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NUEVA GERENCIA PUBLICA EN PAISES EN DESARROLLO: EL CASO DEL INFONAVIT
INTRODUCCION

“:Sacaras tu al Leviatan con anzuelo?

¢Sujetaras con una cuerda su lengua?

¢Pondras soga de juncos en sus narices?

¢Horadaras con gancho su quijada?

¢Acaso te colmara de ruegos?

¢ Te hablara con palabras sumisas?

¢Hara un trato contigo,

para que lo tomes por siervo perpetuo?”

JOB 41:1-4

Las reformas o modernizaciones de la administracion pablica tienen la peculiar fama

de hacer mucho ruido, pero cambiar muy poco. Esta tesis pretende analizar un aspecto

de un proceso de reforma que parece haber sido exitoso. La pregunta que busca

contestar es: ;fue la reforma del Infonavit una reforma de Nueva Gerencia Publica? El

tema es relevante por dos factores. En primer lugar, hay pocas reformas

administrativas documentadas en México y en casi todos los paises en desarrollo. Esto

ha llevado a que se cuestione, a priori, la pertinencia de la introduccién de

herramientas y modelos de Nueva Gestion Publica (NGP) en paises no industrializados,

porque no cuentan con burocracias profesionales y frecuentemente enfrentan

problemas de corrupcién.' En segundo lugar, la reforma del Infonavit es un ejemplo

particularmente importante porque fue compleja, comprensiva y, como se verd mas
adelante, exitosa.

Vale la pena hacer una aclaracion. Aunque esta tesis tiene como objeto de

estudio al Infonavit, no busca analizar la politica de vivienda, ni evaluar las

transformaciones de la politica de desarrollo urbano, ni mucho menos, hacer un

1 Cfr. Schick, Allen, “Why Most Developing Countries Should Not Try New Zealand’s Reforms”,
The World Bank Research Observer, 13:1 (1998). y Matheson, Alex, “New Public Management. How
well does it travel?”, Oxford Policy Institute, 3 (2000). EIl tema sera abordado con mas detalle en el
capitulo 1.



analisis financiero del Infonavit. De hecho, el éxito de la reforma es sélo una variable
mas a tomar en cuenta.

El objetivo de esta tesis es comprobar si la reforma administrativa que se llevo
a cabo en el Infonavit, durante el sexenio de Vicente Fox Quesada, puede ser
caracterizada como una reforma de Nueva Gerencia Publica. La NGP es un modelo o
serie de practicas que han sido utilizadas en la mayor parte de los paises desarrollados
durante los Ultimos veinte afios, y que surgié como respuesta a las fuertes criticas que
el sector publico habia recibido. Sin embargo, actualmente hay un debate sobre la
conveniencia de traer estas herramientas de gestion a las administraciones publicas de
paises en desarrollo. Este texto pretende aportar un estudio de caso bien fundamentado
y completamente enfocado a este debate. Para hacerlo, el texto se divide en tres
capitulos.

En el primer capitulo se describira el marco teodrico. En él, se empezara por
hacer un recuento histérico de la formacién del concepto de Nueva Gerencia Publica y
se mencionara, de forma breve, un recuento de las reformas en algunos paises
desarrollados. Posteriormente, se mencionara el debate que actualmente existe con
respecto a la conveniencia y la posibilidad de adaptar las herramientas de la NGP a las
condiciones de los paises en desarrollo. En esta seccion, se mencionaran las dos
corrientes que han predominado. La primera, que afirma que antes de empezar a
realizar reformas de NGP es necesario contar con cierta base de profesionalismo en la
administracién publica. La segunda, que he denominado de Manchester, aboga por un
acercamiento contingente y flexible al tema en el que no se valore la coherencia teérica
sobre la viabilidad econdémica, politica o administrativa. Al final del capitulo, se
construye una Matriz de Tipos Ideales de administracion que contiene la prioridad, las

caracteristicas y los resultados esperados de cuatro modelos: Modelo Tradicional de



Administracion, Modelo Clientelar/Autoritario, Modelo del Consenso de Washington
y Modelo de NGP. La Matriz permitira evaluar el grado con el que la reforma que se
realizd en el Infonavit se acerca al ideal de Nueva Gerencia Publica, contestando asi la
pregunta que guia esta investigacion.

El segundo capitulo corresponde a un recuento de las reformas hechas en el
Infonavit durante el periodo 2001-2006. En él se presentan tres grandes temas:
cambios en planeacién, cambios en la estructura y cambios en los procesos. En cada
una de estas secciones se menciona la situacion a la llegada del nuevo equipo directivo,
las reformas que se realizaron y los resultados que se obtuvieron.

En el tercer capitulo se analizard, con base en el marco teorico, cada uno de los
elementos de reforma que fueron descritos en el capitulo anterior. Con base en los
tipos ideales, se caracterizara la situacion anterior a 2001 y la que se presentaba a
mediados de 2006. Finalmente, se respondera a la pregunta de si, en efecto, la reforma
administrativa del Infonavit puede ser caracterizada como una de Nueva Gerencia
Publica. Por altimo, en las conclusiones se ofrece un recuento de los resultados méas

relevantes que se encontraron en esta tesis.

ANTECEDENTES A LA REFORMA ADMINISTRATIVA DEL INFONAVIT

Una de las prioridades y de las pocas politicas exitosas de la presidencia de Vicente
Fox fue su politica de vivienda. Durante su sexenio, se entregaron mas de 3,000,0000
de créditos.? Entre los principales responsables, aunque de ninguna forma el Gnico, de

que esta meta se haya alcanzado fue el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda de

2 Conafovi, Vivienda: Evidencia del Cambio, Colecciéon Editorial del Gobierno del Cambio,
Conafovi y FCE, México, 2005, p. 224.



los Trabajadores (Infonavit), que contribuy6 al otorgar 2,134,620 créditos durante el
sexenio.’?

El Infonavit fue creado con la publicacion en el Diario Oficial de la Ley del
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda de los Trabajadores el 24 de abril de 1972,
Tan solo unos dias después, el primero de mayo —fecha emblematica para los
trabajadores y sus conquistas pero sobre todo para los lideres sindicales y su cuantia
politica— el presidente Luis Echeverria instald la Asamblea General del Instituto y dio
posesion al primer director, don Jesus Silva Herzog.

Justamente un afio antes, el Movimiento Obrero Organizado habia hecho una
serie de demandas publicas al Gobierno Federal para que buscara mecanismos que
atendieran diversos problemas sociales, “entre ellos, se exigié se atendiera el de la
vivienda de los trabajadores motivo de tantas esperanzas frustradas e ideales
pospuestos”. En respuesta a estas demandas y como consecuencia de una reunion
entre el Presidente y su gabinete, los lideres sindicales y los patrones organizados se
instituyé la Comision Nacional Tripartita, con “el objeto de estudiar y plantear
proposiciones en materia de inversiones, productividad, descentralizacion de las
industrias, maquiladoras, desempleo, capacitacion de recursos humanos, exportaciones,

carestia de la vida, vivienda popular y contaminacién ambiental.”

De tal suerte que el
nuevo organismo publico “de servicio social con personalidad juridica, patrimonio
propio” y de caracter tripartito®, que nacié de una iniciativa presidencial, tuvo su

origen en una proposicion hecha por la quinta comision de trabajo de la Comision

Nacional Tripartita.

¥ www.infonavit.org.mx

* Infonavit, Infonavit, XV afios de servir a los trabajadores, México, Infonavit, 1988, p.13. (en
adelante: Infonavit 15 afios)

> Luis Echeverria Alvarez, Primer informe de gobierno [1971], México, Camara de Diputados
LX Legislatura, 2006.

® Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda de los Trabajadores Diario Oficial, 24 de
abril de 1974.



El derecho de los trabajadores a la vivienda quedo plasmado en la Carta Magna
desde un primer momento. No obstante, se ha insistido en que no fue sino hasta la
reforma a la Ley Federal del Trabajo en 1970 y la constitucion del Infonavit un par de
afios después que los patrones se vieron obligados a proporcionar recursos para la
vivienda de los trabajadores. Sin embargo, de acuerdo a Viviane Brachet Marquez,
Lopez Mateos fue el primer Presidente en “elevar la vivienda popular en algo mas que
un simbolo”.” La construccién de unidades habitacionales, particularmente en el
Distrito Federal, continud en el sexenio de Diaz Ordaz y en el primer afio de gobierno
de Echeverria®.

Cuando durante su segundo informe presidencial, Luis Echeverria se refirié a la
creacion del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores no
pudo ser mas elocuente: “los beneficios obtenidos [que] alcanza[ba]ln no sélo al
trabajador, sino a la colectividad en su conjunto” se debian a “una muy destacada
institucion creada por la Revolucion Mexicana con la cooperacion del gobierno, los
trabajadores y los empresarios progresistas y con sentido social.” A tan sélo cuatro
meses de creacion --informaba el Presidente--, el Infonavit se encontraba en pleno

desempefio de sus tareas: disponia de una aportacién del gobierno federal de dos mil

" Aunque los gobiernos precedentes habian ofrecido créditos con bajas tasas de interés
(principalmente para las clases medias y las clpulas sindicales), seguia muy limitado el alcance de sus
esfuerzos. Entre 1959 y 1967, el ISSSTE construyé un total de 4279 unidades habitacionales al afio.
Ademas, se construyeron grandes conjuntos habitacionales y se congelaron las rentas en la parte central
de la ciudad de México. (El Estado benefactor mexicano: nacimiento, auge y declive (1822-2000),
documento de trabajo del Instituto de Investigacion de las Naciones Unidas para el Desarrollo Social
(UNRISD), 2005, p.15.

8 “Se terminaron en el periodo de que se informa 1,490 viviendas de un programa de 14 mil 992,
que se localizaran en varias colonias de la ciudad, entre otras, en San Juan de Aragén, La Patera, El
Coyol, La Albarrada, Ixtacalco y San Felipe Terremotes. Se iniciaron las obras de urbanizacién
necesarias para la construccion de 9 mil viviendas en San Juan Ixtacala, en el area de Tlalnepantla, y 7
mil 999 mas del conjunto urbano Ejército de Oriente, ubicado en las cercanias del Pefion viejo del
Distrito Federal. Al norte y al poniente de la ciudad de México se iniciaran también en los préximos dias
obras de urbanizacion previas a la construccion de dos conjuntos habitacionales de 6 mil 800 viviendas
de tipo popular. Otros proyectos habitacionales a punto de iniciarse son el de 559 viviendas en el predio
La Pradera cercana a San Juan de Aragon, 262 casas para empleados del Senado de la Republica en la
zona de Coapa y 1,040 més en la avenida Copilco.” (Luis Echeverria Alvarez, op. cit..)



millones de pesos que, aunada a sus recursos ordinarios,” lo dotaba de dinero suficiente
para construir 100,000 habitaciones anuales. Echeverria insistia, en que habian dado
con “una formula de crecimiento econdémico que amplia automaticamente la
redistribucion de los beneficios de la riqueza.”'® Pero la creacién del Instituto
respondia a otros factores, como bien sefiala Maria del Carmen Pardo, la falta de
vivienda podia convertirse facilmente en un foco de descontento social con resultados
impredecibles.* A ello se aunaba que la creciente pérdida de poder adquisitivo habia
desatado ya varios conflictos sindicales que el gobierno logré contener con la creacién
del Instituto.'?
Las funciones del Instituto quedaron establecidas en el articulo tercero de la
Ley:
I. administrar los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda;
I. establecer y operar un sistema de financiamiento que permita a los trabajadores
obtener crédito barato y suficiente para:
a. laadquisicion en propiedad de habitaciones comodas e higiénicas,
b. la construccion, reparacion, ampliacibn o mejoramiento de sus
habitaciones, y
c. el pago de pasivos contraidos por los conceptos anteriores;
I11. coordinar y financiar programas de construccién de habitaciones destinadas a ser
adquiridas en propiedad por los trabajadores; y
IV. lo deméas a que se refiere la fraccion XllI del apartado a del articulo 123
constitucional y el titulo cuarto, capitulo Il de la ley federal del trabajo, asi como
lo que esta ley establece.

Para dar cumplimiento a lo anterior y con el fin “de propiciar el incremento a la

oferta de vivienda que pueda ser adquirida por los trabajadores, particularmente por

El 5% de la némina que debia traspasar el empresario al Fondo cred ciertas reticencias en un
principio, pero rapidamente se logré un consenso pues el costo en realidad seria absorbido por los
consumidores.

19| uis Echeverria Alvarez, Segundo informe de gobierno [1972], México, Cdmara de Diputados
LX Legislatura, 2006.

1 Maria del Carmen Pardo, “El proceso modernizador en el Infonavit: resultados y tareas
pendientes” en Maria del Carmen Pardo y Ernesto Velasco (coord.), El proceso de modernizacion en el
Infonavit 2001-2006: estrategias, redes y liderazgo, México, El Colegio de México, 2006, p.50.

12 Brachet, op.cit., p.17.



aquellos que tengan ingresos mas modestos”,** desde el comienzo el Instituto se vio
obligado a participar en el sector de la construccion puesto que los precios de la
vivienda disponible en el mercado no eran ni remotamente accesibles a la clase
trabajadora. La falta de una industria de la construccién dedicada a la vivienda de
interés social orill6 al Infonavit a financiar directamente las primeras viviendas. El
Instituto compraba y urbanizaba terrenos para construir casas.** A lo largo de los
primeros cuatro afios del Instituto (1972-1976) se adquirieron 6,740 hectareas con una
inversion de 2,026 millones de pesos, de las cuales se habian utilizado 170.4
hectareas. > En este periodo, se asignaron un total de 87,576 viviendas a
derechohabientes.'®

Este acento en la faceta constructora del organismo sobre su naturaleza
financiera, que lo alejaba de sus tareas esenciales, no dejo de ser una fuente de
preocupacion, en particular de los empresarios. Por su parte, los trabajadores querian
tener una mayor participacion en los programas de construccion de vivienda. De esta
forma, las “Reglas a que se someterdn las Promociones de Vivienda”, aprobadas en
abril de 1978 y publicadas en mayo, permitieron al Instituto ahondar en su funcién
financiera y dejar la responsabilidad directa de la construccion a los trabajadores, ya
fuese a través de organizaciones sindicales o no sindicales.*’

No obstante, de un modo u otro, de acuerdo con Pardo los primeros veinte afios

de vida del Infonavit estuvieron centrados en la construccion y en la atencién de

13 Infonavit 15 afios, p.41.

¥ pardo, art.cit. pp.53-55.

1> Infonavit 15 afios, p.58.

18 Infonavit 15 afios, p. 56.

7 Infonavit 15 afios, p.42. Esto permiti6 malos manejos y corrupcion. Segun Silva Herzog el
enriquecimiento a través de los promotores alcanzé parejo: funcionarios publicos, empresarios y lideres
obreros. (Entrevista realizada a Jesus Silva Herzog por Martha Poblett el 26 de abril de 2002, citado en
Pardo, p. 64).



NUMerosos asuntos que no eran de su competencia, pero ante la falta de dependencias u
organismos encargados, el Instituto tuvo que absorberlos.*®

En el decenio de 1980, la crisis econdmica que Vvivio el pais —particularmente
los altos indices inflacionarios registrados— tuvo un impacto negativo en los créditos
otorgados por el Instituto, asi lo afirmaba su director Emilio Gamboa en 1990 al
mencionar que la recuperacion real de un crédito otorgado a un trabajador con el
ingreso minimo era de 12%."° Aparejado a lo anterior, el patrimonio del Infonavit
habia sufrido desde sus inicios el “uso” politico que se le habia dado. En palabras de
Julio Millan --primer representante del sector empresarial ante el Instituto--, se trataba
de la “tesoreria politica del gobierno”.? En esta precaria situacién financiera, durante
el sexenio de Carlos Salinas se hicieron las primeras reformas sustantivas al Instituto
para devolverle su genuina naturaleza como entidad administradora y facilitadora de
créditos. Pardo enlista tres aspectos en los que se enfocaron las reformas: el
otorgamiento de créditos tenia que ser méas transparente, no discrecional y equitativo;
los mecanismos de financiamiento tenian que operar en forma rentable y el sistema de
recaudacion de cuotas patronales tenia que ser eficiente.”* Estos cambios generaron
resistencias, pero la necesidad de dar viabilidad al Instituto fue justificacion suficiente.
Otro cambio relevante, que se realiz6 en 1992, fue la incorporacion de sus fondos al
SAR. Con él, la tarea del Infonavit se vio fundamentalmente transformada. Ya no sélo
tenia por objetivo otorgar créditos para adquirir una vivienda digna, sino que también
seria su responsabilidad brindar rendimientos a la subcuenta de la vivienda de los

trabajadores.

18 «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
participacion en procesos comunitarios, resultado de la construccion de conjuntos habitacionales” Pardo ,
art.cit. p. 63.

1 Citado en Ibid., pp.67-68.

20 |bid., pp. 68- 69.

! Ibid., P.71.



Como se puede ver en la Grafica I, durante el periodo que va de 1994 a 1997,
no hubo cambios relevantes en lo que a otorgamiento de crédito se refiere. Durante
éste, las crisis financieras del pais debilitaron mucho al sector de la construccion.?? No
es sino hasta 1998 que las condiciones macroeconomicas permitieron que aumentara el
numero de créditos a entregarse. A continuacion se relatard de forma detallada los
cambios que tuvo el Instituto durante las direcciones de Oscar Joffre y Luis de Pablo.

Gréfica I: Créditos otorgados por el Infonavit
(1994-2000)
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El 12 de marzo de 1997 Oscar Joffre fue nombrado director del Infonavit.®
Meses atrds, en noviembre de 1996, se habia aprobado una reforma a la Ley del
Infonavit que tenia por objetivo “potencializar los recursos financieros del Instituto, asi
como su capacidad de administracion en el marco del surgimiento de nuevos

instrumentos e instituciones financieras, e [...] impulsar la industria de la construccion

22 “En '97 la construccion lejos de su repunte; 6 afios para remontar crisis; sélo 180 mil viviendas;
esfuerzos sin coordinacion y el plan de 13 meses de Infonavit”, Reforma, 16 de febrero 1998.
2% www.infonavit.org.mx



de la vivienda.”?* Joffre tenia por misién implementar todos los cambios que la
reforma en la ley habia traido. Su gestion se caracterizd por privilegiar criterios de
fortalecimiento financiero. Se presuponia que esta accion generaria, por si sola, un
aumento en la oferta de vivienda disponible.?

El panorama era prometedor. Joffre afirmé en una entrevista realizada el 30 de
abril de 1997 que: “si bien 1996 fue bueno en términos de otorgamiento de créditos, en
los que se dieron 104 mil de 93 mil proyectados, este afio serd mejor.”?® Ernesto
Zedillo también expresé su confianza en el crecimiento del nimero de créditos a
otorgar, cuando inauguré la ceremonia de celebracién de los 25 afios del Infonavit.?’

Sin embargo, el optimismo duré poco. En julio de 1997 se empezé a cuestionar
la administracion de Joffre e incluso la existencia del Infonavit. Marcela Flores Quiroz,
socia directora del Bufete de Consultoria Actuarial, destaco, por ejemplo, que “si el
Infonavit no puede, otras instituciones deberian ser autorizadas para manejar las
aportaciones destinadas a la vivienda de los trabajadores. La nueva Ley del Instituto no
ha sido un paso suficiente como para agilizar la respuesta a la alta demanda de
casas”.?® Otros expertos, como Ricardo Martinez Rojas, presidente del Comité de
Derecho Laboral del Consejo Coordinador Empresarial, e Ignacio Trigueros, director
del Centro de Analisis e Investigacion Econdmica del ITAM, proponian que las
Afores se encargaran de administrar los recursos de la subcuenta de vivienda, “pues el
viejo esquema sélo beneficié a las constructoras afines.”? Sin apoyar la privatizacion

del Infonavit, Armando Araujo Montafio, presidente de Concanaco, y Octavio Carvajal

?* Gonzélez Arreola, Alejandro, “Cambio de las Politicas Institucionales”, en Pardo, Marfa del
Carmen, y Ernesto Velasco Sanchez, op.cit., pp. 84.

% Ibid., p. 87.

26 «Otorgara el Infonavit 105 mil créditos en '97”, Reforma, 30 de abril de 1997.

2" “Habra mas vivienda con nueva Ley.- EZP”, Reforma, 1 de mayo de 1997.

%8 «Infonavit: ¢un esquema de vivienda agotado”, Reforma, 28 de julio de 1997.

29 “piden sustituir Infonavit”, Reforma, 28 Julio 1997. “El origen del problema del Infonavit esta
en el mecanismo discrecional para el otorgamiento de créditos y por otro lado, un mecanismo ineficiente
para recuperar los financiamientos", dijo Trigueros, quien considerd que muchos de los objetivos del
Infonavit los podrian desempefiar las Administradoras.
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Bustamente, presidente de la Comision Laboral de Concamin, dijeron: “el Infonavit no
debe desaparecer” pero demandaron mayor control en la asignacion de créditos y
financiamiento a constructoras.*® El Partido Accién Nacional, por su parte, propuso
desaparecer el Infonavit y crear Afovis o Administradoras de Fondos para la
Vivienda.** Incluso el sector obrero —el Congreso del Trabajo y Francisco Hernandez
Juarez, dirigente de los telefonistas— apoyaron la desaparicién del Instituto.*

La tendencia de critica se fortalecié cuando en noviembre de 1997 el Infonavit
anuncié que no alcanzaria la meta esperada y que sélo se otorgarfan 95,000 créditos.*
El principal problema que se identificaba es que, ante el desorden financiero en el que
se encontraba el Instituto, Joffre “optd por la mayor de las cautelas” y detuvo la
edificacion de viviendas.® La Federacion Nacional de Promotores Industriales de
Vivienda (Provivac) también fue critica de que, a pesar de contar con recursos
disponibles y un déficit de viviendas en el pais, el director del Instituto frenara el ritmo
de construccion.® Es necesario resaltar este dato: la organizacién que agrupa a las
principales empresas constructoras de vivienda en México criticd publicamente al
director de la hipotecaria mas grande de la nacion.

Ademaés de la cautela de Joffre, existia un problema con la oferta de vivienda
para alcanzar la meta de créditos otorgados que no estaba relacionado con la falta de

recursos del Infonavit. La industria de la construccion estaba lejos de alcanzar los

%0 «Exigen control sobre Infonavit”, Reforma, 29 Julio 1997.

31 «“propone PAN eliminar Infonavit y crear Afovis”, Reforma, 05 Agosto 1997.

%2 «“No se pierde nada sin Infonavit.- CT”, Reforma, 01 agosto 1997. Francisco Hernandez Juérez
afirmé: “El Infonavit se ha convertido en un "barril sin fondo" que ya no genera confianza a los
trabajadores porque ha abandonado su caracter social”, “Exigen eliminar Infonavit”, Reforma, 20 de
octubre de 1997.

%3 “Colocaré Infonavit 500 mil créditos”, Reforma, 28 noviembre 1997.

3 “Infonavit en el letargo: anticipan que no cumplira con meta de construccion de vivienda por
segundo afo; controversias en consejo por politicas de Joffre”, Reforma, 02 marzo 1998.

