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 de la Vivienda para los
Trabajadores confluyeron dos tradiciones; una arraigada con fuerza en
nuestra cultura politica, la del corporativismo sostenido por un ejecuti-
vo federal con capacidad de influencia. Y, dos, la del tripartismo que
ofrecia posibilidades para el disefio y puesta en marcha de politicas es-
pecificas en las que se requeria el concierto de voluntades de distintos
sectores, como fue el caso, en México, de la vivienda. El Infonavit apa-
rece como una solucién frente a la imposibilidad de cumplir con el
precepto constitucional 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 asumir el compromiso de dotar de vivienda a sus trabajadotes
y preferia destinar un porcentaje del salario para constituir un fondo, y
a los trabajadores para que contaran con una institucién que les otorga-
ra préstamos para adquirir una vivienda.

% Infonavit, 25 Aniversario Infonavit: renovacion y respuesta, México, Infonavit,
1997, p. 2.
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Sin embargo, el arranque no estuvo exento de tropiezos. La indus-
tria de la construccion de vivienda no presentaba un grado de madurez
suficiente para permitir una oferta cabal de casas a precios adecuados
para el salario de un trabajador. Esta situacion obligd al Infonavit a
dedicar afios y energia institucional a construir vivienda, lo que lo des-
vi6 de su principal vocacién que era otorgar créditos para comprar ca-
sas. Esa desviacién forz6 el disefio institucional y a su entonces incipiente
administracién. Desdoblar su actividad e incursionar en areas ajenas,
ademds de no contar con la infraestructura administrativa y operativa
necesaria, hacfa muy dificil asumir ese compromiso. La desviacion ori-
ginal condujo a otras que llevaron al Instituto no sélo a la pérdida de
prestigio sino incluso a poner en tiesgo su propia existencia. Las res-
puestas y los compromisos asumidos por los sectores representados en
los 6rganos de gobierno del Instituto fueron, en ocasiones, desiguales,
erraticos y, en momentos mas criticos, quiza mas responsables, pero
cortoplacistas al permitir ir subordinando la misién original que tenia
encomendada el Instituto.

De esta manera la primera década puede caractetizarse como
expansiva pero erratica, incursionando en dreas y tareas complejas que
fueron desviando su propésito fundamental y favoreciendo escenarios
donde los sectores sacaban ventaja sin responder de manera efectiva a
quienes mas necesitaban del esfuerzo hecho por el Instituto. Esta situa-
cién se acrecienta con el paso del tiempo, agravandose también la situa-
cion econdmica del pafs; se presentan claros signos de desgaste que
impactaron de manera desfavorable los indicadores macroeconémicos
y dificultaron la operacién de instituciones que se sostenian en lo fun-
damental 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 construccion 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, cues-
tionados de forma severa en términos de su compromiso social. De esta
manera, al no poder responder otorgando créditos o constituir efectiva-
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mente un fondo de ahorro —empresas ambas en las que para finales de
los afios noventa arrojaba resultados negativos— el Instituto se convier-
te en una especie de nicho o refugio para politicos que no conocian la
tarea institucional, pero cuyo paso es tan breve que no tuvieron tampo-
co oportunidad de aprenderla y de generar inercias que fueran
reconstituyendo el fondo, con los costos institucionales que eso signifi-
caba para un pais con défiit importante en materia de vivienda.

Sin embargo, los resultados en cifras son también desiguales. No
puede negarse que el Infonavit contribuyé de manera muy importante
a aliviar el problema de la vivienda en México. Los antecedentes relata-
dos refieren a esa importancia, pero de igual forma al hecho de que si
hubiera dedicado su empefio a generar créditos mediante un fortaleci-
miento importante de sus recursos financieros —que no eran de
ninguna manera despreciables aunque quiza tampoco suficientes—
sus resultados hubieran sido mds consistentes y utiles para aquellos
trabajadores que tienen al Infonavit como tnica opcién para adquirir
una vivienda digna.






I1I. CAMBIO DE LAS POLITICAS INSTITUCIONALES

MANUEL ALEJANDRO (GONZALEZ ARREOLA

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 contemporineos de la
modernizacién del Estado. En el segundo, se ofrece un recuento histé-
rico de las principales etapas por las que ha transitado el Instituto en
btsqueda de su consolidacion. 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 mis relevante, es el hecho de que el niimero de crédi-
tos otorgados por el Infonavit aumenté significativamente durante di-
cho periodo, pasando de 108,035 en 1998 a 250,110 en 2000, esto es
un aumento del orden del 140% en dos afos (grafica 1). El segundo es
que dicho desempeiio se dio en un marco de crecimiento econémico
moderado que se combiné con que se estancara el financiamiento, tan-
to privado como de otros actores publicos en el sector, como se vera
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 pafs, el partido en el gobierno perdié la mayoria absoluta
en la Cdmara de Diputados, generdndose un fenémeno 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.
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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
gestion de los actores gubernamentales para producir los resultados
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 desempeno alcanzado y la forma en la que éste
se relaciona o determina, facilita u obstaculiza, los logros obtenidos de
2001 a 2006. ;Cudles son los factores que explican el desempenio alcan-
zado por el Instituto durante el periodo 1997-2000? ;En qué medida
esto se explica por condiciones favorables del entorno? ;En qué medi-
da el avance se debié 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, ;cémo influyen o determinan los resul-
tados alcanzados durante el periodo 1997-2000 los resultados obteni-
dos por la actual administracién encabezada por Victor Borras?

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

Grifica 1. Numero 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. Des-
pués, se analizan las posibles repercusiones en la mejora de sus resulta-
dos de la reforma de 1997 a la Ley del Instituto. Acto seguido, se analiza
el posible impacto de otro tipo de estrategias de gestién emprendidas
por el Instituto, en particular bajo la direccién de Luis de Pablo, cuyo
sentido trascendié la naturaleza eminentemente financiera de la refor-
ma de 1997 a la Ley. Por tltimo, 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

Con el fin de entender y valorar la pertinencia de las decisiones de poli-
tica tomadas de 1997 a 2000 y el grado en el que éstas explican su
desempefio durante ese periodo, es importante reconstruir y analizar la
posicién que el Infonavit guardaba a finales de 1997 e inicios de 1998
respecto de los principales factores y variables del entorno que afecta-
ban su actuacién, asi como de los principales factores de la situacién
interna de la organizacién, 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
légico comenzar analizando las tendencias de las principales variables
de la economia, para determinar el grado en el que éstas explican el
desempefio institucional. Se analizardn tres variables: crecimiento eco-
némico, tasa de inflacion y tasa de interés.

La primera variable que podria explicar un desempeno favorable
del Instituto durante el periodo 1997-2000 seria un auge en el creci-
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miento econémico. Dada la naturaleza del Infonavit, se eligié como
indicador de esta variable el nimero de asegurados inscritos en el Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social. Como se puede observar en la grafica
2, el niimero 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 aproxi-
mado de 20%. Si bien es cierto que este dato habla de una mejora en el
desempefio econémico, y por tanto de una influencia positiva en el
comportamiento del Instituto, la magnitud del crecimiento de asegura-
dos resulta insuficiente para explicar por si sola un crecimiento del or-
den del 140% del crédito durante dicho periodo.

Otra variable que podria explicar el acelerado crecimiento, en el
niimero 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

Grifica 2. Ntimero de asegurados registrados en el IMSS por trimestre
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16.59% en diciembre de 1999, un porcentaje atin superior al registrado
a inicios de 1998. La tasa continta 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 (TIIE) muestra un
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 pun-
to, 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 (grafica 4).

Con base en los datos y tendencias analizados, se puede concluir
que si bien la economfa 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
desempefo que éstas muestran es ain insuficiente para explicar una
expansién 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 priva-
dos como publicos (bancos, Fovi/SHE Fovissste, Fonhapo, sofoles,
orevis, entre otros), no sélo no aumentd, sino que mostré una tenden-

Griéfica 3. Comportamiento de la tasa de inflacién promediada anualmente

e B = |

888 388
\\7
L/

Porcentaje

[

o

1994/01
1995/01

| 1996/01
1997/01
1998/01
1999/01
2000/01
2001/01
2002/01
2003/01
2004/01
2005/01
2006/01

_

Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Banco de México. Indice de precios.




82 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2006

Grifica 4. Comportamiento de la tasa de interés interbancaria de equilibrio
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cia a la baja, como lo muestra la gréfica 5. Por tanto, se puede concluir
que el buen desempefio 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 ser explicado por otros factores, como las reformas de
1997 a la Ley del Instituto, y/o a otras decisiones de estrategia de ges-
tién tomadas por el Infonavit durante ese periodo.

La reforma de 1997 a la Ley del Infonavit y su impacto
en el desempeno del Instituto durante el periodo 1997-2000

A mediados de 1996, el pais se encontraba inmerso en una fuerte discu-
sién sobre un ambicioso paquete de reformas tendientes a adecuar el
sistema de seguridad social y pensiones para propiciar un aumento del
ahorro interno del pais 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 Ejecutivo
Federal consideraba el potencial que poseia el Infonavit en ambos senti-
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Grifica 5. Comportamiento del crédito otorgado por los distintos
organismos del sector de vivienda
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dos: como un instrumento de fomento al ahorro privado que, a su vez,
podria contribuir a transferir a las personas buena parte de la responsa-
bilidad de contar con una pensién para su retiro.

Con la finalidad de responder a los retos expuestos, el Ejecutivo
Federal promovié una iniciativa para modificar la Ley del Infonavit a
mediados del mes de noviembre de 1996, la cual fue aprobada con 360
votos del PRI y PAN en la Cdmara de Diputados el 4 de diciembre del
mismo ano.” La reforma tenfa objetivos que se pueden agrupar en dos
vertientes complementarias: por un lado, “potencializar” los recursos

2 Idem.
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financieros del Instituto, asi como su capacidad de administracién en el
marco del surgimiento de nuevos instrumentos e instituciones finan-
cieras, y, por el otro, impulsar la industria de la construccién de vivien-
da.? Para lograr el primer conjunto de objetivos, la reforma consideraba
cambios en tres rubros: mejoras en la administracion financiera, mayor
y mejor control sobre las obligaciones patronales, y mejora de la opera-
cién institucional a través de la coordinacién por medio del Sistema de
Ahorro para el Retiro (SAR) del Infonavit con las instituciones de segu-
ridad social y las entidades financieras.

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

a) posibilidad de recibir aportaciones voluntarias del trabajador
en la subcuenta de vivienda, asi como depésitos extraordi-
narios;

6) 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 DF;

d) prescripcion en diez afios del derecho a reclamar los fondos de
las subcuentas;

¢) limitacién al tiempo total por el que se pueden extender pré-
rrogas de amortizacidén de créditos ante desempleo; obliga-
cién 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, no sélo a otros derechobabientes;

h) separacién de los recursos del Instituto y los del Fondo Nacio-
nal de la Vivienda (de las subcuentas de vivienda de los trabaja-
dores);

3 Gaceta Parlamentaria, Cdmara de Diputados del Congreso de la Unién, afo 11,
niim. 28, 15 de noviembre de 1996.
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i) posibilidad de aplicar recursos del Instituto en instrumentos y
valores del gobierno federal y de invertirlos en la banca de desa-
rrollo;

7) disminucién del porcentaje de recursos totales empleados para
la administracién, operacién y vigilancia del Instituto. 4

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

) posibilidad de hacer inspecciones domiciliarias, de solicitar in-
formacién de los patrones y de recibir los informes de los esta-
dos financieros de las empresas para hacer una fiscalizacién
indirecta;

6) 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 corres-
pondiente a los intereses acumulados en la subcuenta del traba-
jador durante los periodos de omisién y prérroga;

d) 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
operativa a partir de una mejor coordinacién con otras entidades eran
los siguientes:

1. Coordinacién con el IMSS:

a) creacién de una base de datos nacional a partir de un sistema de
informacién conjunta entre el Infonavit y el Instituto Mexica-
no del Seguro Social (IMSS), que ademds facilite el registro de
trabajadores a falta de solicitud del patrén;

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

4 Idem.
5 Idem.
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c)

a)
b)

¢

d)

a)
b)

4.
a)

homologacién con el IMSS de los criterios sobre la base y el
limite salarial para determinar el monto de las aportaciones, lo
que permite aumentar ingresos por concepto de aportaciones.®

Coordinacién con otras entidades financieras:

posibilidad de cofinanciamiento con el Infonavit;

posibilidad para el Infonavit de presentar como garantia a otra
entidad financiera el saldo de la subcuenta de vivienda, asi como
las aportaciones patronales subsecuentes, ante la falta de pago
por parte del derechohabiente;

se comparten con estas entidades las responsabilidades de coor-
dinacién y financiamiento de los programas de construcciéon
de casas habitacién destinadas a ser adquiridas en propiedad
por los trabajadores;

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

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

posibilidad para el trabajador de demandarles informacion so-
bre su subcuenta de vivienda individual;

a peticién 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).

Con aseguradoras:
Posibilidad de contratacién de renta vitalicia de las Afores.

Una vez aprobado el paquete de reformas, el 12 de marzo de 1997
asumid la direccién del Instituto Oscar Joffre,” quien parecfa contar

6 Idem.
7 Martha Poblett, Didlogos Infonavit 30 aios, Infonavit, 2002, p. 283.
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con un perfil profesional adecuado para implementar los cambios pre-
vistos en la nueva ley debido a su formacién de contador pablico de la
Escuela Superior de Comercio y Administracién (ESCA) del IPN, y su
experiencia profesional en cargos de responsabilidad de administracién
financiera en el sector ptblico, como el de director de Auditorfa Fiscal
de la SHCP en el periodo 1970-1971.

En concordancia con su perfil, la gestién de Joffre se caracterizd
por una politica conservadora que privilegié la consolidacién y fortale-
za de las finanzas del Instituto, asi como la operacién “bajo criterios de
eficiencia financiera” que propiciaran, en el corto plazo, una oferta de
vivienda generada en funcién de las estrategias institucionales.® Este
enfoque asumia que la generacién de la oferta de vivienda se produciria
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
gestién 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 desempenio de
algunos indicadores financieros, también trajo consigo un estancamiento
del niimero 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 aumenta-
ron drésticamente, pasando de 2,433 millones de pesos al cierre de 1997
a2 9,093 millones al cierre de 1998. Por primera vez, desde la crisis eco-
némica y financiera de 1995, el Infonavit contaba con recursos dispo-

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.

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



88 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2006

nibles suficientes para hacer viable, pero sobre todo creible ante actores
externos, un plan de otorgamiento de créditos de mediano plazo (cua-
dro 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 niimero 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 la
opinién publica permeaba cada vez mis la idea de que el Instituto esta-
ba dejando de cumplir su funcién social, lo que daba fundamento a
temores y rumores en ¢l 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”.!!

Cuadro 1. Disponibilidad de recursos financieros
en el Infonavit 1995-2004

Disponibilidad de recursos financieros en Infonavir, 1995-2004
(millones de pesos)

Ao Disponibilidad inicial Disponibilidad final
1995 265

1996 265 177
1997 177 2,433

1998 2,433 9,093
1999 9,093 7,094
2000 7,094 1,526
2001 1,526 987
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.

1 Tomado de entrevista a Jorge Gonzalez Durdn, gerente de proyectos de la Coor-
dinacién Técnica del Infonavit, 2 de mayo de 2006.
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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 las
reformas a la Ley del Instituto debian dar resultados politicamente atrac-
tivos 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 6ptimas. Sin embargo, esta
posibilidad tenia 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, habian modificado la naturaleza del Instituto, consoliddndolo
como una institucién eminentemente financiera, dejando de lado su
papel como constructora. Esto implicaba que la institucién pasara de
una gestion operativa orientada a generar oferta de vivienda a otra que
debia regirse por la demanda de financiamiento y ahorro de sus usua-
rios. Sin embargo, esta transformacion 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 —érea clave en
cualquier institucién crediticia— no fue creada sino hasta 2001.!4

En suma, el reto para el Infonavit consistia en encontrar la férmula
para aumentar dréstica y rdpidamente el nimero de créditos otorgados

12 Cabe sefialar que De Pablo era allegado a Alfredo del Mazo, quien dejé la Direc-
cién General del Instituto para buscar la candidatura a jefe del Gobierno del Distrito
Federal a finales de 1996.

13 Tomado de entrevista a Jorge Gonzélez Durin, 2 de mayo de 2006.

14 Entrevista a David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, subdirector general de planea-
cién y finanzas del Infonavit, 7 de junio de 2006.
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a sus usuarios en un contexto en el que la institucion 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 gozaba de poca confianza entre las empresas del sector de
la construccién de vivienda, de acuerdo con varios de los funciona-
rios entrevistados.!®

Sin embargo, es importante notar que, a inicios de 1998, estos re-
tos no eran exclusivos del Infonavit como institucién de interés puabli-
co, sino que se extendian 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 Diputados en las elecciones intermedias de 1997, generdndose un
fenémeno de gobierno dividido que catalizé un cambio lento pero sos-
tenido en el modo de gobernar. Cada vez mas los instrumentos tradi-
cionales de gestién del gobierno, basados tipicamente en el mando, el
control y la regulacién, mostraban sus limitaciones para encauzar de
manera productiva la multiplicidad de objetivos, visiones y propuestas
de caminos de accién derivados de la creciente pluralidad politica, ex-
presada dentro y fuera de las instituciones del Estado, particularmente
en la Cdmara de Diputados. El gobierno se vio obligado a utilizar nue-
vas formas de concertacién politica y social, a reconocer que fuera de él
existian actores con recursos valiosos como informacién, capital, cono-
cimiento, 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 inicié un trdnsito de uno

15 En este sentido se expresaron varios de los funcionarios entrevistados: René
Francisco Acufia y Zumalacarregui, delegado del Infonavit en el Estado de México (4 de
mayo de 2006); David Sénchez-Tembleque Cayazzo (7 de junio de 2006), y Jorge
Gonzélez Durén, (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 Administracion respecto del acuerdo niim. 45114, hacen constante referen-
cia al “gran esfuerzo por recuperar la confianza entre los derechohabientes y oferentes de
vivienda” realizado por el Instituto durante ese periodo (p. 4).
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basado fuertemente en la jerarquia a otro més 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.

DE LA JERARQUIA A LA COOPERACION: LA ESTRATEGIA
PARA REACTIVAR EL 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 estrate-
gias de cumplimiento de objetivos basadas sobre todo en la jerarquia,
esto es, acciones unilaterales sustentadas 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 principa-
les actores del sector de la vivienda. Hacia finales de 1997, esta colabo-
racién demandaba nuevos instrumentos: menos mando, regulacién y
control, y mds incentivos, transparencia y confianza 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 relati-
vamente deprimido, lo que se traducia en una oferta insuficiente de
vivienda de interés social.

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

Como se expuso, 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
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vivienda como condicién para retomar un tren de crecimiento impor-
tante en términos del nimero de créditos otorgados. En este contexto,
De Pablo definié dos prioridades para su gestion: reactivar simultdnea-
mente la oferta de vivienda de interés social como condicién para elevar
el otorgamiento de créditos y, mantener la estabilidad y mejora de los
principales indicadores 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 disefa-
ron 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 inte-
gran el Infonavit el 28 de octubre de 1998 en sesién del Consejo de
Administracién, tenfa como objetivo “contribuir a la activacién de di-
versas 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 restriccién que enfrentaba el Infonavit para el
otorgamiento de créditos en esa coyuntura,'’ y reconocia que, dado que
el Instituto no tenia mds el control directo sobre la generacién de oferta
de vivienda, éste requeria 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,'® can-
tidad que resultaba mds que ambiciosa si se considera que hasta 1997 el
Infonavit habia otorgado cerca de 1.6 millones de créditos en su histo-

16 Infonavit, Informavit, noviembre de 1998, p. 4.

17 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.

18 Anexo 2 del Acuerdo nim. 45114 del Consejo de Administracion, por el cual se
aprobaba el Compromiso por la Vivienda presentado por el director general Luis

de Pablo.
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ria.'” 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 inversion requeridas a partir de demostrar que
podria haber mérgenes de utilidad en el ramo a pesar de que las princi-
pales variables macroeconémicas estaban apenas en proceso de estabili-
zacién. Tercero, ofrecer un esquema de incentivos y estimulos que
catalizara dicha inversi6n. Y cuarto, que el Infonavit fuese capaz de cum-
plir 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 Republica
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
particulares de concertacién con promotores, desarrolladores y provee-
dores del ramo. En ellas, se presentaba la estrategia disefiada, y se refor-
zaban los compromisos que el Infonavit estaba dispuesto a asumir, entre
los que destacaba el nimero preciso de viviendas que cada grupo cons-
tructor podia esperar que fuesen financiadas por el Instituto. Se hacia
énfasis en que el Infonavit seria capaz de honrar estos compromisos
debido al alto monto de dinero que tenfa disponible para financiamien-
to de créditos (el mds alto de su historia), lo que hacia viable el cumpli-
miento del compromiso adquirido.

La estrategia descrita fue capaz de captar el interés de los empresa-
rios del ramo, pero resultaba insuficiente para catalizar la inversién por
parte de los empresarios. Esto requeria acompanarse de proyecciones de
retorno 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 ofrecian previsiones del marco de

!9 Informe 1997, op. cit., p. 7.
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tiempo de revolvencia de la inversion 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%.2° De manera complementaria, la iniciativa incluia
los siguientes compromisos: 1) agilizar el proceso de inscripcién y ob-
tencion de créditos para los derechohabientes, de forma que la cifra de
200 mil fuera alcanzable en 18 meses; 2) adelantar al constructor el
50% del crédito cuando se obtuviese un avance de obra del 65% para
asegurar su rapida terminacién y reducir costos; 3) mediar con los go-
biernos estatales y municipales para, por un lado, facilitar la consecu-
cién de tierra disponible y reducir costos, y por el otro, reducir los
tramites y el costo derivado de éstos; 4) transparentar la informacién
sobre el nimero estimado de créditos otorgables por localidad, comu-
nicdndolo 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 administra-
cién 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 crecimiento del PIB de la industria de la construccién en 1999
fue de 4.5% respecto al afio anterior, es decir, casi un punto porcentual
mis 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 crecieron en 12%, mientras que las de los obreros crecieron en
24%, ambas respecto al mismo periodo de 1998.% Si se considera que

20 Entrevista con Ignacio Arreola, ex-socio y directivo del Grupo Urbi en Hermosillo
y Ciudad Obregén, Sonora, 10 de febrero de 2006

2! Anexo 2 del Acuerdo ndm. 45114 del Consejo de Administracién, gp. cir.

22 Infonavit, Informavit, marzo de 2000, p. 1.

23 “Reporte econémico financiero” en Infonavit, /nformavit, mayo de 2000.
2 Idem
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durante el periodo 1997-2000 el resto de los actores financieros tanto
publicos como privados del ramo, no lograron aumentar el monto de
financiamiento a sus usuarios (gréfica 5), se puede afirmar que el des-
empeio econémico del ramo fue promovido en buena medida por el
Infonavit.

La segunda prioridad de la administracién de De Pablo, que con-
sistia en la mejora de la administracién financiera del Instituto y el otor-
gamiento de rendimientos reales a la subcuenta de vivienda, fue abordada
solo en términos formales y en la practica desplazada por la necesidad
de aumentar drdsticamente el nimero de créditos. En principio, se plan-
tearon 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, ast como
mejorar la originacién de los créditos para empatar los montos del cré-
dito otorgado al trabajador con su capacidad real de pago, lo que con-
tribuirfa al mejor manejo de la cartera vencida.”® En este sentido, se
previeron tres estrategias: 1) el acuerdo suscrito con la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y la Comisién Nacional Bancaria y de Va-
lores, con el fin de que éstas asesoraran en el manejo de la cartera y
emitieran recomendaciones para mejorarlo; 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 Cré-
dito y Administracién de Cartera, a su vez parte de la Subdireccién
General Financiera; y 3) avanzar en la unificacién operativa del proceso
de recaudacién fiscal con el IMsS.

En la prictica, las lineas de accién y estrategias arriba descritas,
fueron implementadas de forma insuficiente. Por ejemplo, en lo refe-
rente al acuerdo con la SHCP y la CNBYV, si bien es cierto que ambas
instituciones emitieron recomendaciones, éstas no tuvieron un segui-
miento que se tradujera en una adecuada implantacién. En consecuen-
cia, los criterios usados para otorgar créditos (sin que mediara cilculo de

3 Acta nlim. 567, cotrespondiente a la Sesién Ordinaria del Consejo de Adminis-
tracién, 28 de octubre de 1998, p. 6.
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riesgo alguno), o bien no se ajustaban a los estdndares previstos por la
CNBY para estimar la cartera vencida, resultando esta dltima en medi-
ciones con criterios mucho mds laxos que los que se utilizarfan en la
administracién de Victor Borrds (como se verd en el capitulo 4). Estos
factores hacen que los principales indicadores de administracién finan-
ciera no sean comparables 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 CNBYV, ésta no fue del
todo equivocada. En este sentido destaca el hecho de que, aun cuando
en el periodo 1998-2000 se experimenté un crecimiento en el otorga-
miento de créditos del orden del 140%, la administracién de Victor
Borris fue capaz, en los afios 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 gestion 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 crediti-
cio. Si bien es cierto que esto evité que se agravara el problema de carte-
ra 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 (gréfica
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
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Cuadro 2. Comportamiento de la cartera vencida

del Infonavit, 1997-2005

Porcentaje de cartera vencida del Infonavit
1997-2005
Ano (%)%
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 infor-
mes anuales del Infonavit de 1997 a 2005.

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
geograficamente en el pais, se dio prioridad a los grupos empresariales
que estuvieran en mejores condiciones de invertir, es decir, los grupos
mids grandes de cada region del pais. Durante este periodo, los diez
grupos constructores mas grandes del ramo de la construccién de vi-
vienda aumentaron su participacién en el total de créditos otorgados

por el Infonavit, pasando del 7.25% en 1997 a 16.14% a inicios de

26 Es importante hacer notar que los criterios de medicién de cartera vencida fue-
ron 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, metodolégicamente, 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 2000-2005

%

3.75
3.50
3.50%
325
295
2.50
225

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Fuente: Informe 2005, p. 13.

2000.% Estos recibieron condiciones preferenciales que ayudaron a for-
talecer su posicién de mercado en demérito de las condiciones de com-
petencia. Otro de los efectos negativos era que el modelo de gestion 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 constructores y promotores. El problema era que este precio de
vivienda sélo podia ser pagado por, aproximadamente, un 10% del to-
tal de los derechohabientes del Instituto de acuerdo con el nivel salarial
que se requiere para tener acceso a una vivienda de este precio, lo que se

¥ Informacién proporcionada por la Coordinacién de Planeacién y Control de
Gestion del Infonavit.
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tradujo en un serio problema de inequidad en la atencidn a la demanda
de crédito de los derechohabientes del Instituro.

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
guia 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-
sicion 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 cla-
ra tendencia a la estabilizacién, 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
Instituto requerfa de la accién cooperativa a gran escala de promotores,
desarrolladores y demds proveedores, lo que implicaba un cambio en
sus estrategias de accién.

Segin 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 coopera-
cién propiciada por el Infonavit entre estos actores de diferente natura-
leza ¢ 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 (77usz) entre actores con repe-
tidos 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 co-
operacién. La respuesta, primero, consistié en hacer participar a un
actor con mejor aceptacion, que le sirviera de aval y que por tanto gene-
rara una mayor confianza entre el resto de los actores: el presidente de la
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republica Ernesto Zedillo. Ademas, se hizo un uso adecuado de la sesia-
lizacidn y recepcidn, que se acompafié de una adecuada estructura de
incentivos. La sefializacion 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 realizé6 un amplio esfuerzo por comunicar a los actores de
cuya cooperacion requeria, la forma precisa en la que actuaria al: 1)
comprometer una cantidad precisa de créditos, 200 mil, en un marco
de tiempo preciso, 18 meses, 2) transparentar los recursos que tenia
disponibles para tal efecto, 3) ofrecer célculos precisos de retorno de
inversién en ciclos precisos; y evitar distorsiones en la recepcion del
mensaje al reunirse directamente con los actores que queria lo recibie-
ran. Esto fue acompanado 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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ALoONSO CERDAN VERASTEGUI
MANUEL ALEJANDRO GONZALEZ ARREOLA
ERNESTO VELASCO SANCHEZ

A partir de 2001 se abrié una nueva etapa en el Infonavit, que se carac-
terizé por la llegada de un nuevo equipo directivo integrado por profe-
sionales de los sectores financiero y bancario privados, en un esfuerzo
importante para consolidar la autonomia del Instituto y el funciona-
miento 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 tra-
bajadores.

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 derechohabien-
tes. Estd dividido en seis partes. En la primera se analiza la llegada del
nuevo equipo directivo tomando en consideracién el cambio de gobier-
no y la incertidumbre que éste generé. En segundo lugar, se describen
las reformas legales que trajeron transparencia al proceso de administra-
ci6n interna del Infonavit y 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 seccién 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 recu-
peracién de cartera—y los resultados obtenidos. En la quinta seccién se
examinan las reformas relativas a la atencién de los derechohabientes y

[101]
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acreditados. La sexta seccién explica las estrategias seguidas para forta-
lecer las capacidades del personal y asegurar la asimilacién de los cam-
bios 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 seccion 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, cuan-
do por primera vez en mds de setenta afios, hubo alternancia en el Poder
Ejecutivo Federal. Asimismo, se revisan rdpidamente los principales re-
tos que tenfa ante si la nueva administracién del Instituto, los cuales
serdn desarrollados con mayor detalle en las secciones siguientes. Final-
mente, se caracteriza el estilo de gestion que adopté el liderazgo
organizativo y que apunta a la consecucién de un cambio cultural pro-
fundo en el personal de la institucién.

La transicion 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 dos de
julio de 2000 represent la culminacién de un proceso de cambio ini-
ciado 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 mayoria de representantes de partidos opositores al
PRI desde 1997) se anunciaba como el principio de una etapa de cam-
bios en todos los aspectos de la vida publica y, con ello, también se
generaban altas expectativas positivas y se despertaban miedos frente a
los riesgos que esa transformacion podria implicar.

La transicién generaba incertidumbre en particular con respecto a
la dindmica de las relaciones entre el gobierno entrante y las organiza-
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ciones gremiales corporativas ligadas al PRI. Existian tensiones que no
eran menores y que tenfan implicaciones directas para el Infonavit. Por
ejemplo, Nezahualcéyotl de la Vega, vocero oficial de la Confederacion
de Trabajadores de México (CTM), demandé “preservar el tripartismo
de instituciones como [...] el Infonavit. [...] [Y afadié:] Lo que noso-
tros siempre manejamos fueron las alianzas con los gobiernos emana-
dos de la Revolucién, pero en estos momentos no podemos hablar de
eso, aunque si estamos hablando de un gran respeto a todas las institu-
ciones que tengan a su cargo la responsabilidad de encauzar los esfuer-
zos de México”.! En el mismo sentido se expresaba Enrique Aguilar
Borrego, diputado plurinominal del PRI, lider de la Federacién Nacio-
nal de Sindicatos Bancarios y vicepresidente del Congreso del Trabajo
al declarar: “[n]os preocupa que pudieran estar en peligro las institucio-
nes tripartitas, como el Seguro Social y el Infonavit, las cuales preten-
den ser privatizadas y, por ello, los trabajadores deben poner mayor
interés en los cambios que pretenda realizar el préximo gobierno”.?
Por su parte, el empresariado manifesté su temor de que la construc-
cidon se frenara en razén de la incertidumbre sobre la politica de
vivienda una vez transcurrido “un boyante primer semestre” de go-
bierno foxista, debido a la “curva de aprendizaje” de los nuevos
funcionarios.?

Desde los primeros momentos, el equipo del presidente electo Vi-
cente Fox Quesada incorpord a la vivienda dentro de los temas priorita-
rios del drea econdémica. La propuesta durante la campana habia tenido
seis elementos: a) revisar el funcionamiento de las instituciones de vi-
vienda, b) dar certidumbre juridica sobre la propiedad de la vivienda, ¢)
ofrecer incentivos fiscales a la produccién de unidades habitacionales,

! Citado en Pablo Gonzilez, “Hard sentir la CTM su fuerza al presidente electo:
Gamboa”, Excélsior, 12 de julio de 2000, p. 5.

2 Mariano Rosales, “Riesgo de privatizar instituciones tripartitas”, unomdsuno, 16
de julio de 2000, p. 1 y Pablo Gonzilez, “El respeto a los derechos de los trabajadores,
objeiivos de los dipurados obreros”, Excélsior, 18 de julio de 2000, p. 11.