% “provivac y la IP en pie de guerra para generar un cambio en Infonavit; el trabajador debe
elegir a quién le compra; Joffre, su rechazo y acuerdos incumplidos”, Reforma, 16 Marzo 1998.
Provivac agrupa a las principales empresas del sector vivienda, por ejemplo, GEO, Ara, Hogar, Sare,
Urbi, Picsa, y Sadasi. Sus miembros construyeron cerca de 65 % de las viviendas que hay en México.
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niveles que tenfa antes de la crisis de 1994.% Asi pues, a inicios de 1998, el Infonavit
se encontraba en una situacion muy particular, ya que el fortalecimiento de la
capacidad de fiscalizacion que se obtuvo gracias a la reforma de la Ley y la
imposibilidad de otorgar un mayor numero de créditos por falta de oferta y
desconfianza del sector en la capacidad de gestion del Infonavit contribuyeron a
aumentar considerablemente la disponibilidad de recursos del Instituto. Al cierre de
1996 se contaba con 177 millones de pesos, un afio después esta cifra crecié a 2,433.%

La falta de resultados positivos, en lo que a entrega de créditos se refiere, asi
como las criticas que se hicieron a la gestion del Infonavit y del papel desempefiado
por su director llevaron al presidente Zedillo a sustituir a Oscar Joffre por Luis de
Pablo en mayo de 1998.% Este Gltimo asumié el cargo con la misién de obtener
resultados politicamente atractivos en el corto plazo y reactivar el abatido sector de la
construccion de vivienda.*®

Poco después de su entrada al Infonavit, Luis de Pablo empez6 a sostener

reuniones con representantes del sector de la construccion con el objetivo de generar

% Un articulo en Reforma sefialaba: “la industria de la construccién ain estd muy lejos de
remontar el nivel de actividad que tenia en 1994. En otras palabras, alcanzar lo de entonces ain nos
tomara muchos mas afios. Al interior de la industria se calcula un lapso de entre cuatro y seis. De ese
tamafio. El valor de la produccion de esa industria se situ6 al termin6 del afio pasado a la mitad de lo que
se tenfa en 1994, y lo que es peor, durante el Gltimo trimestre hubo una recaida en el ritmo estimada en
alrededor del 6.6 por ciento. Es decir que el afio pasado solo en dos trimestres se logro crecer, esto es, el
segundo y el tercero. [...] Se calcula que el 31 por ciento de las empresas de la industria de la
construccion formal estan paradas, y que poco mas del 2 por ciento ya desaparecieron o se adjuntaron a
la economia informal, que llega ya a una influencia similar o hasta mayor que la legalmente establecida.
Antes de la crisis, la industria de la construccién llegaba a edificar hasta 350 mil viviendas al afio. El
nivel que se tuvo el afio pasado, ¢;sabe a cuanto llegd? A apenas 180 mil viviendas. Consecuentemente,
la brecha en cuanto a los requerimientos de la poblacién son enormes. Ni siquiera hay coincidencia en el
tamarfio del déficit. Hay quien habla de cuatro millones, otros de cinco, otros hasta seis. Frente a ello, los
intentos por incentivar un programa que verdaderamente impulse ese rubro han resultado hasta ahora
tibios.” (“En '97 la construccion lejos de su repunte; 6 afios para remontar crisis; sdlo 180 mil viviendas;
esfuerzos sin coordinacion y el plan de 13 meses de Infonavit”, Reforma, 16 de febrero 1998.)

% Raimond-Kedilhac Navarro, Sergio y Leonel Arias Gonzélez, Caso de Exito del Infonavit,
IPADE, México, 2004,

%8 «“Cambios rumbo al 2000 / Un diplomético para Infonavit”, Reforma, 14 Mayo 1998.

¥ Gonzales, art. cit., p. 89.
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confianza en las capacidades financieras del Instituto.*® EI sector de la construccién
tenia la esperanza de que antes de concluir el afio se lanzara un plan que motivara a
todos los actores relevantes (constructores, desarrolladores e instituciones financieras)
a participar.”

Para reactivar la oferta de vivienda, de Pablo disefi¢ una iniciativa llamada
“Compromiso por la Vivienda”. Este consistia en un acuerdo en que el Infonavit se
comprometia a: 1) proveer de informacion sobre la demanda en diferentes localidades,
2) agilizar el proceso de otorgamiento de crédito, 3) adelantar al constructor el 50% del
dinero al concluirse el 65% de la obra, y 4) mediar con autoridades estatales y
municipales para reducir los trdmites necesarios para la construccion. EI compromiso
iba acompafiado de datos donde se demostraba que la demanda superaba por mucho la
oferta de vivienda en México. Por ultimo, y para agregar credibilidad al convenio, la
convocatoria inicial fue lanzada por el presidente Zedillo. Asi pues, era su prestigio y
no solo el del Instituto, el que estaba en juego. EI Compromiso se firmé el 28 de
octubre de 1998 con una meta inicial de construir 200,000 viviendas en 18 meses.*

El Compromiso por la Vivienda fue muy exitoso. En poco mas de un afio se
logré construir 170,000 viviendas, 10,000 mas de las que se habian previsto para esa
fecha.*® Un afio més tarde, en febrero de 2000, se afirmaba que: “con respecto a 1998,
el sector vivienda tuvo un crecimiento del 40 por ciento el afio pasado, debido
principalmente al incremento de financiamientos otorgados por el Infonavit.”* La

Federacion Nacional de Promotores Industriales de Vivienda (Provivac), que afios

0 Habra otra meta de Infonavit para '98; ajustes a estructura y despiden 24 asesores; esquema
mas agresivo de cobranza y nuevos criterios a favor de construccion, Reforma, 11 de junio 1998.

1 “En '97 la construccion lejos de su repunte; 6 afios para remontar crisis; s6lo 180 mil viviendas;
esfuerzos sin coordinacion y el plan de 13 meses de Infonavit”, Reforma, 16 de febrero 1998.

*2 Gonzales, art. cit., pp. 92-94.

*% «“Supera el Infonavit metas, asegura el Presidente Zedillo”, Reforma, 12 Diciembre 1999.

* «prevén construir 321 mil viviendas”, Reforma, 09 Febrero 2000.
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antes habia abogado por la reforma del Instituto, afirmaba con bombo y platillo que en
el afio 2000 edificaria 321 mil unidades.”

Si se regresa a la Grafica I, se podra observar que el nimero de créditos
otorgados aumento en poco mas de 90,000 créditos en el periodo que va de 1998 a
1999. A finales del afio 2000, meses antes de que Victor Manuel Borras asumiera el
cargo de director del Infonavit, el gobierno de Zedillo anuncié que habia entregado
250,000 créditos,*® rompiendo cualquier récord que hasta el momento se tuviera.

Este era el panorama, a grandes rasgos, con el que se enfrentaba Borras Setien
al tomar funcién como director del Infonavit. Los problemas de gestion interna seran
tratados con mucho mayor detalle en el capitulo 2. Sin embargo, es importante
destacar que el tren de vivienda*’ habfa sido reactivado por su antecesor, y que debia
aumentar el ritmo de entrega de créditos y, al mismo tiempo, asegurar la viabilidad
financiera del Instituto. Para responder a este reto se inicié uno de los mas grandes y
complejos procesos de reforma que se hayan llevado a cabo en la administracion

publica mexicana.

*Loc. Cit.

* Infonavit, Informe anual de actividades 2000, Infonavit, México, 2001.

*"El término se refiere a todas las actividades relacionadas con la construccion y venta de
viviendas.
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I. MARCO TEORICO

Las figuras del burdcrata y de la burocracia nunca han gozado de gran reconocimiento
publico. Entes grises, de notable ineficiencia, rigidez y falta de criterio, han sido
caricaturizados de forma magistral por novelistas rusos como Gogol y Dostoyevsky*®,
enaltecidos por Kurosawa *° y parodiados de forma burda por innumerables
comediantes. Sin embargo, parafraseando a Luis Aguilar, se podria decir que en las
ultimas dos décadas las criticas han sido especialmente duras para la administracion
pUblica.”® Desde todos los angulos, abarcando el espectro de ideologias politicas, se ha
culpado a las burocracias de ser ineficientes, negligentes, insensibles a las necesidades
de los usuarios, irresponsables y autocomplacientes, cuando no corruptas. Aunque con
ciertas diferencias entre naciones, este fendbmeno no puede restringirse a un area
particular del planeta, ni a un grupo especifico de paises. Naciones desarrolladas y en
vias de desarrollo, miembros de la OCDE, paises latinoamericanos, de Oriente,
africanos, postcoloniales, autoritarios, democraticos, parlamentarios y presidencialistas,
estados unitarios y federales: las administraciones publicas de todos ellos han sido
criticadas y, en mayor o menor grado, reformadas.

Los origenes de la critica a la administracion publica se encuentran en las crisis
fiscales que enfrentaron los paises desarrollados durante los dltimos afios de las
décadas de 1970 y 1980. Después del periodo de crecimiento y optimismo que
caracterizd a los afios cincuenta y sesenta, comenzaron a emerger problemas causados

por el desmedido gasto gubernamental y su participacion en la economia.

*8 Nikolai V. Gogol, “La Nariz”, en Novelas Breves Petersburguesas, Diario de un loco, La nariz,
El Capote, El Retrato, El Carruaje, La perspectiva Nevski, Editorial Porrda, México, 2000; Fyodor
Dostoyevsky, Poor people: A novel, and stories of the 1840’s, Raduga, Moscow, 1988.

* En la pelicula Ikiru (vivir/sobrevivir) el cineasta japonés relata la historia de un burdcrata
ineficiente que al ser diagnosticado con cancer decide ayudar a la comunidad a concluir un parque.

%0 Luis F. Aguilar Villanueva, Gobernanza y gestién pablica, Fondo de Cultura Econémica,
México, 2006, p. 14. (En adelante Aguilar 2006).
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En Estados Unidos, Ronald Reagan fue uno de los principales expositores de
esta corriente “reformista critica”. El tomd una amalgama de tendencias teoricas, que
junto con la fuerte desconfianza de la opinion pablica hacia el Estado, contribuyeron a
que obtuviera la presidencia en 1982. En sus promesas de campafia, Reagan supo
capitalizar los errores que administraciones anteriores habian cometido al tratar de
erradicar la pobreza®, elevar estandares educativos y reducir el crimen urbano; exploté
la presion que ejercia la crisis fiscal sobre el gasto gubernamental en servicios y
prometid reducir el déficit a cualquier costo. Reagan utiliz6 muchas de las ideas que en
esa época estaban en el aire: particularmente el monetarismo y la teoria de la eleccién
publica. El diagndstico que éstas daban de los problemas del sector pablico se puede
resumir en siete supuestos:

1) El pluralismo genera coaliciones entre grupos de interés y el Estado,
fendmeno que aumentaria el gasto. 2) Los burdcratas no son individuos interesados en
el bienestar ptblico sino que son sujetos racionales maximizadores del presupuesto.®
3) Debido a su condicién monopélica, la burocracia presenta ineficiencias en X*. 4) El
aumento en el gasto del gobierno es una amenaza para la libertad del individuo 5) Esto
sabotea el “espiritu emprendedor de autosuficiencia”. 6) En estos términos, no se

pensaba que la busqueda de igualdad y justicia social fuera una funcién legitima del

51 Cfr. Pressman, Jeffrey L. y Aaron Wildavsky, Implementacién, Como grandes expectativas
concebidas en Washington se frustran en Oakland, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracién Publica/Fondo de Cultura Econdmica, México, 1998.

52 Niskanen afirma en su articulo que mientras que los politicos buscan maximizar la cantidad de
votos, los burdcratas perseguirdn la maximizacién del presupuesto que se les asigna. A pesar de que este
argumento simplifica en gran medida la racionalidad de los actores estatales, creo que ejemplifica bien
los diversos intereses que pueden existir dentro del gobierno. William Niskanen, “Bureaucrats and
Politicians”, Journal of Law and Economics, 18:3 (1975), pp. 617-643.

5 David L. Weimer y Aidan R. Vining, Policy Analysis, Concepts and Practice, Prentice Hall,
New Jersey, 1989, pp. 183-185. Al no tener que competir con otros proveedores, las burocracias no
realizan sus labores de la forma mas eficiente posible. Las pérdidas que estas conductas ineficientes
generan son llamadas ineficiencias de X, es decir, del eje que representa los costos de produccion.
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gobierno. 7) Y finalmente, el crecimiento del sector publico pondria en riesgo el del
privado.>

Reagan incorporé este conjunto de teorias a su proyecto politico. Su propuesta
principal era la reduccion de impuestos, el recorte y la eficientizacion del sector
publico. Estas ideas resultaron muy atractivas para un electorado que desconfiaba del
gobierno y lo habia visto fracasar en repetidas ocasiones.

En Nueva Zelanda, el gobierno laborista electo en 1984, se encontré con una
economia altamente regulada, con subsidios para empresas y agricultores, un déficit de
9% del PIB y una deuda publica equivalente a 60%. Los departamentos del gobierno
eran considerados inflados, ineficientes y mal administrados. La dotacion de los
servicios publicos era de una calidad muy deficiente: “Los departamentos
habitualmente excedian sus presupuestos, el capital no ejercido era gastado
apresuradamente al fin de afio y la contabilidad se ajustaba para aparentar un buen
desempefio.”>

Incluso en Suecia, el Estado de Bienestar por antonomasia, existieron criticas a
la administracién ptblica. Cuando en 1976 el Partido Socialdemdcrata Sueco (SAP)*®
salio del gobierno, sus integrantes empezaron a analizar las razones por las que habian
perdido legitimidad. La principal causa que encontraron fue la vinculacion existente
entre el partido y la burocracia. El sector publico, que tradicionalmente habia sido la

solucién universal a todas las dificultades del pais,” se habia convertido, a los ojos de

5 Christopher Pollitt, Managerialism and the Public Services, The Anglo-American Experience,
Basil Blackwell, Oxford, 1990, p. 43-44. (En adelante Pollitt 1990).

% Malcolm Bale y Tony Dale, “Public Sector Reform in New Zealand and Its Relevance to
Developing Countries”, The World Bank Research Observer, 13:1 (1998), pp. 103-104.

* Mas adelante me referiré a un sistema computacional que tiene las mismas siglas y que no
debera ser confundido con el Partido Socialdemdcrata Sueco.

>« os grandes problemas de la sociedad sueca [...] parecian requerir grandes soluciones. Las
grandes soluciones significaban programas sociales uniformes y nacionales, planeados y administrados
de manera centralizada y realizados por grandes agencias gubernamentales organizadas
jerarquicamente.” Rune Premfors, “The Swedish Model and the Public Sector Reform”, West European
Politics, 14:3 (1991), p. 84.
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la opinion publica, en el problema mas grande. Esta situacion solo se agravé con la
preocupacion general en la que se convirtié el déficit. Por eso, la vinculacion del
partido tradicional con la estructura burocréatica debia ser modificada rapidamente si se
intentaba salvar el futuro politico del SAP. Antes de su salida del gobierno, el Partido
Socialdemdcrata Sueco habia dudado en replantear el tamafio y la estructura del sector
publico. Esto cambié cuando regresaron al gobierno en 1982. Para entonces, la
necesidad de reforma era inaplazable.*®

Estos problemas no fueron exclusivos de las naciones desarrolladas. Los paises
latinoamericanos enfrentaron condiciones similares en ese mismo periodo, y los
antiguos estados comunistas sufrieron una serie de problemas parecidos poco después.
La descripcion pormenorizada de cada uno de los casos rebasa por mucho el objetivo
de esta tesis. Sin embargo, parece haber consenso entre muy diversos autores en que,
durante este periodo, la situacién econdémica predominante brind6 un atractivo politico
a las criticas a la administracion puablica.”® El terreno era fértil para el surgimiento y el

desarrollo de nuevas alternativas para enfrentar la situacion.

1. LA NUEVA GERENCIA PUBLICA®
Aunque en ese momento no era Illamada Nueva Gestion Publica, los primeros
cambios que podrian ser caracterizados como tales, se llevaron a cabo en los Estados

Unidos, el Reino Unido y Nueva Zelanda. Si bien las reformas no eran un conjunto

%8 Jon Pierre, “Legitimacy, Institutional Change, and the Politics of Public Administration in
Sweden”, International Political Science Review, 14:4 (1993), p. 391.

59 Cf. Pollitt 1990, passim.

% Con respecto a la diferencia que existe entre los términos Gestién y Gerencia, Aguilar dice:
“Se discute, de manera conceptual o nominalista, sobre la equivalencia o diferencia entre gestién y
gerencia. En términos conceptuales y linglisticos no creo que exista una distincién, en tanto las
desinencias —cién y ncia/nza denotan en sustantivo la accion y efecto del verbo transitivo. La distincion
eventual seria de matices probablemente significativos, en tanto gerencia denotaria la instancia o sujeto
(personal o colegiado) que lleva a cabo la gestion y es de ella responsable, mientras que gestion
denotaria justamente el proceso de gestidn, sus acciones, instrumentos, modos y précticas.” Aguilar
2006, p. 145. Por lo tanto, utilizaré ambos de forma indistinta.
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definido de politicas y transformaciones, un modelo en el sentido estricto de la palabra,
si se pueden destacar teorias que inspiraron y delinearon los primeros cambios que se
instrumentaron en estos paises: la eleccién pablica™, la teorfa de agente y principal®®y
el “gerencialismo”.®®

Las reformas precedieron a la formulacién de teorfas y modelos.®* A principios
de la década de 1990, parecia haber consenso en que las reformas que se estaban
Ilevando a cabo en los paises del Commowealth (particularmente el Reino Unido y
Nueva Zelanda) y en Estados Unidos apuntaban a la formacién de un nuevo modelo o
paradigma en la administracion pablica que detentaba diferentes nombres. Michael
Barzelay hablaba de un paradigma postburocratico, Osborne y Gaebler de un
“gobierno empresarial” y para Christopher Pollit se trataba del gerencialismo.® Sin
embargo, el término que prevalecid, Nueva Gerencia Publica (NGP), fue el acufiado

por Christopher Hood, en su célebre y multicitado articulo “A Public Management for

all Seasons?”’%.

61 Esta teoria parte de la eleccién racional para tratar de explicar como se comportaran los
votantes, politicos, grupos de presion y burdcratas en diferentes arreglos institucionales con diversos
incentivos. para el caso de la administracion publica el texto de William Niskanen (art. cit., passim) fue
especialmente relevante. Joseph E. Stiglitz, La economia del sector publico, Antoni Bosch editor,
Barcelona, 1986, p.163.

62 Otra teorfa que parte de la eleccion racional, es la del agente-principal. En ella hay dos actores:
el principal que contrata a un agente para realizar una serie de labores a cambio de una compensacion
econdmica. Se presupone que ambos actores son racionales y buscan maximizar su utilidad, por lo que
sus intereses no siempre serdn los mismos. Ademas, se presentan problemas para que el principal vigile
al agente, por ejemplo, costos de monitoreo e informacion asimétrica. Asi pues, la teoria de agente-
principal busca encontrar la forma de disefiar contratos que minimicen estas conductas por medio de
incentivos positivos y negativos. David L. Weimer y Aidan R. Vining, op. cit., p. 163.

% para Pollitt, el gerencialismo (managerialism) es la creencia de que todo problema politico
puede ser resuelto por una solucion gerencial. Willy McCourt, “The NOM agenda for service delivery: a
suitable model for developing countries?”, Willy McCourt y Martin Minogue (eds.), The
Internationalization of Public Management, Reinventing the Third World State, Edward Elgar,
Cheltenham, 2001, p. 108. Malcolm Bale y Tony Dale, art. cit., pp. 118-119.

% Aguilar 2006, p. 144.

% Christopher Pollitt, Managerialism and the Public Services, Oxford, Blackwell, 1993; D.
Oshorne y T. Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is Transforming the
Public Sector, Addison- Wesley, Massachusetts, 1992; Michael Barzelay, Atravesando la burocracia,
Una nueva perspectiva de la administracion pulblica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administraciéon Publica/Fondo de Cultura Econémica, México, 2000. He consultado estos articulos, sin
embargo el mérito de agruparlos corresponde a Aguilar 2006, p. 144.

% Christopher Hood, “A Public Management for All Seasons?”, Public Administration, 69:1
(1991) p. 5.
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En su articulo, Hood identifica las tendencias que dieron origen a la NGP y que
ya han sido expuestas anteriormente. También sefiala las principales doctrinas que la
NGP engloba y sefiala sus fundamentos tedricos. Una parte muy importante del
articulo es la respuesta que Hood da a los criticos del la Nueva Gerencia Publica.
Durante la década de 1990, se argumenté que la NGP era una moda.®” También se dijo
que la NGP no era otra cosa que vino viejo en odres nuevas.®® A esto Hood responde
que en 1991 “la moda” habia durado mas de una década y, posteriormente, sefiala las
principales caracteristicas de la NGP y aclara cuéles son los valores que prevalecen en
el modelo contra aquéllos que prevalecen en “la antigua administracion.” ®

Han pasado dieciséis afios desde la publicacion del articulo de Hood y, aunque
se ha producido una enorme cantidad de literatura sobre la Nueva Gestion Publica, aln
se debate sobre su naturaleza, las practicas que lo integran y su utilidad respecto a
otros mecanismos o modelos de administracién. En general, se podria hablar de tres
caracterizaciones diferentes, la NGP puede ser vista como: “1) un movimiento, un
conjunto de ideas o una ideologia; 2) el tema de estudios académicos; 3) un conjunto

de préacticas y herramientas que recientemente han sido utilizadas en la administracion

publica.”” En esta tesis se adoptara la Gltima opcion.

%7 Christopher Hood, art. cit., pp. 3-7.

%8 Cfr. H. George Frederickson, , “Comparing the Reinventing Government Movement with the
New Public Administration”, Public Administration Review, 56 (1996), pp. 266-69. En su articulo de
1996, Frederickson compara lo que él llama “la reinvencion del gobierno” (reinventing government) con
la Nueva Administracion Publica, teoria que se desarrolld en la década de 1960. El autor concluye que
la NGP es basicamente, vino viejo en nuevas odres.

%9 Christopher Hood, art. cit., pp. 6y 7.

70 Sandra Dawson y Charlotte Dargie, “New Public Management: a discussion with special
reference to UK health”, en Kate McLaughlin et al. (eds.), New Public Management, Current trends and
future prospects, Routledge, London, 2003, p. 34.
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2. TRAYECTORIA DE LAS REFORMAS

Las reformas administrativas de la Nueva Gerencia Publica han sido estudiadas
por un sinndmero de autores.”* En un intento por evaluar los resultados, se han
construido modelos explicativos que buscan encontrar las causas, documentar el
desarrollo y explicar las variaciones que las reformas emprendidas por diferentes
paises han tenido. Coincido con Luis F. Aguilar en que los modelos explicativos “son
mas bien marcos de referencia que permiten describir ordenadamente o clasificar las

372

reformas ocurridas mas que explicarlas”“ y que “el intento mas estructurado es el [...]

elaborado por Ch. Pollitt y G. Bouckaert.”"

Pollitt y Bouckaert no exageran cuando en la introduccion de su texto aseveran
que su libro es ambicioso. En él, se analiza la experiencia de diez paises (Australia,
Canada, Finlandia, Francia, Alemania, Holanda, Nueva Zelanda, Suecia, Reino Unido
y Estados Unidos). Los autores construyen un “modelo explicativo” que pone en el
centro la percepcion de las élites sobre los cambios que son deseables y los que son
posibles, y sefiala que ésta es influida por los sistemas socio-econémicos, politicos y
administrativos. Asimismo, integran aspectos politicos y de contexto al analisis de las
reformas. Mencionan cinco variables relacionadas con el régimen politico-
administrativo que pueden influir en la reforma: la estructura del Estado, la naturaleza

del gobierno central, las relaciones entre politicos y mandarines’®, si su ideologia es de

un Estado de derecho o de interés publico y, finalmente, el nimero de fuentes por las

™ Entre los textos més citados se encuentran: Peter Aucoin, The New Public Management:
Canada in Comparative Perspective, IRPP, Montreal, 1995 y Jonathan Boston et al., Public
Management: The New Zealand Model, Oxford University Press, New York, 1996 para casos
particulares. D. F. Kettl, The Global Public Management Revolution: A Report on the Transformation
of Governance, Brookings Institute Press, Washington, 2000 y Tom Christensen y Per Laegreid, New
Public Management, The transformation of ideas and practice, Ashgate, Hampshire, 2003 para
explicaciones de tendencias globales.

72 Aguilar 2006, p. 152.

” Loc. cit.

™ Termino utilizado comdnmente para referirse a los funcionarios ptblicos de mayor nivel en
sistemas donde hay servicio civil de carrera.
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que las nuevas ideas de gestion pueden llegar al gobierno. Tras relatar brevemente las
reformas que hubieron en los diez paises, los autores crean un “modelo explicativo”
donde identifican 3 actores relevantes (sistema economico, sistema administrativo y
sistema politico) y dos problemas que les preocupan (legitimidad y cuestiones
financieras). Las variadas soluciones a estas dificultades transforman las relaciones
entre los actores. Pollitt y Bouckaert sefialan cuatro tendencias generales que aplican a
las experiencias de los paises analizados en virtud de la naturaleza diferente que la
reforma ha adoptado. Llaman a su modelo las cuatro “M’s”."”

La primera es “Mantener”. Este tipo de reforma busca reforzar los controles del
sistema politico al administrativo y no genera grandes cambios en cuanto a los dos
problemas sefialados. A este tipo corresponderian las experiencias de Francia y
Alemania. La segunda, “Modernizar”, implica traer formas mas répidas y eficientes de
gestion, especialmente del sistema econdmico, con lo que se pueden resolver las
dificultades financieras sin erosionar la legitimidad del sistema administrativo. En esta
“M” estarian Suecia y probablemente Estados Unidos. La tercera es “acercar al
mercado” (Marketize) y busca, como su nombre lo indica, instituir mecanismos de
mercado --como competencia entre agencias gubernamentales y privatizaciones-- en el
sistema administrativo. En este ultimo entrarian el Reino Unido y Nueva Zelanda. En
este modelo las relaciones entre la economia y los otros dos sistemas se fortalecen y
podria llegar a solucionar los problemas econdémicos, pero seguramente diezmaria la
confianza en la administracion publica. La dltima, “Minimizar”, es tedrica y estd
respaldada principalmente por pensadores de derecha. En ésta todas las labores
posibles son desempefiadas por el sistema econdmico, y el administrativo s6lo es un

guardian con funciones minimas. Es cuestionable si esta propuesta solucionaria los

7> Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, Public Management Reform, A Comparative Analysis,
Oxford University Press, New York, 2000.
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problemas financieros o sélo los desplazaria del sistema administrativo al
econémico.”®

El andlisis que hacen Pollitt y Bouckaert demuestra que, si bien casi todos los
paises “desarrollados” han experimentado con reformas al sector publico, éstas han
variado mucho. Asi pues, por el momento hay que decir que la NGP dificilmente
constituye un conjunto coherente de herramientas o précticas cuando se contrasta con

los casos reales.

3. REFORMAS ADMINISTRATIVAS DE LA NGP EN PAISES EN DESARROLLO
Las dudas iniciales sobre la NGP se han disipado en los paises desarrollados. Si bien
no todos los procesos de reforma han sido afortunados y no en todos ellos se han
utilizado las mismas herramientas o se han realizado reformas tan profundas, ya
nadie se atreveria a calificar la NGP como una mera moda. En efecto, Hood y Peters
describen que la disciplina ha alcanzado una etapa de madurez (middle age) en donde
se buscan marcos de analisis mas complejos.”’

Una de las consecuencias de esta madurez es que se hayan dejado atras las
afirmaciones sobre la NGP como corriente global, cuya adopcion mundial seria
inevitable.”® Han surgido una serie de articulos que cuestionan la pertinencia de las

reformas de la NGP para naciones en desarrollo. ”® Aunque la critica a la

78 Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, op. cit., pp. 172-191.

" Los autores hablan de varios estados de desarrollo de la disciplina académica. El primero, en la
década de 1980, estuvo caracterizado por cuestiones normativas y de registro de los cambios
institucionales. Los textos de la primera mitad de los noventa buscaban identificar y describir las
practicas de la NGP y a hacer comparaciones entre naciones. La Gltima etapa que consideran estos
autores, es una de autoconciencia que involucra la busqueda de marcos de andlisis mas complejos.
Christopher Hood y Guy Peters, “The Middle Aging of New Public Management: Into the Age of
Paradox?”, Journal of Public Administration Research and Theory, 14:3 (2004), pp. 267-282.

" D. Osborne y T. Gaebler, art. cit., passim.

" Allen Schick, “Why Most Developing Countries Should Not Try New Zealand’s Reforms”,
The World Bank Research Observer, 13:1 (1998); Alex Matheson, “New Public Management. How well
does it travel?”, Oxford Policy Institute, 3 (2000); B. Guy Peters, “The Changing Nature of Public
Administration: From Easy Answers to Hard Questions”, ponencia presentada en el seminario “XX
Aniversario de la Licenciatura en Politica y Administracién Puablica del Centro de Estudios
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administracion puablica ocurrio tanto en paises en desarrollo, como en desarrollados,
ésta fue muy diferente. Si bien es cierto que los paises desarrollados también
enfrentaron crisis fiscales, de déficit y de deuda externa, mientras que en éstos se
contaba con burocracias que aunque rigidas, ineficientes e inflexibles, eran
profesionales, en las naciones en desarrollo, sélo la urgencia de los problemas de
inflacion, desempleo y devaluaciones lograron de forma temporal desviar la atencion
de los sistemas administrativos corruptos, autoritarios, clientelares e irrespetuosos de
la normatividad. Después de todo, las administraciones de los paises en desarrollo
distan mucho del ideal de burocracia weberiana: una administracion publica que
implica “la legalidad, la imparcialidad, la racionalidad, la especializacién y la
documentacion metodica de la operacion administrativa de los gobiernos
modernos.”® Esto ha llevado a muchos autores a preguntar: “;Por qué adentrarse en
pos de reformas orientadas a una NGP cuando no hemos terminado la obra de una
vieja y sana administracion publica, una burocracia en serio?”®*

Entre las respuestas que se han dado a esta pregunta, identifico dos corrientes
diferentes. La primera es la que afirma que, en efecto, las deficiencias y falta de
capacidad administrativa de las naciones en desarrollo son tan grandes que no se
deberia intentar llevar a cabo reformas de NGP en ellas. Allan Schick, experto en la
reforma de Nueva Zelanda, es la referencia obligada de esta corriente. En su articulo
“Why do Most Developing Countries Should Not Try New Zealand’s Reforms?”,
afirma: “no acepto que Nueva Zelanda ofrezca una guia préctica para paises en

desarrollo sobre cémo superar las deficiencias de su sector pablico.”® Antes de

Internacionales”, México, El Colegio de México, 14 y 15 de noviembre de 2002 citado por José Luis
Méndez, “El Zorro y el leén: hacia una reforma del estado mas equilibrada para los paises en
desarrollo”, en Foro Internacional, 180 (2005), pp. 169.

8 Aguilar 2006, p. 31.

8 Loc. cit.

8 Allen Schick, art. cit., p.123.
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empezar la implementacion de estas reformas, el autor sefiala que es necesario
cumplir con condiciones previas, como el fortalecimiento del sector privado formal,
el establecimiento de mecanismos de control externos para la administracion publica
y la regulacién de los procesos internos.®* Otro autor que pertenece a esta corriente
es Alex Matheson. El afirma que las reformas de NGP fallaran cuando las
condiciones politicas o sociales no sean las adecuadas, cuando no existan estructuras
gubernamentales de rendicién de cuentas y estructuras administrativas complejas.®*

La segunda corriente, la constituyen autores que adoptan una postura mas
moderada, aunque también escéptica. Los principales expositores de ésta son: Martin
Minogue, Charles Pollidano y Willy McCourt, y dado que todos ellos pertenecen o
pertenecieron al Instituto de Desarrollo de Politicas y Gestion de la Universidad de
Manchester (Institute for Development Policy and Management, IDPM), la
denominaré corriente de Manchester. Todos ellos tienen publicaciones sobre la NGP
en los paises en desarrollo y llegan a conclusiones similares.

En primer lugar, destacan que, si bien no se han llevado a cabo reformas tan
comprehensivas como la neozelandesa, si hay muchos ejemplos de la NGP en paises
en desarrollo, aunque la informacion con la que se cuenta es fragmentada e
insuficiente.® Entre los ejemplos mas comunes de este tipo de reformas estan la

desconcentracién (o “corporasitation” en Africa)®, la devolucién de competencias

% Ibid., p. 131.

8 Alex Matheson, art. cit., pp. 1-2.

8 Willy McCourt, “New Public Management in developing countries”, en Kate McLaughlin et al.
(eds.), New Public Management, Current trends and future prospects, Routledge, London, 2003, p.228.
(En adelante McCourt 2003). Charles Polidano, “The New Public Management in Developing
Countries”, IDPM Public Policy and Management Working Paper, IDPM, ndim. 13, 1999, p.5. (En
adelante Polidano 1999).

% polidano 1999, pp.5-9; McCourt 2003, pp. 229-231.
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(privatizacién y subcontratacién)®’ y algunos intentos de implementar sistemas de
calidad total

Sin embargo, también reconocen que se han llevado a cabo reformas que no
forman parte de la NGP e incluso que van en contra de sus principios. La mayor parte
de ellas estan relacionadas con los problemas que emergen cuando no se cuenta con
una burocracia profesional. Como consecuencia légica, una de las principales
preocupaciones de estos paises es la corrupcion, el incumplimiento o inexistencia de
la normatividad y la reduccién del déficit.2® Ante esta situacién, algunos partidos han
tratado de fortalecer la administracion bajo principios tradicionales o bien, han
buscado reducir el gasto de acuerdo con las recomendaciones del Banco Mundial o
del Fondo Monetario Internacional.®® Se ha buscado “fortalecer y racionalizar
funciones como la presupuestacion, el control financiero y la gestion del personal [...],
los paises industrializados frecuentemente dan por hechas estas funciones basicas.”*
Cuando la corrupcion es un problema, se ha buscado hacer mas rigidos los procesos o
crear agencias externas de contraloria. Esta politica es adecuada ya que, de acuerdo
con McCourt, los ciudadanos valoran mas la honestidad que la calidad en la dotacion
de servicios.”

Hasta este momento, los postulados de la corriente de Manchester parecen no
tener gran diferencia con los expresados por los criticos de la NGP en los paises en

desarrollo. Podria pensarse que estdn proponiendo basicamente lo mismo, primero

fortalecer las bases y luego realizar reformas méas complejas. Sin embargo, las

8 McCourt 2003, pp. 231-232.

% Ibid., pp. 232-233.

% Polidano 1999, pp. 21-26.

% McCourt 2003, p. 235.

% Charles Polidano, “Administrative reform in core civil services: application and applicability of
the new public management”, en Willy McCourt y Martin Minogue (eds.), The Internationalization of
Public Management, Reinventing the Third World State, Edward Elgar, Cheltenham, 2001, p. 52. (En
adelante Polidano 2001).

% McCourt 2003, p.235.
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naciones en desarrollo se encuentran sujetas a presiones muy parecidas a las
desarrolladas y el modelo weberiano no contiene mecanismos precisos para aumentar
la efectividad/eficiencia de la administracion o para responder de mejor forma a las
demandas ciudadanas.” El fortalecimiento por si solo podria no bastar.

Por ello, de forma atinada, los autores de la corriente de Manchester adoptan
enfoques mixtos en los que no se valora la “coherencia tedrica” sobre cuestiones
como la viabilidad politica, administrativa y econdémica, o las condiciones locales.
Asi, se encuentra que Minogue recomienda que los modelos que se adopten deben ser
flexibles, que tomen en consideracion las condiciones locales y la cultura. Asimismo,
sefiala que no se deben implementar reformas que no han mostrado tener al menos
cierta efectividad en sus paises de origen. Esta recomendacion, por obvia que parezca,
no se ha seguido siempre.” Polidano por su parte, aboga por afiadir dos “e’s” a las
tradicionales economia, eficiencia y eficacia: experimentacion y eclecticismo. “No

hay lugar para dogmatismo a favor o en contra del NGP [..] La busqueda de

soluciones a los problemas del gobierno de los paises en desarrollo requieren, sobre
todo, adaptabilidad y mantener la mente abierta.”®® En otra publicacién, Polidano
sefiala que el éxito de la reforma dependerd también, del compromiso del liderazgo
politico administrativo, asi como de que se tomen en cuenta las condiciones

locales.”® Por Gltimo, McCourt apoya la adopcién de una visién contingente que

% CLAD’s Scientific Council, “A New Public Management for Latin America”, Latin America
Centre for Development Administration (CLAD), (1998), pp. 45-46.

% Martin Minogue, “Should flawed models of public management be exported?, Issues and
practices”, en Willy McCourt y Martin Minogue (eds.), The Internationalization of Public Management,
Reinventing the Third World State, Edward Elgar, Cheltenham, 2001, pp. 34-39. (En adelante Minogue
2001B).

% polidano 2001, p.32. El subrayado es mio.

% polidano 2003, p.63.
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tome los elementos necesarios de los modelos de administracion que mejor

convengan.”’

4. TIPOS IDEALES DE ADMINISTRACION PUBLICA

Pollitt y Bouckaert definen la reforma de la Nueva Gestion Publica como
“cambios deliberados en las estructuras y procesos de la administracién pablica con el
objetivo de que funcionen mejor.”* Partiendo de esta definicién, se podria pensar que
cualquier reforma del sector pablico es un cambio en las estructuras y procesos de las
organizaciones con el objetivo de mejorar, de alguna forma, su funcionamiento. En
este caso, la Unica diferencia entre una reforma de NGP y una reforma cualquiera
radicaria en las politicas que se aplican: ;Qué cambios se realizan? ;Con qué objetivo
en mente? Asi pues, utilizaré esta definicion de Pollitt y Bouckaert de reforma
administrativa para identificar el qué, es decir, en qué consistié la reforma. Para
evaluar el tipo de reforma, propongo la definicion de cuatro tipos ideales de
administracion publica.

Sobre los tipos ideales, Luis F. Aguilar dice: “son selectivos («utdpicos») de las
representaciones empiricas, organizan sistematicamente los aspectos seleccionados en
un concepto teleolégico de accion racional, persiguen el cumplimiento cabal del
requisito de no contradiccion y univocidad y son medios heuristicos con el fin de
posibilitar la definicién comprensiva de sucesos particulares concretos.”*® Utilizaré
descripciones basadas en informacion empirica, pero que nunca se presentan como tal

en la realidad, para poder evaluar qué tanto se acerca la reforma administrativa del

% Willy McCourt, “Moving the public management debate forward: a contingency approach”, en
Willy McCourt y Martin Minogue (eds.), The Internationalization of Public Management, Reinventing
the Third World State, Edward Elgar, Cheltenham, 2001, 246-247. (En adelante McCourt 2001).

% Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, op. cit., p. 8.

% Luis F. Aguilar Villanueva, Weber: la idea de ciencia social, Coordinacién de Humanidades
Universidad Auténoma de México/Grupo Editorial Miguel Angel Porra, México, 1989, p. 659.
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Infonavit, a una de NGP. Con el objetivo de ordenar la informacion, he disefiado una
matriz que contiene cuatro tipos ideales (modelo tradicional de administracion, modelo
clientelar / autoritario, modelo del consenso de Washington y el modelo de la NGP) y
considera tres elementos en cada uno de ellos. Estos elementos se describen a
continuacion'®:

1) Prioridad (focus). Busca establecer a qué parte de los procesos o0 a qué
variable se dara mayor importancia en el modelo administrativo.

2) Principales Caracteristicas. Partird de las préacticas observadas en diversos
paises durante, al menos, 10 afios. No obstante, como se sefial6
anteriormente, no corresponderan en especifico a la experiencia de ninguna
nacién en particular. Las practicas descritas, permitiran evaluar el grado en
el que la reforma se acerca a los diferentes modelos planteados.

3) Desempefio. En esta seccion se buscaré evidencia sobre los resultados que
se esperaria obtener con cada modelo administrativo. En especial se hara
hincapié en los elementos (p.ej. eficiencia, eficacia, control de costos,

seguimiento de reglas, etc...) que cada modelo prioriza.

4.1 El Modelo de Administracion Publica
El modelo de administracién publica tradicional surge a principios del siglo

XX. ™™ Es cominmente llamado modelo weberiano en virtud del tipo ideal de

100 McCourt 2001, pp. 226-231. Tomo la idea de usar una matriz de McCourt. En su articulo, él
construye tres opciones de reforma para administradores publicos. Estos son: Modelo tradicional,
Modelo del Consenso de Washington y Modelo de Nueva Gerencia Publica. Ademas, toma en cuenta
variables como: desempefio, capacidad necesaria, integridad, neutralidad politica, dependencia en
fuentes de fondos externas y capacidad de emulacion. Sin embargo, como se vera a continuacion, la
matriz que yo propongo tiene muchas modificaciones, entre las cuales esta que yo pretendo utilizar tipos
ideales y no propuestas de reforma.

01| aurence Lynn, “The Myth of the Bureaucratic Paradigm: What Tradicional Administration
Really Stood for Public Administration Review”, American Society for Public Administration, 61 (2001),
pp. 144-160. En este articulo Lynn cuestiona que las practicas que cominmente son imputadas al
paradigma burocratico fueran ciertas. En él afirma: “A careful reading of the literature reveals, however,
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dominacion legal-racional que el sociélogo aleman definid. El siguiente listado es una
cita textual de Economia y Sociedad, donde Weber define el tipo ideal de burocracia.

1) “Personalmente libres, se deben s6lo a los deberes objetivos de su cargo,

2) En jerarquia administrativa rigurosa,

3) Con competencias rigurosamente fijadas,

4) En virtud de un contrato, o sea (en principio) sobre la base de la libre
seleccion segln,

5) Calificacién profesional gue fundamenta su nombramiento —en el caso mas
racional: por medio de ciertas pruebas o del diploma que certifica su
calificacion--;

6) Son retribuidos en dinero con sueldos fijos, con derecho a pension de las
veces; son revocables siempre a instancia del propio funcionario y en
ciertas circunstancias (particularmente en los establecimientos privados)
pueden también ser revocados por parte del que manda; su retribucion esta
guardada primeramente en relacion con el rango jerarquico, luego segin la
responsabilidad del cargo y en general, segin el principio de decoro
estamental,

7) Ejercen el cargo como su Unica o principal profesién,

8) Tienen ante si una “carrera”, o “perspectiva” de ascensos y avances por
afios de ejercicio, 0 por servicios 0 por ambas cosas, segun juicio de sus
superiores,

9) Trabajan con completa separacién de los medios administrativos y sin
apropiacion del cargo,

Y estan sometidos a una rigurosa disciplina y vigilancia administrativa.

1102

La revision de este listado permite observar que existen diferencias importantes
entre el tipo ideal imaginado por Weber y los sistemas que fueron sujetos de critica
durante la década de 1980. En primer lugar, esta la separacion entre administracion y
politica, que fue una contribucion del estudioso de la politica estadounidense
Woodrow Wilson.'® También hay aportes importantes de la administracién cientifica,

en lo que a la estandarizacién de labores se refiere, y de la teoria de las relaciones

that the bureaucratic paradigm is, at best, a caricature, at worst, a demonstrable distortion of traditional
thought that exhibited far more respect for law, politics, citizens, and values than new, customer-
oriented managerialism and its variants”. Con esta advertencia en mente y partiendo del hecho de que yo
construy6 tipo ideales y no trato de describir la realidad, mencionaré las caracteristicas que cominmente
son atribuidas al modelo weberiano.

102 Max Weber, Economia y sociedad, Esbozo de sociologia comprensiva, Fondo de Cultura
Econdmica, México, 1998, p.176. Los subrayados son del autor.

193 \Woodrow Wilson, “El estudio de la administracion”, en Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde,
Cléasicos de la administracion publica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Publica/Fondo de Cultura Econémica /Universidad Autdnoma de Campeche, México, 1978.
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humanas, que busco motivar a los trabajadores para que realicen de mejor forma su
trabajo.'%

El modelo burocréatico o tradicional de administracion fue considerado, durante
largo tiempo, como la mejor opcion posible. Durante la primera mitad del s.XX
ocurrieron cambios en el quehacer del Estado que consolidaron este modelo en
naciones con sistemas politicos y econdmicos muy diferentes. Aunque los niveles de
participacion estatal variaron mucho de acuerdo al pais, el sistema de administracién
publica fue muy parecido en el estado benefactor occidental, el estado desarrollista
latinoamericano o los estados comunistas de Europa del este.'®

El modelo de administracion puablica tradicional da prioridad al procedimiento que
se sigue para obtener los productos o servicios que ofrece la organizacion; hace énfasis
en seguir las reglas. Por ello, se dice que da prioridad a los insumos. En cuanto a las
principales caracteristicas, el tipo ideal weberiano ya ha sido expuesto y podria ser
utilizado para describir las practicas principales de este modelo. Sin embargo, no toma

en consideracion cambios y adiciones posteriores. Por ello, propongo la categorizacion

utilizada por Minogue:

1. “Debera existir una clara separacion entre la politica y la administracion
publica y, por lo tanto, los politicos y los administradores deberan
desempefiar papeles distintos;

2. La administracion debera ser continua, predecible y operard con base en
leyes escritas;

3. Los administradores deberan ser contratados con base en su perfil y
calificaciones y deberan ser profesionales entrenados;

4. La organizacion debera reflejar una division funcional del trabajo y una
organizacion jerarquica de las tareas y las personas;

5. Los recursos perteneceran a la organizacion y no a los individuos que
trabajan en ella;

104 Martin Minogue, “The internationalization of new public management”, en Willy McCourt y
Martin Minogue (eds.), The Internationalization of Public Management, Reinventing the Third World
State, Edward Elgar, Cheltenham, 2001, p. 4. (En adelante Minogue 2001A).

105 Minogue 2001A, p. 4.
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6. La motivacion principal serd un sentido del deber, del interés publico, que
triunfaré sobre intereses privados y organizacionales.” 1%

De acuerdo con Hood el sistema weberiano tiene valores de tipo “lambda”, es decir, da

prioridad a la resistencia, robustez y legalidad.’®’ Sin embargo, poner énfasis en estos

valores hace que se no se dé mucha importancia a la eficiencia y eficacia. Por lo tanto,

se podria esperar, en términos de desempefio, que sea un sistema robusto y resistente,

pero poco eficiente.