 “Empresarios temen sc frene la construccién de viviendas”, Novedades, 2 de agos-
to de 2000, p. 6.
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d) fomentar la bursatilizacién de la cartera hipotecaria, es decir, la venta
de créditos hipotecarios en un mercado secundario, ¢) atraer los recur-
sos de las Afores al sector y f) dar un subsidio a la vivienda para perso-
nas con ingresos inferiores a tres salarios minimos.*

Bajo la coordinacién de Luis Ernesto Derbez Bautista y Eduardo
Sojo Garza-Aldape, se creé 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 Roldén y José
Luis Romero Hicks.” Ese equipo entré en contacto con los diferentes
actores del sector para escuchar sus planteamientos y elaborar una pri-
mera propuesta de politica pablica para el futuro gobierno.® Derbez
Bautista sefialé 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 vi-
vienda. Ademds, anuncié que se promoverian 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 identificaba los siguientes objetivos para el Infonavit:

1. Reducir la cartera vencida por medio de la adopcidn de pricti-
cas del sector privado. Por ejemplo, se planteé la construccién

4 Adriana Ojeda, “Requiere México generar 800 mil viviendas al ano”, £/ Univer-
sal, 14 de julio de 2000, p. 1.

5 Jorge Garcfa Mendoza, “Promete Fox construir 750 mil viviendas al afno”, Nove-
dades, 8 de octubre de 2000, p. 8.

¢ Este equipo contd con la participacién de empresarios importantes. Por ejemplo,
Adalberto Niifiez Ramos, director de Fomerrey, se integré al equipo de transicién en el
tema de vivienda social. Nifiez 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 Nufiez se integra al equipo de transicién de Fox”, El 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. (Dario Celis, “Tiempo de
negocios”, Reforma, 26 de septiembre de 2000, p. 4).

7 “Subraya Derbez: Solucién nacional para el ambulantaje, la meta”, Diario de
México, 18 de agosto de 2000, p. 4.
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de un Sistema Integral de Administracién de la Cartera que,
incluso, podria abrirse a la subcontrataciéon 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 esta-
blecer un mecanismo nuevo para determinar el valor de las pro-
piedades que fomentara la construccién de unidades con una
mejor relacién 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 hacian un trabajo activo de cabildeo y presenta-
cién de propuestas. En particular, los organismos del sector privado
empujaban por redefinir el papel del Infonavit tanto en el tema del
otorgamiento 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 Institu-
to para que fueran las Sociedades de Inversién Especializadas de Fondos
para el Retiro (Siefores) las que administraran el fondo de retiro, apro-
vechando la coyuntura que la transicidn ofrecia para superar la resisten-
cia de los sectores representados en el Instituto.” Por su parte, el presidente

& Enrique Aranda, citado en “Infonavit: centro de debate por la vivienda”, £/ Uni-
versal, 11 de octubre de 2000, p. 4.

? 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 Romén Pineda,
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de la Cdmara Mexicana de la Industria de la Construccién (CMIC)
proponia la creacién de un sistema nacional que concentrara los crédi-
tos hipotecarios del gobierno federal.' En un tenor similar, Romero
Hicks, del equipo de transicién del presidente electo, sugeria como una
alternativa para el sector la creacién de un mercado secundario de crédi-
tos hipotecarios, donde pudiera venderse la cartera de las instituciones
de fomento a la vivienda social y proponia 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 Nacio-
nal de Promotores Industriales de la Vivienda (Provivac) sefialé que
entregarfa a Fox “un plan estratégico de vivienda a 20 afios que plantea-
ra la necesidad de contar con el apoyo de instituciones de financiamien-
to para fortalecer la demanda y oferta en el ramo a través de la
bursatilizacién de la cartera hipotecaria y del impulso de las autoridades
municipales como facilitadotes”.!? Finalmente, se sefialaba “la necesi-
dad de que el sector de la vivienda [dejara] de depender de la Secretaria
de Desarrollo Social (Sedesol) y pase al 4mbito de la Secretaria de Co-
mercio”.!? Asimismo, el presidente de la Confederacion Patronal de la
Reptiblica Mexicana (Coparmex), Alberto Ferndndez, opiné que “seria
irresponsable no reformar organismos como el Instituto Mexicano del
Seguro Social (IMSS), el Infonavit o el Instituto de Seguridad y Servi-
cios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), porque dejarlos
como estdn, en condiciones de quiebra, eso si [estaria] en contra de los
intereses de los trabajadores”.!'* Al mismo tiempo, la Confederacién

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

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

' Horacio Urbano, “Con la mira en 750,000”, en El Economista, 15 de noviembre
de 2000, p. 16.

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

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

14 “Ninguna alianza entre el sector patronal y el equipo de Fox”, Notimex, en
“Infonavit en medios electrénicos”, Infonavit en la prensa, 28 de septiembre de 2000.
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Nacional de Cdmaras Industriales (Concamin) sefialaba que, para aba-
tir 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 Construc-
cién subrayaba la importancia econémica de la construccién de vivien-
da de interés social y, mas que abogar por un cambio de rumbo, hacia
llamados a la continuidad en la operacién de entidades como el Fondo
de Operacién 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
Contreras, entonces Director general de Politica y Fomento a la Vivien-
da de la Secretaria de Desarrollo Social (Sedesol), afirmé que el cambio
en la presidencia no tendria 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."”

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

16 “Severa crisis del sector de la construccién: CNIC”, E/ Financiero, 5 de julio de
2000, p. 13. Otros actores politicos hacfan también llamados para asegurar la estabili-
dad de las labores del Instituto. Por ejemplo, el gobernador de Veracruz, Miguel Alemidn
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
{iltima parte del afio y en especial en los tiltimos meses de esta administracién”. (“Infonavit
dar4 12 mil créditos a veracruzanos”, El Dia, 12 de agosto de 2000, p. 7).

17 Eduardo Castillo, “Pese al cambio de gobierno seguird la construccién de vivien-
da de interés social”, Ovaciones, 13 de julio de 2000, p. 3.

'8 Idem.

19 “Encuentro internacional de expertos en vivienda. Duplicé Infonavit el nimero
de créditos que otorga cada afo”, La Jornada, 20 de julio de 2000, p. 41.
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A partir de estas discusiones, se extendi6 el rumor de que se desapa-
receria al Infonavit, que serfa incorporado a una secretaria de la vivien-
da u organismo nacional de promocién del sector. Lo anterior, llevé a
Rafael Riva Palacio Pontones, secretario general del Sindicato de Traba-
jadores del Infonavit, a asegurar que una estrategia en ese sentido “pro-
vocaria 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 atin 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 organis-
mos publicos consagrados a la vivienda”.?!

Para disminuir la incertidumbre, Olga Orive Bellinger, gerente de
orientacién 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 requeria 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 “aque-
llas instituciones de cardcter tripartita, como el IMSS o el Infonavit, se
mantendrdn intactas”.?® Finalmente, la polémica se terminé cuando
se aclaré que la propuesta de crear una secretaria de vivienda no habia
sido elaborada por el equipo de transicién del presidente electo, sino por
el editorialista (Eduardo Borrell Navarro) de un periédico nacional.*

20 “Unir Infonavit con otras instancias, un grave error: Rivapalacio Pontones”,
unomdsuno, 31 de julio de 2000, p. 4.

21 José Utefia, “La quiebra del PRI”, Impacto, 4 de septiembre de 2000, p. 18.

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

2 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.

2% Eduardo Borrell Navarro, “Vivienda. ¢Por qué tanto alboroto?”, £/ Heraldo de
Meéxico, 2 de agosto de 2000, p. 12.
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Terminada la discusién, el siguiente asunto a resolver era quién se
haria cargo del Instituto. La Ley del Infonavit establece que el nombra-
miento de director general lo hace la Asamblea General “a propuesta del
Presidente de la Repiiblica”.?® Por tanto, la presién porque se definiera
un candidato se volvié intensa. En un principio, el presidente electo
parecia sefialar 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 tam-
bién su apoyo. Sin embargo, esto no impidié que organizaciones del
sector privado como el Consejo Coordinador Empresarial (CCE) y la
Concamin, presentaran propuestas para que se les considerara, sefialan-

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

2% El presidente electo Fox Quesada declaré que formaria un “equipo plural e
incluyente, [...] 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
experiencia y el conocimiento; yo mismo pudiera recomendar muchas gentes que pu-
dieran hacer las cosas. [...] Somos, debemos ser, politicamente neutros, por eso hay una
actitud 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).

27 Eduardo Torreblanca Jacques, “Porras justificadas a Luis de Pablo, del Infonavit;
que repita, proponen”, E/ Universal, 20 de julio de 2000, p. 4.

2 “F| 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 Chavarria, “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 Yafiez Solloa, de Canacintra,
deberfa mantenerse en el sitio que hoy ocupa”. (Enrique Aranda, “Indicador Financie-
10", El Universal, 25 de julio de 2000, p. 4).

2 Héctor Varela Flores, dirigente guanajuatense de la CTM, declaré6 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 Leén, 5 de septiem-
bre de 2000, p. 1).
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do que “el Infonavit seria uno de los organismos en cuya direccién bus-
caria participar el empresariado”.’® También se propuso a José Luis
Romero Hicks, quien fuera Secretario de Finanzas durante el gobierno
de Fox Quesada en Guanajuato y que, sin embargo, pertenecia al PR1.3!
Al final, las alternativas que parecieron prevalecer fueron la continui-
dad (que se garantizaria al ratificar a De Pablo en la direccién general
del Instituto) o nombrar a una persona altamente calificada en el 4rea
de finanzas. Al menos éstas fueron las opciones sugeridas por el nuevo
Secretario de Hacienda, Francisco Gil Diaz.3? Nuevamente, se baraja-
ron nombres de nuevos posibles candidatos.??

Al tiempo que se especulaba sobre la sucesién en la Direccién Ge-
neral del Infonavit, se desarrollaban serios conflictos dentro del sector
empresarial debido a la lucha por hacerse de la representacién de dicho
grupo en el Instituto. Diferentes cdmaras acusaban a otras por las defi-
ciencias que presentaba la institucién e incluso de ser complices de ac-

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

31 “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 campafa de Francisco Labastida, Esteban Moctezuma; y es hermano del gobernador
de Guanajuato, Juan Carlos Romero Hicks” (Alejandro Olmos y Migue! Badillo,
“Montiel, Romo y Creel en gabinete”, El Universal, 27 de septiembre de 2000, p. 1).

32 Mariel Ziiiga, “Pasa el tiempo”, Reforma, 21 de diciembre de 2000, p. 13.

% La prensa incluyé a Enrique Vilatela Riva, ex funcionario de Bancomext; Carlos
Noriega Romero, ex subsecretario de Hacienda; José Manuel Agudo Roldén, ex presi-
dente de Provivac y duefio de Hipotecaria SuCasita; Bernardo Ardavin Migoni, repre-
sentante 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 hipoteca-
ria Financiamiento Azteca. (Véanse: Alberto Aguilar, “Nombres, nombres y... nom-
bres”, Reforma, 30 de noviembre de 2000, p. 3; Claudia Villegas Cérdenas, “Activos y
pasivos”, El Financiero, 15 de diciembre de 2000, p. 32; Isabel Becerril, “Avala la IP
continuacién de Luis de Pablo en Infonavit”, El Financiero, 19 de diciembre de 2000,
pp- 1y 15; y Alberto Barranco Chavarria, “Te lo dije...”, Reforma, 22 de enero de 2001,
p. 6).
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tos indebidos.>* De hecho, se acusaba de colusién a la Concamin, la
Camara Nacional de la Industria de Transformacién (Canacintra) y la
Confederacién de Cdmaras Nacionales de Comercio, Servicios y Turis-
mo (Concanaco) con la CTM para favorecer a ciertas empresas en la
asignacién de créditos y “traficar” con las viviendas.?

Para enrarecer atin més 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 piiblica. El
senador y empresario del sector de la vivienda, Raymundo Gémez Flo-
res propuso que, con ¢l 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 presenté una iniciativa de cambios a la legislacién. Dicha
propuesta generé un rechazo tajante por parte de los principales orga-
nismos representantes del empresariado como el CCE, la CMIC, la
Concamin y la Coparmex®® que argumentaban que una medida de ese
tipo aumentaria significativamente los costos del sector privado y gene-
rarfa presiones inflacionarias.’” Otros aseguraban que el fortalecimien-
to 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 presi-
dente Fox Quesada sugirié el nombre de Victor Manuel Borris Setién
como 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 nue-

34 Alberto Barranco Chavarria, “Albazo de Coparmex”, Reforma, 16 de octubre de
2000, p. 6.

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

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

37 Strassburger citado en Mariel Zifiga, “Rechazan propuesta”, Reforma, 15 de
enero de 2001, p. 19.

38 Claudio X. Gonzalez, citado en “Frente comin de la IP contra el aumento de
cuotas del Infonavit”, E/ Financiero, 15 de diciembre de 2000, p. 18.
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vo gobierno y con las propuestas de diversos actores interesados.* Esta
designacién resulté una sorpresa para la mayoria de los organismos del
sector empresarial. El sector valoré de manera positiva el nombramien-
to, pues consideraba 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 representantes del sector privado.

Como puede verse, el entorno en que ocurrié la llegada del nuevo
equipo directivo estaba marcado por la desconfianza, las tensiones den-
tro y entre los sectores representados en el Instituto y la incertidumbre
sobre c6mo los cambios politicos en el pais afectarian el funcionamien-
to de la organizacion. A esto habria que afiadir el enorme reto que signi-
ficaba tener que contribuir con un porcentaje mayoritario a la realizacién
de las metas de vivienda planteadas por el nuevo gobierno. En la si-
guiente seccién se describen los principales retos que Victor Borrds Setién
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 Borris Setién como director general del Infonavit.
Segiin su semblanza oficial, Borris Setién, “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, di-
rector general adjunto de Banca Hipotecaria y Banca Especializada, entre
otros, dentro del Grupo Financiero Bancomer. Es egresado de la Escue-
la 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 Administracion de la Ciudad de Méxi-

% Marco A. Mares, “Vivienda, la guerra que viene: IP 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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co del Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey”.%°
Realmente, tenfa una carrera en practicamente todas las dreas del Gru-
po Financiero Bancomer, incluyendo el drea hipotecaria, por lo que
tenia una sélida carrera gerencial. Ademds, tenfa conocimiento e interés
en el drea de crédito para vivienda. Desde tiempo atris en su labor siem-
pre habia 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 indi-
rectas. 4! 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 aceprarlo de-
bido a que deseaba contribuir al cambio prometido por el presidente
Vicente Fox Quesada.

Borrés Setién no llegé con un grupo de colaboradores ya confor-
mado, sino que poco a poco cred un equipo de trabajo que combinaba
personas que ya laboraban en el Instituto y jévenes profesionales de
dreas como finanzas, riesgo, tecnologia, entre otras, provenientes tam-
bién del sector privado. Sin duda, existia una fuerte voluntad de trans-
formacién 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, especial-
mente 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 ninguin esfuerzo por aplicar
“mecanismos financieros de la banca privada” en perjuicio de los dere-
chos de los trabajadores.®> El Congreso del Trabajo expresé su preocu-
pacién por la intencién de introducir esquemas de bursatilizacién de la

9 heep:/ Jwww.presidencia.gob.mx/gabinete/?contenido=15082.

4! Tomado de entrevista con Victor Manuel Borris, director general del Infonavit,
5 de julio de 2006.

2 Idem.

4 Adolfo Gott Trujillo, citado en Norma Patifio Villalobos, “Posible bursatilizacién
del Infonavit”, Novedades, 26 de enero de 2001, p. 1.
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cartera del Instituto,* mientras el lider de la CTM lleg6 a declarar que
su organizacién 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”.®
De alli que en su discurso de toma de posesion, Borrés Setién adoptara
una posicién al tiempo conciliadora y visionaria:

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

ciedad mexicana.

Tras el cambio de administracién, los nuevos directivos del Institu-
to se enfrentaban a un escenario complejo: se requerfa generar resulta-
dos de corto y mediano plazos, lograr la cooperacién de los sectores
representados y, al mismo tiempo, asegurar la viabilidad de la institu-
cién en el largo plazo. De manera mis 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 gre-
miales corporativas asociadas al PRI y que ahora tenian que tratar con

4 Ernesto Montero, “Se opone el CT a que Infonavit cotice en la Bolsa de Valo-
res”, unomdsuno, 30 de enero de 2001, p. 11.

45 Pablo Gonzélez, “Se opone el CT a reformar la representacién tripartita en el
sistema de justicia laboral”, Excélsior, 28 de febrero de 2001, p. 21.

46 Victor Manuel Borris Setién, “Discurso del director general”, 77 Asamblea Ge-
neral Extraordinaria, http://www.infonavit.org.mx/inf_general/noticias/mensajes/
ag77dg.shtml.
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un presidente emanado de otro partido politico. El riesgo de enfrenta-
miento y de falta de comunicacién entre el gobierno y los sindicatos
estaba presente. En segundo, la representacién de los trabajadores mos-
6 rapidamente 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, mds 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-
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 reaccion6 de ma-
nera positiva a la designacién de Borrés, en lo particular por su expe-
riencia en el sector bancario.”’ Por ejemplo, el vocero empresarial, César
Mercado Mexia, dijo estar seguro de que Borrds Setién tendria la “sen-
sibilidad y talento para combinar exitosamente la funcién social del
Instituto con las politicas de vivienda del gobierno federal” y la capaci-
dad para asegurar la conduccién arménica de las relaciones entre dere-
chohabientes, desarrolladores y funcionarios.*®

47 Representantes del sector empresarial manifestaron su confianza en que Borrds
lograria los objetivos fijados por el nuevo gobierno para multiplicar créditos, pero pidie-
ron transparencia financiera. Claudio X. Gonzélez, del CCE dijo: “Qué bueno que
llegé porque necesitamos que el Instituto mejore en su eficiencia, transparencia y su
necesidad de construir més 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”, “Na-
cional”, Infosel, en “Infonavit en los medios electrénicos”, Infonavit en la prensa, 26 de
enero de 2001).

48 “Victor Borras Setién nuevo director general del Infonavit”, El Financiero, 26 de
enero de 2001, p. 11. Por su parte, el presidente de la CMIC declaré: “Entre las conclu-
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Contribuir a la disminucién del déficit de vivienda. En 2000 el go-
bierno federal reconocié que existia un déficit de ocho millones de vi-
viendas y sefialé 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 trémites de construcciodn, y reactivar la creacién de reservas territoria-
les vinculadas con programas de desarrollo urbano”.*> En agosto de
2001, la Comisién Nacional de Fomento a la Vivienda (Conafovi) 6r-
gano desconcentrado de la Sedesol creada por el Presidente de la Repu-
blica 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 econdémica como de sus efectos sobre la calidad
de vida de las personas.*® Dicho documento estimaba: “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 esos 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 tdil, y resulta

siones 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 enfren-
tar”. (Citado en Horacio Urbano, “Urgente, formalizar el Consejo nacional de vivien-
da”, El Economista, 21 de febrero de 2001, suplemento especial, p. 16).

# Intervencién de Mariano Palacios Alcocer, Secretario del Trabajo y Previsién
Social, durante la XXVIII 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.

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

3! 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 mate-
riales utilizados en la edificacién o a que éstos han llegado al término de su vida 4til, més
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).
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mds caro repararlas que edificar un niimero semejante de viviendas nue-
vas. [...] En el marco de la demografia actual, de mantenerse las ten-
dencias, 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
documento se establecié la meta de lograr el financiamiento y construc-
cién de 750 mil viviendas anuales para 2006.>> Dado el enorme peso
del Infonavit en el mercado hipotecario (mds de 70% de todos los cré-
ditos), estaba claro que el cumplimiento de la meta del gobierno federal
dependeria en gran medida de la capacidad del Instituto para mantener
y aumentar el monto de créditos que otorgaba cada afio. Al mismo
tiempo, se sefialaba la necesidad de enfrentar el problema no sélo desde
un punto de vista meramente cuantitativo (niimero de viviendas gene-
radas), sino también en términos de la calidad de las unidades
habitacionales y sus efectos sobre la calidad de vida de sus habitantes y
de las comunidades.**

Mercado hipotecario en 2000

Infonavit
73%

Otros
27%

Fuente: Infonavit. Léneas estratégicas de la Direccién General, borrador del libro de trans-
parencia, versién del 19 de mayo de 2006. En adelante Libro de Transparencia de la
Direccién General, p. 9.

52 Sedesol, Programa Sectorial 2001-2006, p. 6.
53 Ibid., p. 13.
>4 Sedesol y Conafovi, op. cit., p. 35 ss.
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Atender a los derechohabientes 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 a sus
ingresos. Durante los primeros afios del Instituto, el acceso de ese estra-
to 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 tenian ingresos de hasta
cinco salarios minimos. Ademds, como el médximo 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 capitu-
los anteriores. Al adoptar la politica de asignar los créditos de acuerdo a
la capacidad de pago, mas de 70% de los derechohabientes se vieron
desatendidos. El reto era desarrollar instrumentos financieros, merca-
dos alternativos y productos de vivienda que fueran accesibles para este
estrato. Para ello se requeria impulsar la participacion de la banca comer-
cial, las companias 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 acredi-
tados que no estaban al corriente de sus pagos disminuyé, como se
abordé en el capitulo anterior, ya que pasé de mas de 40% a 21.7%,”
aun este porcentaje resultaba demasiado alto y seguia siendo una ame-
naza para la viabilidad de la institucién. Al mismo tiempo, todavia exis-
tian debilidades importantes con respecto a la recaudacién de 5% que
las empresas debian canalizar al Infonavit debido a problemas de eva-
sién, subregistro de los ingresos verdaderos de los empleados y colusion
con los agentes fiscalizadores.>

5> Cabe recordar que esta cifra responde a los criterios para definir cartera vencida
anterior a 2001. Bajo los criterios de 2006 se calcula que esta cifra seria alrededor de
cinco puntos porcentuales mis elevada, es decir, aproximadamente 27%. Tomado de
entrevista a José de Jestis Gémez Dorantes, Coordinador de Planeacién y Control de
Gestién, 15 de agosto de 2006.

56 Sergio Raimond-Kedilhac Navarro y Leonel Arias Gonzalez, Infonavit. Parte A,
op. cit., p. 3 ss.
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Fomentar la participacién de la banca privada en el mercado hipoteca-
rio y ofrecer mayores opciones de financiamiento a los derechohabientes.
Como se sefalé en el capitulo anterior, las reformas introducidas en
1997 permitian entrar en esquemas de cofinanciamiento con institu-
ciones hipotecarias privadas, de manera que el derechohabiente pudiera
obtener un crédito del sistema financiero privado y utilizar sus aporta-
ciones al Instituto como medio de pago. Sin embargo, aiin no se habian
establecido los mecanismos por medio de los cuales podria lograrse ofre-
cer productos de este tipo de manera conjunta entre el Infonavit y el
sistema financiero privado.”” En otras palabras, faltaba ejecutar las re-
formas legales que ya se habian 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 habifan tenido un crédito de la institucién. Esto debido a
que durante los afios de crisis financiera en la organizacién dicho aho-
rro se perdié. Como sefiala el propio director general del Infonavit:

Si tii 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 perdié el dinero. Y se perdi6é porque los
créditos se otorgaban con una tasa nominal de 4 por ciento y la inflacién
lleg6 a ser de ciento y pico por ciento (en los 80). 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:

5" Tomado de entrevista con David Sinchez-Tembleque Cayazzo, 5 de mayo de
2006.

58 Citado en Martha Poblett Miranda, Didlogos: Infonavit 30 arios, México, Infonavit,
2002, p. 83.
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Luego, de 92 al 97, si se tiene el dinero, pero muy desordenado porque fue
la época en que empez6 el Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR) y mu-
cha 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 ac4, el asunto ya estd correcto.”

Mejorar la transparencia y el acceso a la informacion. Se reconocia
que en gran medida el Infonavit habia caido en crisis en el pasado debi-
do a la falta de transparencia respecto a su funcionamiento, los criterios
de asignacién de créditos, la salud financiera de la institucién y las me-
didas para preservar el ahorro de los trabajadores. Esta opacidad e inac-
cesibilidad propiciaban desde falta de rendicién de cuentas de la alta
direcci6n hasta problemas de corrupcién y coyotaje en las ventanillas de
atencién a los derechohabientes.®® Esto hacia que el sector de la vivien-
da y el financiero privados mantuvieran una posicién de recelo que era
necesario revertir: “una cosa es que quieras trabajar con los bancos y
otra cosa es que ellos quieran trabajar contigo. [...] En un inicio habifa
muchos bancos que no querfan trabajar con nosotros”.®!

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

5% Victor Borrds Setién, 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.

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

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

2 Victor Manuel Borris Setién, citado en Fabiola Martinez, articulo citado,
www.jornada.unam.mx.
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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 Ins-
tituto no se pusiera en riesgo debido a los vaivenes politicos caracteris-
ticos del régimen democrtico. No sélo esto, también se necesitaba
mejorar la cooperacion entre los sectores representados en la institu-
cién, para lo que se requeria fortalecer la confianza entre ellos pero
sobre bases nuevas.

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 eficientarse y
la calidad de sus servicios mejorarse dramdticamente. El equipo directi-
vo se refiere a esto como los “limites internos” que constrifien el desem-
pefo organizativo y que requerian encontrar nuevas formas no
burocriticas 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 el dia de hoy.

Estilo de liderazgo®

Desde el comienzo, el nuevo equipo directivo que acompaiié a Borris
Setién ejerci6 un estilo gerencial nuevo, distante de las formas burocra-
ticas tipicas del sector publico mexicano (altamente formalista, con gran
distancia entre jefes y subordinados, enfocado en el cumplimiento de

% Existe una vasta literatura sobre el tema liderazgo y, en particular, sobre liderazgo
en el sector piblico. 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 mds especificos, sin embargo, aqui adoptamos la distincién que
hace Kotter entre administrador y lider: mientras el primero estd més 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. Kortter, Leading Change, Cambridge, Mass., Harvard Bussiness
School, 1996).
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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 estructura admi-
nistrativa (por ejemplo, en eventos denominados Café con el Direc-
tor);** el acento puesto en eliminar las distinciones existentes en el trato
al personal de confianza y sindicalizado (se promovié que los miembros
de la organizacién hablaran de “personal sindicalizado” y “personal no
sindicalizado” y que dejaran de referirse a las personas que ocupan pues-
tos 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 internos y externos no
siempre fueron positivas y, en algunos casos, hubo escepticismo y rece-
lo. Por ejemplo, el secretario general del Sindicato del Infonavit retros-
pectivamente sefialé: “[q]uiero 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 direc-
cién general del Instituto (hasta la llegada de De Pablo), habia un pro-
blema de falta de credibilidad que se expresaba en la presencia de un
grado importante de resistencia al cambio.%

El equipo directivo compartia una conviccién: que el dilema no era
entre las ineficiencias del sector publico y la eficiencia del sector priva-
do. Deseaban demostrar que una institucién puede ser tan eficiente
como las mejores empresas y al mismo tiempo cumplir con objetivos

% Entre 2001 y 2005, dentro del programa Café con el Director se realizaron 72
encuentros entre el personal y Borrds Setién, donde participaron 1,974 personas inte-
grantes del Instituto, tanto sindicalizados como no sindicalizados (Infonavit, E/ Infonavit
hoy, documento interno, enero de 2006, p. 23). En adelante El Infonavit hoy.

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

% Tomado de entrevista con Rodrigo Animas Mejia, Gerente de calidad y arqui-
tectura de procesos institucionales, 17 de febrero de 2006.
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sociales. En palabras del propio Borrds Setién: “se puede tener un senti-
do social amplio y enfocado y, al mismo tiempo, financiable”.*” En
gran medida, los cambios que promovieron tenfan en el fondo el obje-
tivo de demostrar la validez de este supuesto y lograr una organizacién
“de clase mundial”. Para esto, el equipo adopté el principio de mante-
ner un cuerpo directivo profesional y capacitado para realizar sus res-
ponsabilidades. En este sentido, el equipo veia a la politica no como un
fin, pues no tenfan como objetivo desarrollar una carrera politico-parti-
dista, 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 profesionalizacion:%

[Al llegar] lo que Victor hizo, como buen gerente, fue juntar al equipo de
trabajo que habia y les dijo que contaba con todos. Es decir, le dio conti-
nuidad al equipo que habia [...]. No fue un tema de que de golpe, llega
Victor con sus cuates y corren a todos alli. [...] También todos los delega-
dos [estatales] los mantuvo en un inicio, no despidié asi a nadie. Lo que
hizo fue un perfil de quiénes eran los buenos operadores regionales, empe-
26 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 recluta-

miento basado en ese perfil y asi se la fue llevando. Yo creo que el equipo se

integré en un afo mds o menos.®

¥ 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 afos se le
acusaba [a Borrds Setién] de banquero y de no ser social. Desde el inicio la visién que
tuvimos es que, para ser social, para poder seguir prestandole a la gente, necesitdbamos
el dinero como medio, no como un fin. La decisién de inversién racional es un medio
para poder continuar prestindole a quienes la banca no les quiere prestar”. (Tomado de
entrevista con David Sinchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 20006).

% Tomado de entrevista con Agustin Paulin Hutmacher, gerente de desarrollo
organizacional y compensaciones, 15 de febrero de 2005.

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



124 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2006

A partir de esta idea los directivos enfrentaron lo que quizs 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
representados en el propio Infonavit. Para estar a la altura de este enor-
me 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 dere-
cho a hacer observaciones y sugerencias al director general, se impulsa-
ba la creacién de mecanismos formales para que las distintas unidades
se involucraran en los procesos de planeacion y evaluacién de resulta-
dos (ver las secciones siguientes) y se deseaba lograr un ambiente laboral
mids horizontal y amable. Todo esto con el propésito de asegurar la
cooperacién 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 cla-
ra en el discurso del director general:

Es nuestra plena conviccién que el Infonavit debe fortalecerse como orga-
nismo auténomo, tripartita y de caracter social. Que haya cada vez una
mejor representacién de los trabajadores. Que los 6rganos colegiados, como
lo hacen, nos aporten con visién ejecutiva las directrices que nos permitan
hacer un trabajo mis efectivo; que sean facilitadores de la gestién financie-
ra y operativa del Instituto, como hasta ahora. La comunién de intereses
de trabajadores, patrones y gobierno, refrendard dia con dia el espiritu
tripartita que guia la vida de nuestro Instituto.”

De esta manera, el liderazgo del director general es uno de los com-
ponentes centrales para entender la dindmica del cambio en el Infonavit.
Al mismo tiempo, un propésito que conscientemente se planteé el

P q

7° Tomado de entrevista con Victor Manuel Borrds, 5 de julio de 2006.
7! Victor Manuel Borras Setién, Discurso del director general del Infonavit, 78 Asam-
blea General Ordinaria, 2001, http:/fwww.Infonavit.org. mx/inf_general/noticias/mensa-

jes/ag78dg.shtml.
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liderazgo institucional fue promover un cambio cultural entre los inte-
grantes del Instituto: las personas debian mostrar un compromiso con
los objetivos, principios y valores de la organizacién y, también, contar
con las capacidades necesarias para asumir nuevas funciones y respon-
sabilidades, 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 “duefios” y los trabajadores del Instituto, es decir, para utilizar los
términos de los economistas, donde no se tiene bien definido quién es
el “principal” y, 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 estd definida como
una competencia institucional... Creo que la transformacién mds fuerte
que Victor ha logrado es, con las mismas personas que habia aqui, mas
algunos afiadidos en la gerencia (si 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 planeaci6n participativa, donde
la gente participa en fijarse sus metas.”

En 2003, se someti6 a la Asamblea General una declaracién de
Principios y Valores de Actuacién, que tenia como objetivo asegurar
que todas las personas que laboraban en la institucién compartieran un
mismo sentido de responsabilidad. En ese documento se sefiala: “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 re-
flejo 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 quie-
nes trabajamos aqui, nos apegamos a los principios y valores de actua-
cién que se han definido para el empleado Infonavit. [...] Pasar de una

72 Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio

de 2006.
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organizacién cuyos miembros actiian por instruccién, a una cuyos inte-
grantes 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.
* Innovacién y creatividad.

* Transparencia.

Esta aproximacién al liderazgo era un enfoque radicalmente dife-
rente al que por lo regular se adopta en las organizaciones del sector
publico mexicano. Sin embargo, algo que en el curso de esta investiga-
cion 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 di-
rector 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 mas adelante,
dentro de los ejercicios trimestrales de planeacion de la direccién gene-
ral se incluy6 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 declaré:

Resultado del tripartismo que se refleja en las decisiones que tomamos los
sectores en nuestros 6rganos de gobierno, se manifiesta la institucionali-

73 Infonavit, Nuestros principios y valores de actuacion, htwp:/ Iwww.Infonavit.orgmx/
inf_general/pyv_actuacion.pdf.
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dad, la suma de esfuerzos, la deliberacién de los asuntos siempre con la
voluntad y disposicion para que el Infonavit cumpla a cabalidad con su
programa de labores. Tenemos que reconocer que en este esfuerzo conta-
mos con una administracién que actiia acorde a los lineamientos tra-
zados, 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 posi-
ble, no sin sus dificultades coyunturales, lograr la cooperacién de los
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 Borrds Setién de la si-
guiente 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 direc-
tores, 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 transformacidn 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 orienta-

74 Discurso de José Luis Carazo, 90 Asamblea General Ordinaria del Infonavit,
mimeo, 2005.
7> Tomado de entrevista con René Acufia y Zumalacirregui, 4 de mayo de 2006.
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cién al establecimiento y cumplimiento de las metas y una preocupa-
cién 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.”®

Como se puede ver, el ejercicio de liderazgo desde la direcciéon ge-
neral fue un componente muy importante para entender la forma que
adopt6 la reforma del Instituto y también sus resultados. Se trata de un
liderazgo carismitico, cercano al personal y con gran capacidad de ne-
gociacién 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. Por otra parte, sin embargo y como se verd en
secciones posteriores, el gran reto seria lograr arraigar la nueva cultura y
estilos gerenciales de manera que se volvieran sustentables en el largo
plazo. Es esta preocupacion 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 algin grado el
cambio cultural deseado, su permanencia ain estd por demostrarse.