4.2 El Modelo Clientelar / Autoritario
Definir este modelo resulta complicado ya que no es deseable para ningun
Estado. En efecto, comunmente es catalogado como una version imperfecta o
tropicalizada del modelo de administracién publica tradicional.'® De hecho, es esta
concepcion la que ha contribuido a que, por ejemplo Allan Schick, insista en que
modelos como el de Nueva Gestion Publica no deberian ser implementados en paises
en desarrollo. No obstante, considero que las précticas de este tipo de administracion
tienen una logica propia y por ello he decidido desarrollar un tipo ideal del mismo.
Para facilitar la construccion, partiré del modelo de administracion publica tradicional.
En primer lugar, se debe sefialar que la prioridad de este modelo es mantener la
lealtad de las clientelas existentes. Sus principales caracteristicas son:
1. Separacion entre politica y administracion publica inexistente: la
administracion puablica no es concebida como un ente independiente de la

politica sino que es un instrumento de ésta'®’;

1% Minogue 2001B, p. 21.

197 Christopher Hood, art. cit., p. 11.

108 Cfr. McCourt 2001; Allen Schick, art. cit.; Aguilar 2006.

199 José Sosa y Ernesto Velasco Sanchez, “La nueva gestion publica y el federalismo mexicano:
cuestiones irresueltas”, ponencia presentada en el congreso “Gobiernos Locales: el futuro politico de
México”, Guadalajara, Jalisco, IGLOM, 23y 27 de septiembre de 1999, p.2.
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2. A diferencia del modelo tradicional, no existen leyes y regulaciones claras y
cuando las hay son observadas de manera discrecional. Un dicho comin en
la Colonia que refleja la situacion que aun se vive en muchos paises es:
“obedecer pero no cumplir’. *® Obviamente, esto genera que la
administracion no sea ni continua, ni predecible y facilita la aparicion de
practicas como el coyotaje y la corrupcion;

3. La contratacion de nuevo personal no se hace con base en el perfil o las
capacidades del aspirante, sino con base en la lealtad que demuestra a su
superior. En algunos casos, se encuentran trabajadores “fantasma” que sélo
existen en la nomina;*!

4. La estructura organizacional no refleja la division funcional del trabajo, ni
los objetivos de la institucion, ni respeta la asignacion jerarquica. La
estructuracion obedece a criterios poco claros, relacionados con
compromisos politicos. No es raro encontrar un elevado ndmero de
direcciones generales que no tienen objetivos precisos, y en algunos casos,
no cuentan con una estructura inferior;

5. Existen dos presupuestos: el formal que es presentado con antelacion y el

real, que s6lo se conoce al final del afio.!*?

Sobre el desempefio del sistema, hay que destacar que este modelo no tenia
como prioridad ni la legalidad, ni la eficiencia. Su objetivo era mantener a las
clientelas, por lo que podria esperarse que fuera ineficiente y corrupto. Sin embargo, la

corrupcién también permitia que a veces, y para algunos grupos selectos, se evitaran

119 Méndez, José Luis, “Estudio Introductorio”, en B. Guy Peters, La politica de la burocracia,
Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion Publica/Fondo de Cultura Econémica, México,
1999, p. 14.

11 Allen Schick, art. cit., p. 128

12 oc. cit.
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los cuellos de botella burocraticos. Estas practicas tenian un costo y cuando se
convertian en practicas comunes, no sélo no evitaban la ineficiencia, sino que elevaban
los costos reales de realizar cualquier tipo de transaccion gubernamental o la obtencion
de cualquier servicio. Ademas, la asignacion de personal con base en criterios poco
claros contribuiria ain mas a la ineficiencia del sistema. Por lo tanto, se podria pensar
que el sistema seria: eficiente para la clientelas pero costoso, ineficiente, ilegal

(corrupto) e inequitativo con el resto de los ciudadanos.

4.3 El Modelo de Washington

La mayoria de los autores no hacen una division clara entre las politicas de la
NGP vy las relacionadas con el consenso de Washington. Por ello, incluyen dentro de
las politicas de la Nueva Gestion Publica la privatizacion, la reduccion del gasto y
otras reformas “neoliberales”.**® Sin embargo, el espiritu de ambas es muy diferente.
Mientras que la NGP busca mejorar la calidad de los servicios y productos, el modelo
de Washington hace énfasis en la reduccion del gasto y de la participacion del Estado
sobre cualquier otro elemento. Por ello, es presentado como un tipo ideal diferente.

El término fue acufiado por John Williamson en su articulo de 1990: “What
Washington Means by Policy Reform™'*. Més adelante, el autor afirmaria que: “mi
version del Consenso de Washington puede ser vista como un intento de resumir las
politicas que eran consideradas de apoyo al desarrollo al final de dos décadas en las
que los economistas estaban convencidos de que la clave para un desarrollo econémico

veloz no dependia de los recursos naturales de una nacion, ni de su capital fisico o

113 Cfr. Andrew Nickson, “Does the NPM Work in Less Developed Countries? The Case of the
Urban Water Supply Sector”, Journal of International Development, 11 (1999). Este articulo, por
ejemplo, se enfoca mas en los procesos de privatizacién y de participacion privada en el sector publico:
politicas que yo caracterizaria como del Modelo de Washington. Sin embargo, su titulo parece que el
autor pretende hablar de reformas de NGP.

14 williamson, John, “What Washington Means by Policy Reform.” John Williamson (ed.), Latin
American Adjustment: How Much Has Happened?, Institute for International Economics, Washington,
D.C. 1990. (en adelante Williamson 1990)
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humano, sino del conjunto de politicas econdémicas que se perseguian.” > El
comentario del autor es revelador en otro aspecto: EI Modelo del Consenso de
Washington, no es un modelo de reforma administrativa en estricto sentido. En efecto,
es una serie de politicas econdémicas que tuvieron un gran impacto en las
administraciones publicas de los paises donde se implementaron.

Por la naturaleza del Modelo de Washington, no es sorpresivo que su prioridad no
tenga gran relacion con el proceso administrativo y se limite a mantener bajo el gasto
gubernamental. Las principales caracteristicas del modelo, tomadas de Williamson, se

mencionan a continuacion:

1) “Disciplina fiscal;**®

2) Modificar las prioridades del gasto publico a campos que ofrezcan tanto
capacidad de recuperacion, como la posibilidad de mejorar la distribucion del
ingreso, tales como servicios de salud primarios, educacion basica e
infraestructura;

3) Reforma fiscal (disminuir las tasas marginales y ampliar la base gravable);

4) Liberalizacion de la tasa de interés;

5) Tipo de cambio competitivo;

6) Liberalizacion del comercio;

7) Eliminacién de las barreras de entrada al capital externo;

8) Privatizacion;

9) Desregulacion (para abolir las barreras de entrada y salida) y

10) Asegurar los derechos de propiedad.”**’

El desempefio de las administraciones publicas de las naciones donde se ha puesto
en practica el modelo de Washington ha sufrido reveses. En un analisis de la reforma
al sistema de salud pablica en Ghana, Zimbabwe, India, Sri Lanka y Tailandia, Russel

et. al. encuentran que, por un lado, la eficiencia aumento en la medida en que se

realizaban las mismas labores con menor presupuesto. Sin embargo, por otro lado, la

115 John Williamson, “What Should the World Bank Think about the Washington Consensus?”,
The World Bank Research Observer, 15:2 (2000), p. 254. (en adelante Williamson 2000).

118 a disciplina fiscal, en términos organizativos, se traducira como igualar los ingresos con los
egresos.

17 williamson 2000, pp. 252-253. Reproduccion del listado original aparecido en Williamson
1990.
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capacidad administrativa de los gobiernos y la calidad con la que se entrega el servicio
se redujo, incluso en las tareas administrativas mas rutinarias.''® La evaluacién del
desempefio de las burocracias en los paises donde se han implementado elementos del
Modelo de Washington indicaria que, mientras la eficacia con la que se ejercen los

recursos aumenta, la calidad de estos disminuye.

4.4 El Modelo de Nueva Gerencia Publica
Existe una innumerable cantidad de definiciones de Nueva Gerencia Publica y de las
ideas, practicas y politicas que lo conforman. Se ha definido como: “sea lo que sea que
Reagan y Thatcher hicieron al sector publico” o “sea lo que sea que el Banco Mundial
hizo al Sector Pablico”.!*

El caso de la Nueva Gerencia Publica ya ha sido expuesto con anterioridad.
Sélo resta definir con claridad, las variables de su tipo ideal. En primer lugar, la
prioridad son los productos (outcomes). Practicas como dar mayor autonomia a los
gerentes y la utilizacion de indicadores de desempefio fomentan esta idea.

En cuanto a las principales caracteristicas del tipo ideal, existen numerosos
listados de lo que diferentes autores consideran deberia incluir la Nueva Gerencia

Publica. Sin embargo, considero que el listado mas completo sobre los elementos que

constituyen una reforma de NGP se encuentran en el texto Governance in Transition,

publicado por la OCDE en 1995.'° Este “es una mirada evaluadora de 15 afios de

18 Stevens Rusell et al., “Reforming the Health Sector: Towards a Healthy New Public
Management”, Journal of International Development, 11 (1999).

119 McCourt 2001, p.235. Cfr. con Richard Batley, “The New Public Management in Developing
Countries: Implications for Policy and Organizational Reform”, Journal of International Development,
11 (1999), pp. 761-765. Este articulo busca encontrar el impacto que han tenido las reformas de “Nueva
Gestion Publica” en paises en desarrollo. Sin embargo, su evaluacion mezcla sin ningin orden en
particular, ni explicacion previa, factores como: caracteristicas econémicas de los paises, resistencia a la
reforma, efectos de las reformas en la eficiencia y la calidad, autonomia gerencial, privatizacion, cuotas
a usuarios y regulacion. Es decir, cualquier cosa que haya hecho el banco mundial al sector publico.

120 OECD (Organization for Economic Cooperation and Development), Governance in
Transition: Public Management Reforms in OECD Countries, OECD, Paris, 1995.
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reformas, y cuya introduccion es considerada explicitamente por la OCDE como su

‘declaracion’ sobre la futura AP, lo que ésta puede y debe ser.”*?! Sin embargo, con el

objetivo de precisar un poco sobre puntos que creo vale la pena destacar, he incluido

elementos sefialados por Minogue. Del siguiente listado, los primeros ocho puntos

pertenecen al de la OCDE vy los tltimos tres a Minogue.

1.

2.

8.

9.

“Devolver autoridad / proveer de flexibilidad,

Asegurar el desemperio, el control y la rendicion de cuentas,
Desarrollar competencia y eleccion,

Proveer de un servicio responsivo,

Mejorar la administracion de los recursos humanos,
Optimizar la tecnologia de la informacién,

Mejorar la calidad de la regulacion,

1122

Fortalecer las funciones de viraje/pilotaje en el centro,

“Adoptar de mecanismos y herramientas del sector privado,

10. Orientar a las necesidades de usuarios/clientes/ciudadanos, y

11. Retirar de la provision directa de bienes.

1123

En lo que a desempefio se refiere, Christopher Pollitt define cinco resultados que se

esperarian de la NGP:

1.

2.

ahorro;

mejora en los procesos (mas rapidos, transparentes y responsivos a las
necesidades de los usuarios);

mejora en la eficiencia (mejor tasa de retorno entre los insumos y los

productos p.ej. més licencias de manejo entregadas por el mismo personal)

121 Aguilar 2006, p.185.
122 OECD art. cit., citado entre otros por Aguilar 2006, pp. 187-188 y McCourt 2001, p. 236.
122 Minogue 2001B, p.21.

37



4. mejora en la eficacia (mejores resultados, p.ej. menos crimen, pobreza,
etcetera...)
5. aumento en la capacidad y flexibilidad del sistema administrativo.'*
En conclusion, su desempefio seria: ahorrativo, eficiente, eficaz pero con posibles

problemas de corrupcion.

4.5 Matriz de Tipos Ideales Administrativos
A continuacién se presenta completa la matriz de los cuatro tipos ideales de
administracion pablica llenada con base en la informacion recopilada en las secciones

anteriores.

Matriz de Tipos Ideales de Administracion

Modelo PR Principales Caracteristicas LS IS0

(focus) (performance)

1) Debera existir una clara separacion entre la politica y la
administracion puablica y, por lo tanto, los politicos y los
administradores deberan desempefiar papeles distintos;

2) Laadministracién debera ser continua y predecible, y
operara en base a leyes escritas;

3) Los administradores deberan ser contratados con base a

Modelo de la sus perfil y calificaciones y deberan ser profesionales Robusto y
Administracion entrenados; resistente, pero
s Insumos L . . L .
Pdblica 4) La organizacién debera reflejar una division funcional del con poca
Tradicional trabajo y una organizacion jerarquica de las tareas y las eficiencia.
personas;

5) Los recursos perteneceran a la organizacion y no a los
individuos que trabajan en ella;

6) La motivacion principal sera un sentido del deber, del
interés publico, que triunfara sobre intereses privados y
organizacionales.

124 Christopher Pollitt, “The New Public Management in international perspective: an analysis of
impacts and effects”, en Kate McLaughlin et al. (eds.) New Public Management, Current trends and
future prospects, Routledge, London, 2003, p. 279. (En adelante Pollitt 2003).
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Prioridad

Matriz de Tipos ldeales de Administracion

Principales Caracteristicas

Desempefio

Modelo

(focus)

(performance)

1) Separacion entre politica y administracion publica
inexistente;
2) No existen leyes y regulaciones claras, y cuando las hay,
son observadas de manera discrecional. Esto genera que
la administracién no sea ni continua ni predecible y
facilita la aparicion de practicas como el coyotaje y la Eficiente para la
corrupcion; clientelas pero
3) La contratacion de nuevo personal no se hace con base en costoso,
Modelo . . - . inefici eqal
Clientelar / M_antener el perfil o las capacidades del asplr_ante, sino con base en ineficiente, i ega
o clientelas la lealtad que demuestra a su superior; (corrupto) e in
autoritario S . A L
4) La estructura organizacional no refleja la division equitativo con el
funcional del trabajo, ni a los objetivos de la institucidn, resto de los
ni se respeta la asignacion jerarquica. La estructuracion ciudadanos.
obedece a criterios poco claros, relacionados con
compromisos politicos;
5) Existen dos presupuestos: el primero, es el formal que es
presentado con antelacién; el segundo, es el real, y s6lo se
conoce al final del afio.
1) Disciplina Fiscal;
2) Modificar las prioridades del gasto pdblico a campos que
ofrezcan tanto capacidad de recuperacion, como la
posibilidad de mejorar la distribucién del ingreso, tales
como servicios de salud primarios, educacion basica e
infraestructura;
3) Reforma fiscal (disminuir las tasas marginales y ampliar Eficiente pero
Modelo de Costos la base gravable); con baja calidad
Washington 4) Liberalizacion de la tasa de interés; y capacidad
5) Tipo de cambio competitivo; administrativa.
6) Liberalizacion del comercio
7) Eliminacion de las barreras de entrada al capital externo;
8) Privatizacion;
9) Desregulacién (para abolir las barreras de entrada y
salida); y
10) Asegurar los derechos de propiedad.
1) Devolver autoridad / proveer de flexibilidad;
2) Asegurar el desempefio, control y la rendicién de cuentas;
3) Desarrollo de competencia y eleccion; .
L A Ahorrativo,
4) Proveer de un servicio responsivo; ) L
. S - . flexible, eficiente
5) Mejorar la administracion de los recursos humanos; oficaz DEro con
Modelo de la 6) Optimizacion de la tecnologia de la informacion; y P
. . . S posibles
Nueva Gestion | Productos | 7) Mejorar la calidad de la regulacién;
o . e . problemas de
Pablica 8) Fortalecer las funciones de viraje/pilotaje en el centro; )
- . . corrupcion y
9) Adopcién de mecanismos y herramientas del sector bl
privado; _ problemas (_j,e
10) Orientacion a las necesidades de usuarios / clientes / implementacion.
ciudadanos; y
11) Retiro de la provision directa de bienes.
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En el siguiente capitulo se analizard la reforma de forma detallada la reforma
administrativa que se llevé a cabo durante el periodo que va de 2001 a 2006 en el
Infonavit. Mas adelante, en el capitulo 4, utilizaré esta matriz para evaluar el grado con

el que esta reforma se acerca a uno o varios de los tipos ideales que se han definido.
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I1. LA REFORMA ADMINISTRATIVA DEL INFONAVIT

El nombramiento del C.P. Victor Manuel Borras Setién como director general del
Infonavit fue aprobado por la Asamblea General del Infonavit el dia 25 de enero de
2001. Con amplia experiencia en el sector de la banca comercial, particularmente en
BBVA Bancomer, Borrés Setién'® cumplia cabalmente con el perfil que el presidente
Vicente Fox eligié para su gabinete.?® Con su llegada dio inicio una de las reformas
mas grandes y comprensivas que se hayan llevado a cabo en una organizacion de la
administracion pablica mexicana.

Borras Setién, a diferencia de los politicos de la vieja guardia que habian
ocupado la direccion del Infonavit, no trajo consigo a “su gente” para ocupar los
puestos clave en el Instituto. Al contrario, busco crear paulatinamente un equipo que
combinaria al personal que ya laboraba en el Infonavit con profesionistas jovenes
expertos en areas como finanzas, riesgo y tecnologia.*?’

El nuevo equipo directivo se enfrentd con una situacion complicada, como ya
se ha visto: la vivienda era una de las &reas prioritarias de presidente Fox y ademas los

resultados en el sexenio anterior habian sido muy buenos. Por ello, debian de generar

125 “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, Director General Adjunto de Banca Hipotecaria y
Banca Especializada, entre otros, dentro del Grupo Financiero Bancomer. Es egresado de la Escuela de
Contaduria Publica de la Universidad lberoamericana (UIA) y tiene el grado de Maestro en
Administracion con Mencion Honorifica por la Escuela de Graduados en Administracion de la Ciudad
de México del Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey”. DE, 9 de julio, 2006:
http://presidencia.gob.mx/gabinete/?contenido=15082.

126 “Nosotros lo que buscamos fue tener informacién que pudiese permitir conocer a los mejores
mexicanos que radicaran dentro o fuera del pais, y para esto recurrimos a tres fuentes principalmente:
una convocatoria publica a los organismos intermedios de la sociedad; otro, a través de una serie de
entrevistas y con lideres de la sociedad, y el tercero con los propios “head hunters” como proveedores de
informacion. Un segundo papel de los “head hunters” fue ayudar en la evaluacion de los candidatos a
ocupar el gabinete, fundamentalmente enfocados a profundizar en lo relativo a competencias y
habilidades.” (Ramon Mufioz, responsable del plan operativo del nuevo gobierno, El Universal, 19 de
octubre de 2000).

127 Entrevista con: Victor Manuel Borrés Setién, director general del Infonavit, 5 de julio de 2006.
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mejoras de corto plazo y, al mismo tiempo, asegurar la viabilidad de la Institucion en
el largo plazo.*® Entre los retos que enfrentarian y que vale la pena destacar estan:
e Eliminar la incertidumbre expresada por los actores del sector vivienda ante la
llegada de un nuevo gobierno.
e Participar en el proceso de disminucion del déficit de vivienda.
e Cumplir la funcién social del Instituto y dar créditos a los derechohabientes
con menores iNgresos.
e Hacer méas eficientes los procesos de recaudacion fiscal y asegurar que la
cartera vencida se redujera.
e Fomentar la participacion de actores externos para poder brindar un mayor
namero de créditos.
129

e Asegurar los rendimientos en la subcuenta de vivienda.

e “Desburocratizar” la organizacion y su operacion.

Si se retoma la definicion de reforma administrativa expuesta en el primer
capitulo, se recordard que por ésta se entendera los cambios en las estructuras y
procesos de una organizacion con el objetivo de mejorar su funcionamiento. Asi pues,
este capitulo se estructura alrededor de esta definicion. Primero, se analizaran los
cambios que hubo en la estructura del Infonavit y, después, los cambios en los
procesos. Sin embargo, la realidad rara vez se acopla de forma tan sencilla a un marco
tedrico. Antes de empezar a hablar de la reforma en si, hay que comprender qué
entendian por “mejorar su funcionamiento” los directivos encargados de la

implementacion. Los retos que se sefialaron arriba dan ciertas pistas sobre la respuesta

128 Ipid.

123 Aunque este era un reto de los funcionarios del Infonavit y, en efecto, se hicieron muchas
acciones para mejorar los rendimientos; no analizaré estas acciones en virtud de que no estan
directamente relacionadas con la reforma administrativa y con el tema de esta tesis.
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a esta pregunta. Sin embargo, para contestarla cabalmente, primero se revisara la

planeacion estratégica del instituto.

1. PLANEACION
Victor Manuel Borras resume, con gran nitidez, las razones que llevaron al primer
proceso de planeacion en el Infonavit:

“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 administraciones publicas, pero al
mismo tiempo habia que dar resultados inmediatos, para lo cual se tenian que
identificar cosas sencillas y rapidas que pudieran ser exitosas.”**

Asi pues, los directivos del Infonavit optaron por la elaboracion de un Plan
Estratégico que tuviera validez por cinco afios. Con éste se buscaba, al mismo tiempo,
contar con una vision de mediano plazo y tener claridad de las tareas concretas que se
deberian que realizar para alcanzar la meta. Para lograrlo era necesario “desarrollar un
sistema de evaluacion institucional para controlar y medir el desempefio de la
organizacién en la implantacién de dicho plan estratégico”. ™' La propuesta era
novedosa en el Instituto y en la administracién pablica mexicana donde predominan
los programas (operativos) anuales como herramienta de planeacion.

De acuerdo con David Sanchez Tembleque, director de Planeacion y Finanzas

en el periodo 2001-2006, el primer proceso de planeacién fue participativo y se busco

que todos los integrantes del grupo contribuyeran en la construccién de metas

130 victor Manuel Borras Setién citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Arias Gonzalez, op.cit., p.
4.

B3 Infonavit, Libro de Transparencia de la Direccion General, borrador, 19 de mayo de 2006.
(en adelante, Libro Direccién General).
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agresivas para sus areas respectivas.’** Es posible aventurar que la participacion en la
construccion de las metas contribuyé a que los miembros de las areas se
comprometieran con su cumplimiento.

Con base en ese primer taller de planeacion, se plante6 como meta otorgar 1.8
millones de créditos en el sexenio. Alcanzar este objetivo implicaba muchas
actividades entre las que se pueden incluir: hacer mas eficiente el proceso de
otorgamiento de crédito, disefiar un sistema para asegurar que los acreditados puedan
pagar las mensualidades, reducir las tasas de cartera vencida y aumentar la recaudacion.
Sin embargo, el Infonavit no s6lo se consideraba responsable por la entrega de créditos
adecuada, sino que también tenia que administrar con eficiencia el dinero producto de
las contribuciones de los trabajadores. Estas preocupaciones se vieron plasmadas en la

Mision y la Visidn que emergio de estos primeros talleres de planeacion:

Mision:

“Cumplir el mandato constitucional de otorgar crédito para que los trabajadores
puedan adquirir, con plena libertad y transparencia, la vivienda que mas

convenga a sus intereses en cuanto a precio, calidad y ubicacién.”*

Vision:

“Ser un Instituto de calidad internacional, autbnomo tripartito, de carécter
social, orgullo de todos los mexicanos por su transparencia, eficiencia, calidad
de servicio y fortaleza financiera, que asegure su existencia a largo plazo y

proporcione a todos los derechohabientes crédito para su vivienda, ya que

32 Entrevista con: David Sanchez Tembleque Cayazzo, subdirector general de planeacion y
finanzas del Infonavit, 7 de junio de 2006.
133 |_ibro Direccion General, p. 12.
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constituye el principal patrimonio de la familia, y que ademas otorgue

rendimientos suficientes al fondo de ahorro de los derechohabientes.”***

La Mision y la Vision fueron complementadas por la definicion de cinco objetivos
institucionales:
e “Ampliar el numero de derechohabientes beneficiados con créditos.
e Contribuir al desarrollo social y humano de los trabajadores y sus familias.
e Fortalecer financieramente al Instituto.
e Transparentar y eficientar la operacion del Instituto.

e Fomentar el desarrollo laboral, profesional y personal de los trabajadores

del INFONAVIT."*®

B34 oc. Cit.

35 | oc. Cit. Es importante destacar que, en 2005, la Misién, Vision y objetivos estratégicos del
Instituto se transformaron. Sin embargo, en virtud del espacio de tiempo que este trabajo considera, no
se analizaran. De cualquier forma, a continuacidn se citan la Misidn, Vision y objetivos vigentes:

- 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 mas convenga a sus intereses en cuanto a
precio, calidad y ubicacion; y asi constituir un patrimonio familiar. *) Otorgar rendimientos
competitivos para que cuenten con una pensién suficiente para su retiro mediante la administracion
eficiente de los recursos del Fondo Nacional de la Vivienda.

- Vision: Hacer realidad el suefio fundacional de que los trabajadores, sobre todo los de menores
ingresos, satisfagan sus necesidades de vivienda y retiro pudiendo adquirir, en etapas sucesivas de su
vida, la casa que mejor convenga a sus intereses y posibilidades. Convertir a INFONAVIT en una
institucion de Estado sélida, creativa y forjadora del desarrollo de México, fiel a su profunda vocacion
social, que constituye la razon esencial de su origen y permanencia, y que sea reconocida como ejemplo
mundial de solvencia financiera, transparencia y calidad de servicio. Establecer una comunidad
mediante una red de alianzas en la que cuidemos los intereses irrenunciables de los diferentes grupos
que la conformamaos: trabajadores, empleadores, derechohabientes, acreditados, proveedores, empleados
y otros agentes estratégicos, sembrando la geografia mexicana de ciudades més humanas.

- Objetivos institucionales: 1) 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. 2)
Asegurar la viabilidad financiera del instituto a largo plazo, para beneficiar a todos los trabajadores con
mas créditos y mejores pensiones. 3) Rendir cuentas a los trabajadores y a la sociedad mexicana con
total transparencia. 4) Fomentar el bienestar familiar y el desarrollo personal y profesional de los
empleados de Infonavit. 5) Proveer un servicio de clase mundial a nuestros usuarios, mediante la mejora
permanente de los productos y procesos de operacion del instituto.
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Por ultimo, y en relacion con los dos puntos anteriormente tratados, se
identificaron cinco estrategias que servirian como base para la transformacion del

Instituto:

1. Vision de largo plazo. Aunque por mandato de ley el Instituto estaria obligado
a elaborar planes anuales, era necesario adoptar una vision de largo plazo. El
proceso de planeacion y la definicion de la Mision y la Vision y los objetivos
del Infonavit respondian a esta estrategia.'*®

2. Renovada orientacién social financieramente viable. Esta estrategia se refiere a
que las politicas y proyectos del Instituto tendrian que mantener el doble
estandar de “tener un amplio sentido social” y ser financieramente viables.**’

3. Innovacion, calidad y eficiencia. Esta estrategia involucraria la definicion de
las &reas sustantivas del Instituto y la definicidn de la tecnologia y los procesos
necesarios para hacerlo funcionar adecuadamente. Asimismo, se incluye el
proceso de externalizacién que involucra la participacion de actores externos al
Instituto para lograr la obtencion de los resultados planteados. A esta actividad
se le llamé Infonavit Ampliado. **®

4. Cambio cultural. La estrategia de cambio cultural buscaba modificar la cultura
organizativa predominante en ese momento, para que los trabajadores del
Instituto aceptaran los retos organizativos como propios y se derrumbaran “las
barreras existentes entre areas, niveles, empleados, sindicalizados y no

sindicalizados, empleados antiguos y nuevos”*®.

3 |hid., p. 11.
37 1bid., pp. 12-13
38 |bid., pp. 18-21.
% Ibid., p. 23.
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5. Transparencia. Por dltimo, se promovieron modificaciones a la Ley del
Instituto para aumentar los mecanismos de rendicion de cuentas y transparencia,

para evitar problemas relacionados con el poder econémico del Infonavit.**

En la siguiente figura se representa de manera grafica la estrategia del Infonavit.
Como se puede ver, en la parte superior se encuentra la planeacién que incluye los
elementos que ya se han mencionado. Esta area impacta directamente en el recuadro
que incluye en el centro al Instituto y en la periferia a los actores relevantes en el
proceso de externalizacion. Alrededor de estos dos elementos se encuentran las cuatro

estrategias y se expresan los elementos relevantes de cada una de ellas.

10 Ipid., p.25.
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Fuente: Infonavit, Libro blanco de la Direccion General, op.cit., p 11.

Para poder ejecutar las estrategias era necesario observar la gestion interna del

Instituto e identificar los elementos esenciales de su accion. En 2001, se desarrollé el

Modelo de Operacion Infonavit que definia tres procesos sustantivos: recaudacion

fiscal, originacion de crédito y administracion de cartera. Estos constituirian la “cadena

de valor” del Infonavit, donde se definiria el objetivo de cada proceso, el proceso y los

sistemas involucrados en su gestion.*** En la siguiente figura se puede observar la

representacion gréafica de esta “cadena de valor”.

¥ Ibid., p. 17.
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Figura 2.2: La Cadena de Valor del Infonavit

[T “Recaudar ingresos para el “Cumplir mandato de “Recuperar el dinero invertido
O—blw Fondo Nacional de otorgamiento de crédito” para la devolucién del fondo de
Vivienda” ahorro”
Proceso ADMINISTRACION
ivo: RECAUDACION FISCAL CREDITO
Sustantivo: DE CARTERA
Sistemas: PSCD ocClI ALS

SAP

Canales: Portal, INFONATEL

Fuente: Infonavit, El infonavit hoy, [presentacion de power point] enero 2006.

Estos tres grandes procesos constituyen el ndcleo de acciones que son
necesarias para que se cumpla con las responsabilidades del Instituto. Al juntarlos en
una “cadena de valor”, se expresa que hay una relacion directa entre ellos, de forma tal
que el desempefio de uno afecta los resultados de otro. Mas adelante, cuando se
explique con mayor detalle en qué consiste cada uno de estos procesos, se podra
entender de mejor forma esta afirmacién y se comprendera porque su identificacion
fue crucial para la reforma administrativa del Instituto y la consecucién exitosa de sus

objetivos.

1.1 Sistema de Planeacion Operativa y Gestion del Desempefio
Antes de empezar a hablar de los cambios en estructuras y procesos, vale la pena
recalcar la forma en que se logrd traducir la estrategia en actividades concretas y

asegurar que las tareas diarias estuvieran alineadas con los objetivos institucionales.*?

142 Tomado de entrevista con David Sanchez-Tembleque Cayazzo, 7 de junio de 2006.
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Se optd por adoptar un enfoque participativo que permitiera que los funcionarios del
Instituto se comprometieran con las metas.

Al principio se encontro cierta resistencia producto de las inercias burocraticas
que estan presentes en cualquier organizacion. Sobre esto, Borras Setien afirmaba en
2004: “[a]l presentarle a los Organos de gobierno planes por cinco afios nos
comentaban: «nosotros nos damos por enterados, pero a nosotros sélo nos interesa el
primer afio». [...] No se podian hacer cosas que trascendieran si no traspasabamos el

» 143

horizonte de un afo”.

La planeacion estratégica del Instituto esta regida por dos principios:

1. “Larazén de existir del Infonavit es cumplir con su Mision, Vision 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 trabajadores que depositan su confianza en el Instituto para administrar
el Fondo Nacional de la Vivienda.

2. Los logros del Infonavit son el resultado del trabajo de cada uno de sus

empleados.”*

Estos principios reconocen la importancia que las actividades cotidianas tienen en
la consecucion de los objetivos de la organizacion y especifican que éstas dependen
del trabajo de todos sus funcionarios. Ser consecuente con estos principios requeriria
de una vinculacion clara entre lo estratégico y lo operativo. Para lograrlo se crearon las
Unidades Estratégicas de Alto Rendimiento (UERs). Sobre ellas, el libro de

transparencia de la Direccién sefiala:

143 Victor Manuel Borras citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, op. cit., p. 2.
144 Infonavit, Informe anual de actividades 2003, Infonavit, México, 2004., p. 70. (en adelante,
Informe 2003)
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“Las UERs se han constituido como el motor de cambio del Infonavit, al abrir

un espacio donde periddicamente se difunde y discute la estrategia por todo el

personal, con lo cual éste hace suya la estrategia de la organizacion. Dada su
contribucion a los resultados de Infonavit, se ha dado continuidad a este
esfuerzo y, en este momento, después de cinco afios, hay 58 Unidades

Estratégicas de Alto Nivel de Rendimiento, 30 de ellas coordinadas por

personal interno que ha aprendido la metodologia para hacerla propia.”**

Asi pues, las UERs constituian grupos de trabajo que tenian por objetivo definir
las metas con un método participativo de forma que los actores responsables de su
obtencion conocieran el proceso por el cual se concretaron y, al mismo tiempo, lograr
la cooperacion necesaria entre las diferentes areas que participarian, es decir, traducir
la estrategia en acciones concretas. Las UERs se realizan trimestralmente y en ellas se
incentiva la participacion activa y la expresion franca de las ideas y opiniones que los
participantes tienen.

Las UERs se iniciaron en el 2002, afio en el que se realizaron 33 talleres que
incluian a la Direccion General, la Secretaria General, las Subdirecciones Generales, la
Coordinacion de Comunicacion Social, la Contraloria Interna, las Coordinaciones
Generales de Zona y nueve delegaciones estatales.**’ De forma progresiva se
incluyeron mas actores y se realizaron mas reuniones (en 2003 se realizaron 49

mientras que en 2004 se realizaron 52*%) de tal suerte que para el afio 2005 se llevaron

a cabo 152 reuniones UER con la participacion de 2,818 funcionarios del instituto. **°

%5 Infonavit, Libro Direccién General, op.cit.

146 Tomado de entrevista con Agustin Manuel Paulin Hutmacher, 15 de febrero de 2006. “[Las
UERs] nos permiten trimestralmente reconocer los resultados alcanzados, establecer los factores
comunes del éxito, ubicar las desviaciones y los factores comunes de éstas en cada una de las areas.
Asimismo, cada tres meses se establecen planes de trabajo para alcanzar los objetivos que la UER tiene
y que estan alineados a los objetivos institucionales. De esta forma, se focalizan las actividades de todos
los que aqui trabajamos y se toman acciones para la atencién de temas prioritarios del INFONAVIT,
vinculando la planeacion con la accién”. Infonavit, “UERS en Accion”, documento interno, s.a.n.l.

17 Infonavit, Informe anual de actividades 2001, Infonavit, México, 2002, p. 29. (en adelante,
Informe 2001)

148 Informe 2003, p. 70.

% Infonavit, El Infonavit Hoy, [Presentacion de Power Point], enero de 2006.
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Las reuniones UER se han convertido en una parte cotidiana de la operacion
del Instituto y han permitido que en todo momento se busque vincular las acciones de

las diferentes areas del Infonavit con los objetivos estratégicos de la institucion.

2. CAMBIOS EN LA ESTRUCTURA

El primer elemento en la realizacion de una reforma administrativa de acuerdo con la
definicidn expuesta son los cambios en la estructura organizativa. Durante el periodo
2001-2006, el Infonavit sufri6 muchos cambios en la estructura para que su
organigrama reflejara de manera clara la definicién de areas sustantivas y de apoyo que
se habia realizado.

El siguiente organigrama®® representa la estructura que tenia el Instituto a la
llegada de Victor Manuel Borras. Como se puede apreciar, se contaba con cinco
subdirecciones generales: la Subdireccion General Financiera, la Subdireccion General
Juridica y de Fiscalizacion, la Subdireccién General Técnica, la Subdireccién General
de Administracion y la Subdireccién General de Planeacion. Cuatro Coordinaciones
Regionales administraban las necesidades de las delegaciones estatales del Infonavit y
se contaba con una Coordinacion, la de Comunicacion Social. De las tres areas que
posteriormente fueron definidas como sustantivas, se puede decir que dos de ellas
tenian el nivel de Coordinacion, Crédito y Cartera que formaban parte de la
Subdireccién General Financiera™, mientras que la tercera, Fiscalizacion, era

administrada por la Subdireccion Juridica y de Fiscalizacion.

10| os organigramas que se presentan en esta seccién son parciales ya que sélo incluyen los
niveles jerarquicos de direccion, subdireccion y coordinaciones. Se elaboraron con base en datos de los
organigramas oficiales. (Cf., 9 de Julio, 2006,
http://www.Infonavit.gob.mx/inf_general/directorio/organigrama/organigrama.shtml )

L En las consideraciones del Estatuto Organico del Infonavit de 2001, se sefiala que la
Subdireccién General Financiera concentrara las responsabilidades de recaudacion, el otorgamiento de
créditos y la administracion de cartera.
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Figura 2.3: Organigrama del Infonavit
(enero de 2000)
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El organigrama de abril de 2006 permite apreciar claramente la magnitud de los
cambios que sufrié la estructura del Infonavit. En primer lugar, resalta que existe
coherencia entre la definicion de las areas sustantivas y la importancia que éstas tienen
en la estructura ya que tres de las siete Subdirecciones corresponden a las actividades
de Crédito, Cartera y Recaudacion Fiscal. Las subdirecciones restantes son: Planeacion
y Finanzas, que podria ser considerada como la cuarta actividad sustantiva, en la
medida en que de ésta depende la salud econdmica del Instituto; Innovacion y Calidad,
responsable del disefio de mecanismos adecuados para dar atencion a las necesidades
de los derechohabientes, acreditados y patrones; y finalmente, las Subdirecciones
Juridica y Técnica y de Delegaciones que realizan actividades de apoyo. Las
Coordinaciones, que ya no realizan actividades sustantivas, son tres: Comunicacion

Social, Operacion Hipotecaria y Canales de Atencion.
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Figura 2.4: Organigrama del Infonavit
(abril de 2006)
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Relatar todos los cambios que tuvo la estructura organica del Infonavit durante
el periodo 2001-2006 resultaria tedioso y poco util. Por ello, a continuacion solo se
presentan los cambios mas importantes que contribuyeron a que la estructura del

Infonavit adoptara la forma que tiene actualmente.

1. Subdireccion General de Crédito. ElI “proceso de especializacion interna de las

diferentes Subdirecciones Generales del Instituto”*

empezo en el 2001. Por lo tanto,
ese mismo afio se cred la Subdireccion General de Crédito, con el objetivo de otorgar
créditos a los derechohabientes de forma eficaz.™>® Los cambios posteriores en el area

obedecieron a criterios de efectividad y eficiencia, y entre ellos se pueden contar que

152 Consideraciones del Estatuto Organico del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para
los Trabajadores, (en adelante Estatuto Organico) noviembre de 2001.
153 H
loc. cit.

54



en 2003, se le asigné “la funcion de titulacion™*>*

y se incluyeron entre sus funciones
la elaboracién de criterios de riesgo.*

2. Subdireccion General de Administracion de Cartera. Al igual que la Subdireccion
de Crédito, la Subdireccion General de Administracion de Cartera se formo en el
marco del proceso de especializacion interna del Instituto en 2001. Esta incluia las
coordinaciones de Operacion Hipotecaria y la de Recuperacion y Cobranza. Por lo
tanto, se puede decir que se encargaria de todas las actividades concernientes a la
administracion del préstamo una vez que se habia otorgado el crédito. Dentro de los
cambios que vale la pena destacar, esta el acontecido en abril de 2003 cuando se le dio
autoridad al Instituto sobre “la gestion de la recuperacion contenciosa hipotecaria y la
custodia de los titulos de propiedad.”**®

3. Subdireccion General de Recaudacion Fiscal. A diferencia de las dos
subdirecciones anteriores, la de Recaudacion Fiscal tuvo un desarrollo mas tardio. Esta
Subdireccién engloba actividades tanto de recaudacion fiscal como de fiscalizacion.’
Hasta 2004, las actividades de recaudacion fiscal se realizaban en la Subdireccion de
Planeacion y Finanzas, mientras que las de fiscalizacion se encontraban en la
Subdireccién Juridica. En noviembre de 2004, se cre6 la Subdireccion General de

Recaudacion Fiscal, ya que como area sustantiva, le correspondia una dependencia

“directa de la Direccién General del Instituto.”**® Pero no fue sino hasta agosto de

' Ipid., abril de 2003.

155 «[ Alsegurar que el otorgamiento de crédito se [realice] dentro de los pardmetros de riesgo [que
establece] la Subdireccién General de Planeacion y Finanzas.” (Art. 14, numeral 1V, Ibid., abril de
2003)

%% Ihid., abril de 2003, considerando 7

37 Recaudacion fiscal se refiere al proceso mediante el cual el Infonavit obtiene el dinero
correspondiente a la cuota de cada trabajador de los patrones. La fiscalizacion inicia después de tres
meses cuando se utilizan mecanismos juridicos para obtener la cuota de los patrones. La diferencia entre
estas dos actividades sera tratada con mayor detalle en la siguiente seccion.

158 |hid., diciembre de 2004, considerando 3
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2005 cuando se incorporaron a la Subdireccion las tareas de fiscalizacion,
consolidando asf las funciones del rea sustantiva.™

4. Subdireccion de Planeacion y Finanzas. Para consolidar el proceso de planeacion
estratégica, una de las primeras acciones de la nueva administracion fue concentrar las
funciones de planeacién y finanzas bajo un solo mando.'®® Esto es especialmente
importante si se recuerda que, al mismo tiempo, la anterior Subdireccion de Finanzas
perdia las funciones de Crédito y Cartera. La recien creada Subdireccion de Planeacion
y Finanzas concentré las funciones de recaudacion y control de los recursos
financieros del Instituto, de forma que pudiera hacer una planeacién adecuada.'®! En
abril del 2003, se afiadié a las funciones del &rea, la administracion del riesgo
crediticio.’®* En 2004, inicié un proceso de devolucién de funciones a otras areas del
Instituto, ejemplo del cual fue la creacion de la Subdireccion de Recaudacion Fiscal,
que ya ha sido tratada.'®®

5. La Subdireccién General de Innovacion y Calidad. Fue creada en 2001 y sustituyé a
la anterior Subdireccion General de Administracion. Esta subdireccion es una de las
mas sui generis, ya que su objetivo es incorporar el concepto de calidad a las

164

actividades del Instituto™", tarea que se especifica mas en el estatuto de diciembre de

2004, donde se sefialaba que debera atender las necesidades de las areas relativas a las
“las funciones tecnoldgicas, de sistemas y de procesos.”*
6. Subdireccion General Técnica y de Delegaciones. Esta subdireccién surgié como

resultado de la fusion de dos areas a las que los cambios en estructuras y procesos del

Instituto restaron importancia. Como tal, fue creada tardiamente en noviembre de 2004.

39 Infonavit, Libro de Transparencia de Recaudacion fiscal, borrador, version al 5 de abril de
2006, p. 1. (En adelante Libro de Recaudacion Fiscal)

190 Informe 2001. p. 29.

161 Consideraciones del Estatuto Orgénico, noviembre de 2001.

162 Estatuto Organico, abril de 2003, considerando 7.

1%3 bid., diciembre de 2004, considerando 7

1% bid., diciembre de 2001, art. 18.

185 |hid., diciembre de 2004, considerando 6.
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La Subdireccion Técnica, que anteriormente se encargaba de valuaciones,
comprobacion de la calidad de las viviendas y actividades técnicas similares, perdio
importancia con la subcontratacién de muchos de estos servicios.*®® EIl componente
de “Delegaciones” surge dado que las Coordinaciones Generales de Zona se
suprimieron para dar mas autonomia a las delegaciones regionales. Con esto se
buscaba “garantizar la implantacion exitosa de los nuevos modelos operativos que
[habfan resultado] del proceso de cambio estructural del instituto.”**’

7. Subdireccién General Juridica. Como se dijo anteriormente, esta subdireccion antes
también desempefiaba las funciones de fiscalizacion. Pero a partir de 2005, se convirtid
en un area netamente de apoyo.'®®

7. Coordinacion de Canales de Atencion. Con su creacion, todos los medios de
comunicacion con los derechohabientes y acreditados se concentraron bajo la misma
autoridad. Antes de su creacion, Infonatel dependia de Cartera, mientras que los
Kioscos de Crédito y el Portal de Internet de Comunicacion Social. A estos servicios
se afiadié la administracion de los CESI’s (Centros de Servicio Infonavit) y el sitio

"MiCasa.gob.mx".**

Resultados
Quiza la mayor prueba de la correspondencia entre la definicién estratégica y la
estructura es la distribucion del gasto. En 2001, 30% del gasto correspondia a las areas

sustantivas mientras que las de apoyo recibian 70 %. Para 2005, la relacion se invirti6

186 Entrevista con Ernesto Gémez Gallardo Latapi, Coordinador de la Coordinacion Técnica, 31
de julio de 2006.

$7Estatuto Organico, diciembre de 2004, considerando 8.

168 |hid.,, diciembre de 2005, arts. 29, 30 y 31.

189 Infonavit, Coordinacién de Canales de Atencién, [Presentacion de Power Point], 8 de febrero
2006. (en adelante Presentacion de Canales de Atencion)
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de forma que las primeras recibian 70% mientras que a las segundas les era signado

30%.170

3. CAMBIOS EN LOS PROCESOS

El segundo componente de la definicion de reforma administrativa es cambio en los
procesos de la organizacion. En el caso del Infonavit, éstos fueron muy grandes y
abarcaron practicamente todas las labores que se realizan en el Instituto. Sin embargo,
existen puntos en comun, particularmente en la implementacion de los procesos
redisefiados y de nuevos sistemas operativos. Vale la pena desarrollar estas
coincidencias antes de iniciar la descripcién de los cambios realizados.

El Infonavit opera en los estados por medio de delegaciones estatales. En ellas,
se reproduce con algunas modificaciones la estructura del Instituto. Cuentan con cinco
Subdirecciones: de Crédito, Cartera, Fiscalizacion, Administracion, Juridica y Técnica.
Si se revisan los organigramas expuestos arriba, se podra observar que basicamente
tienen la misma estructura y, lo mas importante, que cuentan con representaciones de
las tres areas sustantivas del Instituto. Esto es relevante, porque los cambios més
grandes —en lo que a procesos se refiere— se realizaron en estas tres areas y en las
actividades que los acompafian y porque es en las delegaciones donde se atiende
directamente a derechohabientes y acreditados.