GOBIERNO CORPORATIVO Y TRANSPARENCIA

Como se menciond, uno de los principales retos que enfrentaba en sus
inicios la administracién de Victor Borréds Setién era el de mejorar la
transparencia y la rendicién de cuentas respecto del funcionamiento del
Infonavit. Se reconocia 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 funciona-

76 En un texto ya cldsico de administracién, este autor ofrece una tipologfa a partir
de dos variables: el grado de preocupacion del lider con la realizacién de las tareas y la
consecucién de objetivos y el grado de preocupacién que tiene con respecto a las perso-
nas 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 lissez-faire y direc-
tivo o autoritario. (William J. Reddin, Managerial Effectiveness, Nueva York, McGraw-
Hill, 1970).
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miento, como en la asignacién de créditos, las decisiones financieras y
las medidas para preservar el ahorro de los trabajadores.

Esta opacidad propiciaba desde falta de rendicién de cuentas de la
alta direccién hasta problemas de corrupcién y coyotaje en las ventani-
llas de atencién a los derechohabientes.”” Lo anterior daba lugar a que
los sectores de la vivienda y financiero mostraran reticencia a colaborar
con el Instituto.”

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 rendi-
mientos competitivos a la subcuenta de vivienda—, necesitaba, ademas
de tomar decisiones racionales de inversién y mejorar su eficiencia
operativa (como se verd més adelante), plantearse una agenda de cam-
bio interno que le permitiera transparentar y rendir cuentas sobre
c6mo tomaba sus principales decisiones de tal manera que se esta-
blecieran las condiciones de confianza que demandan las relaciones
cooperativas.

Asi lo confirma David Sénchez-Tembleque Cayazzo: “a nosotros la
cuestién de la transparencia nos preocupaba antes de que se pusiera de
moda con la ley de transparencia del IFAL, pero por razones distintas,
porque ser transparente es una condicién necesaria en el medio finan-
ciero 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

77 Participacion de Carlos Gutiérrez Ruiz en el programa radiofénico “Fox Conti-
go”, 20 de diciembre de 2003, 1.http://www.presidencia.gob.mx/foxcontigo.

78 Entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006.

™ Idem.

8 1a nocién de gobernanza corporativa recupera y reivindica la idea de que una
corporacién, particularmente la de gran tamaio y preponderancia en su sector de nego-
cios, es una organizacién de propiedad comun (accionistas) y que su buen funciona-
miento es de interés comin para muchos actores (“Stakebolders™: 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
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demostrado que la calidad de las empresas est4 relacionada con la efica-
cia, eficiencia y transparencia de los mecanismos de toma de decisiones
en la institucién.

En palabras de Leora E Kappler e Inessa Love, “la gobernanza cor-
porativa estd altamente correlacionada con un mejor desempefio opera-
tivo 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”.®!

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 distinguen en
dos tipos, las orientadas a asegurar una adecuada supervisién 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 requeria, primero, lograr los consensos y cooperacién entre los
representantes de los sectores que integran el 6rgano de gobierno, asi
como de otro actor clave: el sindicato. En este sentido, el estilo de
liderazgo y la conduccién politica ejercida por Victor Borrds Setién y
por Carlos Acedo Valenzuela, Secretario General del Instituto, jugaron

conformidad con los intereses y expectativas de los inversionistas y de la sociedad, evi-
tando el abuso de poder, el desvio de los activos, el riesgo moral y el desperdicio signifi-
cativo 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 practicas de negocio ampliamente aceptadas que gobiernan la rela-
ci6n, 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”, lo. de abril de 2003, www.ocdemexico.org.mx/
gobernacioncorporativa.pdf.

81 Keppler, L. e Inessa Love, “Gobernanza corporativa, proteccién a la inversién y
desempeiio en los mercados emergentes”, Documento 11 de la Fundacién Internacio-
nal para el Desafio Econémico Global, abril de 2002.

82 Oman, Charles, “Corporate Governance and National Development”, Working
Paper No. 180, OECD Development Centre, octubre de 2001.
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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”.®3 Victor Borrds Setién afade: “ademds no
se planted de entrada una gran agenda de cambio que seguro generaria
resistencias y desconfianza, sino que se opté por plantear cambios muy
concretos pero que apuntaban en la direccién que ya nos habiamos
trazado” %4

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 re-
sultados de valor para la institucion, éstos se plasmaron a nivel de regla-
mento o incluso de ley.®> Este conjunto de cambios fueron formalmente
reconocidos con la reforma a la Ley del Infonavit publicada en el Diario
Oficial de la Federacidn el lo. de junio de 2005, y abordaron temas
fundamentales, por un lado aquellos para asegurar una adecuada super-
visién y control corporativo, y los orientados a la apertura, transparen-
cia y acceso a la informacién de la corporacion, por el otro. Entre estos
cambios, destacan:

1. Se separaron de forma clara las facultades y obligaciones de los
6rganos de gobierno y los 6rganos ejecutivos de la institucién,
de manera tal que se reforzara la funcién de direccién estratégi-
ca y de supervisién y control corporativo de los primeros, asi
como las funciones y mecanismos de informacién de los 6rga-
nos ejecutivos. En este sentido destacan medidas como la pro-

8 Tomado de entrevista con Carlos Acedo Valenzuela, secretario general del
Infonavit, 17 de febrero de 2006.

8 Tomado de entrevista con Victor Borrds Setién, 5 de julio de 2006.

8 Un ejemplo de esto es el proceso que se dio con el Comité de Auditoria, el cual
inicié su funcionamiento en 2002, mucho antes de que fuera reconocido en la Ley del
Infonavit de 2005.
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hibicién expresa de que integrantes de los 6rganos ejecutivos
puedan pertenecer a la Asamblea General o al Consejo de Ad-
ministracién, el establecimiento de funciones claras y diferen-
ciadas para cada uno de los 6rganos, 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).

2. Se crearon nuevos comités como el de Auditoria (en el cual
participan personas externas a la institucién expertas en mate-
ria contable y financiera) y el de Transparencia y Acceso a la
Informacién; y se definieron de manera mds clara las funciones
de la Comisién de Vigilancia, la Comisién de Inconformida-
des, y las Comisiones Consultivas Regionales, para fortalecer la
capacidad de supervisién y control de los érganos de gobierno.

3. 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 in-
terés en decisiones particulares y se abstengan de tomar parte de
ellas.8¢

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 pre-
viamente por la Secretarfa de Hacienda y Crédito Piblico;
ésta vigilard que los programas financieros anuales del Ins-
tituto no excedan a los presupuestos de ingresos corrientes.

ii. La Comisién Nacional Bancaria y de Valores aprobara los
sistemas de organizacién de la contabilidad y de auditoria

8 Véase la reforma al articulo Go. de la Ley del Infonavit publicada en el Diario
Oficial de la Federacién, 10. de junio de 2005.
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interna del Instituto en el 4mbito de su competencia, dic-
tandole 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 expidién-
dole las normas de cardcter prudencial a que se sujetarin
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 practicas, informando al
Instituto y a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Puablico de
las irregularidades que pudiera encontrar, para que se corri-
jan y, en su caso, impondrd las sanciones que correspondan
en el ejercicio de sus funciones.

5. Se formalizaron, mediante cambios en los reglamentos de ope-
racién del Consejo de Administracién y de la Asamblea Gene-
ral, los mecanismos para agilizar la toma decisiones del 6rgano
tripartita de gobierno y de las distintas comisiones, asi como
para definir la informacién de estas entidades, que debe ser
publica (para una revisién detallada de los cambios ver los cua-
dros comparativos de los reglamentos de Operacién del Conse-
jo de Administracién y de la Asamblea General de 1972 vis a vis
los reformados en 2005, que se presentan en el Anexo).

En tltima instancia, los cambios en las instituciones de gobernanza
corporativa emprendidos por el Infonavit le han generado dos benefi-
cios. Por un lado, han incidido de manera favorable en el fortalecimien-
to de su autonomia al promover un ejercicio responsable y racional de
la misma, clarificar la separacién de las facultades y obligaciones de los
6érganos de gobierno y los érganos ejecutivos de la institucion, y final-
mente, fortalecer 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.
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ESTRATEGIA DE TRANSFORMACION ORGANIZATIVA

Los retos que el Infonavit debfa enfrentar requerian el establecimiento
de una agenda ambiciosa de cambio organizativo en el Instituto, de
manera que estuviera preparado para alcanzar los objetivos comprome-
tidos con el gobierno federal. En opinién de David Sinchez-Temble-
que Cayazzo, subdirector general de planeacién y finanzas, era
necesario “cambiar las llantas sin parar la mdquina”.3” Durante su
primer discurso, Borrds Setién planteaba la agenda institucional para
los siguientes afios:

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 nues-
tro 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 futu-
ros de aportaciones, implementar reformas que se han realizado en los
tltimos anos, seguir reduciendo la cartera vencida, bajar nuestros costos y
los costos de las casas, hacer mejor inversiones, ampliar la cobertura, efi-
cientar y muchos etcéteras més. [...] Por otra parte, debemos asegurar la
conservacién del ahorro que nos han confiado los trabajadores dando los
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 estin en buenas manos.®

En esta seccién se describe la visién integral de cambio que generé
el nuevo equipo directivo, su evolucion a lo largo de los afios siguientes

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

8 Victor Manuel Borrds Setién, “Discurso del director general”, 77 Asamblea
General Extraordinaria, http://www.Infonavit.org.mx/inf_general/noticias/mensajes/

ag77dg.shtml.
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y las formas en que se integré el esfuerzo de planeacién y gestion 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 paginas.

Redefinicion estratégica

Durante los primeros meses de la nueva administracién del Infonavit,
los miembros de la alta direccién reconocieron la necesidad de ofrecer
resultados al tiempo que se debfa 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 habia que ver el pasado
para que lo que se habia 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 habia 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 administra-
ciones publicas, pero al mismo tiempo habia que dar resultados inmedia-
tos, para lo cual se tenfan que identificar cosas sencillas y rdpidas que

pudieran ser exitosas.®

El grupo directivo tomé la decision de elaborar un plan estratégico
a cinco afios “que se tradujera en tareas concretas para la organizacién
con metas claramente definidas; asi como desarrollar un sistema de eva-
luacién institucional para controlar y medir el desempefio de la organi-
zacién en la implantacién de dicho plan estratégico”.”® Esto era

8 Victor Manuel Borrds Setién, citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Arias
Gonzalez, op. cit., p. 4.

% Libro de Transparencia de la Direccién General, p. 10.
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novedoso en el Infonavit, ya que los procesos de planeacién se hacian
sobre una base anual (como lo requerfa la normatividad entonces vi-
gente),” 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 junté a todos y emprendié un proceso participativo de planeacién.
Ese es otro factor importante. La plancacién del Instituto no se da por
iluminados, aqui no tenemos un “gurd” que nos dice “jah!, las tendencias
en el mundo van a ser asi y esto es lo que va a ocurrir en veinte afios”. No.
El proceso de planeacién 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, sonadoras, que diga: “a
ver, a ti qué te gustaria, que tu drea fuese cémo dentro de veinte afios,
cémo te gustaria hacer”. Y todo el proceso de planeacién es de alli hacia
atrds: desde definir una idea, que nosotros aqui le llamamos Visién, que
estd muy clara, y de allf te echas para atrds, “qué cosas tengo que ir hacien-
do cada dia para llegar alli”. Ese es el proceso de planeacién, en cascada,
participativo. Hubo que hacer aqui una transformacién culeural muy fuer-
te. Porque una organizacién como esta no estaba acostumbrada a ponerse
metas. {...] Ahora la gente participa en ponerse sus metas. Las metas no las
invento yo, que soy quien las mide, se hace un proceso en cascada donde

- da 4 h . d H 92
partlcnpa cada area, aunque ay snempre unas directrices.

A partir de este proceso de reflexion, se establecié la meta de otor-
gar 1.8 millones de créditos en seis afios. A este respecto, la principal
preocupacién era lograr la eficiencia en el manejo de los recursos. Esto

9 Segtin 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”.

92 Tomado de entrevista con David Sinchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.
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era de gran importancia para asegurar una mayor oferta de créditos para
los derechohabientes, pero también para poder asegurar la confianza
del sector privado para colaborar con el Infonavit y, en el mediano pla-
z0, también poder vender cartera. Por esa razén, las declaraciones de
Misién y Visién que desarrollé el equipo directivo estaban centradas en
lograr una toma mds racional de decisiones de inversién (como se verd
en la seccién correspondiente a crédito y finanzas institucionales) y una
mejor operacion interna.

Misién. Cumplir el mandato constitucional de otorgar crédito para
que los trabajadores puedan adquirir, con plena libertad y transparen-
cia, la vivienda que mds convenga a sus intereses en cuanto a precio,
calidad y ubicacion.

Visién. Ser un Instituto de calidad internacional, auténomo
tripartito, de carécter social, orgullo de todos los mexicanos por su trans-
parencia, eficiencia, calidad de servicio y fortaleza financiera, que
asegure su existencia a largo plazo y proporcione a todos los derechoha-
bientes crédito para su vivienda, ya que constituye el principal patrimo-
nio 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 institu-
cién deseaba recuperar el mandato original que se habia plasmado en la
ley: otorgar créditos y dotar de una pensién competitiva a los trabajado-
res contribuyentes al Fondo Nacional de la Vivienda. En cierta medida,
se entendia que el Instituto habia adoptado actividades que no necesa-
riamente se apegaban al espiritu original de la institucién para enfrentar
entornos complejos, pero que el precio habia sido la pérdida de enfoque
de la organizacion. Era, por tanto, importante volver a identificar los
componentes esenciales de la Misién para poder entender mejor el po-
sicionamiento que era necesario alcanzar en el mediano plazo. A partir
de la redefinicién realizada, se establecieron los siguientes objetivos
institucionales para el periodo 2001-2006.
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Objetivos institucionales

* Ampliar el nimero de derechohabientes beneficiados con cré-
ditos.

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

* Fortalecer financieramente al Instituto.

* Transparentar y eficientar la operacién del Instituto.

e 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. Di-
chas 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 organizaciéon de manera que las actividades y comporta-
mientos se “alinearan”, es decir, fueran congruentes con el rum-
bo 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 2001-20006.

2. Renovada orientacion social, financieramente viable. Como se
menciond antes, era necesario lograr que el Infonavit aumenta-
ra la cantidad de créditos otorgados, en particular a los dere-
chohabientes de menos ingresos, al mismo tiempo que se
aseguraba la sustentabilidad de las finanzas institucionales (afian-
zando 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.

3. Innovacién, calidad y eficiencia. Para conseguir que el Instituto
tuviera la capacidad para aumentar el ritmo de sus operaciones,
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era necesario asegurar que se tuviera una infraestructura tecno-
légica y procesos de calidad en las operaciones sustantivas.

4. Externalizacion (Infonavit Ampliado). Tomando como princi-
pio de buenas précticas el esfuerzo por concentrar a la organiza-
cién en las actividades sustantivas de su negocio, la Alta
Direccién consideré que era necesario eficientar la operacién
por medio de la subcontratacién de agentes externos para algu-
nas actividades de apoyo en las cuales el Instituto no tenia ni la
capacidad ni los conocimientos y habilidades para realizarlas. A
esta red de proveedores se les llamaria Infonavic Ampliado e
incluye, como se verd més adelante, despachos de cobranza, ve-
rificadores, notarios publicos, desarrolladores, entre otros.

5. Cambio cultural. Como se mencioné con anterioridad, el cam-
bio debia ser no s6lo 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 activida-
des a la gestion de contratos con organizaciones externas.

A estas estrategias se agregd poco después la idea de fortalecer la
transparencia institucional para generar confianza, tanto de los sectores
representados dentro de la institucién como de los actores del sector de
la vivienda, de manera que se pudieran establecer alianzas con el objeti-
vo de aumentar la oferta de vivienda y también la oferta de créditos de
la banca privada hacia los derechohabientes.” Asimismo, se requeria
asegurar la participacién adecuada de los 6rganos de gobierno del Insti-
tuto 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 ejerci-
cios anuales de programas y presupuestos, sino enmarcarlos en una vi-
sién de cinco afos.

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

Calidad y Eficiencia

Mision

Visién
Objetivos
Planes
UERs

Estrategia Infonavit 2001

Despachos de
cobranza

v

TRABAJADORES
# Crédito para vivienda
# Rendimiento adecuado

Renovada orientacién social
financiera viable

# Tecrologia { EXTERNALIZACION:
# Canales alternos \ / Basado en:
# Desregulacién £ Vivienda econémica

& Nucvas reglas de otor-
gamicnto de crédito

« Politicas de reservas
# Acuerdos CNBV
# Metodologia de Admi-
CAMBIO CULTURAL EXTERNALIZACION: nistracion de riesgos
= Ineranet Basado en:
« Sindicaro = Competencia TRANSPARENCIA
< (Eémpum de uso general < Marco normativo « Revelacion de infor-
2 Organos de Gobierno macibn con base en
C
mejores practicas

= Acuerdo [FA]

=< Reglamento de trans-
parencia y acceso a la
informacion

a la Subcuenta de
vivienda

Fuente: Libro de Transparencia de la Direccién General, p. 12.

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 Borrds Setién fue
el esfuerzo permanente por asegurar que las actividades cotidianas de la
organizacién se alinearan lo mas posible con la vision planteada y las
estrategias que de ella de derivaron. En otras palabras, se evité que ocu-
rriera lo que es comiin en el sector publico, el desapego de la operacién
con la estrategia. De hecho, en el caso del Infonavit, de 2001 a 2006, los
éxitos alcanzados se deben en gran medida a este esfuerzo de congruen-
cia 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 instituciéon debia operar
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para ofrecer sus servicios. Se identificé entonces la “cadena de valor” de
la organizacién, 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. Recaudacién fiscal. Se refiere a la tarea de ingresar al fondo los
recursos derivados de 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 basicas. Pensar en procesos supone dejar de lado la forma tradicio-
nal de divisién del trabajo y asignacién de la autoridad que, en general,
se basa en la descripcién de funciones (funcién consejeria legal, funcién
adquisiciones, funcién de recursos humanos, por ejemplo) Al hablar de
una “cadena de valor” se expresa que estos procesos, al actuar en con-
junto, generan los beneficios que el Infonavit entrega a sus derechoha-
bientes. De esta forma, estdn conectados entre si, de manera que el
desempefio 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
(fiscalizacién), permite contar con recursos que pueden destinarse a otor-
gar 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
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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 verd como la identificacion de los procesos centrales de la organiza-
cién 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 administra-
cién 2001-2006. Estos efectos son en verdad evidentes en la estructura
organizativa que se analizard un poco mds adelante.

Gracias a que los resultados obtenidos a partir de esta redefinicién
estratégica de la institucién, que se irdn detallando a lo largo de lo que
resta de este capitulo, permitieron superar en gran medida los limites
impuestos por la operacién interna del Instituto y fortalecer las relacio-
nes del Infonavit con los diferentes actores del sector (Infonavit Am-
pliado), a finales de 2005 se replantearon la misién y la vision del Instituto
para proyectar objetivos més 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:

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 intere-
ses en cuanto a precio, calidad y ubicacién; y asi constituir un patrimonio
familiar.

Otorgar rendimientos competitivos para que cuenten con una pensién
suficiente para su retiro mediante la administracién eficiente de los recur-
sos del Fondo Nacional de la Vivienda.

Visidn. Hacer realidad el suefio fundacional de que los trabajado-
res, 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.
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Consolidar al Infonavit como una institucién auténomay tripartita,
sélida, creativa y forjadora del desarrollo de México, fiel a su profunda
vocacion social que constituye la razén esencial de su origen y perma-
nencia, y que sea reconocida como ejemplo mundial de solvencia finan-
ciera, 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, proveedo-
res, empleados y otros agentes estratégicos, sembrando la geografia mexi-
cana 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.

* 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.

Como se puede ver, la alta direccién no tomé la mision y la vision
originales como elementos estdticos, sino como declaraciones que de-
bian ser revisadas, criticadas y modificadas para adaptarlas a las situa-
ciones cambiantes que vivia el propio Instituto. Asi, una vez que la
organizacién habia logrado operar con estdndares adecuados, se va mis
alld en aspectos, por ejemplo no s6lo otorgar un crédito en la vida del
derechohabiente, sino acompanar su ciclo de vida para apoyar la satis-
faccién de sus necesidades en cada momento de su desarrollo profesional



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 145

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 visidn primero era tan simple como ser eficientes y usar las mejo-
res pricticas. O sea, quitarnos el estigma de corrupros y burros. Si lees
nuestra visién inicial, asi era {...]. La visién que hoy tenemos ya no es ésa,
es mucho mds ambiciosa. Es satisfacer las necesidades de vivienda y pen-
sién 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 pafs. Y un tercer componente de nuestra visién es
seguir siendo muy eficientes. Pero antes era sélo lo eficientes. Esto fue muy
criticado, fijense, a Victor lo criticaron mucho. [...] Se nos taché de poco

visionarios porque acotamos nuestro tralbajo.94
Reestructuracion organizativa

Para lograr que los cambios de estrategia y mecanismos de planeacién
mencionados anteriormente fueran efectivos, era necesario que la es-
tructura organizacional del Instituto coincidiera con la cadena de valor
que se defini6. Esta seccidn 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 2000%° 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

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

% Los organigramas que se presentan en esta seccion 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. (Cfr. http://
www.Infonavit.gob.mx/inf_general/directorio/organigrama/organigrama.shtml).
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correspondiente a una zona del pais, y una Coordinacién de Comuni-
cacién Social. Cabe destacar que dos de las dreas que después se identi-
ficaron 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 Orgdnico
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 recaudacion, 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.

La estructura actual del Instituto permite ver una clara coherencia
entre su funcién primordial (definida en la ley y en su planeacién estra-
tégica) y su estructura. Se cuenta con siete subdirecciones, tres de las
cuales —la Subdireccién General de Crédito, la Subdireccién General
de Administracién de Cartera y la Subdireccién General de Recauda-
cién Fiscal— corresponden a los procesos sustantivos que se definie-
ron. 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 preponderante-
mente financiero del Instituto y la otra, la Subdireccién General de
Innovacién y Calidad, enfatiza el compromiso institucional con la me-
jora del servicio brindado a derechohabientes y acreditados. Finalmente
existen tres coordinaciones: la de Comunicacién Social, la de Opera-
cién Hipotecaria y la de Canales de Atencién.”

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

%7 Cabe mencionar que no se entrar4 a detalle en las modificaciones a la estructura
organizacional, sino que se detectardn tendencias generales.

% Los organigramas que se presentan a continuacién 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. (Cf. http://www.Infonavit.
gob.mx/inf_general/directorio/organigrama/organigrama.shtml).
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Areas sustantivas

A continuacién se presenta una breve descripcién de los cambios
organizativos 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 tnica funcién de otorgar créditos de forma eficiente y eficaz.'®
Més tarde, en abril de 2003, se asigné al drea “la funcién de titula-
cién”.'°! Es importante destacar que también se modificaron las fun-
ciones de la subdireccién para incluir el criterio de riesgo en el proceso
de otorgamiento de crédito.'*

Finalmente, en noviembre de 2004 se buscé fortalecer los procesos
de operacién y disefio de productos, asi como la promocién y orienta-
cién al derechohabiente. Con este objetivo, se adecud la estructura or-
ganica para mejorar su actuacién como eje de las funciones sustantivas
del Instituto.'?

2. Subdireccion General de Administracion de Cartera. En 2001, tam-
bién como parte de un esfuerzo inicial de especializacién interna, se
cred la Subdireccién General de Administracién de Cartera, que enton-
ces contaba con la Coordinacién de Operacién Hipotecaria y la de Re-
cuperacion y Cobranza. Para abril de 2003, se determiné que esta
subdireccién debia contemplar, también, “la gestién de la recuperacién
contenciosa hipotecaria y la custodia de los titulos de propiedad”.!%

9 Estatuto Organico 2001.

190 Jdem.

01 Jbid., abril de 2003.

102 “{A]segurar que el otorgamiento de crédito se [realice] dentro de los pardmetros
de riesgo [que establece] la Subdireccién General de Planeacién y Finanzas™. (Articu-
lo 14, numeral IV. 7bid., abril de 2003).

193 1hid., diciembre de 2004, considerando 12.

104 7hid., abril de 2003, considerando 7.
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3. Subdireccion General de Recaudacion Fiscal. Se cre6 en noviembre
de 2004 en respuesta a la solicitud de “que la funcién operativa de re-
caudacion fiscal tuviera una dependencia directa de la Direccién Gene-
ral 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.'® M4s adelante,
en agosto de 2005, se incorporé a esta subdireccion el drea de fiscaliza-
cién que se encontraba unida a la Subdireccién General Juridica y de
Fiscalizacién, consolidando asi las funciones del 4rea sustantiva.'"’

Areas de apoyo

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

1. Subdireccion General de Planeacion y Finanzas. Result6 de la fu-
sién de la Subdireccién General de Planeacién y la Subdireccién Gene-
ral 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 incluy6 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 Recaudacion Fiscal,
que pasa a la Subdireccién General de Recaudacién Fiscal, y las funcio-
nes de adquisiciones, que pasan a la Subdireccién General de Innova-

cién y Calidad.'?

195 7hid., diciembre de 2004, considerando 3.

106 [dem.

197 Infonavit, Nuevo modelo de recaudacion fiscal, borrador del libro de transparen-
cia, 2006, p. 1. En adelante Libro de Transparencia de Recaudacién Fiscal.

108 Esratuto Orgdnico, 2001.

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

10 Jhid., diciembre de 2004, considerando 7.
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2. Subdireccion General de Innovacion y Calidad. Se cre6 en 2001 y
sustituyé a la Subdireccién General de Administracién. Su objetivo fun-
damental es incorporar el concepto de calidad a las actividades del Ins-
tituto.!!" 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 subdirecciéon
surge en noviembre de 2004 de la fusioén de las coordinaciones genera-
les de zona y la Subdireccién General Técnica y siguié dos enfoques
muy diferentes. Por un lado, se suprimieron las Coordinaciones Gene-
rales 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 [habian resultado] del proceso de
cambio estructural del Instituto”.!? Por otra parte estaba el componen-
te de la Subdireccién General Técnica. En este caso, se destac6.que la
subcontratacién de muchos de los servicios que antes brindaba la parte
técnica hizo que el nivel jerdrquico de subdireccion 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 afo, 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 asi se requiera;
de generar, aplicar y revisar la normatividad interna; y de asesorar en
asuntos juridicos.''

1 Jhid., noviembre de 2001, articulo 18.

12 1hid., diciembre de 2004, considerando 6.

YB3 1hid., diciembre de 2004, considerando 8.

114 Tomado de entrevista con Ernesto Gémez Gallardo Latapi, Coordinador Téc-
nico del Infonavit, 31 de julio de 2006.

15 Libro de Transparencia de Recaudacién Fiscal, p. 1.

116 Estatuto Organico, 2005, articulos 29, 30 y 31.
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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
establecer politicas de comunicacién de informacién institucional a
usuarios internos y externos; ser el enlace entre las unidades adminis-
trativas y los medios masivos de comunicacién; desarrollar campanas
de difusién; asi como coordinar y operar los eventos instituciona-
les.!” Igualmente, en esta 4rea se incorporaron las funciones relaciona-
das con la transparencia y el acceso a la informacién, y se ubicé la unidad
de enlace.

6. Coordinacién de Operacion Hipotecaria. Se cre6 en diciembre de
2005 y su principal funcién es asegurar la ejecucion correcta del proce-
so de otorgamiento de crédito. Esta subdireccién 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 expedien-
tes, la contabilizacién de créditos otorgados y la emision de estados de
cuenta de los acreditados.!'®

7. Coordinacion de Canales de Atencion. Previo a la creacion de esta
coordinacién, los diferentes servicios de atencién del Infonavit se ma-
nejaban por separado: el Infonatel dependia de la Subdirecciéon 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 Atencién, se lleva a cabo la estra-
tegia y supervision de estos tres servicios, junto con los de los Cesi y el
sitio Micasa.gob.mx.""” Sus principales funciones son el disefio y opera-
cién de los canales de atencién, dar informacién relativa a servicios a
derechohabientes y acreditados, proporcionar a la ciudadania en gene-

W7 Jbid., articulo 37.

18 Jbid., articulo 35.

19 Infonavit, Coordinacion de Canales de Atencion, documento interno, febrero de
2006, p. 16. En adelante Presentacién Canales de Atencién.
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ral informacién homogénea y consistente; y hacer evaluaciones de satis-
faccién entre los usuarios.!20

Como se puede constatar en esta breve descripcion de las transfor-
maciones estructurales que el Instituto ha sufrido durante los tltimos
cinco anos, 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 estdn definidas en la planea-
cién, corresponden a tres subdirecciones generales de drea. Las preocu-
paciones y prioridades de los directivos también encuentran un reflejo
en la estructura que va desde las subdirecciones generales de Planeacién
y Finanzas e Innovacién y Calidad, hasta la creacién de la Coordina-
cién de Canales de Atencion. 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 habian
heredado de la época en que el Infonavit se concentraba en la operacién
directa de muchas dreas que agregaban poco valor.

Al mismo tiempo, cabe destacar el impacto que tuvo la reestructu-
racién de las finanzas del Instituto. El papel de las dreas sustantivas ha
venido creciendo de manera importante, como lo muestra el hecho de
que una creciente proporcion del gasto del Infonavit se realiza por me-
dio de dichas dreas: mientras en el afio 2001 sélo ejercian 30% del gasto

total, para 2005 esa proporcion se habia mds que duplicado, alcanzan-
do 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

120 Jhid., articulo 36.
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Composicién del gasto 2001 vs. 2005
4,000,000
3,500,000
3,000,000
2,500,000

2,000,000 m Areas Sustantivas

o Areas de Apoyo
1,500,000
1,000,000

500,000

2001 2005

Fuente: Infonavit. Coordinacién de Planeacién y Control de Gestién.

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 resulta-
dos. Vale la pena pues, hacer un recuento de la légica detras del proceso
de centralizacién/descentralizacién que se llevé a cabo durante esta ad-
ministracién.!?!

La revisién de las modificaciones que ha sufrido el Estatuto Orgi-
nico del Infonavit no permite vislumbrar las funciones o responsabili-

121 Aqui se entenderd centralizacién y descentralizacién en términos de la capaci-
dad que tienen las diferentes unidades de una organizacién para tomar decisiones. La
centralizacién, es decir, la situacién donde todo el poder de decision se concentra en un
solo punto, es el medio m4s estricto para lograr la coordinacién. Por buenas razones,
como problemas de comunicacién y de procesamiento de informacién, un grado abso-
luto de centralizacién resulta poco préctico. Ahora bien, de acuerdo con la nomenclatu-
ra de Minztberg, existen dos tipos de descentralizacién: descentralizacién vertical, que
se refiere a la dispersion del poder de decision hacia “abajo” en la linea de mando; y
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dades que fueron centralizadas. Las tnicas pistas se encuentran en las
consideraciones de las modificaciones realizadas en 2001 y en 2004. En
la primera, se menciona que: “para lograr la mejor operacién y supervi-
sién de las Delegaciones Regionales, asi como el enlace con las dreas
centrales, se propone reforzar las atribuciones y funciones de las cuatro
coordinaciones 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 re-
gionales, 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 especializa-
da”.'?> Ademis de los cambios que se realizaron a la estructura de las
oficinas centrales (denominadas “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 delegacio-
nes regionales” en 2004 se estipula la necesidad de “brindar un mayor
respaldo y autonomia a la operacién de las delegaciones regionales”. Sin
embargo, este cambio no se ve reflejado en las funciones ni de las de-
legaciones ni del 4rea de las oficinas centrales encargada de su adminis-
tracién.'?* Por lo tanto, la reconstruccién de este proceso se basard
principalmente en entrevistas.

descentralizacién horizontal, que se refiere a la dispersién del poder de decisién entre
diferentes unidades fuera de la linea de mando (dreas staff; por ejemplo). En las siguien-
tes 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 Jbid., diciembre de 2004, considerando 8.

124 1 os titulos octavo del Estatuto Orgdnico 2001 y séptimo en 2004, ambos co-
rrespondientes 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 respon-
sable, de acuerdo con el articulo 20, apartado VII, de: “Administrar la reserva territorial
del Instituto y llevar a cabo su desincorporacién”.
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A la llegada del nuevo equipo directivo, se encontré que habia dife-
rencias considerables en la forma en la que las delegaciones estatales
operaban los servicios del Infonavit. En efecto, no existian estandares
de servicios ni procesos bien definidos, pero el problema iba mis all4:
tanto los requisitos solicitados para realizar un trdmite, como la manera
de trabajar de las delegaciones eran muy diferentes. Este fenémeno se
detect6 por las quejas que las empresas con presencia nacional empeza-
ron a interponer ante el Infonavit.'?> Al respecto, la subgerente de cré-
dito 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 hacian 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 gestion. En segundo lugar, se traté de controlar la
discrecionalidad que los delegados podian tener en el desempefio de sus
actividades.

La estandarizacién inicié con el desarrollo de los canales de aten-
cion. 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.

Otro componente importante para lograr la estandarizacion 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 Borrés: “centralizamos todo lo que era delica-
do e implicaba posibles fuentes de corrupcién”.'?” Son muestra de los
procesos que se centralizaron los pagos, adquisiciones y, en general, to-

12 Tomado de entrevista con Victor Borris Setién, 5 de julio de 2006.

126 Tomado de entrevista con Guadalupe Mendizibal, gerente del Cesi Barranca
del Muerto, 15 de mayo de 2006.

127 Tomado de entrevista con Victor Borris Setién, 5 de julio de 2006.
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das aquellas actividades relacionadas con la presupuestacion.'?® Asimis-
mo, se centralizd el disefio de muchos de los procesos, sistemas y
estdndares que hoy en dia rigen al Infonavit. Por ¢jemplo, se definié el
perfil que deben tener los delegados, se redisefaron los procesos de
originacion de crédito, recaudacién fiscal y recuperacién de cartera ven-
cida y se modificaron los canales de atencion al publico, como ya se
menciond. Los cambios no se redujeron sélo a los procesos, sino que
también incluyeron 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 llevd a cabo”.!?

No obstante, el principal tema que los delegados y subgerentes en-
trevistados 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 fisca-
lizacién se definen, grosso modo, con base en: la capacidad financiera del
Instituto, las condiciones macroecondmicas nacionales, la demanda
potencial de viviendas y la meta que se pretende alcanzar. Adicional-
mente, se considera la situacién particular de los estados —bajo crite-
rios de equidad regional— al definir la meta que cada delegacién debe
alcanzar para obtener el resultado nacional esperado. Sin embargo, todo
el proceso se realiza en las oficinas centrales.’®® A partir de 2005, se
empez6 a tomar en cuenta a los delegados en este proceso, aunque su
participacién es 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 generaliza-
das aunque sus causas varfan. En Guanajuato existen quejas sobre la

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

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

130 Tomado de entrevista con De la Uz, 6 de junio de 2006.

B Idem.
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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 personal es insuficiente en comparacién con otras delegacio-
nes.’’® En el Distrito Federal el descontento se refiere a la meta que se
establece para créditos de vivienda econémica 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 delega-
do, el trabajo necesario para conseguir el otorgamiento de cada crédito
es mucho mayor que el de otras delegaciones en virtud de la composi-
cién social y econdmica de su estado. Es importante destacar que el
objetivo aqui no es cuestionar las metas en si mismas, sino recalcar que
su disefio centralizado dificulta su aceptacién. El hecho de que el cum-
plimiento de las metas estd directamente ligado con los bonos salariales
agrava este problema.

La tendencia centralizadora que predominé 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 autonomia amplia. Los
primeros fueron firmados por casi todas las delegaciones, mientras que
los segundos fueron restringidos a aquellos delegados con mayor expe-
riencia en el puesto, capacidades de liderazgo comprobadas y un histo-
rial de cumplimiento de los resultados operativos. Los convenios incluyen
mayor autonomia y/o participacién en aspectos como: la definicién de
metas operativas, el disefio de presupuestos, la administracién de perso-
nas, 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

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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delegados pueden ejercer.!® Este es un esfuerzo importante ya que, aun-
que fue la centralizacién y consecuente estandarizacién de procesos uno
de los principales componentes que permitié alcanzar las metas fija-
das,'® 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 confianza— podia llevar a la pérdida de motivacién en las dele-
gaciones y a la falta de compromiso con los objetivos institucionales.!3¢

En secciones préximas se tratard con mayor detalle en qué consis-
tieron las reformas que se hicieron a los procesos sustantivos del Infonavit
y a los 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, redisenar los procesos y alcanzar la ho-
mogeneidad 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 desem-
pefio del Instituto. Aunque el proceso de descentralizacién y fortaleci-
miento de la autonomia delegacional ha iniciado, dista mucho de estar
terminado.

Sistemas informdticos

Los cambios propuestos a partir de la planeacién estratégica conlleva-
ban la necesidad de aumentar de forma sustancial la capacidad de pro-
cesamiento de informacién y el control de la gestién institucional.
Durante sus primeros afios de existencia, el Instituto presumia estar a la
vanguardia en el uso de tecnologfas de comunicacién e informacién.
Sin embargo, para 2001 la situacién era la contraria: era imprescindible
lograr la modernizacién tecnoldgica del Instituto debido a que para ese

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

135 Tomado de entrevista con Victor Borris Setién, 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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ano, 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 corrupcién 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.'?® Asimis-
mo, derivado de la definicién de las estrategias institucionales, se realizé
un Plan Estratégico de Tecnologia que, con base en las responsabilida-
des asignadas a cada unidad con respecto a los tres procesos centrales,
identificaba las necesidades tecnoldgicas y ofrecia soluciones a las mis-
mas. 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 si y no permitian la
automatizacién de muchas actividades que ain se hacian en papel e
incluso a mano.'®

Como resultado, cada proceso se fortalecié a partir de un sistema
informético particular que permitia homologar sus criterios de opera-
cién, asegurar la secuencia correcta de actividades, asi como facilitar el
seguimiento y evaluacién de sus resultados.'® Con respecto a las fun-

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

138 Tomado de entrevista con David Sinchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio
de 2006.

139 Infonavit, Infraestructura tecnoldgica, borrador del libro de transparencia, ver-
sion al 28 de abril de 2006, p. 4. En adelante Libro de Transparencia de infraestructura
tecnoldgica.

140 La implantacién de los sistemas descritos a continuacién se realizé durante
2004 y 2005.
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ciones de fiscalizacion, se implanté el sistema PSCD (Public Sector
Collections and Disbursement), utilizado por muchos gobiernos alrede-
dor del mundo para administrar su recaudacién tributaria. En el caso
del proceso de otorgamiento de crédito también se introdujo el modelo
conocido como OCI (Sistema de Otorgamiento de Crédito del
Infonavit), que permitia nuevamente homologar los procedimientos,
automatizar actividades y hacer el reporte de resultados. En cuanto a la
administracion de cartera se instalé 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 interconexion se tomo la decision de adquirir un paquete de
administracién de la marca SAP R3, que permitiera la automatizacién
de los procesos de contabilidad. Este sistema permiti6é 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 nece-
sario revertir esta situacién. Se adquirieron 700 computadoras persona-
les de manera que todos los miembros del Instituto tuvieran un equipo
para realizar sus actividades.'¥? Esto no sélo tuvo importancia para ace-
lerar y eficientar las actividades, sino también en términos del ambiente
laboral, dado que se dej6 de ver a las TIC como un privilegio y se 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 aspec-
tos del desempeno organizativo.

141 Infonavit, Sistema Financiero Contable SAP FICO, borrador del libro de trans-
parencia, versién al 24 de marzo de 2006, pp. 14-16. En adelante Libro de Transparen-
cia del Sistema Financiero Contable.

42 T ibro de Transparencia de infraestructura tecnolégica, p. 15.
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Nuevo Sistema de Planeacion Operativa y Gestion del Desemperio

Para lograr obtener los ambiciosos objetivos planteados, se requeria que
el nuevo equipo no sélo disefiara nuevas formas de organizacion vy siste-
mas de trabajo, sino también asegurar que las actividades cotidianas se
alinearan con la direccién marcada por la Misién, Visién y los Objeti-
vos Institucionales.'®> Por esta razén, se requeria fortalecer el sistema de
planeacién institucional de manera que los programas y las metas anua-
les se vincularan correctamente con las estrategias que adopta la alta
direccién del Infonavit. Se decidié entonces hacerlo con un enfoque
abierto, que involucrara a los actores internos del Instituto para asegu-
rar el adecuado nivel de compromiso. Este fue uno de los primeros
cambios en el estilo de gestién, que no necesariamente era entendido
por todos los actores internos: “[a]l presentarle a los 6rganos de gobier-
no planes por cinco afios nos comentaban: “nosotros nos damos por
enterados, pero a nosotros sélo nos interesa el primer afo”. [...] No se
podian hacer cosas que trascendieran si no traspasabamos el horizonte
de un ano”.'%* Para consolidar esta filosofia de planeacién, entre las
primeras acciones realizadas por la nueva administracién se incluyé la
consolidacién de las funciones de planeacién y finanzas bajo un solo
mando. En el pasado, estas dos dreas se encontraban separadas y opera-
ban 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 planeacién de las acciones. Por esa razén se propu-
so a la Asamblea que aprobara la creacién de una subdireccién de
planeacién y finanzas, lo que se hizo en julio de 2001.'* Esta nueva
unidad se responsabiliz6 de realizar el Plan Estratégico 2001-2006, que
hacia explicito el vinculo entre los objetivos institucionales y aquéllos

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

144 Victor Manuel Borrds, citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez,
Infonavit. Parte B., op. cit., p. 2.

5 Infonavit, Informe anual de actividades 2001, México, Infonavit, 2002, p. 29.
En adelante Informe 2001.
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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 afos,'¥’ 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
desempeno organizativo (empleo, inflacién, tasas de interés) para dar
certidumbre tanto al personal del propio Instituto como a los actores
del sector.'48

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

Al mismo tiempo, no era suficiente con asegurar una visién de lar-
go plazo, sino también asegurar que las actividades cotidianas fueran
conducentes a obtener los resultados y alcanzar los objetivos planteados
por la alta direccién. En consecuencia, los principios sobre los que se
realizé la gestién estratégica en el Infonavit eran:

146 Esto en cumplimiento del articulo 4 de la Ley del Infonavit que seiala que sus
actividades deberan 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 recaudacion y fiscalizacién y el célculo de los rendimientos de
la subcuenta de vivienda. Véase Infonavit, Informe anual de actividades 2002, México,
Infonavit, 2003.

148 En este sentido, David Sinchez-Tembleque Cayazzo sefialé que el Plan Finan-
ciero 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 utili-
dad 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).
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1. La razén de existir del Infonavit es cumplir con su Misién, Vi-
sion y Objetivos institucionales, para satisfacer plenamente las
necesidades y expectativas de los derechohabientes. El trabajo
del dia a dia no tiene sentido, si no es en beneficio de los traba-
jadores que depositan su confianza en el Instituto para admi-
nistrar el Fondo Nacional de la Vivienda.

2. Los logros 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 planeaciéon
operativa, de manera que se asegurara que los objetivos institucionales
fueran conocidos por toda la organizacién. Es decir, se requeria 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, grupos de trabajo que se retinen cada
tres meses para establecer compromisos y metas, asegurar la coordina-
cién transversal de las actividades, fortalecer el trabajo en equipo y en-
raizar 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, establecer
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
establecen planes de trabajo para alcanzar los objetivos que la Uer tiene

149 Informe 2003, p. 70.
1% Tomado de entrevista con Agustin Paulin Hutmacher, 15 de febrero de 2006.
') Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, Infonavit. Parte B, op. cit., p. 3.
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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 atencion de temas prioritarios del Infonavit, vinculan-
do 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 Finan-
zas la encabeza el subdirector general de planeacién y finanzas)."* Cuan-
do 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 “dreas 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 sesién, 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 manera,
las Uer sirven como mecanismo para alinear los objetivos y metas de las
diferentes unidades a los establecidos por la Direccién General, dar se-
guimiento 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 Secretaria
General, las subdirecciones generales, la Coordinacién de Comunica-
cién Social, la Contraloria Interna, las coordinaciones generales de zona
y nueve delegaciones estatales.!>* Para asegurar el nivel adecuado de
compromiso del personal con las metas y las acciones que se acordaban
en estas sesiones de planeacién, se incorporé al secretario general del

152 Infonavit, Uers en accién, documento interno, s.a.n.l.
153 Tomado de entrevista con Ramén Adell, 5 de abril de 2006.
154 Informe 2001, p. 29.
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Sindicato del Infonavit en la Uer de la direccion general y las corres-
pondientes 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 mis Uer, involucrando cada vez a niveles mds bajos de la es-
tructura organizativa, por lo que para 2003 se realizaron 49 sesiones, en
2004 la cifra llegd a 52'°¢ y en 2005 hubo 152 reuniones Uer donde
participaron 2,818 personas.'”” Gracias a que las reuniones se han con-
vertido en una rutina y a la metodologia de trabajo (discusién grupal
bajo técnicas de recopilacién de opiniones) las personas interactiian con
libertad y han logrado obtener mejores resultados.'® Estas reuniones se
han convertido en una especie importante de impulso para el 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 organiza-
cién. Dada su contribucién a los resultados del Infonavit, se ha dado con-
tinuidad 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 personal interno que ha aprendido la metodologia para

hacerla propia.'*

A pesar de los efectos positivos de esta estrategia, una de las preocu-
paciones con respecto al funcionamiento de las Uer es que se han gene-
rado en cada una proyectos que no necesariamente se conectan con lo
que se decide en otras. El reto que se identificé es lograr mayor comuni-

155 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.

1 Informe 2003, p. 70.

157 El Infonavit hoy, p. 24.

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

199 Libro de Transparencia de la Direccién General, p. 24.
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cacién entre las diferentes Uer y entre éstas y las delegaciones para evitar
la posible dispersién de esfuerzos.'®

Sistema de Metas y Compromisos

Como se sefialé, el Infonavit en 2001 carecia de una cultura de medi-
cién de los resultados: mds alld de los grandes objetivos generales a al-
canzar, no se tenfa la disciplina de establecer metas precisas para cada
unidad e incluso para cada persona. Al mismo tiempo, el seguimiento
de resultados era lento y poco oportuno, por lo que era necesario empe-
zar a generar los primeros sistemas de informacién que permitieran a las
altas autoridades del Instituto monitorear el comportamiento de los
indicadores basicos de la organizacién. Esto detoné un proceso evoluti-
vo que fue consolidando lo que a la postre seria 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: td tienes que tener en cuenta tus capacidades, las
competencias organizacionales que tienes a la hora de comprar cualquier
tecnologia. [...] El proceso fue ir poco a poco transformando a la institu-
cién, siendo realista dadas las competencias y capacidades que tienes. Lo
mismo en planeacién. Empezamos por asegurarnos de que sabfamos 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 bésico: el segundo nivel de responsabilidad lle-
naba una hoja de Excel donde se comparaban las metas acordadas para
el periodo contra las realizadas. Posteriormente, la imprimian y la en-

160 Tomado de entrevista con Ramén Adell, 5 de abril de 2006. Véase también Uer
Subdireccion General de Planeacién y Finanzas, 2 de diciembre de 2003, Reporte del
consultor, s.l., p. 1.

191 Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de

2006.
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tregaban firmada a la Direccién General.!? Este sistema de seguimien-
to de resultados se extendié 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 in-
formacién, generar alertas en caso de desempefios insatisfactorios (sis-
tema de “semaforo”) y que estuviera “en linea”, de manera que la captura
y reporte de la informacién pudiera hacerse por medio de la red de
cémputo de la institucién.!®3

Al mismo tiempo, también se establecié un sistema automatizado
de gestion del desempeno de las delegaciones que incluyé indicado-
res de fiscalizacién, y recuperacién de cartera. Este sistema estaba pen-
sado como una herramienta tanto de control como de tipo preventivo,
a manera de dar retroalimentacién oportuna a las delegaciones a lo lar-
go del afio.'* El Sistema de Metas y Compromisos permite a los supe-
riores y subordinados fijar metas anuales y ajustarlas, de ser necesario,
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 proyectos de
mejora (acciones relacionadas con la modernizacién y mejora del des-
empeiio de la unidad). Los logros se pueden medir por el porcentaje de
avance, por volumen o por contribucion a un objetivo que rebasa a la
propia unidad. Los resultados se ponderan y el sistema genera de forma
automdtica una calificacidn que, a su vez, se envia al drea de Adminis-
tracion de Personas para ligar estas calificaciones con el sistema de re-
compensas al desempefio 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 particu-

192 Tomado de entrevista con Miguel Angel Pineda, Guillermo Reyes y José Elfas
Garcia Zahoul, integrantes de la Gerencia de Planeacién Estratégica, 31 de mayo de
2000.

193 Infonavit, Sistema de Metas y Compromisos Direccion General. Solicitud de Pro-
puesta, documento interno, 2004, p. 16.

1% Informe 2001, p. 30.
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lar 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, gra-
cias a los buenos resultados obtenidos, se extendié el uso del sistema
hasta el nivel de jefe de oficina.

El dia de hoy este sistema ha permitido que fijar metas y dar segui-
miento a los avances se haya convertido en una rutina normal en la
organizacion: las personas 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 su visto bueno o autorizacién), lo que ocurre en los
primeros diez dias de cada trimestre. La interfase es sencilla de utilizar,
el personal responsable asiste siempre a las dreas para solucionar sus
problemas y para capacitar a los miembros de reciente ingreso; el siste-
ma tecnolégico ha sido tan robusto como para soportar el uso que se
hace de ¢1.' En 2006 se decidié pasar de ciclos anuales de estableci-
miento de metas y compromisos a semestrales, de manera que la evalua-
ci6n del desempefio organizativo y del personal se realizard cada seis
meses a partir de ahora.

Hacia el futuro, el proyecto es incorporar este sistema al Mapa Es-
tratégico'® que se diseni6 en la Direccién General durante 2005. Como

165 Tomado de entrevista con Pineda, Reyes y Garcia Zahoul, 31 de mayo de 2006.

166 Un mapa estratégico es una herramienta disefiada por dos profesores de nego-
cios norteamericanos (Robert S. Kaplan y David P. Norton) que tiene por objetivo
mostrar de manera grifica y sintética cémo una organizacién genera valor para sus clien-
tes y cémo se conectan “légicamente” los objetivos estratégicos de manera que se comu-
nica de manera clara cémo alcanzar uno, contribuye al logro de los demds. Estos mapas
se desprenden de un cuadro integral de mando (Balance Scorecard), que es también un
concepto acuitado 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, desempefo 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, The Strategy-Focused Organization: How Balanced Scorecard Companies
Thrive in the New Business Environment, Cambridge, Mass., Harvard Bussines School,
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resultado de las reformas a la Ley del Instituto de ese afio, que estable-
cieron la obligacion de la Asamblea General de aprobar planes financie-
ros con un horizonte de cinco afos,'®” se aprobé en diciembre de ese
ano el nuevo Plan Financiero 2006-2011. En el mismo se incluyé el
Mapa Estratégico del Instituto, que se muestra a continuacién:

Mapa estratégico del Infonavit

Crear valor para la sociedad contribuyendo a que los trabajadores, sobre todo los de
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Fuente: Proporcionado por Infonavit.

Este mapa estratégico es el resultado de un ¢jercicio realizado en la
Direccién General durante 2005 para disefar el Cuadro Integral de
Mando (Balanced Scorecard, BSC) que es un conjunto de indicadores
que pretenden ligar directamente las estrategias con los resultados que

2001. También se publicé un articulo sobre la adaptacién de sus herramientas a organi-
zaciones del sector publico: Robert S. Kaplan, The Balanced Scorecard for Public-Sector
Organizations, Cambridge, Mass., Harvard Bussines School [Balanced Score Card
Report], 1999.

167 Articulo 10 de la Ley del Infonavit, reformado el lo. de junio de 2005.
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se deben alcanzar en diferentes aspectos o “dimensiones” de la organiza-
cién, de manera que se realice la Vision definida por la alta direccion:
“[lJas dimensiones facilitan a la direccién general de la organizacién
evaluar los resultados clasificindolos segin aquellos elementos que los
generaron. Esto permite balancear el corto y el largo plazos y crear una
relacion entre los resultados obtenidos y los factores que generan dichos
resultados”.'®® Durante 2006 se trabaja en la elaboracién de mapas si-
milares para cada delegacién de manera que se asegure el alineamiento
de sus actividades con los objetivos determinados desde la Direccion
General. Actualmente, se tiene proyectado sustituir el sistema de Metas
y Compromisos con la integracion en el sistema SAP del Mapa Estraté-
gico, de manera que ya no serd necesario confiar en que los responsables
de cada unidad fijardn metas que estén alineadas con las estrategias ins-
titucionales, sino que éste serd un procedimiento automatizado que ase-
gurard un vinculo 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 cul-
mina un proceso lento de perfeccionamiento de los sistemas de segui-
miento del desempeno organizativo:

[BSC] es toda una evolucién. [...] Fuimos sofisticando mds y mds las cosas
y hoy, ya estamos instalando el dltimo 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 haciamos “a mano”,
que era el asegurarnos de que los indicadores operativos, el trabajo del dia
a dia, nos llevasen a la Visién. [...]. Si nosotros hubiéramos pretendido
instalar esto en 2001, jpues no hubiera valido para nada esa cosa! No hab{a
ni siquiera una cultura de ponerse metas y de que, si las cumples hay un
premio y si no un castigo. Va acompaiado todo de un proceso de transfor-
macién organizacional.'”®

168 Infonavit, Plan El Financiero 2006-2010, op. cit., p. 9.
16 Libro de Transparencia del Sistema Financiero Contable, p. 6.
170 Tomado de entrevista con David Sdnchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006.
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Hoy, el proceso de planeacién es una herramienta que la alta direc-
cién institucional considera muy poderosa para lograr los objetivos ins-
titucionales:'”! ha sido un medio importante para generar confianza
tanto en el entorno del sector como al interior de la organizacién. Hacia
el exterior, ha ofrecido certeza sobre los flujos de financiamiento y los
planes de mediano y largo plazos que han inducido el 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 Insti-
tuto, como se verd més adelante. Hacia adentro, tanto la claridad de
objetivos, el involucrar al personal y la difusién de los logros alcanzados
(con objeto de aprovechar el impulso) lograron asegurar que los com-
portamientos de personas y unidades se fueran enfilando en la direc-
cién deseada (no sin sus tensiones y discusiones), ademds de las funciones
tipicas de establecer metas y controlar su cumplimiento. Tal vez el ma-
yor éxito en términos de cambio cultural ha sido lograr arraigar la pla-
neacién y la gestién del desempeno organizativo como rutinas
permanentes en la organizacién que estdn plenamente asimiladas por el
personal.

A lo 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 tecnologia para controlar y la introduccién de esquemas de ges-
tién orientada a resultados. Estas modificaciones servian a tres propési-
tos principales: en primer lugar, para sesializar la direccién en la que se
encaminaria el Infonavit al resto de los actores del sector para generar
certeza, confianza y, en (ltima 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. Fi-
nalmente, permitir enfocar los esfuerzos del personal en generar los re-

7V Idem.
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sultados que aseguraran la realizacion de los objetivos estratégicos, por
medio de la medicion del desempefio organizativo y del personal. De
esta manera, la introduccién de herramientas del sector privado, aun-
que en ocasiones se confiesa como un proceso incremental, es decir, no
como un esfuerzo conciente en el que se repliquen experiencias estilo
nueva gerencia piblica, 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.

FORTALECIMIENTO DE LAS ACTIVIDADES SUSTANTIVAS
DE LA INSTITUCION

A partir de 1992, el Infonavit pasé a formar parte del Sistema de Aho-
rro para el retiro, quedando claramente definida la obligacién dual de la
institucién 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 sobre-
manera el nimero de créditos otorgados, el Instituto fue capaz de otor-
gar rendimientos reales del orden de 2% en cada afio a la subcuenta de
vivienda (gréfica 6, capitulo 3). Esto fue posible debido a que, como se
expone en el capitulo 3, se establecié un agresivo programa de financia-
miento 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 originacion.

Sin embargo, la posibilidad de mantener estos logros en el mediano
y largo plazos era todavia endeble a inicios de la presente administra-
cién debido a que, a pesar de los avances, la cartera vencida se encontra-
baen 21.7% ala vez que los niveles de incumplimiento de las obligaciones
patronales eran ain elevados. Para darle sustentabilidad a su doble man-
dato, el Instituto tenia que profundizar los cambios realizados hasta
entonces: optimizar ain mds la recaudacién fiscal de manera que pu-
diera contar con recursos suficientes para financiar vivienda; originar
de manera mds adecuada los créditos que otorgaba, es decir, prestarle a
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quien quisiera y pudiera pagar un crédito a una tasa que garantizara un
retorno suficiente y de mercado; y por dltimo, 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
operacién institucional.

Como se menciond, para enfrentar los retos descritos, se desarroll6
durante 2001, un Modelo de Operacién basado en sus procesos sustan-
tivos, los cuales definen las funciones esenciales o medulares del Institu-
to: recaudacién fiscal, originacién de crédito y administracién de cartera.
Estos tres procesos engloban las funciones de recaudar los ingresos para
el Fondo Nacional de la Vivienda, cumplir con el mandato constitucio-
nal de otorgar créditos y recuperar el dinero invertido para la devolu-
cién del fondo de ahorro.

Alrededor de este modelo, se crearon las dreas sustantivas, encarga-
das de administrar los procesos mencionados; as{ como dreas de apoyo,
responsables de ejecutar, entre otras, las funciones administrativas, juri-
dicas, y tecnoldgicas, requeridas, asi como las de operacién, conforma-
das por la red de delegaciones del Instituto a nivel nacional, responsables
de mantener la relacién con los distintos usuarios de 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 cua-
les 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 otor-
gar crédito barato y suficiente para la vivienda, y rendimientos compe-
titivos al ahorro de los trabajadores.

Recaudacion fiscal y fiscalizacién

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 recauda-
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cion fiscal, mientras que la fiscalizacién sélo entra en accién cuando un
patrén no ha cumplido de forma oportuna con su obligacién de apor-
tar 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 Administra-
cién 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.

Recaudacién fiscal

Durante 2003 se decidié hacer un diagnéstico para identificar formas
de mejorar las actividades relacionadas con la recaudacién fiscal. El pri-
mer cambio que vale la pena resaltar, fue la reforma del Estatuto Orgi-
nico del Infonavit para crear la Subdireccién General 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 Recau-
dacién Fiscal (NSRF) para reducir costos y aumentar los ingresos del
Infonavit al simplificar y hacer més 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 optd por adquirir el
programa informdtico CRM (Customer Relationship Management),
que es capaz de manejar de manera eficiente y unificada el enorme nd-

mero de transacciones que realizan los patrones.'”

172 Libro de Transparencia de Recaudacién Fiscal, p. 8, y entrevista con Jorge Macias
Benitez, gerente de proyectos de la Subdireccién General de Recaudacion Fiscal, 11 de
julio de 2006.

173 Por ejemplo, todos los dfas hay 300 mil movimientos en los registros patronales
(dadas de alta y baja, cambios) en promedio; bimestralmente se reciben 650 mil pagos
de los patrones, que al traspasarse a las cuentas individuales de cada trabajador se tradu-
cen en 15 millones de movimientos. /bid., p. 5.
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En agosto de 2005 se consideré que la transformacién del Instituto
en un organismo fiscal auténomo requeriria de cambios mds alld de las
plataformas tecnoldgicas. Por ello, se disené un Nuevo Modelo de Re-
caudacion Fiscal (NMRF) para la gestion de las actividades de la recau-
dacién.!”* Dicho modelo se presenta en el siguiente diagrama:'7>

Nuevo Modelo de Recaudacién Fiscal

Administracion eficiente de informacion de la
Subcuenta de Vivienda

Profesionalizacion de Servicios de
recursos humanos excelencia
Personas Cliente
Autonomia Liderazgo de
administrativa = N M RF = = opinién de la
y operativa materia

Procesos Tecnologia

Liderazgo en el 'f) Administracion

Mercado de fici de los
Recaudacién recursos
Fiscal

Fuente: http://www.infonavit.org.mx

Como se puede ver, el NMRF tiene cuatro ejes estratégicos de ac-
cién: tecnologfa, procesos, personas y clientes. Junto a cada uno estdn
los valores o caracteristicas fundamentales que se espera que tengan. Por

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

75 Ibid., p. 9, e Infonavit, Informe anual de actividades 2005, mimeo, 2006, p. 17
(en adelante Informe 2005).
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ejemplo, se deseaba que la tecnologia o el sistema fuera flexible, accesi-
ble y multifuncional y que los procesos ofrecieran cierto nivel de servi-
cio, estuvieran certificados y fueran simples.

Es importante destacar que también se cambié la plataforma tec-
nolégica que se usarfa. Hasta ese momento se habfa optado, como ya se
dijo, por el CRM de la empresa PeopleSoft. Sin embargo, los encarga-
dos del proyecto evaluaron otras opciones y visitaron diversos paises
para valorar los diferentes medios en funcionamiento. Al final, se opté
por otro sistema de recaudacién: el PSCD (Public Sector Collections
and Disbursement o Recolecciones y Desembolsos del Sector Ptiblico),
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 de los mismos creadores, la
conectividad y “comunicacién” entre ellos, estaba asegurada. Asimis-
mo, es importante destacar que la plataforma tecnolégica pasé de ser
el protagonista de la reforma en la recaudacién, a ser sélo uno de sus
componentes.

El disenio del NMRF tuvo que considerar funciones tan diversas
como el manejo de las bases de datos de empresas y derechohabientes; la
homologacion; 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
precalificacién, la originacién del crédito y la cobranza en tiempo real.
Ademds, el NMREF tiene filtros de riesgo que permiten detectar aporta-
ciones anémalas.””” La implementacién del NMRF duré poco menos
de un afio, entre agosto de 2004 y septiembre de 2005. Sin embargo,

176 Idem.
177 Ibid., p. 18.
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cabe destacar que en abril de 2006 atin se estaban realizando ajustes y
capacitaciones en las delegaciones estatales.!”8

La creacién del NMRF permiti6 fortalecer el diagndstico que con
anterioridad se habia hecho sobre la cadena de valor en el Infonavit. Si
bien se habia 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 desempefio 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 determiné que las empresas o los patro-
nes, no eran los clientes del 4rea sino sus proveedores. Estos “aportantes”
brindaban los insumos necesarios, por medio de la participacién de
otros actores externos, para satisfacer la demanda de los verdaderos clien-
tes del drea, es decir, los derechohabientes. Asi pues, el producto o servi-
cio que estd al final de la cadena de valor del drea de recaudacién 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 anti-
cipacién, la infraestructura tecnolégica, la segmentacién, el autoservi-
cio, la transformacién cultural y el sistema de gestion 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 ¢l pago oportuno. El segundo bloque lo integran los patrones que
desean cumplir con sus obligaciones pero que por diferentes razones,

178 Tomado de entrevista con Jorge Macias Benitez, 11 de julio de 2006, y entre-
vista con Ma. Consuelo Lozoya Rodriguez, subgerente fiscalizacién en la Delegacion del
Infonavit en Guanajuato, 18 de abril de 2006.

17 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 tltima parte del diagrama, pasados 45 dias
de la fecha de cobro, se disparan los mecanismos de fiscalizacion que se
describirdn de manera separada a continuacién.

Momentos del proceso de recaudacion fiscal y fiscalizacion

Los que... Pagan a Quieren, pero
tiempo no pueden

Empresas .
90%

Estrategia QRIAL2s:z: ]
\

Solucién
de
servicio

ﬁ Dia 28 de Tiempo
mes non

Fuente: http://www.infonavit.org.mx.

Fiscalizacién

Hasta 1992 la SHCP fue responsable tnica del cobro de las aportacio-
nes al Fondo Nacional de la Vivienda. En ese afo, se le confirieron al
Infonavit facultades para ejercer acciones coercitivas para asegurar la
recaudacion de dichas contribuciones aunque no fue sino hasta 1996

180 Tomado de entrevista con Jorge Macias Benitez, 11 de julio de 2006.
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que el Instituto las ejercié con plena autonomia con respecto a las auto-
ridades hacendarias. En ese momento, se suscribié con el IMSS un
Convenio para coordinar las actividades de afiliacién, emisién, no-
tificacion, 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 noti-
ficacién y ejecucién de créditos fiscales, asi como las auditorias de
diferentes tipos.'®!

Posteriormente, a mediados de 2005, se present6 el proyecto de
Nueva Cobranza Fiscal Integral con el fin unificar los esfuerzos de noti-
ficacién, ejecucién y cobro de adeudos fiscales. Los objetivos que se
perseguian eran:

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 dC patrones que pagan a tiCmpO.lsz

Se decidié continuar con el esquema de contratacién de despachos
externos para la notificacién de adeudo y la aplicacion 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.'®

181 Infonavit, Programa Nacional de Fiscalizacién, borrador del libro de transparen-
cia, versién al 16 de mayo de 2006, pp. 3-7. En adelante Libro de Transparencia de
Fiscalizacién.

182 Jbid., pp. 9y 10.

183 [bid., p. 10.
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Resultados. Aln es muy temprano para evaluar adecuadamente el
impacto que la implementacién del NMREF tuvo en la recaudacién opor-
tuna por parte del Instituto. Sin embargo, el 30 de diciembre de 2005,
el 91.10% (que equivale a 63 mil millones de pesos) de los patrones
registrados pagaron oportunamente la sus cuotas correspondientes,'™*
por lo que puede considerarse que, por el momento, se va por buen
camino respecto a este tema.

En lo que a fiscalizacién se refiere, en la siguiente gréfica se describe
el aumento en los ingresos, resultado de la introduccién de los mecanis-
mos antes descritos y de la contratacién de despachos externos. El pe-
riodo que va de 2001 a 2003 corresponde a los anos en los que hubo
aumentos mayores, ya que la recaudacién pasé de 1,655 a 4,290 millo-
nes de pesos. Esto significé un aumento considerable de los ingresos del
Instituto y en buena medida explican también la capacidad de otorga-
miento de créditos que mostré el Infonavit en esos anos.