Durante cuatro visitas que se realizaron en el 2006 a las Delegaciones de
Chihuahua, Chiapas, Guanajuato y el Estado de México, se entrevistd al Delegado y a

los tres encargados de las 4reas sustantivas.'™ La queja més frecuente que se encontré

170 Infonavit, Coordinacién de Planeacién y Control de Gestion, Informe generado por la
Coordinacion de Planeacion y Control de Gestion, con base en la contabilidad general al 8 de junio de
2006.

! Entrevista con: Francisco José Javier Prieto Mufioz, delegado del Infonavit en Chihuhua, 3 de
abril de 2006; Oscar Rubio Morales, subgerente técnico del Infonavit en la delegacion de Chihuahua, 4
de abril de 2006; Gilberto Morales Dominguez, subgerente administrativo del Infonavit en la delegacién
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fue la centralizacion de funciones que hubo al principio de la gestion de Victor Manuel
Borrés.

La centralizacion se debid a que, cuando el nuevo equipo directivo asumio el
mando del Infonavit se detectd que habia enormes diferencias en la forma de operar de
las delegaciones. No existian procesos bien definidos y mucho menos, estandares de

servicio. 172

Sobre esto, la subgerente de crédito del Centro de Servicio (CESI)
Barranca del Muerto comentd que antes, a nivel nacional, habia treinta y dos
Infonavits.'”® La respuesta ante este fendmeno fue la centralizacién de todas las
actividades sustantivas realizadas por el Instituto. También se centralizaron los pagos,
las adquisiciones y, en general, todas aquellas actividades relacionadas con la
presupuestacion. ™ Al respecto, el director del Infonavit, Victor Manuel Borrés
coment6: “todo lo que era delicado e implicaba posibles fuentes de corrupcion lo

centralizamos.”"

de Chihuahua, 4 de abril de 2006; Guillermo Enrique Sotelo Oats, subgerente de cobranza del Infonavit
en la delegacién de Chihuahua, 4 de abril de 2006; Mireya Estrada Tarango, subgerente de crédito del
Infonavit en la delegacién de Chihuahua, 4 de abril de 2006; Ramén Adell, consultor externo del
Infonavit encargado de realizar las UER’s, 5 de abril de 2006; Maria Consuelo Lozoya Rodriguez,
subgerente de fiscalizacion del Infonavit en la delegacién del Infonavit en Guanajuato, 18 de abril de
2006; Sergio Varela Flores, subgerente de cobranza del Infonavit en la delegacién de Guanajuato, 18 de
abril de 2006; Fidencio Miguel Carcomo Guzman, subgerente de crédito del Infonavit en la delegacion
de Guanajuato, 18 de abril de 2006; Rodolfo Torres Martinez, delegado del Infonavit de Guanajuato, 19
de abril de 2006; Jorge Borguete Torrestiana, delegado del Infonavit en Chiapas, 23 de abril de 2006;
Jorge Alberto Olvera Ramirez, subgerente de cobranza en la Delegacion del Infonavit de Chiapas, 24 de
abril de 2006; subgerente de crédito en la delegacion del Infonavit de Chiapas, 24 de abril de 2006;
Maria de Jests Mufiéz Alaniz, subgerente de fiscalizacion del Infonavit en la delegacion de Chiapas, 24
de abril de 2006; Victor Manuel Rivera Paulin, subgerente de crédito del Infonavit en la Delegacion del
Estado de México, 4 de mayo de 2006; René Acufia, delegado del Infonavit del Estado de México, 4 de
mayo de 2006; Juan Mendoza Mendoza, subgerente de fiscalizacion del Infonavit en el Estado de
México, 4 de mayo de 2006; José Alfredo Morteo Baez, delegado del Infonavit en el Distrito Federal, 9
de mayo de 2006; y Guadalupe Mendizébal Islas, gerente del Cesi en Barranca del Muerto, 15 de mayo
de 2006.

172 Tomado de entrevista con Victor Manuel Borras Setién, director general del Infonavit, 5 de
julio de 2006.

17 Tomado de entrevista con Guadalupe Mendizébal, Subgerente de crédito, Cesi Barranca del
Muerto 15 de mayo de 2006.

17 Tomado de entrevista con Nadiezhda de la Uz, Gerente de Planeacion Financiera, 6 de junio
de 2006.

%> Tomado de entrevista con Victor Manuel Borras Setién, director general del Infonavit, 5 de
julio de 2006.
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La centralizacién tuvo dos ldgicas. Por un lado, se buscaba retirar la
discrecionalidad con la que los delegados manejaban sus oficinas. Por otro, se intento
estandarizar los procesos a nivel nacional, por lo que la implementacion y el control
inicial se facilitaria con un sistema centralizado.

La estandarizacion inicio con el disefio y desarrollo de los canales de atencion:
Infonatel, el portal de Internet y los CESIs. En virtud de que estos servicios tratarian
directamente con los derechohabientes y acreditados, era importante que contaran con
procesos unicos y uniformes a nivel nacional. Mas adelante, se centralizaron y
redisefiaron los procesos relacionados con la recaudacion fiscal y fiscalizacion, credito
y cartera: “Aunque habia acuerdo sobre la conveniencia e importancia de los cambios
[entre el personal del Infonavit], no [estuvieron] de acuerdo en la forma en la que se
llevé a cabo.” 1"

La tendencia centralizadora, caracteristica de los primeros afios de gestion de
Borras Setién, ha empezado a revertirse. Prueba de ello es que, en enero de 2007,
entraron en operacion los “Convenios de Autonomia de Operaciones”. Los hay de dos
tipos, de Autonomia y de Autonomia amplia, estos Gltimos estan reservados para
delegados con mayor experiencia y resultados comprobados. Los convenios tienen por
objetivo dar mayor autonomia a las delegaciones, para la realizacion de actividades
como la definicién de metas, la presupuestacion, la administracion de personas, la

gestion de operaciones y la negociacion con actores del Infonavit Ampliado.*’”

176 Tomado de entrevista con Francisco José Javier Prieto Mufioz, Delegado de Chihuahua, 3 de
abril de 2006.

" Tomado de entrevista con Victor Manuel Borras Setién, director general del Infonavit, 5 de
julio de 2006.
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3.1 Areas Sustantivas

El proceso de planeacion estratégica del Infonavit contribuyd a la deteccion de tres
areas sustantivas. Como se vio en la seccion sobre estructura, el organigrama del
Instituto se modifico para reflejar la importancia que estas areas tienen en la labor del
Instituto. Junto con la deteccion de estas actividades se cred una “cadena de valor”
para expresar la relacion existente entre ellas. En la siguiente seccion se profundizara
en el funcionamiento de estas tres areas, asi como en los sistemas que se involucran en
su funcionamiento: PSCD para recaudacion fiscal, OCI para crédito y ALS para
cartera. La figura se repite como referencia.

Figura 2.2: La Cadena de Valor del Infonavit

[P “Recaudar ingresos para el “Cumplir mandato de “Recuperar el dinero invertido
O—blw Fondo Nacional de otorgamiento de crédito” para la devolucién del fondo de
Vivienda” ahorro”
Proceso ADMINISTRACION
ivo: RECAUDACION FISCAL CREDITO
Sustantivo: DE CARTERA
Sistemas: PSCD ocClI ALS

SAP

Canales: Portal, INFONATEL

Fuente: Infonavit, El infonavit hoy, [presentacion de power point] enero 2006.

3.1.1 Recaudacidn Fiscal y Fiscalizacién
La recaudacion es el proceso mediante el cual el Infonavit recolecta el 5% del salario
de todos los trabajadores de las empresas regidas por el apartado A del articulo 123

constitucional. La fiscalizacion corresponde a las acciones que se toman cuando un
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patrén incumple con el pago de sus aportaciones. La eficiencia en ambas actividades es
muy importante para el Instituto, ya que 80% de sus recursos depende de estas fuentes.

El proceso de modernizacion del area de Recaudacion Fiscal inicié con la
creacion de la Subdireccion General. Poco después de su creacion se empezaron a
buscar opciones para hacer mas eficiente el proceso. El primer intento consistio en la
instalacion del Nuevo Sistema de Recaudacion (NSRF). Este buscaba reducir los
costos y simplificar la operacion del proceso. Sin embargo, estaba totalmente basado
en la utilizacion de un programa informético, el Customer Relationship Manager
(CRM).*® Con la transformacién del Instituto en un organismo fiscal auténomo se
hizo evidente la necesidad de implementar un modelo que tomara en consideracion
cambios mas alla de la plataforma computacional utilizada. Con este problema en

mente se disefid el Nuevo Modelo de Recaudacion Fiscal. 1"

178 |Infonavit, Libro de Transparencia de Programa nacional de fiscalizacién, borrador, versién al
16 de mayo de 2006, p. 5. (en adelante Libro Fiscalizacion)

¥ Tomado de Jorge Macias Benitez, gerente de proyectos de la subdireccion general de
recaudacidn fiscal del Infonavit, 11 de julio de 2006.
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Figura 2.5: Nuevo Modelo de Recaudacion Fiscal

Administracién eficiente de informacién de la
Subcuenta de Vivienda

Servicios de
excelencia

Profesionalizacién de
recursos humanos

Personas Cliente
Autonomia Liderazgo de
administrativa = NMRF = opinién en la
y operativa materia

Procesos Tecnologia

Liderazgo en el Administracion

Mercado de eficiente de los
Recaudacién recursos
Fiscal

Fuente: Portal de Internet de Infonavit, http://www.infonavit.gob.mx

En el modelo, la tecnologia sigue teniendo un papel importante, de hecho, el
CRM fue sustituido por el PSCD (Public Sector Collections and Disbursement o

Recolecciones y Desembolzos del Sector Pablico)*®

pero ahora es parte de cuatro ejes
estratégicos que ademas incluyen a los procesos, las personas y los clientes. EI modelo
también contiene los valores que cada uno de estos ejes debe tener. Asi, por ejemplo,
en lo que se refiere a procesos, tema que nos atafie, se incluyen los niveles de servicio,
la fiscalizacion social, la simplificacion de procesos y la certificacion. EI NMRF fue
implementado en un periodo de un afio, de agosto de 2004 a septiembre de 2005.%

La plataforma tecnoldgica utilizada automatizé muchas de las tareas rutinarias

relacionadas con la recaudacion como la actualizacion de la base de datos, los servicios

180 ibro Fiscalizacion., Loc.Cit.

81 Tomado de Jorge Macias Benitez, gerente de proyectos de la subdireccion general de
recaudacion fiscal del Infonavit, 11 de julio de 2006. En abril de 2006, aln se estaba capacitando a parte
del personal de las delegaciones regionales. Entrevista realizada con Ma. Consuelo Lozoya Rodriguez,
Subgerente Fiscalizacion, 18 de abril de 2006.
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a entidades financieras y la deteccién de aportaciones anémalas.*® Sin embargo, el
mayor aporte del NMRF fue la redefinicion del proceso de Recaudacion. La siguiente
figura diagrama el nuevo proceso:

Figura 2.6: Modelo Conceptual del NMRF

Proveedores | Recaudacion I Clientes | Servicios I

|

INFONAVIT
Ampliado Atencidn a k FONDO DE
Empresas y LA VIVIENDA

Trabajadores

ADMINISTRAR

SUBCUENTA
DE LA

VIVIENDA

ADM. DE
Financieras CARTERA

Operacidn de la
Recaudacidn

RECAUDACION
SOBRE

SUELDOS

: : OPERACION

Inteligencia de HIPOTECARIA

Hegocios

INFORMACION
RELACION
LABORAL T
SUELDOS

CREDITO

f OTROS
Fiscalizacién

[

Fuente: Informe 2005

De acuerdo con el modelo conceptual de NMRF se definié que los aportantes
no eran los usuarios del area, sino los proveedores de insumos. A través de actores
externos —como la banca y los despachos de cobranza— los insumos llegaban al
Instituto que a su vez los canalizaban a los verdaderos clientes del é&rea, los
derechohabientes. EI modelo conceptual pues, representaba una version detallada del
“eslabdn” de recaudacion fiscal en la cadena de valor del Infonavit.

El siguiente diagrama presenta los diferentes momentos del proceso de
recaudacion fiscal y fiscalizacion. Como se puede ver, el primer momento involucra la
disuasion y busca que los patrones realicen los depdsitos a las subcuentas de vivienda a
tiempo. En un segundo segmento esta el periodo en el que hay voluntad de pago por

parte de los empresarios, pero por diversas razones, como falta de liquidez, los

182 | ibro Fiscalizacion, p. 18.
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depésitos no pueden ser realizados a tiempo.®® Por dltimo, estd el proceso de
fiscalizacion, del que se hablara a continuacién, que se dispara a los 45 dias de la fecha
de cobro.

Figura 2.7: Momentos del Proceso de Recaudacion Fiscal y Fiscalizacion

LOS QUE..... PAGAN A QUIEREN, PERO NO QUIEREN
TIEMPO NO PUEDEN

Empresas

90 %

FISCALIZACION

DISUASION

|
. I y = 4 y = 4
| ~
SOTEEION EMPRESAS DE 10 | CONVENIO A INTERVENCION DE
SERVICIO CON INFONAVIT | PARCIALIDADES CUENTAS
1
? DIA 28 DE Tiempo

MES NON

Fuente: Portal de Internet de Infonavit, DE, 9 de julio, 2006,
http://www.infonavit.gob.mx

El Infonavit inici6 el cobro coercitivo de las cuotas no pagadas o fiscalizacion
en el 2001.'** Tras revisar las diferentes opciones disponibles para la operacion de esta

actividad, se optd por la subcontratacién de todas las tareas relacionadas (notificacion,

18 Tomado de Jorge Macias Benitez, gerente de proyectos de la subdireccion general de
recaudacion fiscal del Infonavit, 11 de julio de 2006.

184 «“Hasta 1992 la SHCP fue responsable Gnica del cobré de las aportaciones al Fondo Nacional
de Vivienda de los Trabajadores. En ese afio, se le confirieron al Infonavit facultades para ejercer
acciones coercitivas para asegurar la recaudacién de dichas contribuciones aunque no fue sino hasta
1996 que el Instituto las ejercio con plena autonomia con respecto a las autoridades hacendarias. En ese
momento, se suscribio con el IMSS un Convenio para coordinar las actividades de Afiliacion, Emision
Notificacion, Recaudacion y Fiscalizacion que estuvo vigente hasta el 2001.” Cerdan Verastegui,
Alonso, Gonzalez Arreola, Alejandro y Velasco Sanchez, Ernesto, “La Reforma en Marcha”, Pardo,
Maria del Carmen y Velasco Ernesto, op.cit.
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ejecucion de créditos fiscales, subasta de bienes incautados, etc...), donde el papel del
Infonavit se reduciria a la supervision.*®®

En 2005 se cred el proyecto de nueva Cobranza Fiscal Integral que tenia por
objetivo unir bajo un esquema de operacion la notificacion, ejecucion y cobro. Con él
se pretendia:

1) “Fortalecer el Infonavit como organismo fiscal autonomo;

2) Notificar oportunamente y dar seguimiento de las omisiones personales;

3) Recuperar con eficiencia los adeudos de los patrones aplicando en sus

totalidad los procedimientos correspondientes;
4) Abatir el rezago de los créditos fiscales y

5) Aumentar el nimero de patrones que pagan a tiempo.”*%

Resultados

La reciente implementacion del NMRF no permite todavia detectar todo el impacto
que tuvo. No obstante, hay datos que indican que ha surtido efecto. En el mes de
diciembre de 2005, 90.10% de los empresarios pagaron oportunamente las cuotas
correspondientes a sus empleados.*®’

En fiscalizacion se ha mantenido una tendencia a la alza, como se puede
observar en la gréfica que a continuacién se presenta. En 2001, las recaudaciones del
Instituto por fiscalizacion correspondian a 1,268 millones de pesos. Para 2005, la
cantidad habia aumentado a 5,801 millones de pesos. Cabe destacar que un indicador
del éxito del NMRF, especialmente del componente de disuasidn, seria una

disminucion en las cantidades recaudadas por fiscalizacion en los afios venideros.

185 |Infonavit, ------------- , Informe anual de actividades 2005, mimeo, 2006, pp. 3-7.
18 |hid., pp. 9 y 10.
7 Ibid, p. 19.
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Grafica 2.1: Ingresos por Fiscalizacion
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Fuente: Informe 2005.

3.1.2 Crédito

El otorgamiento de crédito es, sin duda alguna, la actividad con mayor visibilidad del
Infonavit. Durante el ultimo afio de la administracion de Luis de Pablo se habian
entregado 250 mil créditos'®®, por lo que era necesario mantener o aumentar el ritmo
de entrega.

Durante el periodo que va de 1996 a 2003, el Instituto otorgd créditos por
medio de dos convocatorias anuales. El acceso a éstas era muy complicado; requeria
de un cierto nimero de puntos (que dependian de criterios como antigiiedad en el
empleo y salario), asi como de requisitos que eran poco conocidos y de dificil acceso.
En la incertidumbre predominante, los “coyotes”, que prometian facilitar el proceso,

eran muy comunes.’® Ademas, este procedimiento hacia que la carga de trabajo para

188 |nforme 2000, p. 57.

189 Infonavit, Libro de Transparencia de Sistema de Originacién de crédito, borrador, versién al
16 de junio de 2006, p. 63. (en adelante Libro OCI) Al respecto, la siguiente nota del periddico Reforma,
(publicada el 5 de noviembre de 1997) es reveladora: “Los trdmites y requisitos son un verdadero
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el personal Infonavit aumentara draméaticamente durante el periodo de convocatorias y
que el resto del afio su capacidad se subutilizara.*®® Por Gltimo, cabe destacar que la
operacion del proceso se dificultaba por el nimero de actividades en las que el
Instituto tenia una participacion directa, como el registro de la oferta, la revision de la
calidad de la vivienda y la valuacién.'**

Es obvio que la situacion tenia que modificarse si se esperaba mantener o
aumentar el nimero de créditos otorgados. No obstante, el Infonavit tenia limites
financieros y limites operativos considerables. Los limites financieros seran tratados
superficialmente puesto que implican aspectos que rebasan el objetivo de esta tesis.
Los limites operacionales, en cambio, seran tratados con mayor profundidad.

Durante mucho tiempo los créditos se otorgaban con una clasificacion basada
en el producto que se estaba comprando (Linea I: subastas 0 promociones; Linea II:
compra de vivienda terminada a terceros; Linea Ill: construccién en terreno propio;

Linea 1V: remodelacion, ampliacion o mejora, y Linea V: pago de pasivos). Estas

viacrucis en cualquier época del afio. Primero, el trabajador debe reunir los comprobantes del Sistema de
Ahorro para el Retiro desde el tercer bimestre de 1992, fecha en que inici6 ese sistema, hasta el cuarto
bimestre de 1997. Si el trabajador labor6é en mas de un lugar debe presentar los comprobantes del SAR
de los otros centros de trabajo. Una identificacion vigente; acta de matrimonio (en caso de que ese sea
su estado civil); acta de nacimiento de dependientes econémicos; registro ante el IMSS; saldo de la
subcuenta de vivienda hasta 1992, ya que después este dato viene en el estado de cuenta del SAR.
Ademas, comprobante de domicilio; comprobante del Gltimo recibo de némina y solicitud de crédito que
expide el Infonavit; carta de ingresos expedida por la empresa donde labora en la que se incluya la
antigiedad, puesto, Registro Federal de Causantes y registro patronal ante el Infonavit. Estos
documentos son exclusivamente para determinar el puntaje que va a cubrir el trabajador ante el instituto,
en el cual se toma muy en cuenta el nivel de ingreso, los dependientes econémicos, los bimestres
cotizados en el SAR y en el Infonavit. Sin olvidar el respectivo juego de copias fotostaticas de cada
documento, lo cual se archiva en un expediente personal del derechohabiente. Una vez que se presentan
todos ellos, se pasa a la segunda fase de dictaminacion en la que con base en la informacion, se
determina si tiene 0 no acceso al préstamo, si la respuesta es positiva el trdmite hasta la obtencién de la
carta de crédito tarda cerca de tres meses.”

19 |pid., p. 4

191 En primer lugar, el Infonavit hacia tareas que correspondian a los desarrolladores. Hasta 2003,
el Instituto revisaba, capturaba y administraba toda la informacion relacionada con la oferta y registro de
vivienda. En segundo lugar, el Infonavit revisaba la calidad de la vivienda. Posteriormente, la tarea de
verificacion se redujo al establecimiento de una normatividad sobre el proceso constructivo. En tercer
lugar, de 1998 a 2002 se aplico el sistema de precios referenciales como criterio de valuacion, sistema
que no reconocia diferencias en los costos de los predios por su ubicacion o caracteristicas. Este listado
tenia efectos perversos: el verdadero precio de compraventa no quedaba en las escrituras, lo que
deterioraba el patrimonio del trabajador. Infonavit, Libro de Transparencia de Calidad de vivienda,
borrador, versién al 9 de mayo de 2006, p.4. (En adelante Libro Calidad) y Libro OCI, p.8.
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categorias no permitian focalizar los limitados recursos del Instituto al sector social
menos favorecido porque no habia forma de identificarlos. Como respuesta a este
problema, se disefiaron una serie de productos de crédito con dos grandes sectores en
mente. EI primero es aquel que, aunque no tiene acceso a la banca comercial, tiene los
recursos suficientes para entrar en esquemas mixtos.*> Se han operado tres productos
de estas caracteristicas con bancos y sofoles (Sociedad Financiera de Objeto

198 Cofinavit Ingresos Adicionales'® y Apoyo Infonavit'®, El

Limitado): Cofinavit
segundo sector corresponde a las personas que reciben 4 salarios minimos 0 menos.
Los productos de crédito con participacion mixta han permitido que se liberen méas
recursos para este sector que han sido canalizados por medio de cuatro opciones:
Crédito Econémico'®®, Programa de Subsidios'®’, Programa de Ahorro® y Crédito
Tradicional de Bajo Ingreso’®. La creacién de diferentes modalidades de crédito, asi

como la participacion de actores externos al Instituto, ha permitido que sea

financieramente viable ofrecer un mayor nimero de créditos.

192 |bid., pp.8-15.

198 E| producto abarca créditos de entre 250,000 y 480,000 pesos. En éste, “el Infonavit otorga el
saldo de la subcuenta de vivienda mas un crédito respaldado por las aportaciones patronales futuras, que
para este segmento de trabajadores representaria 25% del total del financiamiento otorgado.” El resto es
aportado por el banco o sofol. Ibid., p.16

1% Este crédito estd disefiado para personas que reciben ingresos adicionales estables, es decir,
propinas. En él, el Infonavit otorga un crédito que corresponde al sueldo nominal o formal de la persona
y el banco o sofol pone el resto de acuerdo con el ingreso real de la persona. Ibid., pp.16s.

195 En este producto, es la entidad financiera la que da el crédito, y el Infonavit actlia como
garante por medio de la subcuenta de vivienda del trabajador. Ademas, las aportaciones futuras pueden
ser utilizadas para pagar los saldos insolutos. Ibid., p. 17

1% Este es el producto mas importante del Instituto, ya que esté dirigido al sector de la poblacién
con mayor demanda. El crédito no puede rebasar los $173,202.81 pesos (117.0631 VSM). Es importante
destacar que en este caso, juegan un papel fundamental los subsidios del gobierno y el Instituto, asi
como los incentivos para desarrolladores. Ibid., pp.19s.