Ingresos por fiscalizacién
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4,000

3,000

Millones de pesos

2,000

1,000
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ﬂﬂ

2000 2001 2002 2003 2004 2005

Fuente: Informe 2005, p. 12.

184 Informe 2005, p. 19.
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Si bien el aumento en los recursos recaudados por fiscalizacién es
un indicador positivo, en algiin momento se tendrd que evaluar la per-
tinencia de esta suposicion, en especial si se toma en cuenta que ¢l obje-
tivo 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 opcion. Sin embargo, premiar los aumentos en la recau-
dacion por este medio puede convertirse en un incentivo perverso para
no recaudar a tiempo.'®> Por lo tanto, los indicadores y las metas de
recaudacion oportuna y fiscalizacion siempre deben ir de la mano.

Crédito

En 2000, el Infonavit otorgd 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, existian retos importantes, tanto financieros como
operativos, para lograr este objetivo. Asi pues, la labor principal del
equipo directivo en el drea de crédito fue disefiar una estrategia para
superar los obstdculos y alcanzar las metas planteadas.

Antecedentes

De 1996 a 2003, los créditos se otorgaban mediante convocatorias. El
namero 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 convocatorias, los
derechohabientes tenian que cumplir con cierto puntaje determinado
de acuerdo a pardmetros como salario y antigiiedad en el empleo. El
proceso para tener acceso a estas convocatorias era complicado, la in-
formacion necesaria para entrar era poco conocida y de dificil acceso.

185 Tomado de entrevista con Jorge Macias Benitez, 11 de julio de 2006.
18 Infonavit, Informe anual de actividades 2000, México, Infonavit, 2001. En
adelante Informe 2000, p. 57.
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Estas caracteristicas daban cabida a que gestores de crédito o “coyotes”
exigieran dddivas a cambio de orientacién.'®” A medida que la capaci-
dad de otorgamiento de crédito del Infonavit aumentd, el formato de
las convocatorias generé dificultades en la operacién, ya que la carga de
trabajo se concentraba en ciertas épocas del afio y en el tiempo restante
se subutilizaba la capacidad de servicio del Instituto.'®®

La capacidad de otorgar créditos también se vefa limitada por el
enorme numero 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 vivien-
da: hasta 2003 el Infonavit se encargaba de la revisién, captura, y man-
tenimiento de la documentacién 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 hacia cargo de la
revisién de la calidad de la vivienda. Luego, de 1992 a 2004, una vez
que el Infonavit “ya habia dejado de construir o contratar a empresas
constructoras, para concentrar sus esfuerzos en el otorgamiento de cré-
ditos”, 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 referen-
ciales como criterio de valuacién,'” sistema que no reconocia diferen-
cias en los costos de los predios por su ubicacién o caracteristicas. Este
listado tenia 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 administrativas se solucionaron durante la pre-

187 Infonavit, Sistema de originacién de crédito, borrador del libro de transparencia,
versién al 16 de junio de 2006, p. 63. En adelante Libro de Transparencia de OCIL

188 [bid., p. 4.

'8 Infonavit, Calidad de vivienda, borrador del libro de transparencia, version al 9
de mayo de 2006, p. 4. En adelante Libro de Transparencia de Calidad de Vivienda.

1% Libro de Transparencia de OCI, p. 68.

Y1 Jbid., p. 4 ss.
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sente administracién con el sistema Infonavit Ampliado, como se expli-
ca mas adelante.

Finalmente, en lo que toca al registro de empresas, se demandaba
entregaran demasiada informacién, y en buena porcién de forma im-
presa, de forma que el proceso implicaba altos costos para las empresas
y para el Instituto, por el gasto en el manejo de los documentos. Ade-
més, existian oportunidades para la corrupcién dado que se requerfa la
validacién de estos documentos por parte de personal del Instituto. Por
otra parte, el proceso no era eficiente porque la aceptacion de los lista-
dos de empresas y de oferta requeria la aprobacién de un comité inter-
no y del Consejo de Administracién, el darse de alta en el Sistema de
Paquetes y Subastas (Sispys), y su manejo en las delegaciones. Estas
intervenian 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 rela-
cién directa entre este sistema y el de otorgamiento de crédito. Mis
atin, no se compartia la informacién con el 4rea juridica en las oficinas
centrales, que solicitaba a las empresas mds documentacién, distinta de
la requerida para su registro. Finalmente, a pesar de que los procesos
internos relacionados con la informacién de las empresas tenian un
seguimiento en el Sistema de la Secretaria Técnica (Sectec), cualquier
intercambio de informacion con otras dreas se tenia que hacer de ma-
nera externa.'’

La situacién, como se ha descrito, hizo evidente la urgencia de rea-
lizar cambios importantes en los procesos relacionados con la originacién
de crédito. Por un lado, la vinculacién entre empresas oferentes de vi-
vienda y las 4reas del Instituto relacionadas con el otorgamiento de cré-
dito era imperiosa. Por otro, resultaba necesario redisefiar el proceso de
otorgamiento de crédito para estandarizarlo a nivel nacional, automati-
zar las actividades que asi lo permitieran y eliminar los controles ma-
nuales/personales cuando fuera posible.!”?

192 Ibid., p. 72 ss.
3 Ibid., p. 73.
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En resumen, podria hablarse de dos grandes grupos de factores que
limitaban el otorgamiento de un mayor niimero 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 dele-
gar las funciones de asistencia a actores externos.

Limites financieros

El problema de los limites financieros que el Instituto tenia 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: construc-
cién en terreno propio; Linea IV: remodelacién, ampliacién o mejora y
Linea V: pago de pasivos) y no en la capacidad de compra del derecho-
habiente. Los primeros esfuerzos por modificar esto y desarrollar pro-
ductos para nichos especificos se realizaron en 2000.'° Asi, para atender
a un mayor niimero de derechohabientes y brindar mds créditos se dise-
fiaron dos estrategias: por un lado, mejorar los mecanismos de fiscaliza-
cién 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 disefaron distintos produc-
tos de crédito hipotecario y cofinanciamiento. Esto se hizo con el obje-
tivo de que los derechohabientes con mayores ingresos accedieran a
créditos hipotecarios con instituciones del sector financiero privado y
asi preservar los recursos institucionales para dirigirlos hacia los seg-
mentos con ingresos menores que no son atendidos por el sector priva-
do por su baja rentabilidad y alto riesgo.!”® Se han operado tres productos
de dichas caracteristicas con Sofoles y bancos:

194 14 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
mas adelante.

195 Ibid., p. 8.

19 Jbid., p. 15 ss.
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* 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 vivien-
da mds un crédito respaldado por las aportaciones patronales
futuras, que para este segmento de trabajadores representaria
25% del total del financiamiento otorgado”.?” La cantidad res-
tante serfa financiada por una entidad financiera.

o Cofinavit Ingresos Adicionales: Este segmento incluye a los dere-
chohabientes con fuentes de ingresos secundarias “estables” ta-
les como en el caso de aquellas personas que reciben propinas.
En este caso, el Instituto otorgaria un crédito de hasta 100%
del monto méaximo de acuerdo con la puntuacién del derecho-
habiente. Una entidad financiera otorgaria el resto del crédito
que serfa sufragado con las propinas. Obviamente, las condi-
ciones 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.!”®

* Apoyo Infonavit. En este esquema, la entidad financiera otorga
el total del crédito para financiar la vivienda y el saldo de la
subcuenta de vivienda del trabajador queda como garantia en
caso de pérdida del empleo o incumplimiento del pago. Asi-
mismo, las aportaciones patronales posteriores pueden ser uti-
lizadas 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. Des-
de la crisis de 1994-1995 el otorgamiento de créditos bancarios se habia
reducido de manera considerable. Con el tiempo, los bancos empeza-
ron, a dar en primer lugar, crédito al consumo, rezagindose el destina-
do ala compra de vivienda. Posteriormente, el desarrollo de los productos
de crédito que se mencionaron abrié la puerta a la banca comercial para

7 Ibid., p. 16.
18 Jbid., p. 16 ss.
199 Ibid., p. 17.
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entrar al crédito hipotecario al permitir compartir el riesgo y propor-
cionar garantias para respaldar a los derechohabientes.?®” El dia de hoy,
la banca privada se ha consolidado como un actor activo en el sector, lo
que resulta en particular destacable frente al estancamiento del otorga-
miento de créditos por parte del sector privado en el pais. Se trata de un
efecto positivo que acredita la capacidad del Instituto tanto para produ-
cir confianza en su solidez financiera y competencia técnica como para
generar cooperacién entre actores que en un principio mostraron reti-
cencias para participar en el sector de crédito para vivienda social.

El desarrollo de estos tres productos de crédito ha permitido liberar
recursos para dar prioridad al segmento de la demanda que recibe cua-
tro o menos salarios minimos. Habia faltado atencién a este segmento
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 més viviendas de estas
caracteristicas (precio de hasta 117 veces el salario minimo del Distrito
Federal, es decir, 173,202.81 pesos); y por otro, el desarrollo de pro-
ductos de crédito que permitan que trabajadores de este segmento pue-
dan adquirir una vivienda.?®! En los Gltimos cinco afios se han
desarrollado los siguientes productos para atender a los trabajadores de
menores ingresos:

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

2% Tomado de entrevista con Ariel Cano, subdirector general de planeacién y
finanzas, 31 de julio de 2006.
#! Libro de Transparencia de OCI, p. 17 ss.
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b) Programa de subsidios. Este programa se realiza en coordinacién
con el FONHAPO vy los gobiernos estatales o municipales. En
él, el primero otorga un subsidio en efectivo al trabajador, siem-
pre y cuando la autoridad municipal o estatal haga una aporta-
cién 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 opor-
tunidad de obtener un crédito, por medio de un apoyo directo,
a las personas que menores salarios obtiene. En 2005 se entre-
garon 5,000 subsidios y se espera que esta cifra aumente a 50,000
en 2006.2

¢) Programa de Aborro. El producto de Cuentahorro busca esti-
mular 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.

d) Grédito Tradicional de Bajo Ingreso. En esta modalidad, los tra-
bajadores que reciben un salario de hasta 3.9 VSM pueden ejer-
cer un crédito para una vivienda con un valor de no mds de
443,870.40 pesos (300 VSM) fuera del D.E. y de 517,848.80
pesos (350 VSM) en el Distrito Federal. Obviamente el monto
total del crédito lo determina la capacidad de pago del derecho-
habiente.?%

En resumen, el diseno de diferentes productos y modalidades de
crédito permitié al Infonavit dar més créditos y focalizar sus acciones al
sector poblacional que estaba siendo desatendido, sin descuidar al resto
de los derechohabientes. Asi pues, si bien no se eliminaron los limites
financieros del Instituto, si se priorizé y se amplié el nimero de posi-
bles acreditados.

22 Tomado de entrevista con Ernesto Gémez Gallardo Latapi, 31 de julio de 2006.
203 Libro de Transparencia de OCI, p. 19 ss.
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Limites operativos

Para resolver las limitantes operativas para otorgar un mayor ntimero de
créditos resultaba necesario redisefiar los procesos de manera que ope-
raran de manera homogénea en todo el pais, asf como automatizar los
pasos que fuera conveniente para aligerar la carga de trabajo del perso-
nal 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 implicaban). En la misma linea, también
resultaba necesario facilitar la obtencién de un crédito para los dere-
chohabientes.

Uno de los primeros pasos que se dio, en enero de 2003, fue hacer
permanente el proceso de inscripcién para evitar las dindmicas de
subutilizacién de la capacidad y las temporadas pico. Actualmente, en
cualquier dia se puede empezar a tramitar un crédito y la unica limitante
para su consecucién, una vez cubiertos los requisitos, es la disponibili-
dad 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 trans-
ferencia electrénica.?%t

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
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 méds importantes
para otorgar un crédito. Asimismo, se dieron nuevos valores a los dife-
rentes criterios utilizados, que dan como resultado el puntaje de los
solicitantes y aseguran la capacidad de pago del acreditado. Por dltimo,
se incorpord la utilizacién de avaltios comerciales en la determinacion

24 Ibid., p. 12.



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 193

del monto del crédito.?”® Se volverd al tema de la contratacién de despa-
chos valuadores profesionales mds adelante.

Sin lugar a dudas 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 eficientar 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 implementacion del OCI se centr en las necesidades de los
usuarios —derechohabientes y actores externos— para mejorar el servi-
cio que brinda el Infonavit.2%

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 pro-
fundidad mds adelante. Por el momento, vale la pena recalcar que se
buscé eliminar procesos duplicados y que se fortalecié la confianza en
la informacién proporcionada por ellos.

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

Calendario de fechas de Implementacién de los diferentes

productos de crédito al OCI

Producto Fecha inicial Fecha final
Linea Il 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: Libro de Transparencia de OCI, p. 24.

25 Jbid., p. 12 ss.
26 Ihid., p. 20 ss.
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El proceso de otorgamiento de crédito, a partir de la implantacién
del OCI, se estandarizé en el 4mbito nacional y actualmente 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 (Archivo Nacional de Expedientes de Crédito).

viii) Documentos.?"’

La cadena procesal que se sigue en el modelo OCI es posible tam-
bién gracias a los canales alternos de atencién a los derechohabientes,
que ha reforzado el Instituto, ya que los diferentes actores pueden acce-
der a la informacién que les permite participar en el proceso, mediante
el uso de instrumentos especificos para cada propésito. Por ejemplo, la
informacién sobre la precalificacién o la dictaminacién del crédito para
los derechohabientes en el sitio de Internet, Infonatel, Kioscos y Cesi
(Centros de Servicios Infonavit) o la informacién sobre registro de ofer-
ta para los oferentes, supervisores, promotores y verificadores, en el
Centro de Atencién para Oferentes del Infonavit (Covi) ahora integra-
do al Centro de Asesoria y Soporte Infonavit Ampliado (Casia).?%

Ademds, como se explicaba, 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,

27 Jbid., pp. 45-52, e Infonavit, Informavit 4, marzo-abril de 2004, pp. 20-25.
28 Libro de Transparencia de OCI, pp. 45-52.
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sobre todo en lo relacionado con las caracteristicas de la vivienda y de
los datos relativos a la cuenta de depésito del crédito ejercido; asimis-
mo, estd obligado a solicitar el avaltio de ésta en tiempo y cuando haya
certeza de que un derechohabiente la individualizard. Por su parte, la
unidad valuadora debe proporcionar un avalio veraz del valor comer-
cial de la vivienda y cancelar por error los avaltos cerrados; las empresas
de verificacion se hacen cargo del Dictamen Técnico Unico; los nota-
rios se encargan de revisar la viabilidad juridica del proceso de compra-
venta e hipoteca, asi como de inscribir los créditos formalizados en el
Registro Publico de la Propiedad; y las entidades financieras de entregar
los recursos puntualmente, en los casos que asf lo requirieran.?”

Finalmente, quedan claros las caracteristicas de los formatos y es-
crituras, asi como el tiempo y la forma de los procesos. Se ha facilitado
notablemente el trdmite por la racionalizacién de los documentos re-
queridos, que se limitan a la solicitud de crédito, el acta de nacimiento,
la identificacién oficial, el avaldo, 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 necesa-
rios 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 trimite, la carta patronal y la solici-
tud de avaltio, el ntimero de avalio, la carta de respuesta del notario, asi
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

29 Ibid., pp. 21 y 45-52.
210 Jbid., p. 52.
21 1hid., pp- 45-52.
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Infonavit Ampliado

Notarios Entidades
t Valuadoras

INFONAVIT
Ampliado

Desp. Cobranza

Verificadoras | Fiscalizacion

Desarrolladores

Fuente: Informe 2005, p. 45.

el otorgamiento de crédito, la administracion de cartera y la recauda-
cién 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 denomina-
da Infonavit Ampliado. Actualmente, el Infonavit Ampliado estd cons-
tituido por empresas que emplean a cerca de 19 mil personas.?'

En el proceso de otorgamiento de crédito participan desarrollado-
res, valuadores, notarios publicos y verificadores, entre otros. Su inclu-
sion en el Infonavit Ampliado buscé liberar al Instituto de las cargas
administrativas y econémicas descritas.

En lo que concierne a los desarrolladores de vivienda, ahora se les
exige administrar su propia informacién —la de sus empresas, su oferta

212 Informe 2005, p. 37. Si bien hay actores externos involucrados en la admi-
nistracion de cartera y la fiscalizacion, se decidié incluir esta seccion en la parte de crédito
porque es en esta drea donde la participacién es méds amplia, como se verd a continuacién.
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y su originacién de crédito—. Con ello, “se evitaron los multiples mo-
vimientos administrativos con [los] créditos ejercidos”.?!> Mds aun, 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.

Por lo que toca a las verificadoras, “[s]e establecié la verificacién y
supervision de la ejecucién de la vivienda ofertada al Instituto”.?! Esta
practica se fue extendiendo a diversos productos, y en abril de 2004 la
Asamblea General recomendo la instrumentacién de un Programa de
Certificacién de Verificadores. Ademds, se estableci6 la normatividad
correspondiente y se actualizaron los procedimientos relacionados a la
verificacion 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 verificacién, des-
pués 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 Adquisi-
ciones y Arrendamientos de Bienes y Servicios aprobara la asignacién
secuencial, de forma que se eliminaba la asignacion de la validacién por
parte de los Subcaabs.*"®

Cuando el Infonavit dejé de construir viviendas, se planteé la nece-
sidad de implementar otros mecanismos para asegurar la calidad de la
vivienda, para lo que se creé el drea de regulacion técnica. Esta se encar-
gaba, entre otras cosas, de autorizar los materiales de construccién, las
dimensiones de la vivienda y hasta el tipo de calentador de agua. Sobra
decir que este esquema de operacion 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 afo, sustituyéndolos por
un nuevo enfoque que contenia dos elementos. Por un lado, se confi6
en que los desarrolladores respetarfan cabalmente las regulaciones mu-

213 Libro de Transparencia de OCI, p. 64.
214 Jbid., p. 65.
215 Idem.
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nicipales y estatales en materia de construccién. Si bien es cierto que
son comunes las faltas a estos reglamentos, se considerd que ya existian
mecanismos més eficientes para Jograr su cumplimiento que afadir
mayores regulaciones al sector.2® Por otro lado, se buscé crear un segu-
ro “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 implementa-
cién directa de este seguro pero, al mismo tiempo, incentivé su utiliza-
cién al acelerar los pagos a los desarrolladores que lo adoptaran. A la
fecha, dos compaiiias de seguros ofrecen este producto que ha sido con-
tratado por 92 desarrolladores para 199,764 viviendas.?!8

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 deter-
mind que los avalios debian ser realizados por peritos acreditados por
la Sociedad Hipotecaria Federal (SHEF). Para transitar a la aplicacién de
un esquema de valor comercial, se requiri6 la participacién de Unida-
des de Valuacién conformadas por bancos y Sofoles, que actualmente se
registran ante la SHF y se encargan de la valuacién de los inmuebles.
Ademis, se disefi6 un proceso de valuacién inmobiliaria en forma auto-
matizada que dependia de unidades valuadoras externas al Instituto, lo
que permitié modernizar y profesionalizar el proceso, asi como certifi-
carlo en el sistema ISO 9001:2000. De esta manera, el sistema ha per-
mitido generar “informacién sobre el comportamiento de precios y
valores para la toma de decisiones institucional, y la orientacién a los
derechohabientes”.?!?

Respecto a los notarios publicos, de 1972 a 1982, cooperaban con
el Infonavit para la regularizacién juridica de la “escrituracién e inscrip-

216 Tomado de entrevista con Ernesto Gémez Gallardo y Ariel Cano, 31 de julio
de 2006.

217 Libro de Transparencia de Calidad de Vivienda, p. 10.

218 Jbid., p. 20 ss.

219 Libro de Transparencia de OCI, p. 68.
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cién de las transmisiones de propiedad que el [Instituto] realizaba a los
acreditados” %

De 1982 a 1999, la escrituracién e inscripcién de los créditos otor-
gados se hacian mediante escrituras privadas. Es hasta la firma de un
convenio entre el Instituto y la Asociacién Nacional del Notariado
Mexicano, que los notarios publicos reinician su participacién en estas
tareas. Bajo la administracién actual, desde 2002, se acuerda con esta
asociacion la optimizacién del desempefio de los notarios por medio de
diversos mecanismos como la puesta en prictica 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 rapi-
dez y calidad del trabajo de escrituracidn e inscripcién de los créditos en
el Registro Publico de la Propiedad, de manera que ha sido posible
medir el desempefio de las diferentes notarias que colaboran con el
Infonavit (y a las que se les paga por sus servicios).

En octubre de 2003, un nuevo convenio con la Asociacién de No-
tarios marca la reformulacién de la relacién del Instituto con los nota-
rios pablicos: ha mejorado la comunicacién entre ellos sobre los niveles
de atencién y se da un mejor seguimiento al cumplimiento de los pla-
nes 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
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, atin 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 més eficiente la operacién del

20 Jbid., p. 69.
221 Libro de Transparencia de OCI, p. 70.
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sector publico en el corto plazo sin aumentar los costos de operacion.
En otras palabras, se logré que el Instituto se concentrara en sus activi-
dades sustantivas sin generar costos adicionales a los beneficiarios.???

Resultados

No cabe duda de que las modificaciones realizadas han mejorado el
proceso de originacién de crédito. La implantacién del modelo OCI
contribuyé a hacer mds eficiente y 4gil el otorgamiento del crédito. La
introduccién de diferentes productos de crédito también ha impactado
en el nimero de créditos disponibles para diferentes tipos de derecho-
habientes. 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 cien por ciento de los 205,346 créditos que se otorga-
ron fueron de los denominados tradicionales. Sin embargo, a medida
que pasé el tiempo, si bien su participacion en el total de los créditos
otorgados decrecid, otros productos de crédito se fortalecieron.

Este fenémeno es mds notorio en las siguientes tres grificas. La
primera se refiere al Programa de vivienda econémica que, como se
recordard, otorga créditos 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. Como se puede ver, el programa ha logrado
cuadruplicar la cantidad de créditos otorgados en este rubro en 2005
con respecto a 2002. Fue asi como en ese afio, “el 56.1% de los 376 mil
créditos otorgados se dirigié” a este sector.??? Este programa es especial-
mente importante porque contribuye de forma mds equitativa con el

222 Tomado de entrevista con Ernesto Gémez Gallardo Latapi y Ariel Cano, 31 de
julio de 2006.
223 Informe 2005, p. 11.
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Créditos otorgados (por afio y por producto de crédito)
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Fuente: Informe 2005, p. 11.

Créditos otorgados en el Producto Vivienda Econémica
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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 alian-
zas con el sector privado para liberar recursos necesarios para atender a
sectores menos favorecidos. En este caso, el nimero de créditos otorga-
dos aumenté de 1,332 en 2002 a 17,904 en 2005, lo que implicé un
aumento cercano al 1,300%.

Por dltimo, se tiene el aumento en productos de cofinanciamiento.
Si en el caso anterior se notaba un aumento considerable, en este pro-
ducto de crédito, los cambios son drasticos. En sélo un afo, el nimero
de créditos otorgados aumenté de 3,243 a 38,090, lo que implica un
crecimiento cercano a las trece veces.

Sin embargo, los limites financieros sélo son una parte de los pro-
blemas que enfrentaba el Infonavit. Como ya se dijo también se buscé
atacar los limites operacionales que estaban mermando la capacidad de
otorgamiento de crédito del Instituto por medio de la incorporacién de
sistemas, modelos de atencién y participaciéon de actores externos. Los
resultados de estas acciones pueden ser observados en las siguientes dos

Apoyo Infonavit
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Fuente: Elaboracién propia con base en Informe anual 2005, p. 35.
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tablas: Indice de Productividad por Crédito Otorgado e Indice de Pro-
ductividad por Crédito Administrado.

Como se puede constatar, la plantilla del Infonavit ha disminuido
considerablemente con excepcién del dltimo afio, 2005, cuando sufri6

Cofinanciamiento
40,000 - 38,090
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30,000 4

25,000 4

Créditos

20,000 4
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10,000 -

5,000 - 3,243
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Fuente: Informe anual 2005 p. 34.

Indice de productividad por crédito otorgado
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Indice de productividad por crédito administrado

5,000 640.5 - 700.0
4500 624.9 °
e & L 600.0 B
$ 4,000 | 2
3 3500 | 1 5000 g
£ 3,000 =
E 3, 1 1 4000 §
o 2500 A 2
S 2000 | L 3000 28
s 5
g 1,500 | 12000 §
2 1000 4 100.0
500 + EPYR '
Dic-01 Dic-02 Dic-03 Dic-04 Dic-05
EEEl Plantilla =—¢==Créditos por Empleados

Fuente: El Infonavit hoy, p. 14.

un aumento marginal. No obstante, la capacidad de administracién y el
otorgamiento de crédito han ido en aumento constante. En el caso de
este tltimo, se ha pasado de 44.1 créditos por empleado a 98.5; mien-
tras 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 plante6 la nueva administra-
cién del Instituto a su entrada, requerian de sistemas de administracién
eficientes; tanto del proceso de originacién del crédito, como para su
seguimiento posterior, es decir, para la administracién de su cartera hi-
potecaria. Por ello, se realiz6 una evaluacién del mecanismo de admi-
nistracién que habia sido utilizado durante los dltimos 20 afios: el Sistema

Integral de Administracién de Cartera (SIAC).?%*

24 Infonavit, Administracion de Cartera Hipotecaria, borrador del libro de transparen-
cia, version al 6 de mayo de 2006, p. 1 ss. En adelante Libro de Transparencia de Cartera.
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El examen dej6 ver que las labores de planeacién y control eran
complicadas porque el sistema de computo era obsoleto: su rigidez li-
mitaba 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 res-
puesta que el Infonavit requerirfa.??> Asi pues, en ese afio se decidié 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 me-
dios alternos para brindar un mejor servicio.

* Disponer de un sistema seguro y confiable que proteja los da-
tos de acreditados y dé acceso a la informacién a diferentes
usuarios.

* Operar enormes voliimenes 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.

* Capacidad para incorporar con facilidad los créditos otor-
gados. 22

Tras un proceso de licitacidn exhaustivo, en el que se revisaron las
diferentes alternativas que el mercado ofrecia, 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 voliimenes de créditos, eliminar operaciones

225 Ibid., p. 2.
226 Infonavit, Advanced Loan System, borrador del libro de transparencia, versién al
7 de marzo de 2006, p. 3 s5. En adelante Libro de Transparencia de ALS.
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de captura de informacion que se efectuaban manualmente, controlar
mejor los créditos morosos, generar estados de cuenta oportunos, faci-
litar la realizacién de consulta de los datos, ofrecer mayor seguridad de
los sistemas y controlar adecuadamente los créditos para su bursatiliza-
cién.??” Como se puede constatar, el sistema cumplia con los requeri-
mientos expuestos.

El proceso de implementacién del producto se llevé a cabo en tres
etapas. La primera incluyé la instalacién del sistema, las adecuaciones
necesarias y el inicio de las acciones requeridas para bursatilizar la carte-
ra. La segunda etapa incorpord la conversién de los datos que se tenian
en el sistema anterior al formato del ALS. Por dltimo, se entré en un
proceso continuo de “estabilizacién” del sistema y realizacién de ade-
cuaciones y mejoras.??

La implementacién del ALS ha traido beneficios tanto para los usua-
rios finales del sistema, es decir los acreditados, como para los interme-
dios, 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 per-
sonal encargado de la administracién de la cartera, el ALS ha permiti-
do, por un lado, la identificacién veloz de la falta de pago y su consecuente
solucion; y, por otro, la homologacién de los datos y cifras provenientes
de otras 4reas con los propios.??

Ademds, como se verd més adelante, el proceso de administracién
de cartera basado en el ALS ha permitido mejorar la calidad de los acti-
vos crediticios, facilitando la obtencién de fuentes alternas de financia-
miento para el otorgamiento de crédito a través de la bursatilizacion.

Sin embargo, los beneficios que un programa computacional pue-
de traer son limitados si no se conjugan con otros cambios organizativos.

27 Libro de Transparencia de ALS, p. 1.
228 Jbid., p. 7 ss.
2 Ibid., p. 13 ss.
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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

diagrama.

Modelo de Cobranza Social

Cobranza Cobranza Recuperacion

Acciones

Conciliacion

Preventiva Administrativa Cartera

« Prérroga * Cobranza telefonica  « Reestructuras * Dacion
* Cobranza despachos * Demanda
Gestion
3 meses 3 meses 3 meses 3 meses

Fuente: Informe 2005, p. 36.

En primer lugar estd la cobranza ordinaria, es decir, la administra-
cién y la cobranza de créditos del derechohabiente que continda coti-
zando ante el Instituto mientras dure su crédito. En segunda instancia,
estd el esquema de cobranza social, en el que se busca que los acredita-
dos 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, desde el segundo semestre
de 2006, un seguro de desempleo. En la fase de cobranza administrati-
va, se invita al acreditado a pagar, por medios telefénicos y mediante
despachos de cobranza, para evitar el paso de créditos 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 el apoyo de despachos de cobranza se ofrecen soluciones financie-
ras, entre las que se cuentan la Reestructura factor de pago piso (RFPP),
la Reestructura factor de pago medio (RFPM), la Reestructura factor de
pago tope (RFPT), la Reestructura para créditos con demanda y con
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factor de pago tope (FMC]), y la Reestructura quita cero disminucién
de factor (RQDF). Y por tltimo, en la fase de conciliacién, se procura
en primera instancia, la interaccién personal, antes de proceder a una
dacién o demanda. Finalmente, la etapa de cobranza especializada tiene
como propdésito “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 regula-
rizacion, a pesar de la conciliacién. Por medio de la via judicial, se recu-
rre a las figuras de venta de cartera y aplicacién de castigos.

En términos generales, en el modelo de cobranza se sigue un crite-
rio de conciliacién —que considera la voluntad y la capacidad real de
pago del acreditado— de forma que se encuentren soluciones conve-
nientes para éste y para el Instituto, “por la via administrativa” antes de
recurrir a mecanismos legales.?*! El propésito es acordar soluciones que
satisfagan, por un lado, la necesidad del Infonavit de recuperar el crédi-
to para continuar el financiamiento, estimular el pago puntual, y recu-
perar la cartera abandonada o invadida para su reasignacién; y por otro
lado, la necesidad del derechohabiente de conservar su patrimonio fa-
miliar y de contar con informacién y servicio.?*?

En la prestacién de este servicio, interviene un actor externo, los
despachos de cobranza. Se decidi6 subcontratar esta actividad por razo-
nes administrativas, ya que asi el Infonavit no tendrfa que dedicar re-
cursos a la cobranza directa de los créditos y, por razones econémicas,
porque la relacién del costo de estos servicios con la cantidad de ingre-
SOs que permiten recuperar se mantiene en seis centavos por peso. Para
mantener 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.?*?

29 Informe 2005, p. 27.
B Jbid., p. 31.
2 Ibid, p. 29.
23 Ibid., p. 31.
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Resultados

Los resultados de la aplicacién del ALS y del Modelo de Cobranza So-
cial han tenido un impacto favorable en los principales indicadores fi-
nancieros del Instituto. La adecuada originacién de los créditos y la
optimizacién del proceso de cobranza han hecho posible la sostenida
creacion 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 6.9% al cierre del
ejercicio de 2005 (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 146.3% en 2005,
como se puede apreciar en la gréfica correspondiente.

Sobre los resultados de los despachos de cobranza, en 2005 genera-
ron un flujo de efectivo anual de 3,011.11 millones de pesos, con un
costo de recuperacién y cobranza de 185.7 millones de pesos. Asimis-

Reservas de crédito creadas

Reservas de crédito creadas por arno
(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 4,591.50
2002 10,975.60
2003 13,064.70
2004 10,946.70
2005 13,558.70

Fuente: Infonavit. Informe elaborado con base en la contabilidad general al 8 de junio
de 2006. Documento interno, junio de 2006.
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Cartera vencida: indice de morosidad
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mo, 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 pertene-
cfan al mismo programa. Ademds, al 31 de diciembre de 2005, se logré,
por medio de la conciliacién, que 9,966 deudas en la dltima fase se
reestructuraran y no transitaran a una etapa de solucién juridica. Por
tltimo, también ese mismo afo “se presentaron 50,257 demandas de
un acumulado de 94,534 casos en proceso judicial de los que se solucio-
naron 26,625 por medio de un convenio o de una sentencia; se aplicé la
politica de castigos a un primer paquete de 3,743 créditos?* y, bajo los

lineamientos de la CNBYV, se “autorizé la venta de cartera reservada al
100% hasta por 56,491 créditos”.?*

24 Thid., p- 3L
5 Ibid, p. 32.
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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
de su posicion 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 Infonavit
ha podido recurrir a los mercados financieros para allegarse de recursos
adicionales que le permitan potenciar su capacidad de otorgamiento de
crédito y, en consecuencia, atender mds répido la demanda de vivienda
de los trabajadores mexicanos mediante las emisiones de Certificados
de Vivienda, Cedevis.?*®

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 Infonavit cede a dicho fideico-
miso emisor, a cambio de recursos pagados por los inversionistas. En
términos practicos, significa que, con la utilizacién de este tipo de ins-
trumentos, el Instituto no tiene que esperar 20 afos para recuperar el
dinero correspondiente a un conjunto de créditos recientemente otor-
gados ya que, debido a la buena calidad de sus activos crediticios, hay
inversionistas dispuestos a darle ese dinero en el tiempo presente (me-
diante un intermediario financiero), a cambio de la certeza de que éstos
lo recuperardn en el futuro con una tasa de retorno competitiva.

El Infonavit ha realizado siete emisiones de Cedevis con un valor
total de total de 7,439 millones de pesos, la primera de ellas en marzo
de 2004, y la Gltima el 15 de junio de 2006, lo cual hizo posible otorgar
de manera anticipada aproximadamente 28,000 créditos mds para vi-
vienda (ver la gréfica siguiente).

236 Se conté 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 niim. 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 ¢l acta de la sesién ordinaria 642 del Consejo de Administracién,
24 de noviembre de 2004.
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Como resultado de la estrategia financiera y de los cambios
operativos implantados por el Instituto, en particular dentro del proce-
so de administracién de cartera, hoy el Infonavit cuenta con calificacio-
nes de la agencia internacional Standard & Poor’s a escala nacional de
“mxAAA/mxA-1+", lo cual a decir de dicha agencia calificadora se
debe a la mejora en la capacidad de generacién de ingresos, a los
fuertes flujos de efectivo y a los procedimientos prudentes de adminis-
tracién de riesgo.

Este tipo de instrumentos permite al Infonavit eliminar 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 “tradicio-
nal” 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 fi-
nanciamiento del Instituto, como se puede observar en la grifica si-
guiente, en donde se presentan el nimero de créditos que se estaria en
condiciones de otorgar a los derechohabientes sin bursatilizacién de
cartera (escenario base), y con bursatilizacién (escenario potencial).

Se considera 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.?’
Sin embargo, esto se podrd lograr en la medida en que el Infonavit sea
capaz de profundizar sus cambios operativos de tal manera que optimicen
sus procesos sustantivos y le permitan alcanzar los estdndares de eficien-
cia requeridos para obtener la calificacion internacional como adminis-
trador de cartera.

En resumen, de los retos que el Infonavit tenia al inicio de esta
administracién, destacan tres de alta relevancia que, desde ciertos

237 El Infonavit hoy, p. 33.
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Créditos adicionales con la colocacién de Cedevis
en los mercados financieros
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Fuente: El Infonavit hoy, p. 33.

paradigmas sobre el sector y la funcién puiblica resultaban casi irrecon-
ciliables. Por un lado, el de profundizar el cumplimiento del doble
mandato constitucional de otorgar créditos para que sus derechoha-
bientes 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 remu-
neracién competitiva de los ahorros de los trabajadores pudieran soste-
nerse en el largo plazo; y finalmente, lograr lo anterior acrecentando el
sentido e impacto social del Instituto. En suma, debfan ser capaces de
lograr que una institucién publica alcanzara niveles de rentabilidad y
eficiencia como los de una empresa privada de clase mundial pero con-
servando y acrecentando su sentido social.

Los logros descritos en este apartado permiten concluir que el
Infonavit 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 Insti-
tuto en el largo plazo, a la par de acelerar el programa crediticio para
atender de manera mds equitativa la creciente demanda de vivienda.
Dichos resultados se fundamentan en la mejora de la racionalidad de la
inversion de los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda, en la dis-
minucién radical de los indices de cartera vencida y en el aumento de la
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cobertura de la misma, as{ como de los ingresos por recaudacién 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 estin
fuera de la institucién que pueden hacer mds accesible o menos costosa
la realizacién de sus objetivos institucionales, como lo demuestran el
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.

CANALES DE ATENCION

Como parte de la reestructuracién administrativa y de la redefinicién
de las metas del Infonavit, fue necesario disefiar una estrategia para aten-
der a los diferentes actores relacionados con el Instituto. La implanta-
cién y operacién de todos los sistemas y modelos que se analizaron en la
seccién anterior aumenté la demanda de servicio, no sélo de derecho-
habientes 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”.?3®

Como accién inicial del mejoramiento de los mecanismos de aten-
ci6n se realizé un diagnéstico en 2001. Entre los problemas que se en-
contraron estaban: la falta de claridad sobre los requisitos necesarios
para hacer un trdmite, lo que generaba que fuera necesario que los dere-

238 Presentacién Canales de Atencién, pp. 3-5.
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chohabientes 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 dia laboral.?* A pesar de que se habifan 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
servicio de calidad, especialmente cuando se considera que la demanda
iba en aumento. Por ejemplo, el Infonatel tenia problemas en el servi-
cio: 52% de las llamadas no se atendian porque el teléfono estaba “ocu-
pado” y 6% de quienes llamaban colgaban o “abandonaban” al no recibir
respuesta del sistema.?* Tener acceso al sitio de Internet implicaba rea-
lizar un trdmite con el sindicato para obtener las claves de acceso.

Asf pues, era necesario disefar una estrategia que permitiera aten-
der a 12 millones de derechohabientes (de los cuales, un nimero cre-
ciente buscaria obtener un crédito, y por tanto, aumentaria también el
nimero de acreditados) con un servicio de calidad que no resultara
oneroso. El cambio necesario requeriria la actualizacion tecnolégica 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-AQ, el 100% de los tramites debian ser realiza-
dos en las delegaciones y requeria de atencién personalizada. A medida
que aumentara el uso de los servicios alternativos (canales alternos), se
reducirian los casos en que seria necesario que el trabajador visitara las
delegaciones.?* Se adopté una estrategia con dos ejes. Por un lado, se

¢

29 En la ciudad de México este problema se acrecentaba ya que para atender a 1.9
millones de derechohabientes, existia (inicamente una oficina de atencién, lo que oca-
sionaba largas filas y mala calidad en el servicio. Eran frecuentes las quejas de trabajado-
res que perdian su sueldo de uno o varios dias por efectuar trimites en el Infonavit en
horas y dias hébiles. Infonavit, Canales de Atencién, borrador del libro de transparen-
cia, versién al 6 de junio de 2006, p. 3. En adelante Infonavit, Libro de Transparencia
de Canales de Atencién.

240 Presentacién Canales de Atencién, p. 4.

241 Idem.

22 [dem.
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Servicios ofrecidos por medios tradicionales y alternos
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Fuente: Informe 2002, p. 6.

fortalecerian las oficinas de atencién en las delegaciones al implantar un
nuevo modelo de administraciéon: los Centros de Servicio Infonavit
(Cesi). Por otro, se incentivarfa el uso de sistemas de los canales alternos
que llegarian a incluir: el Infonatel, el sitio de Internet y los kioscos
interactivos. A continuacién se hara un breve recuento del desarrollo de
estos componentes. 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 diseié una estrategia de operacién conjunta con la
creacion de la Coordinacién de Canales de Atencién.

Infonatel

En 2001, se contaba con tres centros de atencién de Infonatel: en el
Distrito Federal, Guadalajara y Monterrey. Como ya se ha menciona-
do, el diagnéstico de ese ano sefalé claramente que los niveles de aten-
cién no eran los 6ptimos, por.lo que tras su realizacion se presentaron
cinco propuestas de solucién. La opcién elegida consistié en eliminar
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los centros de atencién en Guadalajara y Monterrey para ampliar el de
la Ciudad de México. En términos ideales, esta alternativa tracria bene-
ficios, como reducir costos de operacién y facilitacién de la capacita-
cién y de la instalacién de estindares de calidad.?*® Para la administracién
y operacién del proyecto se definieron cuatro categorias de trabajo:

o Personas. Un factor clave para el éxito del proyecto seria tener el
personal adecuado para brindar atencién al piblico, por lo que
se publicé una convocatoria interna para formar parte del nue-
vo centro de contacto telefénico, y se incentivé la participacién
con bonos. Cabe destacar que todos los asesores telefénicos re-
cibieron capacitacién en el uso de tecnologfas de informacién y
todos los empleados participaron en el taller de transformacién
cultural en la atencién al publico.

o Tecnologia. El segundo factor clave de éxito para el proyecto
serfa contar con la tecnologfa necesaria para manejar la deman-
da que, se esperaba, tendria el servicio. Se integré un comité
con personal experto del Infonavit que tenia como misién ad-
quirir la infraestructura telefénica y los sistemas necesarios.

* Procesos. Para identificar los servicios que se proveerian por este
medio, se definieron los procesos operativos y su calidad espe-
rada. En la identificacién participaron los titulares de las dreas
sustantivas asi como la Contralorfa Interna y las dreas de Orien-
tacién Social y Reingenierfa de Procesos. Es importante resaltar
que muchos de los procesos que se pueden realizar en Infonatel
fueron rediseniados y simplificados.

e Facilidades. El Comité Directivo del Proyecto se reuni6 una vez
a la semana para revisar los avances y problemas enfrentados en
cada categoria.?#

Las operaciones iniciaron el 19 de junio de 2002 en el nuevo centro
de atencién telefénica, con 40 estaciones de trabajo y 48 personas. En

243 Libro de Transparencia de Canales de Atencién, p. 3.
%4 Ibid., pp. 5y 6.
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un principio sdlo era posible hacer consultas informativas y no se po-
dian realizar trdmites. A pesar de ello, la capacidad instalada fue supera-
da, lo que generé un abandono de las llamadas por parte de los
derechohabientes de 58% al cierre de junio.?®5 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 inici6 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”. %4

En 2003 se consolidaron las peticiones del drea de Cartera y se
inici6 la prestacién de otros servicios como aclaraciones de pagos, devo-
luciones de pago, solicitud de estado de cuenta y oferta de lineas de
captura.?¥’ A pesar de que el niimero de asesores siguié aumentando, la
demanda seguia sobrepasando la capacidad de respuesta, por lo que se
contraté personal externo (Outsourcing), lo que permitié aumentar el
namero de llamadas atendidas.?®

Las acciones de 2004 y 2005 fueron encaminadas a fortalecer, am-
pliar y consolidar los avances que hasta esa fecha se habian realizado. En
2004 se simplificé el sistema para que los acreditados pudieran consul-
tar los datos que con mayor frecuencia se solicitaban directo en los
sistemas automdticos de respuesta. Asimismo, se alcanzé la meta
establecida de abandono de llamadas menor al 5%.%4 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 desempeniado en alcanzar las metas establecidas de crédito, cobranza
y fiscalizacién. Actualmente se cuenta con 158 asesores internos dividi-

5 Ibid., p. 8.

246 Idem.

247 Idem.

248 Presentacién Canales de Atencién, pp. 3-5.

2# Libro de Transparencia de Canales de Atencién, p. 9.
B0 Ibid., p. 11.
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Nivel de servicio 2002 2003 2004 2005 2006

Llamadas recibidas 2°958,023 | 6’541,106 | 12235,774 | 12’602,412 | 6'652,630
Llamadas contestadas 633814 1’868,425 3’406,220 | 3’647,669 | 2°057,296
Llamadas contestadas
asesor promedio

mensual 105,636 155,702 283,852 303,972 293,899
Solicitud de servicio

o aclaraciones 25,485 234,666 634,69 719,644 270,486
Casos atendidos 19,159 220,586 624,393 720,620 289,486

Fuente: Proporcionado por Infonavit. Los datos de 2006 se presentan con corte al 31 de
julio.

Total de llamadas atendidas por un asesor

E3 lamadas Atenddas Bl Lamodas Abandonadas 9+ %de Abandano ——MacdeAbamdmo(S%ll
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400,000 - l-?O%
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Fuente: Infonavit. Presentacién. Canales de Atencién, p. 29.

dos en dos turnos, 90 en el matutino y 68 en el vespertino. Cuando se
incrementa el nimero de llamadas se cuenta con el apoyo de un provee-
dor externo.?’! De enero a diciembre de 2005 se recibieron 12,602,412
llamadas. De éstas, los asesores contestan en promedio cada mes 342,934.

21 Presentacién Canales de Atencién, p. 10.
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En términos cuantitativos, la siguiente tabla refleja que la demanda de
atencién en este medio alterno ha crecido.

Por su parte, la mejora de la calidad de atencién se refleja en que el
abandono de las llamadas se ha mantenido por debajo del 5%, alcan-
zando el 2.14 en diciembre de 2005.2%2

Sitio de Internet

En 2000 se realizé el primer intento de incorporar el uso de Internet al
Infonavit y asi reducir los tiempos de espera por respuesta. Con este fin,
se revisaron los procesos mds complejos, asi como todas las funciones
que se realizaban en las ventanillas. Los resultados fueron el insumo del
primer sitio de Internet del Infonavit. En él se puso a disposicién de los
usuarios informacién “relacionada con aportaciones, amortizaciones,
inscripciones, calificaciones para créditos y estados de cuenta”.?>* Como
ya se menciond, el sitio de Internet no era de acceso publico sino que
requeria de una contrasefia que sélo se podia obtener en sindicatos,
centrales obreras y cdmaras empresariales.?%4

El primer cambio que se realizé en 2001, en lo que al sitio de Inter-
net se refiere, fue brindar acceso libre para los trabajadores a los servi-
cios de precalificacién, seguimiento de solicitudes de crédito, consulta
de fondo de ahorro y estados de cuenta de los acreditados. Para acceder
a estos servicios solo era necesario contar con el niimero de seguridad
social, y en su caso, el ndmero de crédito.?*®

En 2002, el sitio de Internet se incorpor6 al modelo de medios
alternos para brindar informacién. Por ello fue necesario transformar
su perfil, de uno que principalmente brindaba informacién, a uno que
ofreciera servicios. Asi, en 2004 finaliz6 el redisefio para que se enfocara
80% en los servicios ofrecidos a derechohabientes y el porcentaje res-

2 [dem.

53 Libro de Transparencia de Canales de Atencién, p. 24.
B4 dem.

35 Ibid., p. 25.
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Servicios disponibles en el sitio de Internet del Infonavit a junio de 2005

* ;Cémo obtener un crédito?

* El avance de la solicitud de crédito.

¢ Productos de crédito.

* FElsaldo de la subcuenta de vivienda.

¢ Elsaldo de su crédiro.

*  Para desarrolladores: avance en la aprobacién de sus proyectos.
¢ Para empresarios: Aclaranet.

¢ Para notarios: el sistema de titulacién.

Elaboracién propia con base en Libro de Transparencia de Canales de Atencién, p. 28.

tante 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 4rea Infonavit Ampliado que
ofrece servicios a oferentes, verificadores, unidades de valuacién, nota-
rios, despachos externos de cobranza, agentes de fiscalizacién, institu-
ciones financieras y proveedores de bienes y servicios.?>

En 2005 se realizaron algunas modificaciones para mejorar el sitio
de Internet que basicamente consistieron en ampliar los trimites que se
pueden realizar en él. Entre éstas destacan consulta de estado de cuenta
de acreditados, solicitud de prérrogas, generacién de lineas de caprura
para realizar pagos, seguimiento de casos Infonatel, generacién de car-
tas de constancia de intereses y avisos de suspensién y retencién.

Resultados

Las mejoras al servicio descritas se reflejaron en la respuesta del publico
derechohabiente, como es notorio en el aumento del ndmero de accesos

26 Ihid., p. 28.
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y transacciones en el sitio. Como se puede ver en la tabla, se han realiza-
do més 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
més del 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 informacidn: 31,543,130 15.73%

Fuente: Presentacién Canales de Atencion, p. 35.

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
(mayo de 2002 a diciembre de 2005)
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Fuente: Presentacion Canales de Atencion, p. 35.
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Kioscos interactivos

En 2001 se analizé la posibilidad de encontrar otros mecanismos aut6-
nomos para liberar la carga de trabajo de los Cesi, de forma que las
consultas y transacciones simples pudieran resolverse ripidamente. En
2002 se puso en préctica un programa piloto, denominado Kiosco In-
teractivo, que consistia en una computadora con tecnologia Touch Screen
y capacidades multimedia por medio de la cual se podian efectuar con-
sultas y trdmites sencillos.?”” Este programa se implement6 en las ofici-
nas 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 consider6
“relevante, clara, prictica y oportuna’. También se confirmé que los
kioscos promueven la honestidad y favorecen la transparencia, permi-
ten 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 seria necesario adi-
cionar 113 de ellos.?® Se ha extendido la red de Kioscos a presidencias
municipales, parques industriales, centros comerciales, cimaras empre-
sariales y confederaciones sindicales, entre otras.

Con la instalacién de este sistema los derechohabientes pueden
obtener su precalificacién y consultar la oferta de vivienda disponible;

37 Ibid., pp. 33 y 34. La pantalla cuenta con un personaje llamado “Capitin
Derecho”, el cual lieva de la mano al usuario para que el uso del kiosco sea amigable.

28 Presentacién Canales de Atencién, p. 12.

29 Libro de Transparencia de Canales de Atencién, p. 34.

260 “Se 1levé a cabo un andilisis de la demanda y situacién geografica, tomando en
cuenta factores como: localidades con mas 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 2 kioscos por entidad y contar con kioscos adicio-

nales por cada 50 mil derechohabientes en cada localidad”. /6id., p. 35.
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100,000, Transacciones en kioscos interactivos

81,355

36,005
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Fuente: Presentacién Canales de Atencién, 37.

los acreditados, por su parte, pueden conseguir su linea de captura,
todo ello sin la intermediacién de un funcionario.

Resultados

De enero a diciembre 2005 se han realizado 647,012 transacciones en
los kioscos interactivos. Como se puede ver en la grifica, la combina-
cién de consultas que se realizan es muy heterogénea. La precalificacién
es, sin duda, la transaccién mds popular, seguida por las consultas de la
oferta en el sitio “MiCasa.gob.mx”. Los saldos se mantienen en alrede-
dor del 20% de las consultas y las denuncias no figuran como un com-
ponente significativo.

Centros de servicio Infonavit (Cesi)

Para mejorar la calidad de la atencién y reducir los tiempos de respues-
ta, en julio de 2001 se inici6 el “Proyecto de Mejora de Servicio”. Como
primer paso, se hizo un diagnéstico de los problemas de las oficinas de
atencién a derechohabientes y acreditados del Infonavit. La Coordina-
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cién en el Distrito Federal (Codife), se seleccioné como muestra repre-
sentativa de los problemas en el 4mbito nacional. Entre éstos destacan:
que no se contaba con estindares de calidad en el servicio, el mobiliario
se encontraba en un estado deplorable y no se contaba con herramien-
tas de trabajo para prestar un servicio de calidad (muchos de los proce-
sos se realizaban de manera manual). La situacion se agravaba porque el
modelo anterior de otorgamiento de crédito sélo contemplaba que se
recibieran solicitudes dos dias al afio. Sobra decir que la capacidad de
servicio de la tnica oficina del Distrito Federal resultaba por mucho
rebasada.?¢!

La creacién de los Cesi fue la respuesta a estos problemas. Los cen-
tros buscaban alcanzar cuatro objetivos principales:

*  “Mejorar la calidad del servicio, al establecer y operar un mode-
lo esténdar 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 propor-
ciona el Instituto.

* Brindar con eficiencia, eficacia y transparencia los servicios que
provee el Instituto a los derechohabientes, acreditados, patro-
nes, 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 tramites.

* Dotar a los empleados de las herramientas y las instalaciones
adecuadas para que proporcionen un servicio de calidad”.?®2

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 disei6 el nuevo modelo de atencién denominado “Centros de

26! Ibid., pp. 17 y 18.
% Jpid,, p. 17.
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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 aten-
cién al derechohabiente y asesoria 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 expan-
di6 a otras cinco locaciones en el Distrito Federal: Coapa, inaugurado
en noviembre de 2001, La Viga, Vallejo y Ermita, que entraron en ope-
racién en 2002; y el Centro de Atencién Infonavit CTM, que brinda
sus servicios desde 2003.2% Los resultados obtenidos en el Distrito Fe-
deral fueron favorables, por lo que el programa piloto se expandié en
los estados, el primero de los cuales fue Veracruz. La evaluacién “confir-
mb la rentabilidad tanto econémica como social de los Cesi, derivadas
de los ahorros en la operacién del Instituto, asi como del tiempo y mo-
lestias de los derechohabientes”.2%®

La tabla que a continuacién se presenta ejemplifica el niimero de
contactos y vueltas que los derechohabientes/acreditados tenian que hacer
para acceder a servicios relacionados con cada drea. Como se puede ver,
estos nimeros se redujeron de manera considerable.

Servici Codife Cesi % Reduccién
ervicio
Contactos | Vueltas | Contactos | Vueltas | Contactos | Vueltas

Crédito 5 1 2 1 60 -
Cartera 8 3 2 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: Libro de Transparencia de Canales de Atencién, p. 22.

23 Ibid., p. 18.
%4 Ibid., p. 19.
%5 Jbid., p. 17.
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Coordinacion de canales de atencion

Durante su nacimiento y desarrollo, los diferentes canales alternos fue-
ron manejados por distintas subdirecciones y coordinaciones del
Infonavit: el Infonatel dependia de la Subdireccién General de Admi-
nistracién de Cartera, los kioscos interactivos de la Coordinacién de
Crédito y el sitio de Internet de la Coordinacién de Comunicacién
Social.2%¢ Ademds, la atencién de aclaraciones no era considerada como
un proceso de atencién a derechohabientes y era manejada por la
contralorfa. Por Gltimo, la calidad de la atencién de los desarrolladores
de vivienda —que son responsables de 80% de la originacién del crédi-
to— no era evaluada.”®’

En mayo de 2005 se creé la Coordinacién de Canales de Atencién
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 in-
terna, por medio de la revisién centralizada de quejas y sugerencias. 8
La estrategia de esta nueva coordinaci6n es:

“Mejorar radicalmente la percepcién de los Canales de Atencion, elevan-
do la satisfaccién y autonomia de los trabajadores, empresarios, proveedo-
res y de todo el publico usuario, mediante la especializacion y
profesionalizacién de los asesores que los atienden e implementando pro-
cesos y tecnologia 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 cuenta con cinco ejes
para cumplir con sus objetivos que son:

266 Presentacién Canales de Atencién, p. 16.

267 Informe 2005, p. 32.
28 Jbid., p. 33.
269 Presentacién Canales de Atencién, p. 18.
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1. 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.

2. Reingenieria del Back Office (soporte tecnolégico). Contar con
las herramientas que permitan integrar los procesos y servicios
que el Instituto ofrece y, en tltima instancia, brindar servicios
efectivos y claros.

3. Meétricas de rendimiento. Se refiere a la instalacion de estdndares
de calidad, efectividad y eficiencia.

4. Integracion de datos. La informacién de que todos los canales
ofrecen es consistente y precisa.

5. Perfilar canales. Tomar en cuenta las preferencias y quejas de
derechohabientes y acreditados sobre los diferentes canales de
atencién.”’?

El siguiente diagrama presenta el modelo de atencién de la Coordi-
nacién 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 se
encuentran diferentes subdirecciones generales— los diferentes meca-
nismos de atencién canalizan los servicios a un conjunto igualmente
amplio y heterogéneo de usuarios.

Es muy pronto ain 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, como ya se
menciond, 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.

270 Idem.
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Modelo de atencién de la coordinacién de canales de atencién

Arquitectura funcional

Proveedores [ Usuarios |
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Fuente: Presentacién Canales de Atencién, p. 20.

Percepcion de los usuarios

~

Desde 2001, el Infonavit se ha preocupado por la opinién que los dere-
chohabientes, acreditados y patrones tienen de su labor, y en especial
del impacto que las reformas han tenido en ésta. Por ello, se contraté la
realizacién de estudios de imagen por una empresa reconocida de inves-
tigacién de mercados.”’! Entre los resultados mds destacados del estu-
dio se encuentran los siguientes: ante la pregunta “En su opinidn, ;la

271 El estudio lo realizé la empresa IPSOS-BIMSA, e incluyé la aplicacién de una
encuesta “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 acreditados
y derechohabientes. Este estudio se hizo de 2001 a 2005. En el tltimo, las entrevistas se
realizaron entre el 8 y el 16 de diciembre de 2005 en el Distrito Federal, Estado de
Meéxico, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Nuevo Ledn, Quintana Roo, Sinaloa, Tabasco,
Tamaulipas, Veracruz y Yucatdn. Ver IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del
Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005. Mimeo, s.1., 2005.
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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
creci6 a 70%, mientras que s6lo 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 “buena” era de

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 2 6 4
Muy mala 1 3 2 2 1
NS/NC — — — — —

Derechohabientes

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 e

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: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005. Mimeo, s.1., 2005, p. 9.
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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 ano, 84% de los patrones consideraba que la labor del Insti-
tuto 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% 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 afos.

Por otra parte, también se pregunté: ;estd de acuerdo o en des-
acuerdo con la frase: “la seleccién de los acreditados se hace por el ni-

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: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p. 11.
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mero 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 esta-
ba en 2001. En cuanto a la percepcién de si son necesarias las “mordi-
das” o las “palancas” para obtener un crédito, la mayoria de los tres
sectores consultados, acreditados, derechohabientes y empleadores, ne-
garon que se requiriera dar alguna suma de dinero indebida o de cono-
cer a algin 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 sen-
cillo, 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 respon-
dieron en 2005 consideraba sencillo conocer los requisitos, mientras
que en 2002 era de 72%. Sin embargo, ante la pregunta: jestd de acuer-
do o en desacuerdo con la frase: “ahora es més fécil obtener un crédito
del Infonavit™, las respuestas muestran un comportamiento menos cons-

Percepcion de si se requiere “dar mordida” para obtener un crédito

Patrones 66%

Derechohabientes

Acreditados 65%

6%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

[ NS/NC B En desacuerdo B De acuerdo

Fuente: Elaboracién propia con base en: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del
Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005. Mimeo, s.1., 2005, p. 26.
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Percepcidn de si se requiere “palancas” para obtener un crédito

Patrones

Derechohabientes

Acreditados 69%

0% 20% 40% 60% 80%

EINS/NC B Endesacuerdo De acuerdo

Fuente: Elaboracién propia con base en: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del
Infonavit. Comparativo 2001/2002/2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p. 24.

tante a lo largo de los afos, con mayores fluctuaciones entre afios y con
pocas diferencias entre 2002 y 2005. Por ejemplo, entre los derechoha-
bientes, aquellos que pensaban que era més 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 OCI 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 ain tiempos muy largos de todo el procedimiento. De
hecho, mientras que en 2001, 47% de los entrevistados sefalaron que
su trdmite 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 senalaron que el trdmite duré mds de ese ntimero
de meses. Ahora bien, estas fluctuaciones pueden deberse tanto a que
las personas no perciben una disminucién en la duracién del trémite o
también a que no definen de la misma manera dénde empieza y termi-
na el proceso de crédito con el Infonavit. En cualquier caso, no se apre-
cian resultados consistentes en este rubro. En cuanto a si las personas
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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 afo siguiente, para caer a 73% en 2004, y quedar en 83%
para 2005.

Duracién 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: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p. 34.

Antes de obtener su crédito, jsabia que con un crédito Infonavit puede
clegir la casa nueva o usada que més 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: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p. 35.

Por otra parte, en términos de qué tan satisfechos estdn los acredita-
dos 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 niimero de las
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;Usted eligié su vivienda o fue la que le tocé?

La
asignaron
39%

La eligid
61%

Fuente: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p. 37.

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 afios. Ninguno de estos problemas fue senalado por més de 12%
de los entrevistados. Finalmente, en 2005, con relacién a la atencién
que se recibe del Infonavit, alrededor de una tercera parte de los entre-
vistados aseguraron 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 adquiri6 con su crédi-
to 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: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005. Mimeo, s.1., 2005, p. 40.
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¢Cudl considera que es el principal problema relacionado con la aten-
cién que el Infonavit brinda? -%-

2005
Acreditados | Derechohabientes| Patrones

Ningtn problema 33 23 27
Personal prepotente,

mala atencién 12 10 15
Falta de informacién

obtencién de crédito 7 16 12
Trdmites lentos 5 6 2
No te envian estado

de cuenta a tiempo 5 - -
Atencidn / Servicio lento 5 - 5
Personal no capacitado 4 2 4
No solucionan ningin

problema 4 2 3
Mucha gente 3 2 2
Falta informacién sobre

cuotas 3 1 1
Informacién incompleta

/ poco clara 3 3 3
Mala atencién telefénica 3 1 4
No sabe 3 8 4

Fuente: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p. 58.

Los estudios realizados también se enfocaron en preguntar cémo
calificarian los acreditados, derechohabientes y patrones la atencién que
reciben en los diferentes canales de atencién. En el caso de la atencién
en las oficinas del Instituto, la mayoria de estos tres grupos presentan
niveles altos de satisfaccién, por encima de 50%, con la excepcion de
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 atencién en el Infonatel, en casi todos los
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anos los acreditados calificaron como bueno el servicio en una propor-
cién 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
los derechohabientes, las calificaciones buenas del servicio han tenido
fluctuaciones entre el 42% en 2002 y el 62% en 2005. Para los
derechohabientes que calificaron el servicio como malo, los porcentajes
han variado considerablemente cada afo, presentando valores de 27%
en 2001 y 13% en 2005, aunque alcanzé su valor més alto en 2004,
donde llegd a 33%. Respecto al 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 los acreditados, de 2001 a 2002 la pro-
porcién 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 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 miximo de 94% en
2003. Aquellos que calificaron dichos servicios como malos en 2001
eran 19% y se redujeron a menos de 10% en los afos siguientes. Final-
mente, 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.

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 mis
positiva de su funcionamiento e importancia. De igual manera, se apre-
cia 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
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¢Cémo calificaria 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 contesto 1 1 — — —

Derechohabientes

2001 2002 2003 2004 | 2005
Buena 28 34 40 36 35
Regular 24 21 20 16 27
Mala 12 8 8 12 11
Nuneca 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: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/2002/
2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p- 54.

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 anos, lo que significa que el efecto sobre la calidad de
vida de los derechohabientes sigue siendo un reto importante.
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¢Ha utilizado el servicio de INFONATEL? -%-

Acreditados Derechohabientes Patrones
" Si
9 53%
No No No
46% 69% 47%
n =499 n =347 n =241

Fuente: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/
2002/2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p- 71

En su opinién, ;la atencién y los servicios de INFONATEL son bue-
nos 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: IPSOS-BIMSA, Imagen y posicionamiento del Infonavit. Comparativo 2001/
2002/2003/2004/2005. Mimeo, s.l., 2005, p. 72.

En resumen, las modificaciones que se realizaron en los mecanis-
mos y sistemas de atencién al publico confirman el interés que existia
en el nivel directivo por incorporar soluciones innovadoras en esta drea.
Acciones como dar prioridad al usurario, ya sean derechohabientes o
patrones, en el centro del servicio; redisefiar 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 servi-
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cios y subcontratar personal adicional cuando la demanda aumenta, se
acercan a la vision 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, efi-
cacia y calidad. Si bien es dudoso que desde el inicio se planteara una
estrategia de “imitacién” o “adopcién” de la NGP de manera sistemati-
ca o comprehensiva, si se denota una voluntad por generar resultados a
partir de aplicar nuevas soluciones a los problemas del servicio y la ope-
racién 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 consolidar-
se el modelo de operacién y atin se tienen problemas de flexibilidad,
oportunidad de adecuacién a las necesidades de grupos de usuarios
particulares.

EVOLUCION DEL SISTEMA DE ADMINISTRACION DE PERSONAS?”2

La gestion 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 inici6 el desarrollo de un siste-
ma de profesionalizacién.

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 Vision, la Misién y los
Objetivos institucionales. Esta etapa se llev a cabo de 2001
a 2003.

2. Consolidar el 4drea de administracién de personas como
socioestratégico y transformar las operaciones transaccionales

272 Esta seccién fue elaborada por José Luis Méndez.
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basicas de la administracién de personas, en un sistema de ges-
tién del talento humano. Esta etapa tuvo lugar de 2004 a 2005.

3. Asegurar la competitividad y permanencia, es decir, orientar los
esfuerzos hacia la capitalizacion de los cambios en materia de
administracién de personas con la visién de consolidarse como
ya se menciond, en un socio estratégico del Instituto. Esta etapa
inicié en 2006.

La primera etapa involucrd tres lineas principales de accién: 1) Trans-
parentar y eficientar la operacion del drea de recursos humanos. 2) Im-
plantar un programa de transformaci6n cultural. 3) Consolidar la
estrategia y el cambio organizacional.

Con el propésito de transparentar y eficientar la operacion del drea
de recursos humanos se automatizé la némina y se definieron las prin-
cipales politicas de operacién y administracién de personas. La segunda
linea de accién consistié en implantar un programa de transformacién
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 accion se orient6 a consolidar
la estrategia y el cambio organizacional a través de las Unidades Estraté-
gicas de Alto Rendimiento (Uer) y un proceso de planeacién estratégica
del Instituto. A través de las Uer se establecié un mecanismo de comu-
nicacién 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.