197 Este crédito tiene por objetivo la poblacién que gana hasta 2 veces el salario minimo. En él
participan Fonhapo y el gobierno estatal o municipal aportando un subsidio directo al trabajador.
Infonavit, Ibid., pp.19s. Ernesto Gémez Gallardo comenta que espera que los subsidios aumenten de
5,000 en 2005 a 50,000 en 2006. Entrevista con: Ernesto Gmez Gallardo Latapi, subdirector general
técnico del Infonavit, 31 de julio de 2006.

198 Este producto tiene por objetivo incentivar el ahorro para comprar una casa. Aln no se ha
promocionado mucho. Libro OCI, pp.19s.

199 Este producto tiene por objetivo los derechohabientes que reciben hasta 3.9 salarios minimos,
y financia una vivienda de hasta $443,870.40 pesos (300 VSM) fuera del D.F. y de $517,848.80 (350
VSM) en el D.F. Ibid., pp.19s.
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En cuanto a los limites operacionales, la solucién que se ided involucrd el
redisefio de los procesos del Instituto, la utilizacion de tecnologias de la informacion
para automatizar algunas actividades y la inclusién de actores externos. El primer paso
que se tomd, en enero de 2003, fue eliminar las convocatorias y abrir la inscripcion
permanente. Este cambio elimind las temporadas de actividad pico y de subutilizacion
al distribuir la carga de trabajo del Instituto. No obstante, requirié que los pagos a los
desarrolladores de vivienda se hicieran durante todo el afio.?®

Otra de las modificaciones que se presentaron fue un cambio en las reglas de
otorgamiento de crédito. El objetivo era hacer viable financieramente al Instituto y
evitar problemas de cartera vencida. En vista de que el pago de los créditos se extrae
automaticamente de la némina, las dos principales preocupaciones en el tema son la
pérdida del empleo y la migracion al sector informal. Por ello, los criterios de riesgo
fueron modificados para dar mayor valor a la antigiiedad en el empleo. Actualmente,
cualquier derechohabiente puede consultar en linea o por teléfono el monto total que se
le puede prestar, que es calculado automéaticamente con base en las nuevas reglas. En
relacion con las reglas de otorgamiento de crédito, cabe destacar que para determinar
el monto del crédito, se empezaron a usar valuaciones hechas por despachos
profesionales en lugar del sistema de lista de precios que se utilizaba anteriormente. 2

El cambio méas grande en el proceso fue: el disefio e implementacion del OCI
(Modelo de Originacion de Crédito). EI OCI tenia varios objetivos: homologar en el
proceso de otorgamiento de crédito en todo el pais, hacerlo mas eficiente, eliminar el

manejo de los documentos fisicos e integrar las acciones de todos los actores

involucrados. Su disefio se basé en las necesidades que tenian los derechohabientes y

290 |hid., p.12.
201 |bid., pp.12s.
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actores externos del proceso.?®? Su implementacién tomé dos afios, en los que poco a
poco se fueron agregando productos de crédito, tal y como se puede observar en la

tabla:

Calendario de fechas de Implementacion 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 llly IV Septiembre 2003 Diciembre de 2004
LineaV Septiembre 2003 Diciembre de 2004
Apoyo Infonavit Octubre 2003 Diciembre de 2004

Fuente: Infonavit, Libro de Transparencia de OCI, op.cit., p.24.

El proceso de otorgamiento de crédito tiene ocho pasos:

1. Registro de empresas. En €l, las empresas se registran como proveedores de
servicios para el Infonavit. No s6lo incluye desarrolladores de vivienda, sino
también notarios, valuadores supervisores, promotores y verificadores entre
otros.

2. Registro de oferta. Esta actividad es exclusiva de los desarrolladores de
vivienda. En ella, las empresas registran las viviendas que han construido y que
ofrecen a los derechohabientes.?*®

3. Precalificacion. Esta actividad la llevan a cabo los derechohabientes, se puede
hacer por varios medios como el teléfono o el Internet o bien en los CESI. En
esta actividad los acreditados escogen la casa de su preferencia de acuerdo con
el dinero que el Infonavit puede prestarles.

4. Inscripcién. En este momento se formaliza el crédito al derechohabiente.

292 |hid., pp.20s.
293 |bid., pp. 45-52.
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5. Titulacion y pago. En esta parte del proceso intervienen el derechohabiente, el
Infonavit y el desarrollador. Como su nombre lo indica, se realiza el pago de la
vivienda y se inicia la titulacion de la propiedad.

6. Awviso para retencion de descuentos. El area de credito notifica a patrones y a la
institucién financiera correspondiente que se deben descontar de la ndmina del
trabajador los pagos correspondientes.

7. Entrega al ANEC. En esta actividad toda la documentacion correspondiente se
entrega al Archivo Nacional de Expedientes de Crédito.

8. Documentos. Documentacion del crédito.?**

Como se puede ver, el OCI reconoce que los procesos frecuentemente salen de una
sola area funcional. En efecto, las actividades del proceso involucran a usuarios y
proveedores externos. Estos asumen responsabilidades —en especial los proveedores—
lo cual ha liberado enormemente la carga de trabajo. Por ejemplo, las empresas
desarrolladoras deben registrar los datos de las viviendas que ofertan, los datos de su
cuenta y solicitar el avaluo de las viviendas desarrolladas; los valuadores deben
ingresar al expediente del crédito directamente su valuacion en un periodo de tiempo
determinado y los notarios, a su vez, se encargan de revisar la validez legal del
contrato de compraventa y registran la propiedad en el Registro Publico de la
Propiedad.’®”® Las actividades que debe realizar el derechohabiente para solicitar e
inscribir el crédito también se han facilitado mucho y el listado de documentos

necesarios es publico.?®® Ademas, como se vera més adelante, involucra herramientas

24| oc.Cit., pp.45-52.e Infonavit, Informavit, 4 (2004), pp.20 -25.

2% |bid., pp. 21y 45-52.

206 para solicitar un crédito sélo se requiere la entrega de 4 documentos: solicitud de crédito, el
acta de nacimiento, la identificacion oficial, el avalio, y el acta de matrimonio en caso de crédito
conyugal. Para la formalizacion del mismo son necesarios la Solicitud de Crédito, la Carta de
Autorizacion de Crédito o Carta Promesa de Fecha de Autorizacion de Crédito, la Carta de Inicio de
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precisas para cada una de sus actividades. La definicion del OCI permite que exista
certidumbre entre todos lo actores sobre las reglas, tiempos y formato de proceso y

desincentiva actividades corruptas, ya que toda la informacion es pablica.

Resultados

De todas las graficas con las que cuenta el Instituto para recalcar el éxito que han
tenido las politicas que ha implementado solamente me gustaria mostrar tres. En la
primera se puede observar el aumento en el nimero de créditos otorgados por el
Instituto, asi como el desempefio que han tenido los diferentes productos de crédito.
No s6lo se ha aumentado el nimero de créditos otorgados (de 205,346 en 2001 a
376,444 en 2005), sino que el tipo de producto de crédito por medio del cual se
otorgan ha cambiado mucho. Mientras que en 2001, todos fueron de los denominados
“tradicionales”, en 2005 se puede ver el incremento en la presencia tanto de los
créditos que el Infonavit otorga con otras instituciones financieras (Apoyo Infonavit y
Cofinanciamiento), como en aquellos dirigidos al sector de menores ingresos (Crédito

econdmico).

Tramite, la Carta Patronal y la Solicitud de Avalio, el nimero de avallo, la Carta de Respuesta del
Notario, asi como el Aviso de Retencion. Ibid., pp.45-52.
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Gréfica 2.2: Creditos Otorgados
(por afio y por producto de crédito)
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Fuente: Informe 2005.

Sin embargo, el mayor cambio registrado, para fines de esta tesis, se encuentra
en la productividad por crédito otorgado y por crédito administrado. Aunque en ambos
casos el personal se redujo con relacion a la que existia en 2001, el nimero de créditos
otorgados/administrados por empleado ha aumentado constantemente. Esta es, sin
lugar a dudas, la mayor prueba de que el OCI, Infonavit Ampliado y los Canales
alternos de atencion han sido exitosos en su objetivo de hacer mas eficiente el proceso

de otorgamiento de crédito.
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NUmero de Empleados

Fuente:

NUmero de Empleados

Fuente:

Graéfica 2.3: Indice de productividad por crédito otorgado
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Infonavit, El infonavit hoy, [presentacion de power point] enero 2006.

Gréfica 2.4: indice de productividad por crédito administrado
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3.1.3 Cartera

En 1997, el exadministrador de la Caja de Seguros del Instituto de 1972 a 1987,
Horacio Buelink afirmo: “el esquema destinado al reciclaje de dinero proveniente de
los créditos no funciona, por lo que se encuentra en un estado de descapitalizacion. El
Infonavit se encuentra en una "quiebra técnica”, debido a que no alcanza a recuperar
los créditos que otorga y ademas recibe cada vez menos dinero.”?’ En ese afio, la
cartera vencida se encontraba cercana al 46.4%.%% Si bien durante la administracion de
De Pablo el indice se redujo hasta 21.7% en 2000°%, la tasa segufa siendo inaceptable
de acuerdo con cualquier criterio de eficiencia financiera.?’® Asi pues, el reto en esta
area era claro, reducir el indice de cartera vencida, especialmente si se toma en cuenta
que el equipo de Borras —como se vera mas adelante— buscaria utilizar mecanismos
financieros para aumentar el capital disponible del Instituto.

La reforma en el proceso de administracion de cartera inici6 con la sustitucion
del programa que se habia utilizado para manejarla durante los ultimos veinte afios: el
Sistema Integral de Administracion de Cartera (SIAC). %' Una evaluacion inicial
permitié constatar que el SIAC dificultaba las labores de planeacion y control puesto
que su rigidez no permitia la inclusion de nuevos productos de crédito o esquemas de
pago. Ademas era incapaz de manejar el nimero de créditos que se estaban
otorgando.?*?

Tras evaluar las diferentes opciones que el mercado ofrecia para la

administracion de la cartera, se opt6 por adquirir el Advanced Loan System (ALS). El

207 «E| |Infonavit esta en quiebra”, Reforma, 1 de octubre de 1997.

208 Alejandro Gonzélez Arreola, op.cit., p. 97.

% Hay que destacar que los criterios de cartera vencida que se utilizaron mas adelante fueron
mucho mas estrictos que los que se utilizaron para calcular esta cifra.

219 oc. cit.

211 Infonavit, Libro de Transparencia de Advanced Loan System, borrador, version al 7 de marzo
de 2006, p. 1 (en adelante Libro ALS)

212 Infonavit, Libro de Transparencia de Administracion de Cartera Hipotecaria, borrador, version
al 6 de mayo de 2006, pp. 1s. (en adelante Libro de Cartera); Ibid., p. 2.
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ALS permitiria administrar altos numeros de créditos, automatizar procesos que hasta
ese momento se realizaban a mano --como la captura de datos--, controlar los créditos
mOorosos y generar estados de cuenta actualizados con la seguridad suficiente para que
fueran revisados de forma remota.”*® Su implementacién se realizé de forma paulatina,
primero se instald el sistema, después se transfirieron los datos de afios anteriores y por
Gltimo, se realizaron las adecuaciones sugeridas por los usuarios.?*

El ALS trajo consigo dos ventajas fundamentales: por un lado, permitié que la
consulta del estado de cuenta de los acreditados se incorporara a las operaciones que se
pueden realizar de forma remota (Infonatel, Portal de Internet); y por otro lado, facilitd
la labor del &rea de cartera al automatizar la deteccion de la falta de pago y su
consecuente solucion.”

Como en el caso de la Recaudacion Fiscal, el personal del Infonavit se percat6
de que a pesar de todos los beneficios del ALS era necesario acompafiar su

implantacion con un modelo de administracion de cartera.

Figura 2.8: Modelo de Cobranza Social

_ Cobranza Cobranza Recuperacion Condiliacion
*ACCIONeS | Preventiva Administrativa Cartera
= Prérroga = Cobranza telefénica = Reestructuras = Dacién
= Cobranza despachos = Demanda
*Gestion 3 meses 3 meses 3 meses 3 meses

Fuente: Informe 2005.

B Libro ALS, p. 1
2 |bid., pp. 7s.
213 |bid., pp. 13s.
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El Modelo de Cobranza Social contempla cuatro fases de administracion de la
cartera y solo se aplica a los acreditados que ya no cotizan en el Instituto, ya que los
que lo siguen haciendo estan en un esquema denominado cobranza ordinaria, en el que
la aportacion se retira directamente de la nomina. Cada una de las cuatro etapas dura

tres meses, con diversos mecanismos que a continuacion se detallan:

1. Cobranza Preventiva. Involucra dos actividades. La primera es previa al
otorgamiento del crédito, conformada por las reglas de otorgamiento busca
evitar dar créditos poco probables de ser sufragados. Si a pesar de este primer
filtro, el trabajador pierde su empleo, en primera instancia se le concede una
prorroga.

2. Cobranza Administrativa. En esta fase se hace una invitacion telefénica al
acreditado para que pague y evite los problemas posteriores. Esta actividad la
llevan a cabo despachos de cobranza.

3. Recuperacion de Cartera. Esta fase es para los acreditados que tienen la
voluntad de pago pero les resulta imposible mantenerse al corriente. En ella, se
ofrecen diferentes opciones de reestructuracion de la deuda.

4. Conciliacion. Antes de proceder con una demanda, se intenta por una ultima
ocasion negociar con el acreditado. Si no se tiene éxito, se recurre a la via

judicial donde se vende la cartera y se aplican los castigos correspondientes. 2*°

Como se puede constatar, en el Modelo de Cobranza Social se busca dar al
acreditado todas las oportunidades posibles para regularizar su pago, sin dejar de

proteger el patrimonio del resto de los derechohabientes.”*” Un aspecto central es que

218 Informe 2005, p. 27.
7 Ibid., p. 29.
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la mayor parte de las actividades relacionadas con el Modelo las realizan despachos de
cobranza. Esto, ademas de facilitar la operacion interna del Infonavit, reduce costos, ya
que la relacion del costo de estos servicios con la cantidad de ingresos que permiten

recuperar se mantiene en seis centavos por peso.?*®

Resultados

Durante el primer periodo de gestion de Borras Setién, el indice de morosidad
disminuy6 de 21.7% en 2000 a 6.9% en 2005. Esto permitié que la cobertura®® pasara
de 80.6% en 2000 a 146.3% en 2005. Estos incrementos se explican por dos factores:
en primer lugar, se podria afirmar que el ALS ha facilitado la labor del personal del
Infonavit; en segundo lugar, todo parece indicar que los despachos de cobranza que se
han contratado han sido exitosos en recuperar la deuda. Se debe destacar que en 2005,
éstos generaron un ingreso de 3,011.11 millones de pesos anuales a un costo de 185.7
millones de pesos®®. Es decir, por cada peso invertido, se recuperaron dieciséis pesos
con veintitn centavos. Los comportamientos de las variables de indice de morosidad y

cobertura se pueden apreciar con mayor detalle en la siguiente gréfica.

218 yhi
Ibid., p. 31.
219 Relacién que existe entre el monto total de las reservas crediticias disponibles y el monto de la
cartera vencida.
220 |bid., p.39.
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Grafica 2.5: Cartera vencida / indice de morosidad
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Infonavit, El infonavit hoy, [presentacion de power point] enero 2006.

Ademas, el proceso de administracion y recuperacion de manejo, junto con la
adecuada originacion de créditos, ha permitido que las reservas crediticias del Instituto
aumenten constantemente en el periodo analizado como se demuestra en la siguiente
tabla.

Reservas de crédito creadas

Reservas de crédito creadas por afio
(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: Informe generado por la Coordinacion de Planeacion y Control de Gestion,
con base en la contabilidad general al 8 de junio de 2006.
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En lo que se refiere a los resultados del Modelo de Cobranza Social, también se
han encontrado resultados positivos. Por ejemplo, se reestructuraron 137,644 deudas
en el segundo semestre de 2005 (fase de recuperacion de cartera del modelo) y, por
medio de mecanismos de conciliacion (ultima fase del modelo), se ha evitado que
9,966 deudas transiten a la solucién juridica.?** Todos estos elementos permiten

afirmar que la aplicacion del ALS y el Modelo de Cobranza Social han sido exitosos.

3.1.3.1 Bursatilizacion de Cartera
Aunque en el estricto sentido de la palabra, la venta o burstailizacion de cartera no es
una reforma administrativa, vale la pena mencionarla brevemente porque sin los
cambios que se hicieron en los mecanismos de otorgamiento de crédito y
administracion de cartera hubiera sido imposible???; y porque la principal apuesta de
los directivos del Infonavit para aumentar el nimero de créditos otorgados.??®

A medida que los cambios introducidos en estas dos actividades acercaron al
Instituto a los estandares financieros por los que se rigen las empresas privadas, fue
posible empezar a imaginar el uso de mecanismos de mercado para allegarse de

recursos adicionales. Desde 2003, el Infonavit ha empezado a emitir Certificados de

Vivienda o Cedevis.?** “Los Cedevis son titulos de valor emitidos en el mercado de

221 |pid., p. 31.

22 En 1997, el exadministrador de la Caja de Seguros del Instituto de 1972 a 1987, Horacio
Buelink afirmaba: “la bursatilizacién de la cartera o el manejo de los fondos de la vivienda por medio de
las Afores no es una solucion, ya que el problema que tiene Infonavit es la calidad de su cartera, la cual
en caso de ofrecerla al mercado bursatil nadie compraria por los riesgos que en si tiene.” “El Infonavit
estd en quiebra”, Reforma, 1 de octubre de 1997

223 para Borrés la bursatilizacion de cartera no era un proceso nuevo. En 1998, Bancomer, lugar
donde fungia como Director General de Banca Hipotecaria, fue una de las empresas pioneras en la venta
de cartera, como se puede constatar en la siguiente nota del periddico reforma: “Durante el primer
semestre de 1998 en la Bolsa Mexicana de Valores (BMV) iniciara operaciones un “programa piloto" de
bursatilizacion de créditos hipotecarios, en el cual participarian tres instituciones -entre ellas Bancomer-
con un monto inicial de entre ocho y 10 millones de ddlares.” Reforma, 27 de noviembre de 1997.

224 |_a opcion de bursétil izar la cartera no es nueva, en una nota del periédico reforma del 28 de
julio de 1997 se habla de aumentar los recursos del Instituto por este medio. Sin embargo, no fue sino
hasta que se alcanzaron los indices de reservas financieras y de cartera vencida que se han mencionado
en la seccidn anterior, que esta opcion se hizo viable.
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valores por un fideicomiso, cuyo pago futuro estd respaldado por los flujos que
generara un portafolio de créditos que Infonavit cede a dicho emisor, a cambio de
recursos pagados por los inversionistas.”??® En otras palabras, los Cedevis hacen que el
Infonavit no tenga que esperar 20 afios para recuperar el dinero de un crédito, sino que,
a cambio de una tasa de retorno competitiva, hay inversionistas dispuestos a dar ese
dinero a en el tiempo presente.

Como se puede observar en la grafica que a continuacion se presenta, la
emision de Cedevis permitira eliminar limites financieros del Instituto, en la medida en
la que ya no dependera Unicamente de las fuentes de fondos tradicionales que son la

recaudacion y el cobro de cartera.

Gréfica 2.6: Créditos adicionales con la colocacion de CEDEVIS en los mercados

financieros
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Fuente: Infonavit, El infonavit hoy, [presentacion de power point] enero 2006.

3.1.4 Gestion Interna
En el diagrama de la “cadena de valor” que se expuso al principio de esta seccidn, se

encuentra debajo de los eslabones o actividades sustantivas, una barra con la leyenda

225 Alonso Cerdan, et. al., op. cit., p.211.
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SAP?® nombre del programa utilizado para administrar las finanzas y contabilidad del
Instituto. El aumento en créditos otorgados, la inclusién de actores externos por el
Infonavit Ampliado y el desarrollo de nuevos productos financieros presiono para que
las 4reas administrativas del Instituto realizaran sus labores con mayor eficiencia.?’
Para determinar la magnitud de las deficiencias, en el afio 2003 se realizé un
diagndstico de las actividades de finanzas y contables. Se encontré que los sistemas
computacionales de contabilidad, presupuesto y tesoreria, que habian sido
desarrollados de forma interna, empezaban a mostrar deficiencias. No podian
comunicarse entre si ni con los programas utilizados en las areas sustantivas, por lo
que era necesario capturar en repetidas ocasiones la informacién. Tampoco eran
capaces de manejar la cantidad de informacion que el Instituto generaba.??® Ademas de

estos problemas con la plataforma computacional se detectaron otras complicaciones:

e Fragmentacion en las actividades y tareas

e Predominio de las labores de captura sobre las de analisis

e Procesamiento de informacion por medio de documentos fisicos (poélizas)

e Falta de integracion de los procesos de presupuesto, contabilizacion del gasto
y pagoszzg

e Los pagos del Instituto se hacian mediante cheques (1.2 millones anualmente)

e Carencia de interfases que conciliaran las diferencias entre las chequeras y las
cuentas bancarias de forma automatica

o Dificultades para comprobar las diferencias entre el gasto presupuestado y el
ejercido

e Necesidad de contar con 32 equipos contables (uno por delegacion)®*

26 SAP es el acrénimo de Systeme, Anwendungen und Produkte in der Datenverarbeitung o
Sistemas Aplicaciones o Productos en procesamiento de datos, nombre de una compafiia alemana de
programas computacionales y no debe ser confundido con el Partido Social Demdcrata Sueco del que se
habl6 anteriormente.

227 Infonavit, Libro de Transparencia de Sistema financiero contable SAP FICO, borrador,
version al 24 de marzo de 2006, p.2. (en adelante Libro SAP)

228 | oc. cit.

22 |bid., p.3.
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Como resultado de este diagnostico, se determinG que era prioritario instalar un

sistema de ERP (Enterprise Resource Planning). Este permitiria la recepcion digital de

la informacion producida cotidianamente por el Instituto. Asi se podria contar, en

tiempo real, con datos del Sistema OCI de Creédito, del Sistema ALS de Cartera y del

Sistema PSCD de Recaudacion Fiscal, lo que a su vez generaria de forma automatica

los registros contables y las cuentas por pagar.?®! Con este sistema se buscaban tres

objetivos:

1.

“Controlar la operacién financiera, para garantizar la correcta utilizacion,

optimizacion y registro contable de los recursos financieros.

Simplificar las funciones operativas de las finanzas en las delegaciones a

través de un mecanismo de centralizacion de toda tarea financiera,

dejando en sitio solamente la operacion de las areas sustantivas.

Automatizar todos los procesos financieros contables del Infonavit, para

no depender de procesos manuales tanto en el registro de los eventos

contables, como de los pagos de créditos y proveedores en general.