Como ya se sefialé, en 2001, al inicio de la nueva gestién, el Infonavit
establecié cuatro objetivos institucionales. Sin embargo, pronto se hizo
evidente que estos objetivos no podrian ser alcanzados sin valorar y
reconocer la contribucién del personal del Instituto, por lo que en 2002
se incorporaria 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 profesio-
nalizacién, por ejemplo, a las personas que se reclutaban en los altos
niveles gerenciales se les aplicaban exdmenes y evaluaciones de desem-
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pefio, aunque esto no estaba generalizado para el resto de la organiza-
cién. La nueva visién 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 profesionalizacién, 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 nor-
mativo 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 la Unién aprobé en marzo de 2003 un sistema profesional
de carrera para la Administracién Pablica Federal Centralizada, duran-
te 2004 se comenzé a analizar la conveniencia de establecer un sistema
de carrera para el Infonavit, lo que culminé en septiembre de 2004 con
la aprobacion, por parte del Consejo de Administracién, de las Bases
del Sistema Infonavit de Carrera y la creacién del 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 opera-
cién y el cumplimiento de sus objetivos institucionales. Se establecié
que permitirfa atraer, retener, motivar y desarrollar al personal mds ta-
lentoso y productivo incorporando las mejores pricticas de la adminis-
tracion de personas. El sistema se aplicaria a los mandos medios y
superiores y sus principios serian: 1) el desarrollo profesional de las
personas, 2) igualdad de oportunidades, 3) operacién basada en legali-
dad, eficiencia, objetividad, calidad, imparcialidad, equidad y compe-
tencia por mérito, 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 Progra-
ma 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 programa de Jubilacién Anticipada Voluntaria Infonavit (JAVI), la
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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
pensi6n 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 niime-
ro de créditos otorgados por esta institucién se ha incrementado de
manera muy importante y el indice de cartera vencida ha disminuido.
Asi, durante estos afios la productividad por empleado del Infonavit se
duplicé.??

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 profesiona-
lizacién, el Infonavit disefié un esquema de compensacién fija, que buscé
alinear los incentivos de los trabajadores a los logros institucionales,
emparejar los incentivos a la consecucién 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 exter-
namente competitivo, para alcanzar una administracién salarial efecti-
va y transparente. Para su disefio, el Infonavit contraté la asesoria de
Mercer Human Resource Consulting, por lo que se adoptd el modelo
Mercer de administracién de recursos. Este modelo reconoce que un
esquema de compensacion estd asociado a la estructura organizacional,
a los resultados deseados y a las competencias de las personas, todos
alineados hacia una estrategia.

Con base en lo anterior, se implementaron esquemas de compensa-
ci6én 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 va-
lor de mercado.

273 Bl Infonavit hoy, p. 14.
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Sistema de administracién de recursos humanos

Descripciones Incentivos de

de puestos n
» corto y largo o
(o} - plazo ho]
) > ©
o) Valuacion > =
8 de puestos Compensacion >
E 7 Planes de 8

L equipo e
Estr}x{:tural individuales o
posiciones

Personas
Modelo de Evaluacion por Clima
competencias competencias organizacional

Fuente: Infonavit. Sistema Infonavit de profesionalizacion y desarrollo, mimeo, enero de
2006.

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
aprobé un nuevo tabulador, que se comenzé a aplicar a finales de julio
de ese mismo afo, que se simplificé de 37 puestos de mando superior a
11 niveles salariales. Estos niveles son los que se muestran en la tabla de
la pagina siguiente.

De la misma forma, el tabulador operativo se simplificé de mds de
120 puestos a sélo 16, agrupados en 4 roles de responsabilidad (asis-
tente, analista, analista especializado y encargado) con 4 niveles de
dominio.

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 drea que
més los requiera, favoreciendo asf el desarrollo profesional y la estabili-
dad en el empleo.



248 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2006

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.

Por otro lado, se definieron las competencias —conjunto de apti-
tudes, conocimientos, habilidades y actitudes expresadas en conductas
especificas— que requerian los trabajadores del Instituto. Se desarrolla-
ron planes individuales de formacién y desarrollo, con base en un pro-
grama 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 entrevist a los titulares y equipos de tra-
bajo 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 debian 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
deben tener, desde puestos operativos hasta la Direccién General y son
la orientacién a resultados, el desarrollo de talento humano, la orienta-
cioén social y servicio al usuario, y el desempeno ético. Las competencias
por nivel son las que aplican a personal directivo, gerente, mando me-
dio y personal operativo. Las competencias que aplican para los
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subdirectores generales, coordinadores y delegados son el liderazgo y
direccién de personas, negociacién 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 operativo son optimizacién y calidad, energia y
perseverancia, flexibilidad y aprendizaje. Las competencias por pro-
ceso son las que aplican a un proceso en especifico, de acuerdo a las
necesidades de cada drea.

A partir de la definicién del catdlogo subsecuente de competencias
y la estructura organizacional se orientaron las acciones de promocidn,
seleccion, reclutamiento, evaluacién del desempefio, desarrollo profe-
sional y planeacién de recursos humanos. Asi, el proceso de capacita-
cién se transformé en uno de formacién y desarrollo con enfoque
sistémico y estratégico. La relacion entre estas definiciones se muestra
en la siguiente gréfica:

Sistema Infonavit de
Profesionalizacion y Desarrollo

:1 Capacitacion

Objetivos Institucionales

Fortalecer
financieramente
al Instituto

Ingreso,
reclutamiento y

Ve

W o

Ry 9/

Separacién

D

Evaluacion del
desempefio

X

Transparentar y
eficientar la
operacion

Moédulo
centrek Fomentar el Ampliar el
Planeacionide estmgtura' desarrollo Bienestar numero de
recursos “ M;Z::l:n; ' “ profesional y ﬁ de los derechohabientes
catélogo de personal de los trabajadores beneficiados con
competencias crédito hipotecario |

Fuente: Infonavit. Sistema Infonavit de profesionalizacion y desarrollo, mimeo, enero de

2006, p. 10.
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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 tra-
bajo y para lograr programas y planes de capacitacién eficientes y efica-
ces. 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 afos usualmente se siguieron para la realizacion
de los concursos fueron: 1) se emitia la convocatoria interna en la bolsa
de trabajo de la Intranet; 2) se revisaba el perfil de la persona por una
empresa externa (revision 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 presentaban; 4) en caso de no tener candidatos internos adecuados,
se pedia a la empresa externa que buscara candidatos externos. Es im-
portante notar que este cambio se realiz6 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 dirigi-
do a los mandos medios y superiores.

En junio de 2005 la Ley del Infonavit se cambi6 para ampliar el
proceso de profesionalizacién a todo el Instituto. Se establecié entonces
que el Consejo de Administracion tendrd la facultad de “aprobar las
bases para el establecimiento, organizacion y funcionamiento de un sis-
tema permanente de profesionalizacion y desarrollo de los trabajadores
del Instituto”. 2’4

El Estatuto Orgdnico del Infonavit, por su parte, establece que el
director general, como autoridad ejecutiva del Instituto, tendrd la facul-

274 Ley del Infonavit, 2006, articulo 16, fraccién V1.
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tad de “elaborar las bases para el establecimiento, organizacién y fun-
cionamiento de un sistema permanente de profesionalizaciéon y desa-
rrollo de los trabajadores del Instituto”.?”> También establece que la
Subdireccién General de Planeacién y Finanzas tendrd la responsabili-
dad de “establecer y supervisar el sistema permanente de profesionaliza-
cién y desarrollo del Instituto”.?’¢ Tras este cambio, se comenz6 a elaborar
el proyecto de bases para el establecimiento, organizacién y funciona-
miento de un sistema permanente de profesionalizacién y desarrollo
que aplicara tanto a los mandos medios como a los trabajadores sindi-
calizados.

Las Bases serian aprobadas en mayo de 2006. Establecen que los
principios rectores del Sistema serdn la legalidad, eficiencia, objetivi-
dad, calidad, imparcialidad, equidad y competencia por mérito. Asi-
mismo, se plantean como un mecanismo para garantizar la igualdad de
oportunidades y la transparencia en el acceso y desarrollo profesional
de los empleados. Subrayan que, para dar seguimiento a la Profesiona-
lizacién y Desarrollo del personal empleado de la institucién, se ten-
drdn como base las competencias, los conocimientos técnicos especificos
y de soporte, 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 cumplimien-
to de los objetivos institucionales 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 Pla-
neacién, Reclutamiento y Seleccién, Formacién y Certificacion, Desa-
rrollo Profesional, la Separacién y el Control y Evaluacién.

Para lograr los objetivos planteados, las bases sefalan que el Siste-
ma incluird a trabajadores operativos sindicalizados y no sindicalizados
hasta los altos mandos del Instituto, y que estard integrado con base en
ocho subsistemas: 1. Estructura ocupacional y modelo de competen-

275 Estatuto Orgdnico 2005, articulo 24.
276 [bid., articulo 22, fraccidn III.
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cias; II. Planeacién del talento humano; III. Reclutamiento y seleccién;
IV. Desarrollo profesional; V. Formacion y certificacién; VI. Adminis-
tracién del desempefio; VII. Separacién; y VIII. Control y evaluacién.

En referencia al reclutamiento y la seleccién, 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
recurrirse 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
competencias, los conocimientos técnicos, la evaluacién del desempe-
fio 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 desarrollo
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 integracién
de cursos y talleres de formacion.

Para determinar el perfil de las personas, se utilizardn dos procesos
diferentes, uno de Apreciacién del Desarrollo —ya explicado— y un
Proceso de Evaluacién de los Conocimientos Técnicos, para medir la



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 253

suficiencia de los conocimientos de la persona comparados con los re-
queridos 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 am-
bos perfiles, estableciendo con ello los planes de formacién. De la mis-
ma forma, se establece que la evaluacién de los conocimientos técnicos
deberd realizarse cuando exista una vacante, cuando se pongan en mar-
cha nuevos procesos, y una vez al aio con el propésito de determinar
los planes de capacitacién, entrenamiento y formacién.

En el subsistema de certificacién se definirdn los requisitos necesa-
rios, tanto para tener acceso como para conservar la certificacion, es
decir, las evaluaciones a las que se debe someter la persona, las califica-
ciones minimas a obtener en cada una de ellas, asi como quiénes serdn
los organismos internos o externos que podrin extender la certificacién
en su caso.

La evaluacién del desempeiio se sustentard en el conjunto de politi-
cas, normas e instrumentos establecidos para medir y reconocer los re-
sultados, logros y desempefio de los trabajadores. Determinard los
criterios aplicables a la incorporacién, permanencia, reconocimiento,
promocién, o separacién institucional. Los empleados estardn obliga-
dos a someterse a la evaluacién de resultados y de las competencias,
definidas para cada puesto, periédica y permanentemente. Esta evalua-
cién considera 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 incen-
tivos y promociones 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 evalua-
ciones 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 practicamente se mantienen las causas de ley, pero para personal
téctico —que incluye a gerentes, técnicos, subgerentes, consultor y jefe
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de oficina— se agregan las de no aprobar dos evaluaciones de desempe-
fio de forma consecutiva y no aprobar en dos ocasiones la evaluacién
para certificar las competencias que requiere el puesto. Para personal
estratégico —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, acceder a puestos distintos, recibir capacita-
cién y actualizacién, ser evaluado con base en principios legales y cono-
cer sus resultados, y en su caso, presentar inconformidades. Por otro
lado, los empleados tienen la obligacion de ejercer sus funciones con
apego a la legalidad, participar y aprobar los programas de capacita-
cién, aprobar las evaluaciones y aportar los elementos objetivos necesa-
rios 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 Insti-
tuto, lo cual limita la igualdad de oportunidades y la posibilidad de
reclutar a los mejores candidatos, con todo y que debe también admitir-
se 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 de-
masiado generales, por lo que no se sabe atin en qué medida y cémo se
aplicard el servicio profesional de carrera. Con todo, el proyecto repre-
senta, sin duda, un avance en la profesionalizacién del Instituto.

Relaciones sindicales

Como ya se ha dicho, 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 afecté en otros aspectos la
antes sefialada falta de continuidad en el equipo directivo del Instituto
hasta 2000, también dificult 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



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 255

nuevo director general permaneceria en su cargo todo el sexenio y con-
forme se fueron implantando 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, cuan-
do el Contrato Colectivo de Trabajo se modernizé y se simplificé de
miés de cien cldusulas a sélo 9. Ademds, se conservaron prestaciones
como el fondo de ahorro, el premio de asistencia, el premio de puntua-
lidad, los vales de despensa, los vales de gasolina, el seguro familiar del
trabajador, el seguro de gastos médicos menores, se mejoraron algunas
otras prestaciones 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 opté por 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 representa-
cién laboral; indiscutiblemente sin descuidar los aspectos de control a

Encuesta de clima laboral

.z

puntuacion

2001 2002 2003 2004 Meta 2005
2005

Fuente: Infonavit. Sistema Infonavit de profesionalizacién y desarrollo. Mimeo, enero de
2006, p. 12.
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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 las reuniones trimestrales de planeacién de la direccién gene-
ral (Uer de la direccién 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 mejorindose desde 2003, cuando
observé un incremento sustancial, hasta 2005, si bien a tasas decrecien-
tes, como puede observarse en la grafica anterior.

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, sin duda, entre las institucio-
nes que mejor clima laboral tiene en el pais. Véase estas comparaciones
en la tabla anterior.

De todo lo anterior puede deducirse la importancia que ha tenido
la gestion del personal y de las relaciones laborales para facilitar la im-
plantacién del conjunto de las reformas realizadas desde 2001. Sin per-
sonal conciente de la necesidad del cambio, equipado con las actitudes
y capacidades requeridas para desempefar roles mds complejos dentro
de la organizacién, el éxito de las reformas se habria visto dificultado
enormemente. Quedan sin duda muchos retos por enfrentar, en espe-
cial 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

Como se ha analizado durante el desarrollo de este capitulo, al inicio de
la administracién de Borrds Setién, el Infonavit enfrentaba importartes

277 Infonavit, Relaciones laborales, borrador del libro de transparencia, vors'on al 20
de junio de 2006, p. 10. En adelante Libro de Transparencia do Relacwsies Faborales.
278 Jbid., p. 8.
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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 traba-
jadores que el Instituto administra a través de la subcuenta de vivienda.

Las reformas que ha venido realizando el Infonavit durante los dlti-
mos cinco afios, han tenido como objetivo tltimo trascender los limites
operativos y financieros descritos a partir de aumentar la capacidad y
autonomia institucional para incidir de manera favorable en el entorno,
logrando la cooperacién de actores externos al Instituto que han facili-
tado y/o hecho menos costosa la realizacion de sus objetivos sustanti-
vos, 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 be-
neficio social, en particular al aumentar la atencién de los derechoha-
bientes que ganan menos de cuatro salarios minimos, al tiempo que se
han logrado niveles de eficiencia y manejo adecuado de los recursos de
la organizacién. Esto fue posible gracias a una serie de factores que se
abordarin en la siguiente seccién.

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 ¢ internaciona-
les. Ole Ingstrup y Paul Crookall?”® agrupan estos factores de éxito en
tres categorias: 1) Propésito, referida a la claridad con que se comunica
la direccién que se desea seguir. 2) Cardcter organizativo, referida al

79 Ole Ingstrup y Paul Crookall, The Three Pillars of Public Management, Montreal,
McGill University Press, 1998.
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grado de identificacién que tienen los miembros de la organizacién con
los objetivos institucionales. 3) Ejecucién, que se vincula con la capaci-
dad 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 evi-
dente la importancia de una clara visién estratégica que se concentrara
en los asuntos de mayor prioridad y en resolver los problemas apre-
miantes, antes de plantearse nuevos objetivos mas ambiciosos. En este
sentido, la estrategia seguida fue fortalecer financieramente al Instituto,
optimizar la operacién interna, aumentar la capacidad institucional de
procesamiento de créditos y, finalmente, involucrar a agentes externos
en la realizacion de las tareas. De esta forma, fue posible dar més crédi-
tos y ampliar los productos hipotecarios a disposicién de los derecho-
habientes, para que se pudieran adecuar mejor a sus necesidades
particulares. Es evidente pues, que la estrategia se definié de forma clara
y que fue comunicada a toda la estructura organizativa. También im-
portante fue el esfuerzo consciente y permanente de alinear la estructu-
ra organizativa y la operacién cotidiana a la estrategia, pero siendo
cuidadosos de no obstaculizar la generacién de créditos y la mejora de
los rendimientos de la subcuenta de vivienda. Se adopté un enfoque
evolutivo, con metas ambiciosas pero con conciencia de las capacidades
institucionales. Esto se logré gracias al impulso de una cultura de orien-
tacién a resultados con el apoyo de sistemas tecnolégicos requeridos, de
manera que las definiciones estratégicas (Misién, Visién y Objetivos
estratégicos) se vieran reflejadas en las actividades cotidianas de la orga-
nizacién. 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 defi-
niciones estratégicas de la alta direccién, sino también de asegurar
que cada unidad se hiciera responsable de contribuir al logro de las
metas propuestas.
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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, per-
mitié manejar las resistencias y aumentar el compromiso de los inte-
grantes del Instituto con la realizacién de la Mision, Visién y Objetivos.
Se trat6 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 motivacién. Una
vez que se realizaron o se registraron avances considerables en el logro
de los objetivos planteados, el equipo directivo definié nuevas y mas
ambiciosas metas, con el objetivo de generar impactos no sélo en térmi-
nos 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.

Identidad organizativa

Las organizaciones de alto rendimiento suelen caracterizarse por-
que sus miembros tienen un alto sentido de pertenencia a la institu-
cién y se encuentran personalmente comprometidos con el logro de
sus objetivos. En el caso del Infonavit, ésta es quizds el drea donde
los logros son a la vez importantes pero también mds dificiles de
valorar en términos de su futura sustentabilidad. Como se describi6
en el capitulo, una de las lineas de accién desarrolladas por la alta
direccion fue el logro de un cambio de las actitudes y normas infor-
males que generaban desapego, frustracion, contflicto, falta de mo-
tivacion y relaciones personales basadas en la desconfianza, tanto
dentro del Instituto como en las relaciones de éste con actores ex-
ternos clave (derechohabientes, patrones, proveedores, por ejemplo).
En primer lugar, se favoreci6 el que se multiplicaran los canales de
comunicacion entre los diferentes miembros de la organizacién: se
doté de computadoras y cuentas de correo electrénico a todo el
personal, se promovié la eliminacién de las distinciones de designa-
cién y de trato entre personal sindicalizado y no sindicalizado, asi
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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, final-
mente, se crearon las Uer que permitieron la difusion de las decisio-
nes estratégicas entre todas las unidades del Instituto, asi como una
mejor comunicacidn, y se establecieron cursos para compartir la
Misién, 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) supu-
so que cada unidad identificara cudl era su contribucién sustantiva e
indispensable a los mismos y también senalar a aquellas actividades que
por su naturaleza resultaban obsoletas o que debian subcontratarse. Esto
no sélo tuvo efectos directos sobre la estructura organizativa, sino
que también 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 organizacidn: usuarios, patrones, notarios,
valuadores, entre otros.

Lo anterior ha dado como resultado que se tenga un equipo direc-
tivo integrado alrededor de la idea de ser un organismo con un fin so-
cial 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 direccién general y que muestra grados ma-
yores de confianza, orientacion a resultados y compromiso institucio-
nal. Esto a pesar de que se ha evitado la contratacién de més 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 em-
bargo, aiin quedan asuntos pendientes, como consolidar la profesiona-
lizacién del personal.
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Ejecucion

La ejecucion de las reformas introducidas en el Infonavit logré mante-
ner un balance adecuado entre la generacién de resultados positivos en
el corto plazo, la consolidacién de la capacidad financiera y operativa
del Instituto en el largo plazo y el seguir cursos de accién realistas que
no empujaran cambios que desbordaran a la organizacién o que genera-
ran miedo, resistencia o frustracién entre las personas.

Nuevamente, en el caso de la ¢jecucién fueron muy importantes
elementos como el asegurar la racionalidad y correccién técnico-finan-
ciera de las decisiones, la orientacién a resultados y su medicion peri6-
dica, asi como el constante involucramiento de los tres sectores
representados en el Infonavit y del sindicato de la institucién. Lejos de
plantearse cambios drdsticos o radicales, se opté por ir generando con-
sensos 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 rigi-
da un conjunto de herramientas gerenciales, sino que la generacién de
innovaciones fue el resultado de una bisqueda pragmdtica de solucio-
nes a los retos que enfrentaba la institucion. Ejemplo de esto es la falta
de conciencia clara de la doctrina asociada a la nueva gerencia publica:
si bien se introdujeron 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 herramien-
tas mds sencillas se fue optando por otras mds sofisticadas. En este sen-
tido, el uso de la tecnologia también refleja este enfoque, pues no se
invirti6 en ella por considerarla un fin en si mismo, sino que se buscé
invertir en los equipos y programas de cémputo que mejor respon-
dieran a las necesidades operativas del Infonavit. De hecho, muchas
de las herramientas gerenciales y tecnoldgicas fueron desarrolladas den-
tro del propio Instituto, de manera que se adaptaran a sus caracteristi-
cas particulares.

Los resultados, expuestos con detalle en secciones anteriores, ha-
blan de un indiscutible crecimiento de los créditos otorgados, de la
atencion a los derechohabientes de bajos ingresos y de la creciente soli-



IV. LA REFORMA EN MARCHA, 2001-2006 263

dez 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 Ins-
tituto, la centralizacion de los procesos si bien estd en proceso de rever-
sién, todavia genera problemas de operacién en las delegaciones, la
medicién de resultados resulta en ocasiones motivo de tensiones y dis-
cusiones, existen fluctuaciones importantes en la calidad de ciertos as-
pectos del servicio que ofrece el Infonavit, entre otros), pero los logros
alcanzados han sido muy importantes.

Gobernanza, gestion piblica 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 institu-
cionales, y ante las cuales, el Infonavit ha tenido que recurrir a distintos
instrumentos para gerenciar la red correspondiente, es decir, para lograr
una cooperacion 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,
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 en-
cuentran las entidades financieras privadas como bancos, Sofoles y unio-
nes de crédito, casas de bolsa, entre otros, y entidades reguladoras del
sector como la Comisién Nacional Bancaria y de Valores y la Secretaria
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
administracion de una posicion en la que podia recurrir a los instru-
mentos de gestién tipicos de la jerarquia como el mando, el control y la
regulacion, 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 regulacion. Sin



264 EL PROCESO DE MODERNIZACION EN EL INFONAVIT 2001-2006

duda esta posicién resultaba privilegiada para inducir ciertos compor-
tamientos 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 requeria 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 em-
bargo, la posicién 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 siem-
pre bajo el arbitrio del establecimiento de relaciones de jerarquia.

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 un adecuado uso
de los instrumentos de metagobernanza (confianza, serializacion, repu-
tacidn e incentivos) en relacién con la posicién que guardaba el Instituro
en esta red de actores en ese momento, como se analizé en el capitulo 3.
En el caso de la administracién de Victor Borrds Setién, el Infonavit
profundizé y transformé la gerencia de esta red, al enfocarla hacia cémo
satisfacer de manera suficiente pero eficiente la demanda de crédito
de los derechohabientes (y no la oferta de vivienda), bajo el supuesto de
que la disponibilidad de financiamiento abundante induciria la cons-
truccién de vivienda. En este caso, el establecimiento de acciones coo-
perativas se basé sobre todo en la externalizacién de actividades de apoyo
que no requerian del control directo del Infonavit, integradas en el con-
cepto Infonavit Ampliado, que permitié ampliar la capacidad de ges-
tién y eficiencia operativas del Instituto, al recurrir a agentes externos
para evitar la contratacién de més personal para satisfacer las crecientes
demandas operativas, lo que a su vez impidié el aumento de los costos
fijos de operacién.
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Por otro lado, la posicién que guardaba el Infonavit al inicio de la
actual administracién con respecto de la red compuesta por actores cla-
ve para su manejo financiero era muy distinta a la que guardaba con
relacién a la red analizada. El Instituto no contaba con una posicién de
privilegio, producto de su historial de ineficiencia y manejos discrecio-
nales que repercutian en el incumplimiento de los estindares mds ele-
mentales 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 de los actores de la red, el no era ni siquiera parte de la
misma debido a que, a pesar de que formaba parte del Sistema de Aho-
rro para el Retiro desde 1992, sus magros resultados como administrador
del Fondo Nacional de Vivienda aunados a su histérico posicionamien-
to como una organizacién “constructora’, no le habfan permitido
posicionarse en el medio financiero. Este contexto le hacia muy dificil
lograr la cooperacion 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 repu-
tacién en el medio bancario y financiero, y generar la confianza de los
actores de la red para lograr acciones cooperativas con éstos. Sin embar-
g0, la insercién a la red y su posterior gerencia, demandé una mezcla
distinta de jerarquia, mercado y cooperacién a la desplegada por el
Infonavit en la red de actores relacionados con su capacidad operativa
para el otorgamiento de créditos. En este caso, al no ocupar una posi-
cién privilegiada en la red, el Instituto puso por delante la necesidad de
que sus estandares de actuacién y resultados respondieran a los requeri-
dos 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 eficientar su operacién interna, el Infonavit adopté
un enfoque contingente para gestionar las redes de 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
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construy6 a su alrededor una red de actores que, en general, adopta-
ron comportamientos conducentes a la realizacién de los objetivos
institucionales.

El Infonavit ha logrado hacer uso de la jerarquia (modernizacién
interna basada en la gestion del desempefio del personal, la rendicién de
cuentas y la transparencia) y de los mercados (por medio de la externa-
lizacién o subcontratacién de algunas de sus operaciones). Igualmente,
ha logrado establecer redes de cooperacion con actores del sector finan-
ciero, estados y municipios en pro de aumentar y mejorar la oferta hi-
potecaria 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
debera adquirir cada vez mayor importancia, dadas las restricciones eco-
némicas y tecnoldgicas para ofrecer vivienda barata y la necesidad de
generar colaboracién entre una enorme constelacion de actores que tie-
nen 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 habian 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 de ase-
gurar que el aumento en el volumen de casas entregadas no repercuta
negativamente en las relaciones sociales, la planeacién urbana y el equi-
librio 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 (burocritica), no resultaron sostenibles.
Hacia delante, parece que el enfoque de la gobernanza y de la nueva
gestion publica pueden ser mds relevantes.

El andlisis expuesto en este capitulo muestra que la introduccién de
enfoques de gobernanza, gestién de redes y nueva gerencia publica, que
transcienden las ideas tradicionales del gobierno y su organizacién bu-
rocrdtica, pueden generar mayores grados de eficiencia, mds calidad en
el servicio e incluso un mayor potencial de incidencia de las organiza-
ciones del sector publico sobre los entornos complejos en los que ope-
ran, sin demérito de los objetivos sociales o publicos que éstas persiguen.
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La reforma en marcha emprendida por el Infonavit en 2000 ha tenido,
sin duda, un importante impacto en sus tareas y resultados, como que-
dé explicado en el apartado anterior. En este capitulo se busca identifi-
car algunos de los temas en los que se requiere seguir haciendo un esfuerzo
para lograr las metas previstas, pero sobre todo para impedir retrocesos
que pudieran volver a significar pardlisis en el otorgamiento de créditos
o incluso regresar a un quebranto financiero. El andlisis referird funda-
mentalmente a temas de la administracién interna del Instituto
enmarcados dentro de su entorno externo, determinado tanto por su
naturaleza juridica como por su cardcter tripartito. Este cardcter le otor-
ga una autonomia relativa importante, que debe equilibrarse con la de-
pendencia establecida respecto de las directrices del ejecutivo en materia
de politica de vivienda y debido también a que el nombramiento del
director general recae en tltima instancia en el jefe del ejecutivo federal.

TRANSPARENCIA Y RENDICION DE CUENTAS

Dentro del proceso de la reforma en marcha, la transparencia se incor-
poré como uno de los principios rectores puesto que, gracias al esfuerzo
tecnolégico de ofrecer los servicios y consultas por medio del sitio de
Internet del Infonavit y de los kioscos interactivos, ademds de refor-
zar la atencion telefénica, se abrié a los derechohabientes el acceso a
gran parte de la informacién sobre los servicios y operacién del Ins-
tituto, reduciendo asi los espacios para la corrupcién y la interme-
diacién. Asimismo, se tomaron medidas para garantizar el acceso
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ptblico a la informacién sobre la operacién del Instituto, en particu-
lar la financiera.

Sin embargo, cuando entra en vigor la Ley Federal de Transparen-
cia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental y se pone en
marcha el Instituto Federal de Acceso a la Informacién (IFAI), surge la
controversia sobre si el Infonavit debia ser regulado por esa norma. Por
un lado, los integrantes de los 6rganos de decisién tripartitos del Insti-
tuto sostuvieron que no debia sujetarse, puesto que no era una institu-
cién gubernamental que recibiera recursos fiscales; por el otro, a través
de los medios de comunicacién se empezé a difundir la idea de que el
Infonavit se negaba a trasparentar informacién.' Finalmente, el Infonavit
y el IFAI firmaron un convenio de colaboracién.? Sin embargo, éste no
logré resolver sus diferencias, por lo que la agenda sobre este tema que-
da abierta.

En este sentido, consolidar su autonomia es sin duda uno de los
retos, de manera que la jurisdiccién del gobierno federal sobre el Infonavit
no vuelva a ser sujeto de controversia. El fortalecimiento de esta auto-
nomia estard vinculado a los resultados que se vayan obteniendo, que
dejen en claro tanto la vocacién social de la institucién al otorgar a los
trabajadores mds y mejores créditos para vivienda, como su viabilidad
econémica al favorecer que las cuentas de ahorro mantengan rendimien-
tos adecuados y puedan retirarse sin quebrantos para el derechohabien-
te o el Instituro.

! Esta situacién fue aprovechada para sefialar que el Instituto ocultaba informacién
respecto a los contratos de construccién de la empresa Construcciones Pricticas, SA de
CV, propiedad de Manuel Bribiesca. A pesar de que el solicitante de dicha informacion
retir6 su peticion, el IFAI exigié al Infonavit que la hiciera publica. El director general
del Infonavit declaré que la empresa estaba inscrita como oferente de vivienda y que
realizé 21 operaciones con ¢l Instituto y entregé al IFAI 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 Bribiesca
en la venta de vivienda", L« Jornada, 25 de enero de 2006).

2 Bases de colaboraciiin que celebran el Infonavit y el IFAL, firmadas por el director
general y la comisionada presidenta, respectivamente, el 4 de octubre de 2004.
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AUTONOMIA

La autonomia en el caso del Infonavit 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 aportacio-
nes que hacen los patrones con el fin de que los trabajadores constitu-
yan un fondo de ahorro que les permita obtener créditos para adquirir
vivienda. El reto que enfrenta el Instituto hacia el futuro es lograr
que la base de empresas que aportan el 5% de la némina por traba-
jador se actualice, aumente y pueda estar respaldada por informa-
cién oportuna, aunque se reconoce que en los tltimos afios se ha logrado
que poco més del 90% de las empresas registradas paguen sus aporta-
ciones a tiempo.

Aun cuando los esfuerzos hechos han sido notables, por ejemplo en
el tema de fiscalizacién al que en los programas de la reforma en marcha
se le otorgd una alta prioridad, todavia no son suficientes para lograr
que todas las empresas inscritas hagan sus aportaciones a tiempo. Por
otro lado, es imprescindible contar con bases de datos actualizadas, con-
fiables y también oportunas, que por el momento se cruzan con las del
Instituto Mexicano del Seguros Social. Se requiere reforzar el papel fis-
cal del Instituto, que debe no sélo volverse todavia mds eficiente en el
requerimiento del pago a las empresas, sino también eliminar recursos
que se invierten en investigaciones sobre posibles empleadores que no
estin cumpliendo con su obligacién.

Se han hecho esfuerzos importantes para poner al dia la normativi-
dad del Instituto, lo que en el futuro inmediato va a exigir ajustes en los
6rganos de decisién, donde se requerird la incorporacién de profesiona-
les con perfiles especializados. La participacién de personas que han
tenido estrecha relacién con los compromisos que adquiri6 el Instituto
en el pasado, como la construccién de vivienda, dificilmente podrin
comprometerse con el mismo entusiasmo en actuaciones encaminadas
hacia otros derroteros. Sin dejar de reconocer la importancia de la expe-
riencia, es también importante tener érganos colegiados integrados por
personas que tengan opiniones frescas y que puedan comprometerse
con tareas distintas y de otra envergadura. El reto hacia el futuro es
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lograr que los érganos tripartitos funcionen cada vez mejor, dado que
ahi estriba la fortaleza de la decisién y accién del Instituto.
Finalmente, la autonomia lograr4 consolidarse en la medida en que
se preserve la capacidad de fondeo del Instituto, tanto para otorgar cré-
ditos como para garantizar buenos rendimientos en las subcuentas de
vivienda. Sin embargo, es claro que ese fortalecimiento financiero no
tendria sentido si al mismo tiempo no existe todavia un empefio mayor
en acrecentar su compromiso social que, como el propio Infonavit se-
fiala, “se materializa en dos acciones: atender con equidad la demanda
de vivienda de los derechohabientes, en particular los de menores ingre-
s0s, y en pagar rendimientos competitivos a la subcuenta de vivienda”.?
Esos dos propésitos se lograrén siempre y cuando también se forta-
lezca la confianza que ha ido ganando el Instituto respecto del sinni-
mero de actores con los que interactia, ofreciendo resultados en un
escenario de colaboracién y de coordinacién con las instancias rectoras
de la politica de vivienda. Esa confianza, a su vez, dependerd de que el
Instituto contintie manteniendo claridad y certidumbre en torno a sus
objetivos, compromisos y politicas futuras, una estructura de incenti-
vos adecuada, y un didlogo, retroalimentacién y reciprocidad basados
en la sefializacién y recepcion exitosa de posiciones y mensajes; en sinte-
sis, 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.
Para ello, serd muy importante fortalecer la planeacion estratégica del
Instituto para los préximos afios. Sin embargo, mds importante quizd
serd la posicién que adopte hacia el Infonavit la nueva administracién

que llegue al poder a finales de 2006.
CREDITOS PARA VIVIENDA ECONOMICA

El Instituto tuvo hasta 2001 un solo producto de crédito, debido a que
la atencién se concentraba en la oferta y especificamente en el tipo de

3 Libro de Transparencia de la Direccién General, p. 13.



V. RETOS Y PERSPECTIVAS 271

vivienda que se buscaba adquirir. Los créditos se otorgaban a trabajado-
res que ganaban entre cuatro y siete salarios minimos y sélo 43% se
destinaron a trabajadores que ganaban menos de cuatro, pero que re-
presentaban mds de 70% de los derechohabientes. Esta situacién inci-
dia de forma negativa en la equidad, al financiarse créditos para quienes
ganaban més con las aportaciones de los que tenian peor ingreso. De
ahi que se tomaran iniciativas con el fin de favorecer el cofinanciamiento
para vivienda con instituciones bancarias y sofoles (Cofinavit), estrate-
gia que permitié liberar recursos que el Instituto canalizé a créditos de
vivienda para trabajadores con bajos salarios.*

Entre los cambios propuestos en 2002, estd la puesta en marcha del
Programa vivienda econémica, que favorecié la construccién de vivien-
das con valor en ese entonces de hasta 150 mil pesos, para ser adquirida
por trabajadores que ganaran menos de cuatro salarios. En 2002 se otor-
garon 27,926 créditos y para 2005 esta cantidad aumenté a 122,676.
Esta cifra refleja el esfuerzo que las autoridades del Infonavit han dirigi-
do a la atencién de la derechohabiencia mds desprotegida. Debe men-
cionarse también en este sentido 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. Bajo este esque-
ma, y en coordinacién con el Fonhapo y Jos gobiernos estatales, se otor-
garon en el Gltimo afio 5 mil créditos; esta cantidad se espera ampliarla
en el préximo ano a 50 mil.

No obstante la relevancia indudable de estos esfuerzos, el gran reto
para el Instituto hacia el futuro serd concentrar su esfuerzo en este sec-
tor y favorecer las condiciones para dotar de vivienda a estos trabajado-
res, impulsando a la vez a la banca privada y las sofoles para otorgar mds
créditos hipotecarios a los sectores medios y altos. De igual forma, de-
berdn idearse nuevos productos que beneficien a trabajadores que no
tengan un trabajo en el sector formal, pero que ganen un ingreso que les
permite asumir la responsabilidad derivada de un crédito para vivienda.
Se deberi continuar también estimulando la construccién de vivienda

4Tomado de entrevista con José Alfredo Morteo Biez, 9 de mayo de 2006.
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de bajo costo, lo que no resulta ficil en @érminos de las expectativas de
los desarrolladores; se requiere impulsar o fomentar nuevas tecnologias
de construccién que permitan una oferta mas econdmica, impulsar el
abaratamiento de materiales y el mercado de vivienda usada.

EFICIENCIA FINANCIERA

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 contri-
buyé a definir claramente su doble responsabilidad. Para poder cumplir
con la obligacién de generar mejores rendimientos se pusieron en mar-
cha, como quedé explicado en el capitulo anterior, decisiones encami-
nadas en varias direcciones. La adecuada originacién de los créditos y la
optimizacién del proceso de cobranza han hecho posible la sostenida
creaci6n de reservas crediticias, a la vez que han facilitado una disminu-
cién consistente del indice de morosidad, el cual ha pasado de 21.7%
en 2000, al 6.9% al cierre del ejercicio de 2005. 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 au-
mentado de manera significativa, pasando del 80.6% en 2000, al 146.3%
en 2005. Para lograrlo se emprendié una estrategia que incluy6 la crea-
cién de dreas especificas para esta tarea, tanto en las oficinas centrales
como en las delegaciones, ademds del desarrollo de procesos mas certe-
ros de originacién de créditos que permitieran prestarle a quien pudiera
pagar.” Se creé también un drea de riesgos financieros y reservas, y se
empezaron a utilizar los estdndares contables de la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores (CNBV), que ademas funge como 6rgano super-
visor. Mantener muy bajos porcentajes de cartera vencida es una tarea
en la que el Instituto debe seguir insistiendo, puesto que repercute tan-

5> En 2004 el Infonavit otorgé 305,795 créditos. Al compararse esta cantidad con
la originacién en instituciones estadounidenses que mds y menos créditos dieron ese
mismo afo, se tiene que la Wells Fargo Home Mortage originé 1,174,848 créditos,
pero la First Horizon Home Loans, 147,947, lo que situaria al Infonavit en una posi-
cién intermedia.
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to en la posibilidad de otorgar créditos, como en la de mantener tasas
atractivas para la subcuenta de vivienda.

Sin embargo, la salud y fortaleza financiera del Instituto no pueden
depender sélo de las aportaciones y de la recuperacién de los créditos;
un factor importante para lograr esos propésitos serd cumplir con la
meta de bursatilizar el 10% de su cartera para 2010. Esto permitir4
superar los limites financieros que atn enfrenta para financiar vivienda
y, en particular, como se menciond, la vivienda para trabajadores de
bajos salarios. A su vez, esto sélo serd posible, como también se sefiald,
si el Instituto puede cotizar en mercados financieros internacionales.
Asi, el reto hacia el futuro consiste en profundizar los cambios aqui
documentados hasta lograr los estindares de eficiencia requeridos para
obtener la calificacién internacional como administrador de cartera.
De igual manera debe continuarse con el saneamiento financiero, con
herramientas que ya se han utilizado en el pasado con buenos resulta-
dos, como la desincorporacién de activos improductivos como reservas
territoriales, inmuebles, bienes adjudicados, y diversos legados de eta-
pas anteriores, lo que contribuird a contar con mayores recursos para
otorgar mds créditos.

INFONAVIT AMPLIADO

El éxito de la estrategia de reforma seguida por el Infonavit en los dlti-
mos afios se sustentd, en buena medida, en la colaboracién de diversos
actores, lo que permitié intensificar y volver més eficientes las tareas del
Instituto. Si bien la participacién de despachos de verificacién, fiscali-
zacién y valuacién implicé un esfuerzo importante de capacitacién y
coordinacion, el reto es establecer actuaciones estandarizadas que per-
mitan un mejor seguimiento de las acciones emprendidas, sobre las que
finalmente el Instituto es responsable.

La incidencia del Infonavit es de tal magnitud e importancia que su
impacto se refleja a nivel nacional. De ahf la importancia de que el
Instituto a la vez que se esfuerce por estandarizar la calidad de los servi-
cios subcontratados, logre también que las delegaciones operen de ma-
nera menos dependiente de las oficinas centrales en la eleccién de sus
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proveedores. Si bien en una primera etapa el Instituto buscé, de manera
entendible, minimizar los riesgos de corrupcion, la heterogeneidad re-
gional del pais obliga a ejecutar acciones y soluciones diferenciadas, aun
cuando estén normadas de manera uniforme. Para que esta descentrali-
zacién pueda operar de manera eficiente y se minimicen tanto los pro-
blemas de corrupcién como los de cooperacién en la relacién
agente-principal sefialados en el capitulo teérico, serd importante
avanzar adecuada y aceleradamente en la profesionalizacién, ya que
cuando ésta no se encuentra desarrollada lo suficiente, incentiva la des-
viacién de los programas, la corrupcién y la falta de coordinacién, pro-
blemas que pueden, incluso, agravarse bajo esquemas deficientes de
descentralizacion.

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, pue-
den incidir de manera negativa en la calidad de los servicios que prestan,
por més que se argumente que existe un alto volumen de operaciones.
Se debe tener en cuenta que las notarfas y despachos de cobranza y
supervision con los que los trabajadores, acreditados y patrones entran
en contacto, son percibidos por éstos como parte del Infonavit. Puesto
que el desempefio deficiente de estos despachos puede afectar la calidad
del servicio y la imagen y credibilidad del Instituto, es necesario asegu-
rar 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 Publi-
co de la Propiedad, gracias a que esta institucion recibié fondos del BID
para mejorar sus sistemas,” sigue presentando un importante rezago en
la inscripcién 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.

¢ Tomado de entrevista con Jorge Burguete Torrestiana, delegado del Infonavit en
Chiapas, 23 de abril de 2006.
7 Idem.
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Por otro lado, si bien la participacién de las compaiias desarrolla-
doras ha sido uno de los principales factores que ha permitido la expan-
sién tan 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 revisién y aprobacién de la calidad de los inmuebles, toda
vez que ha modificado de manera dréstica su intervencién en el proceso
relacionado con la construccidn. Para ello, es indispensable que se pro-
fundice en la desregulacion ya iniciada, que se promueva la participa-
cién de los gobiernos estatales y municipales en el establecimiento de
normas técnicas, y que se fortalezcan los incentivos para lograr que las
compafias desarrolladoras incorporen en su oferta el seguro de calidad
de vivienda. Es necesario también continuar en el esfuerzo de cambiar
la percepcion que aun existe de que el Infonavit continda construyendo
y hacer que las companias desarrolladoras asuman su clara y exclusiva
responsabilidad en esa tarea.

ADMINISTRACION DE PERSONAS

Si bien en el proceso de reforma se reconoce a las personas como ele-
mentos clave del éxito del Instituto, los cambios en el drea de adminis-
tracién 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 desempefiar tareas en distin-
tas dreas. Un problema que debera resolverse en el futuro tiene que ver
con la necesidad de fortalecer la participacién de los funcionarios
operativos en el disefio de las estrategias y en el establecimiento de me-
tas. Esto se ha convertido en una de las principales preocupaciones en
las delegaciones, debido a que tiene implicaciones importantes tanto en
la asignacién de presupuestos,® como en la evaluacién del desempefio
de los funcionarios.’

# 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 20006).

? Tomado de entrevistas con Jorge Burguete Torrestiana, 23 de abril de 2006 y con
René Francisco Acufia y Zumalacrregui, 4 de mayo de 20006.
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El reto es asegurar que la forma de operacién en cada estado res-
ponda a sus caracteristicas sin romper el principio de unidad, al mismo
tiempo que se aseguren mayores niveles de productividad y el estricto
cumplimiento de las metas. En este sentido, en algunos estados se re-
querird mayor personal, en otros contar con un drea juridica mds gran-
de, 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 desde las delegaciones
hacia oficinas centrales.!! El reto se enmarca en, por un lado, la posibi-
lidad de perfeccionar un esquema de carrera, que permita a los trabaja-
dores movilidad y ascenso, asegure mecanismos de evaluacién rigurosos,
pero justos, y que, cuando esté ya implantado en todos sus aspectos,
pueda, incluso, favorecer la competencia externa a través de la partici-
pacién 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 que el trabajo del Insti-
tuto 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 tecnolégico como medio para facilitar y
agilizar la tarea del Instituto es sobresaliente. Tanto la administracién
interna como la atencién a los derechohabientes estén ancladas en re-
cursos de informacién y comunicacién. Regresando al problema de la
heterogeneidad de las necesidades de diferentes usuarios, €l reto es lo-
grar que estos apoyos favorezcan decisiones y trmites que se ha desa-
rrollado bajo una légica distinta a la del avance tecnolégico. Los
nuevos instrumentos no contemplan, por ejemplo, trdmites de los

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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derechohabientes relativos a asuntos que sucedieron antes de la re-
forma, o a los que no se les puede encontrar una ficil solucién en un
ment electrénico.'?

Por otra parte, en los Cesi se priorizd la informacién sélo para otor-
gamiento de crédito, quedando sin ese apoyo una gran parte de la
derechohabiencia que tenfa problemas de cartera.'® En estos programas
no estuvieron tampoco 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 trimite a través de un medio que les es
totalmente ajeno.” Tampoco estuvo considerada, como se sefald, la
heterogencidad de las delegaciones a las que se les doté de equipo simi-
lar y a las que se les establecen metas sin tomar en cuenta su diversi-
dad.” En sintesis, el reto a futuro es mantener la eficiencia sustentada
en medios tecnoldgicos de alta sofisticacion, pero desarrollando al mis-
mo tiempo programas que sean capaces de incorporar la excepcidn, el
tratamiento diferenciado en funcion de edad y el tamao o localizacion
de las delegaciones.

Es también importante tener los sistemas funcionando con un alto
grado de precision, porque sus fallas repercuten de manera muy directa
en la imagen e impacto del Instituto.'® Se debe lograr que los trdmites
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-

12 Idem.

13 Tomado de entrevistas con Francisco José Javier Prieto Musioz, delegado 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 Ratil Varela Flores, entrevistado el 18 de abril de 2006,
dijo que cerca de 60% de las operaciones del Cesi son de cartera.

14 Tomado de entrevistas con José Javier Prieto Mufioz, 3 de abril de 2006, y con
Maria de Jesus Mufioz Alanis, subgerente de Fiscalizacion de Chiapas, 24 de abril
de 20006.

15 Idem.

16 Tomado de entrevista con Victor Manuel Rivera Paulin, subgerente de crédito
en la delegacién del Estado de México, 4 de mayo de 2006.
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mediacién que en algunos casos, conlleva a pricticas deshonestas. Fi-
nalmente, se debe fortalecer la comunicacién y la difusién, puesto que
las delegaciones dificilmente pueden atender estos aspectos que resul-
tan fundamentales para mejorar la atencion y el servicio a la derecho-
habiencia.!”

DESARROLLO ASIMETRICO

El ritmo de cambio en el Infonavit sorprendi6 a sus interlocutores y
contrapartes. Al crecer la asignacién de créditos, pasando de 205,346
en 2001 a 376,444 en 2005, su impacto ha sido decisivo en la reactiva-
cién de la actividad en el sector, particularmente en la industria de la
construccién. Sin embargo, el desarrollo, por ejemplo, en infraestruc-
tura urbana en algunos lugares de la Reptblica ha tenido un ritmo mucho
menos acelerado, lo que ha repercutido 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, segiin la opinién de la Sociedad Hipotecaria Fede-
ral, habfa una sobreoferta de vivienda en el estado, por lo que los
constructores disminuyeron el ritmo de produccién.'® El reto serd lo-
grar que el Instituto estimule a los gobiernos locales para que cuenten
con mejores planes de infraestructura urbana, que permitan a los desa-
rrolladores una inversién menos onerosa en costos y en tramites, favo-
reciendo la construccién de vivienda que pueda ser adquirida por
trabajadores de bajos ingresos. Asimismo, es importante el desarrollo de
proyectos habitacionales integrales, para lo que habria que lograr ho-
mologar criterios para que los municipios pudieran normar las diversas
actividades de los desarrolladores. De igual forma esto fortalecerd la

17 Tomado de entrevista con Francisco José Javier Prieto Mufioz, 3 de abril de 2006.
18 Tomado de entrevista con Circamo Guzmin, subgerente de Crédito de
Guanajuato, 18 de abril de 2006.
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idea propuesta en la reforma, pero atin 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 defi-
ciente planeacién urbana ha incidido de 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 mis autorizada e influyente
en el disefio de politicas urbanas y de vivienda, lo que también favorece-
rd una mejor coordinacién con las instancias federales y locales.

GOBIERNO CORPORATIVO

Si bien es cierto que el Infonavit ha realizado las reformas necesarias
para mejorar sus instituciones de gobierno corporativo y con ello su
autonomia, atin 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 autonomia 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
Hacienda y Crédito Publico 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 aproba-
dos por dicha Secretaria.

El segundo gran reto se presentaré en la medida en la que el Institu-
to sea capaz de aumentar los niveles de bursatilizacién de su cartera.
Esto debido a que la creciente bursatilizacién traerd mds actores con
intereses legitimos (compradores de cartera) al ya complejo sistema de
gobierno del Infonavit. Para hacerse cargo de este fenémeno, el Infonavit
tendrd que realizar una segunda ronda de reformas a sus instituciones
de gobernanza, en la que se profundicen los estindares de apertura y
rendicién de cuentas, se considere la integracién de nuevos comités a
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los 6rganos de gobierno con mayor participacion 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 érgano
de gobierno, ante la necesidad de que éste tome 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 recono-
cida probidad), y, como ya se senald, renovar los perfiles de quienes
ocuparan cargos en los érganos 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.

CAMBIO DE GOBIERNO

Sin duda la reforma en marcha requiere consolidarse en aspectos im-
portantes y el reto fundamental que se le presenta al Instituto es
cuestionarse si esto serd posible a partir de que se defina quién serd el
proximo presidente y la manera en que se integrard el Congreso a fina-
les de 2006. Los avances, a juzgar por los resultados analizados en este
libro, han sido notables, aunque hay temas que si no se atienden con
oportunidad pueden transformarse en problemas que frenen o hasta
desvien el rumbo de la institucién. El equipo que emprendié la reforma
llegé 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 equipo que ya trabajaba en la
institucién, incorporandose, sobre todo, nuevos mecanismos tendien-
tes a fijar metas, compromisos y a evaluar el desempeno individual e
institucional.

" Tomado de entrevista con David Sinchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006.
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La preocupacién central estuvo puesta en lograr un adecuado ma-
nejo de los recursos, propiedad de los derechohabientes, para lo que
hubo que hacer estuerzos en varias direcciones, que por momentos pa-
recen contradecirse valorativamente. Por ejemplo, ser eficiente y susten-
table 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 deriva-
dos de la discrecionalidad con la que se otorgaban los créditos, erréneas
decisiones financieras y hasta corrupcién. Esa confianza también resul-
taba indispensable para imaginar soluciones alternativas como progra-
mas de cofinanciamiento o bursatilizacién, en los que debian involucrarse
“socios” de la banca comercial, sofoles y agencias financieras internacio-
nales. La transparencia aparecia entonces no como un ingrediente para
fortalecer practicas democréticas, sino como una necesidad para que el
Instituto pudiera seguir operando. Existe la conviccién de que una ins-
titucion sélida no debe temer al cambio y que su mayor proteccion
debe encuadrarse en sus resultados.

Los riesgos del cambio son inherentes a una democracia joven como
la que tenemos en México,?® pero se esperaria que el arribo de una
nueva administracion, encaminara sus esfuerzos para mejorar y com-
plementar, no revertir, todo lo logrado en los afios recientes en una de
las instituciones fundamentales del 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 decision estratégica y el drea operativa

Reglamento de 1973 Reglas de operacién de 2005

No contempla Sexta. Integracion e instalacion. Se anade al texto
del articulo 2 en reglamento anterior: “El director
general, los directores sectoriales o miembros de
los demds érganos del Instituto, con excepcién
de los miembros de las Comisiones Consultivas
Regionales, no podrén serlo de la Asamblea”.

No contempla Octava. Sesiones ordinarias. Queda explicito que
“I1I. Independientemente de la sesidén de que se
trate, Ja Asamblea podréd ocuparse ademds de los
siguientes asuntos: [...] d) Operaciones 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 publicé en el Diario Oficial de la Federacion el 8 de enero de
1973, y se le hicieron reformas en mayo de 1978, octubre de 1992, y diciembre
de 1998.

2 Todas 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, que no se encuentren reservados a
otro drgano del mismo™.

No contempla

“Décima quinta. Asistencia de la Administracion
y de otras personas El director general del
Instituto 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 operacion de 2005

Articulo 1. Remite al
articulo 7 de la Ley del
Infonavit, que se refiere
a la composicion de la
Asamblea y a su cardcter
de drgano supremo del
Instituto.

“Quinta. Definicién. 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 o
manifestado en contra, en las votaciones de los
acuerdos”.

“Articulo 6. Cuando haya
asuntos que por su
importancia lo ameriten,
la Asamblea General
podra celebrar sesiones
extraordinarias. A ellas
podrén 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
podran solicitar al Consejo de Administracion

que se convoque a sesién extraordinaria de la
Asamblea”.
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de Vigilancia. El 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 4 sesion
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 Fede-
racién con diez dias de
anticipacién como mini-
mo a la fecha de sesién

[...]".

“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 Federacion, en
dos de los diarios de mayor circulacion y en la
pdgina de Internet del Instituto. Las sesiones
extraordinarias de la Asamblea se podrin 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
senala el parrafo anterior,
hard llegar a los miem-
bros de la Asamblea, por
conducto del Secretario
de la misma, los docu-

Décima segunda. Puesta a disposicion 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 dia. III. El
procedimiento de acreditacién de personalidad
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mentos que se consi-
derardn en la sesién co-
rrespondiente”.

Articulo 12. Los miem-
bros propietarios de la
Asamblea General asis-
tirdn a las sesiones y sus
ausencias seran cubiertas
por sus respectivos su-
plentes.

La asistencia de los su-
plentes que no estén en
funciones ser voluntaria.

y representatividad. IV. La informacién sobre la
forma en que se desarrollard la Asamblea”.

Décima tercera. Asistencia. Se anade que, para
que el suplente asista, “el miembro propietario
tendra la obligacién de avisarle a su suplente
para que asista en funciones de propietario”. Se
elimina el segundo pérrafo, sobre la volun-
tariedad de la asistencia del suplente.

No contempla

Décima cuarta. Lugar y tiempo de la celebracion
[...] Excepcionalmente, si se produjese algin
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
podra acordar la suspensién de ésta, durante el
tiempo que sea necesario, para restablecer las
condiciones que permitan su continuacion.

Las resoluciones tomadas fuera de la sesion de
la Asamblea convocada en los términos de las
presentes Reglas, serdn vélidas para todos los
efectos legales si se rednen un minimo de
veinticuatro asambleistas 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
fraccion 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 el
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preguntard si estd sufi-
cientemente discutido el
asunto y, en caso afir-
mativo, lo someterd a
votacién.

desahogo de asuntos; ¢) Consultar si los asuntos
del orden del dia estdn suficientemente discuti-
dos y, en su caso, proceder a pedir la votacién;
d) Designar, en caso de ser necesario, a un
Presidente suplente para la continuacién del de-
sarrollo de la sesién correspondiente, y ) En
general, ejercitar las necesarias para el mejor
desarrollo de la sesi6n.

Articulo 18. Se refiere a
las funciones del Secre-
tario General, entre las
que se incluyen:

Décima sexta. Presidente y Secretario de la Asam-
blea. Se extienden y sistematizan en una fracciéon
las funciones del Secretario General:

No contempla

I1. [...] a) Elaborar el orden del dia de los asuntos
que seran tratados en la sesi6n;

IV. Cuidar que circulen
con oportunidad entre
los miembros de la Asam-
blea General, copia de los
documentos que deban
conocer en la sesidn res-
pectiva;

b) Enviar, con oportunidad, a los miembros del
Consejo, la convocatoria y orden del dia de cada
sesion, anexando copia de los documentos que
deban conocer en la sesidn respectiva, mismos
que se deben considerar como informacién
reservada por un periodo de 12 afios;

I. Pasar lista a los miem-
bros de Ia Asamblea;

11. Darle lectura al orden
del dia;

V. Recoger las votaciones;
V1. Auxiliar al Presiden-
te durante el desarrollo
de las sesiones;

¢) Verificar el quérum; Someter a la aprobacién
del Consejo el orden del dia de la sesién,
procediendo, en su caso, a dar lectura a dicha
orden del dfa; d) Someter a la aprobacién del
Consejo el acta de la sesién anterior, proce-
diendo, en su caso, a darle lectura; €) 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 reco-
mendaciones que emita la Asamblea;

III. Levantar las actas de
las sesiones y consig-
narlas, bajo la firma del
Presidente del Consejo y

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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la propia, en el libro
respectivo, que quedard a
su cuidado;

VII. Firmar las certifi-
caciones que por dispo-
sicion legal, o a peticién
de parte legitimamente
interesada, deban ser
extendidas por la Asam-
blea General;

ficaciones que por disposicion 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
demis que ¢/ Consejo le seale.

VIIIL. Las demds que la
Asamblea General le se-
fnale.

En las ausencias tempo-
rales del Secretario Gene-
ral, la Asamblea General
podrd designar provi-
sionalmente a un Prose-
cretario.

En las ausencias temporales del Secretario
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 sesiones
extraordinarias, la Asam-
blea General se ocupard
solamente de los asuntos
sefialados en la convoca-
toria respectiva, y el
Orden del Dia no com-
prenderd asuntos gene-
rales.

Décima Novena. Orden de la sesion. 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
sesion, que firmardn el Presidente y el Secretario
General.

Articulo 10. La Asamblea
podrd, por mayoria de
votos de las representa-
ciones que la integran,
constituirse en sesién
permanente para tratar
los asuntos a gue se refiere
el acuerdo relativo.

Décima Novena. Orden de la sesién. {...] La
Asamblea podr4, por mayoria de votos de las
representaciones que la integran, constituirse en
sesiébn permanente para tratar los asuntos que
convengan

Articulo 15. Para que las
decisiones de la Asamblea
tengan validez, deberdn
ser aprobadas, cuando
menos, por mayoria de
votos de las represen-
taciones.

Décima Novena. Orden de la sesion. [...] (de las
votaciones) II. Para que las decisiones de la
Asamblea tengan validez, deberdn ser aproba-
das, cuando menos, por mayoria 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

Documentacion y difusion de los acuerdos. Vigé-
sima Segunda. Acta de la Asamblea. Los asuntos
debatidos y los acuerdos adoptados en la Asam-
blea se hardn constar en acta, asi como el hecho
de que algin integrante se haya abstenido de
participar en algt'm 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 Tercera. Difusion de los acuerdos.

El texto integro de los acuerdos adoptados estard
disponible a través de la pagina de Internet del
Instituto.

No contempla

Capitulo VIII

Difusién de las Reglas de Operacién

Vigésima Cuarta. Difusion.

El director general del Instituto adoptard las
medidas pertinentes para asegurar la difusion
de estas Reglas de Operacion entre los integran-
tes de la Asamblea y publico en general, mismas
que estardn disponibles en la pagina de Internet
del Instituto.

Los miembros de la Asamblea tienen la
obligacién de conocer, cumplir y hacer cumplir
las presentes Reglas de Operacién.
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COMPARACION ENTRE EL REGLAMENTO DEL CONSEJO DE
ADMINISTRACION DEL INFONAVIT DE 1972° Y LAS REGLAS DE
OPERACION DE 2005 DEL MISMO ORGANO*

Atencion a criterios de gobermznza corporativa

1. Distincidn entre el drea de decision estratégica y el drea operativa

Reglamento del Consejo
de Administracion del
Infonavit (1972)

Reglas de operacion del Consejo
de Administracion (2005)

No contempla Segunda. Designacién. |...] El director general
del Instituto, los Directores Sectoriales o
miembros de los demds Organos del Instituto,
no podrdn setlo 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:

1. 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 Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, conforme a lo dispuesto por el articulo
66, fraccién 1, de la 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.
4 Todas las cursivas del documento son del autor.
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a través del Comité de Auditoria, que los sisternas
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 Orgdnico del Insticuto; d) Aprobar
las bases para el establecimiento, organizacién
y funcionamiento de un sistema permanente de
profesionalizacién y desarrollo de los
trabajadores del Instituto; e) 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; ) 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 camplimiento de los objetivos
del Instituto, incluyendo las que se refieren a
facultades de administracién de gastos y procesos
de adquisicién de bienes y servicios; i) 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.

I1. 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 Auditoria;
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 Orgénico;
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 dias siguientes a la fecha
en que se haga la peticidn 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
auditoria 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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VIIL. Determinar las reservas que deban
constituirse para asegurar la operacion del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores y
el cumplimiento de los demds fines y obliga-
ciones 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 Auditoria, 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 Auditoria, 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
Auditoria;

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;

XVIL. Acordar la forma en que el director general
ejercerd las facultades de representacion 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 Auditoria 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 caricter de invi-
tados para el desahogo de
los puntos del orden del
dia, cuando el Consejo
asi 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 Administracion (2005)

No contempla

Sexta. Deberes de los miembros. La funcién
primordial del consejero es orientar y controlar
la gestién 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 inter-
vencién. Igualmente, deberd abstenerse de
promover o participar, a titulo personal, en la
atenciéon de solicitudes, planteamientos o
recursos que cualquier tercero promueva ante el
Instituto.

No contempla

Décima Primera. Secretario. La Secretaria del
Consejo serd desempefiada por el Secretario
General del Instituto y tendrd las siguientes
funciones: [...]

XI. Dar seguimiento a los acuerdos tomados por
el Consejos [...].

Articulo 23. Para el cum-
plimiento de las atri-
buciones y funciones a
que se refiere el articulo
16 de la Ley del Instituto,
el Consejo podra formar
comisiones especiales de
cardcter temporal con
algunos de sus miembros.

Décima Sequnda. 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
cumplimento de sus funciones y regulard su
forma de operaci6n.

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 reunién, asi como el orden
del dia 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
funciones, entre los cua-
les figuren representan-
tes del gobierno federal y
de los sectores de traba-
jadores y patronal.

Décima Cuarta. Quérum. El Consejo quedard
vélidamente 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 tendra 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 retinen 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. Quérum. Si no se integrara el
quérum mencionado, la sesion podr efectuarse
al dia siguiente con la presencia de, cuando
menos, seis miembros propietarios o suplentes
en funciones, entre los que se encuentren
miembros de las tres representaciones que
integran el Consejo.

Lo anterior deberd constar en la convocatoria
respectiva, fijindose en la misma, el lugar, fecha
y hora de la celebracién de la sesién, 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 dfa 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 dia y éste comprendera 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
afade 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 algtin integrante se haya abstenido
de participar en algiin 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
ptblico en general, mismas que estardn
disponibles en la p4gina de Internet del Instituto.
Los miembros del Consejo tienen la obligacién
de conocer, cumplir y hacer camplir las presentes
Reglas de Operacién.







ALS

Amafore

BSC
Canacintra
Casia
CCE
Cedevis
Cesi
CMIC
CNBV
Conafovi
Concanaco

Concamin
Coparmex
Covi
CTM
DOF
FMC]

Fonhapo
Fovi

Fovissste

IMSS

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 Construccién.
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 Republica Mexicana.
Centro de Atenci6én para Oferentes del Infonavit.
Confederacién de Trabajadores de México.

Diario Oficial de la Federacién.

Reestructura para créditos con demanda y con factor
de pago tope.

Fondo Nacional de Habitaciones Populares.

Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la
Vivienda.

Fondo para la Vivienda de los Trabajadores al Servi-
cio del Estado.

Instituto Mexicano del Seguro Social.

[301]
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Infonavit
ISSSTE

NMRF
OCDE

OCl
Orevis
PRI

Provivac

PSCD
RFPM
REPP
RFPT
RQDF
SAR
Sedesol
Sectec
SHCP
SHF
SIAC

Siefores

Sispys
Sofol
SSvV
Subcaabs

TIC
Uer
UIA

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores.

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Tra-
bajadores del Estado.

Nuevo Modelo de Recaudacion Fiscal.

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némicos.

Sistema de Ortorgamiento de Crédito Institucional.
Organismos Estatales de Vivienda.

Partido Revolucionario Institucional.

Federaci6n 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.

Secretaria de Desarrollo Social.

Sistema de la Secretaria Técnica.

Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

Sociedad Hipotecaria Federal.

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.

Tecnologias de informacién y comunicacién.
Unidades Estratégicas de Alto Nivel de Rendimiento.
Universidad Iberoamericana.
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CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

El libro El proceso de modernizacién en el Infonavit 2001-2006: estrategia,
redes y liderazgo, resefia la evolucién que ha sufrido el Infonavit desde
su creacion en 1972 y analiza de manera detallada los cambios puestos
en marcha durante la administracién encabezada por Victor Manuel
Borrds de 2001 a 2006. A lo largo de sus capitulos se recorren las
distintas etapas por las que la institucién ha atravesado destacando
su particular estatus de entidad publica gobernada por una estructura tri-
partita en la que estdn representados los sectores obrero y empresarial, asi
como el gubernamental. Los movimientos tripartitas surgen en Europa
desde el siglo xix y van a desarrollarse y revalidar sus propuestas en areas
especificas, como la vivienda.

Esta cooperacion tripartita encontré una posibilidad para materia-
lizarse en el, entonces, nuevo campo de la vivienda de interés social
justamente a través del Fondo Nacional de la Vivienda. A lo largo de la
evolucién sufrida por el Infonavit aparecen gradualmente formas de ad-
ministracion que se inscriben en nuevas tendencias como pueden ser una
organizacion social que opera con base en la cooperacién entre distintos
sectores y actores que interacttian dentro de ella como en el sector de la
vivienda. Esto, en la reforma mas reciente, se ha traducido en una combi-
nacién de distintas formas de jerarquia, competencia y cooperacién que
le han permitido fortalecer sus tareas esenciales.

El propdsito del libro es recoger de la manera mads objetiva posible la
experiencia modernizadora puesta en marcha en las tiltimas décadas, y en
particular la desarrollada durante la administracién 2001-2006, reforma
que buscaba recuperar la vocacion esencial del Instituto manteniendo su
fuerte compromiso social, pero operando de manera mas eficiente. Para ello,
se tomaron decisiones encaminadas, en un primer momento, a suspender
actividades que se relacionaban con la construccién de vivienda, para
mas adelante centrar esfuerzos en el fortalecimiento del fondeo del Insti-
tuto, tanto para aumentar el nimero de dotacién de créditos como para
favorecer rendimientos competitivos en la subcuenta de vivienda.
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