11232

La plataforma tecnolégica debia soportar los siguientes procesos:

Procesos de Procesos de Procesos Procesos de
Tesoreria Presupuesto Contables Planeacion
e Pagode e Elaboracion del Registro contable de e Definiciony
créditos presupuesto de generacion de créditos control al
e Pagoa ingresos y Registro contable del cumplimiento
proveedores €gresos por desarrollo del crédito de metas y
e Registro de centros de costo Registro contable del objetivos de
ingresos e Seguimiento del pago a proveedores negocio
e Andlisis de nivel de Registro contable del e Proyecciony
posicion de cumplimiento pago de némina control al
liquidez presupuestal Registro contable de cumplimiento
de estados
20 |bid., pp.1-5.
2 |hid., p.6.
%2 |bid., p. 5.
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Procesos de Procesos de Procesos Procesos de

Tesoreria Presupuesto Contables Planeacion
e Manejode |e Control de gastos ingresos recibidos financieros
inversiones comprometido e Cierre contable
temporales | ¢ Costeo ABC e  Generacion de estados
e Emision de financieros
reportes y e  Administracién contable
gréficos de activos fijos
e Andlisis de e Conciliacion de saldos
resultados vs. sistemas aplicativos,
e Administracion bancarios, etc.
del presupuesto | ¢  Conciliacion y registro
de ingresos de cuentas colectivas,
tales como deudores y
acreedores diversos,
pagos anticipados, gastos
a comprobar
e Reexpresion de estados
financieros

Elaboracion propia con base en SAP, pp.7-8.

Después de un largo proceso de licitacion se opto por adquirir el sistema SAP
de IBM de México Comercializacion y Servicios. Este es capaz de manejar todos los
procesos expuestos en la tabla anterior y es reconocido como el mejor sistema de ERP
a nivel mundial. Su implementacion requirio de personal con amplio conocimiento del
sector publico, particularmente del Infonavit.*®

El nuevo modelo de operacién de las finanzas del Instituto entré en funciones
en junio de 2003. Con él se centralizaron todas las funciones contables-financieras de
las delegaciones. Esto permitio la emision central de los estados de cuenta y fortalecid
los controles internos, ya que todos los registros contables se registran en linea. La
posterior centralizacion de los procesos de la Tesoreria, automatizo los procesos de
pago por medio del uso de la banca electronica y las sucursales bancarias del pais. Con

este proceso se cerraron todas las cajas del Instituto y el uso de chequeras se termino.

Obviamente se registrd una mejora en la efectividad del manejo financiero, quedando

2% |bid., pp.12-14.
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centralizados todos los flujos de efectivo.?®* Ademés, la implementacion del sistema ha
contribuido a hacer uniforme toda la informacion del Instituto que ahora se encuentra
en el mismo formato, lo que ha dado mayor seguridad en su manejo, ya gque se cuenta
con perfiles de usuario que restringen el acceso a las &reas adecuadas.?* El control que
se tiene de los ingresos y gastos, junto con la inclusion de los procesos de planeacion y
presupuesto en el SAP, ha permitido que se puedan evaluar mejor las actividades

sustantivas por medio de analisis de estados financieros.?*®

Resultados

Ademés de la simplificacion administrativa y el aumento en el control que la
implantacion del SAP trajo, quiza el indicador mas importante de su éxito sea la
cantidad de personal asignada a tareas administrativas. En diciembre de 2002 las
finanzas del Infonavit eran manejadas por 328 personas. En el mismo mes, pero del
afio 2005, 50 personas bastaron para realizar la misma actividad. Esta reduccion ha

generado ahorros de 46 millones de pesos sélo en concepto de némina.?*’

3.2. Infonavit Ampliado (Terciarizacién o Outsourcing)

El Infonavit Ampliado surge tras la definicion de la “cadena de valor” y las areas
sustantivas, cuando los funcionarios del Instituto se percataron de que no podian
continuar realizando todas y cada una de las tareas administrativas/técnicas
relacionadas con el otorgamiento de crédito, la administracion de la cartera y la
recaudacion fiscal. Por ello, se decidi6 que seria conveniente subcontratar o terciarizar

algunas actividades relacionadas con las tareas de las areas sustantivas. Actualmente,

24 |bid., p.18.
5 |bid., p.21.
2 |bid., p.19.
27 Ibid., p.19.
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el Infonavit Ampliado emplea a empresas que agregadas tienen un personal de 19 mil

trabajadores.?®

Figura 2.9: Infonavit Ampliado

Notarios Entidades

/‘ t Valuadoras

INFONAVIT
Ampliado

Desarrolladores A l
Desp. Cobranza

Verificadoras [ Fiscalizacion

Fuente: Informe 2005

Los actores externos que constituyen el Infonavit Ampliado participan en todos
los procesos de la “cadena de valor” del Instituto. En cartera y fiscalizacién, la
participacion de actores externos solo incluye a los despachos de cobranza, esta
seccion se centrard en su participacion en el otorgamiento de crédito. En este proceso,
participan desarrolladores de vivienda, valuadores, notarios publicos y verificadores.

A excepcion del tiempo en que construyo viviendas, el Instituto ha dependido
de la oferta de los desarrolladores de vivienda, por lo que dificilmente se podria decir
que su inclusion en el proceso de otorgamiento de crédito es innovadora. No obstante,
con la introduccion del Infonavit Ampliado las responsabilidades que los

desarrolladores tienen han aumentado considerablemente. Anteriormente, funcionarios

2% Informe 2005, p. 37.
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del Instituto registraban la oferta de vivienda en las oficinas de atencion; ahora, los
desarrolladores son responsables de administrar la informacion sobre su empresa y su
oferta e incluso, de tramitar los créditos de los derechohabientes que lo soliciten.
Ademas, toda la informacion se puede capturar en linea, hecho que ahorra al personal
del Infonavit realizar esta tarea posteriormente.”*

La verificacion se implementé como un medio para vigilar la “calidad y el
tiempo en la ejecucion de las viviendas, en beneficio de los trabajadores
derechohabientes”.?*° Esta actividad se ha extendido a diversos productos y lineas de
crédito. En 2004, existieron modificaciones que contribuyeron a fortalecer la

subcontratacion de la verificacion. En primer lugar, el Instituto impulsé y particip6

activamente en la elaboracion de la Norma Mexicana en Materia de Servicios de

Supervisién y Verificacion de la Construccion de Vivienda. En segundo lugar, se

instaur6 un Programa de Certificacion de Verificadores por recomendacion de la
Asamblea General. Por ultimo, se descentralizd a las delegaciones “la asignacion,
contratacion, y aprobacion” de empresas verificadoras, actividades que hasta el
momento habian sido desempefiadas por las oficinas centrales.?" Es importante
mencionar que poco tiempo después, en 2005, se adecuaron los procedimientos de la
verificacion para adaptarlos al OCI.%#2

Ademas de la verificacion, se vigilaba la calidad de la vivienda, de los
materiales utilizados e incluso del tipo de calentador de agua. Esta tarea era

responsabilidad del &rea de Regulacién Técnica. Sin embargo, esta actividad fue

suprimida en un proceso que Borréas Setién llamé “la desregulacion silenciosa.”?*® En

¥ Libro OCI, p. 64.

20 1bid., p.65.

1 | oc. cit.

22 | oc. cit.

223 Tomado de entrevista con Victor Manuel Borras Setién, director general del Infonavit, 5 de
julio de 2006.

88



el transcurso de un afio, en 2001 se eliminaron todas las actividades del area y se
sustituyeron por dos acciones: en primer lugar, se confio en que los constructores
seguirfan las regulaciones locales en materia de construccion.®** En segundo lugar, se
incentivd a los desarrolladores a contratar un seguro que cubriera a los
derechohabientes por vicios ocultos en la vivienda®*. El incentivo consistié en dar
preferencia en el pago a las empresas que contaran con el seguro.”*® Para finales de
2005, las dos aseguradoras que ofrecian este servicio habian sido contratadas por 92
desarrolladores en total 2%’

La contratacion de valuadores empez6 en 2002, cuando para reemplazar el
sistema de precios referenciales --que muchas veces afectaba negativamente a los
acreditados--, se declar6 que el valor de la vivienda seria determinado por los
lineamientos de la Comision Nacional Bancaria y de Valores. Mas adelante, se afiadié
el requisito de que los despachos valuadores que trabajaran con el Infonavit tendrian
que estar acreditados por la Sociedad Hipotecaria Federal. El proceso de valuacion
inmobiliaria, certificado por el sistema 1SO 9001:2000, incluye formas de ingresar los
datos de manera remota, por lo que el valuador solo tiene la responsabilidad de ir a la
vivienda y puede ingresar la informacion requerida, incluyendo fotografias,
directamente por Internet.?*®

El ultimo actor que el Infonavit Ampliado considera son los notarios. De 1972
a 1982, ya habian existido convenios de cooperacion entre notarios y el Infonavit. Sin

embargo, de 1982 a 1999 el Instituto recurri6 a la escrituracion privada para la

inscripcion y escrituracion de los créditos que se otorgaban. En el afio de 1999, se

24 Entrevista con: Ariel Cano, subdirector general de planeacion y finanzas del Infonavit y
Ernesto Gdmez Gallardo Latapi, subdirector general técnico del Infonavit, 31 de julio de 2006.

245 Con vicios ocultos me refiero a problemas con las instalaciones o estructura y cimentacion de
la vivienda. Infonavit, Libro Calidad, p. 10.

2% |hid., p. 10.

7 |bid., p. 20ss.

248 | ibro OCl,p. 68.
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firmo un convenio con la Asociacion Nacional del Notariado Mexicano (ANMM) y los
notarios volvieron a participar en estas actividades. Se han firmado acuerdos con esta
asociacion en los afios 2002 y 2003 para redefinir las reglas de operacion con el
Instituto. Ademas de la escrituracion e inscripcion de los créditos en el Registro
Pablico de la Propiedad, actualmente, las notarias se encargan de enviar las escrituras
de las garantias hipotecarias al Archivo Nacional de Expedientes de Crédito y entregan
directamente las escrituras al acreditado. El esquema contempla mecanismos que
permiten evaluar y premiar --0 castigar-- el desempefio adecuado de las notarias que
trabajan con el Infonavit; se mide por ejemplo, la calidad y rapidez con la que se

registran y escrituran los créditos.?*

3.3. Atencion a Usuarios (derechohabientes y acreditados)
Las actividades que se han descrito en las secciones anteriores han aumentado la
demanda de comunicacion y atencién del Instituto. En efecto, los Canales de Atencién
estan representados en la “cadena de valor” como una barra inferior que de cierta
forma une los eslabones o actividades sustantivas. En 2001, se realizd un diagndstico
para detectar los problemas que se presentaban en la atencién a
derechohabientes/acreditados y proveedores del Instituto. Los resultados mostraron
que no habia claridad sobre los requisitos para la mayoria de los tramites y que los
servicios con los que se contaba para dar informacién eran insuficientes y obsoletos.?®
El Instituto enfrentaba, pues, el reto de disefiar una estrategia integral de
atencion a usuarios que permitiera aumentar la calidad, manejar una cantidad de
solicitudes creciente, pero que ademas no disparara los costos. La respuesta que se

propuso incluia continuar con los canales de atencion tradicionales, agregando a ellos

2 |hid., p. 70.
250 presentacion de Canales de Atencién
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“canales alternos” de atencion. La figura que se presenta a continuacién explica lo que
esta primera alternativa pretendia alcanzar. Como se puede ver, se esperaba que
paulatinamente la implementacién de canales alternos disminuyera la demanda de los

servicios tradicionales que se ofrecen en las ventanillas de las oficinas del Infonavit.>*

Figura 2.10: Servicios ofrecidos por medios tradicionales y alternos

e rgicios afeckdos an madas altesnatives

§ ' -lll | ¥yl o Leariehery -
k. iinfomadel. purial y “kieskas")

* Tiempe

Comatas albemes + Cawsles tradicionales = Mejor servicio y menor oosto

Fuente: Informe 2002
Asi pues, se realizaron dos acciones conjuntas: se disefiaron y mejoraron los
servicios que integraban el modelo de canales alternos y se fortalecieron las oficinas

delegacionales ya existentes. En el primer caso, se realizaron cambios en:

e Infonatel. El Infonatel inicid operaciones antes de que entrara la nueva
administracion al Infonavit. En ese entonces, se contaba con tres centros
(Ciudad de Meéxico, Guadalajara y Monterrey) de llamadas que tenian

estandares y servicios de baja calidad, de tal suerte que 52% de las llamadas

L bid.
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no se atendian porque el conmutador estaba ocupado. El primer paso que se
tomO para remediar esta situacion fue la eliminacion de los centros de
Ilamadas en Guadalajara y Monterrey. Con este cambio se buscaba reducir los
costos de operacion y, al mismo tiempo, facilitar la capacitacion y la
instalacion de estandares de servicio.?** La operacién de este centro inici6 el
19 de junio de 2002, con un personal de 48 trabajadores. Sin embargo, los
servicios que se ofrecian se limitaban a consultas informativas, ya que no se
podia realizar ninglin tramite.?®® En 2003, se ampliaron las operaciones que
se podian realizar por este medio para incluir aclaraciones de pagos,
devoluciones de pago, solicitud de estado de cuenta y oferta de lineas de
captura.®® Asimismo, se empezd a contratar personal externo para atender
llamadas en periodos pico de demanda.?®® En el 2004, se hicieron mejoras al
sistema que permitieron que los derechohabientes y acreditados consultaran
datos por medio de mecanismos automaticos de respuesta. En el 2005, se
ampliaron ain mas los servicios disponibles al incluir: prérrogas, avisos de
suspension y retencion, cancelacion de hipoteca y solicitud de escrituras.?® El
Infonatel cuenta actualmente con 158 asesores internos que pueden ser
apoyados por un proveedor externo cuando la demanda se incrementa. De
enero a diciembre de 2005 recibieron 12,602,412 llamadas, de las cuales los
asesores contestaron 4,115,208.%’

e Portal de Internet. El portal de Internet también precedi6 a la actual

administracion. En él se podia consultar informacion “relacionada con

22 Infonavit, Libro de Transparencia de Canales de Atencién, borrador, version al 6 de junio de
2006, p. 3. (En adelante Libro Canales de Atencion)

253 1

Ibid., p. 8.

4 Loc. Cit.

2% Presentacion Canales de Atencién

256 |_ibro Canales de Atencién, p. 11.

%7 presentacion Canales de Atencion

92



aportaciones, amortizaciones, inscripciones, calificaciones para créditos y
estados de cuenta.”®*® A pesar de ello, su acceso era restringido y requeria que
el usuario solicitara una contrasefia a los sindicatos, a las centrales obreras o
bien a las camaras empresariales.”® En 2002, se decidié afiadir el portal al
modelo de medios alternos, por lo que se modificd su perfil de un sitio que
principalmente proporcionaba informacion, a uno en el que se ofrecerian
servicios. Se disefiaron dos secciones diferentes, una para
derechohabientes/acreditados y otra para proveedores de servicios del
Infonavit Ampliado.”® También se incrementaron los tramites que pueden
realizar tanto derechohabientes y acreditados --consultar los requisitos para la
solicitud de un crédito, conocer el avance de la solicitud, ver el catalogo de
productos de crédito, consultar el saldo de la subcuenta de vivienda y del
crédito--, como desarrolladores —ver el avance en la aprobacién de sus
proyectos--, empresarios —Aclaranet--, y notarios —consultar el sistema de
titulacion--.%** En el periodo que va de mayo de 2002 a diciembre de 2005, se
han realizado mas de 200 millones de transacciones en el portal. De éstas,
84.27% han sido de servicio y 15.73 % consultas de informacion.

e Kioscos Interactivos. Surgen como respuesta a la blsqueda de otros
mecanismos autonomos de atencién. El kiosco consiste en una computadora
con un monitor sensible al tacto y un programa multimedia por medio del cual

se pueden efectuar consultas y tramites sencillos.®> Después de realizar un

258 Infonavit, Canales de Atencion, p.24.
29 _oc. Cit.

250 |bid., pp.25-28.

281 |_oc. Cit.

%62 |bid., pp. 33y 34.
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programa piloto exitoso®, se inicié la instalacién de Kioscos interactivos,
primero en las delegaciones (2003), y posteriormente en presidencias
municipales, parques industriales, centros comerciales, camaras empresariales
y confederaciones sindicales, entre otras (2005). Los servicios que estan
disponibles en esta modalidad son: precalificacion, consulta de la oferta de
vivienda disponible y linea de captura para realizar pagos. De enero a

diciembre de 2005 se realizaron 647,012 transacciones.?®*

En segundo lugar, se fortalecieron las oficinas de las delegaciones por medio de
la implementacion de un nuevo modelo de gestion: los Centros de Servicio Infonavit
(CESIs). A la llegada de la nueva administracion se realizd un diagnéstico de los
problemas que se presentaban en las oficinas de atencion del Instituto y se encontr6
que no habia estandares de calidad ni procesos bien definidos, el estado del
inmobiliario afectaba negativamente la imagen del Infonavit y las herramientas de
trabajo eran inadecuadas y obsoletas.”®®

El primer paso que se tomd con miras a resolver este problema fue la
identificacion y el redisefio de los procesos realizados en las oficinas. Se encontraron
117 procesos correspondientes a las areas sustantivas y, con base en ellos, se disefiaron
38 servicios integrales donde se eliminaron duplicidades y cuellos de botella.?®
Después de un programa piloto, empez0 la instalacion paulatina de CESIs en todo el

pais.?®” Actualmente hay 77, de los cuales 31 corresponden a los que se encuentran en

263 E| sistema fue calificado por los usuarios como “sencillo y amigable”, la informacién se
considero “relevante, clara, practica y oportuna”. También se confirmé que los Kioscos promueven la
honestidad y favorecen la transparencia, permiten consultas en forma gratuita y se perciben como un
cambio positivo en el INFONAVIT.” Ibid., p.34.

264 presentacion de Canales de Atencion

2% |ibro Canales de Atencién, pp. 17y 18.

266 |bid., p.18.

%7 Ibid., p.19.
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las oficinas de las delegaciones estatales, y el resto estd en ciudades que por su
dindmica econémica y demografica requieren mayor atencién.*®

Con respecto a los resultados de la implementacion del OCI, una evaluacion
“confirmd la rentabilidad tanto econémica como social de los CESIs, derivada de los
ahorros en la operacién del Instituto, asi como del tiempo y molestias de los

derechohabientes.”? Los ahorros de tiempo se pueden constatar en la siguiente tabla.

TABLA COMPARATIVA ENTRE MoDELO CODIFE vy CESI

CODIFE CESI % Reduccion
Servicio
Contactos Vueltas Contactos Vueltas Contactos Vueltas
Crédito 5 1 2 1 60 -
Cartera 8 3 2 1 75 67
Juridico 12 4 4 3 67 25
Oferta de
o 5 1 2 1 60 -
vivienda
Recaudacion 3 1 1 0 67 100
Fiscalizacién 4 1 2 1 50 -

Fuente: Libro OCI p. 22.

La columna de la Coordinacion del Distrito Federal (CODIFE) corresponde a la
oficina de atencién que se encontraba en Barranca del Muerto en 2001.° La segunda
columna se refiere al modelo actual de gestion y la tercera sefiala la reduccion en
“contactos” y “vueltas” que hay entre el modelo CODIFE y el CESI. Como puede
observarse en la tabla, el nUmero de contactos para practicamente todas las actividades

se ha reducido en aproximadamente 60%. En cuanto al nimero de vueltas, sélo los

2% Tan sélo en el Distrito Federal hay cinco: Barranca (oficinas centrales), CTM, Ermita, La Viga
y Vallejo (http://www.infonavit.org.mx/inf_general/directorio_cesis.shtml).

9 | ibro Canales de Atencién, p. 17.

270 |_a comparacion s6lo se hizo en la oficina del Distrito Federal porque, tiene fines ilustrativos y,
como se recordara, todas las oficinas delegacionales operaban de forma distinta.
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servicios juridicos requieren mas de una visita y en algunos casos, como es la
recaudacion fiscal, se ha eliminado del todo la necesidad de ir a las oficinas del

Infonavit.

3.4 Administracion de Personas
Antes de empezar a hablar de la politica formal de Administracion de Personas del
Infonavit, vale la pena hacer una digresion sobre el estilo de liderazgo que ha ejercido
Victor Manuel Borrés en el Instituto. Su estilo se ha caracterizado por alejarse de las
formas tradicionales de la burocracia mexicana como el formalismo y protocolo
exagerados, la distancia entre jefes y subordinados y la organizacion vertical. Un
ejemplo de los mecanismos que se han establecido son los llamados “Cafés con el
Director”, donde el personal puede charlar con el director y expresar sus quejas.””*
Ademés, se ha buscado modificar la cultura organizacional en lo que se refiere al
personal. Asi pues, ahora no se llama al personal “de confianza” o “sindicalizado” sino
simplemente sindicalizado y no sindicalizado; y a los subordinados son llamados
colaboradores. Estas modificaciones, aunadas al carisma de Victor Manuel Borras han
contribuido a generar un compromiso real del personal con los objetivos del Instituto.
La importancia que la actual administracion ha puesto en la administracion de
personas puede constatarse desde la definicion de los objetivos institucionales. El
quinto objetivo es: “fomentar el desarrollo laboral, profesional y personal de los
trabajadores del Infonavit.”?"? Para cumplirlo y contribuir a alcanzar el resto de los

objetivos institucionales se disefid el Sistema Infonavit de Profesionalizacion y

2! Entre 2001 y 2005, dentro del programa Café con el Director se realizaron 72 encuentros entre
el personal y Borras Setién, donde participaron 1,974 personas integrantes del Instituto, tanto
sindicalizados como no sindicalizados (El Infonavit hoy)

272 Infonavit, Libro de Transparencia de Sistema Infonavit de Profesionalizacién y Desarrollo,
borrador, versién al 5 de junio de 2006, p.1. (en adelante Libro SIPD)
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Desarrollo, proyecto que engloba la politica de administracion de recursos
humanos/personas del Instituto.

La llegada del nuevo equipo de direccion, sus propuestas de cambio y las
primeras lineas de accidn fueron vistas con escepticismo por parte del personal del
Instituto, debido principalmente a que durante el sexenio anterior habian transitado por
él cinco directores®” Por ello, se concibié al area de Recursos Humanos como
estratégica: debia apoyar el cambio cultural y desarrollar las competencias necesarias
para permitir que se implementara la reforma que se habia planeado.””* La estrategia

del denominado “factor humano” se dividio en tres etapas:

1) “Consolidar la estrategia y el cambio institucional [...]
2) Consolidar el &rea de administracion de personas como socio estratégico [...]

3) Asegurar la competitividad y la permanencia”?’®

La primera fase de la estrategia centrada en el cambio institucional, se
desarrollé en los primeros tres afios de la nueva administracion y consistié en difundir
la Misidn, Vision y Objetivos Institucionales. Para alcanzar esta meta se llevaron a
cabo tres acciones. En primer lugar, se transparent6 e hizo mas eficiente la operacién
del area de Recursos Humanos: se automatizé el pago de la némina y se hicieron
publicas las politicas de administracion de Recursos Humanos del Instituto. En
segundo lugar, se implementé un programa de transformacion cultural que buscé

divulgar los valores de la organizacion y la idea de que “el exito del Instituto en

23 Lic. Alfredo Phillips Olmedo (mayo 1994 - diciembre 1994), Lic. Arturo Nifiez Jiménez
(diciembre 1994 - marzo 1995), Lic. Alfredo del Mazo Gonzaélez (abril 1995 - febrero 1997), C.P. Oscar
Joffre Velazquez (marzo 1997 - mayo 1998) y Lic. Luis de Pablo Serna (mayo de 1998 - febrero del
2001). (http://www.infonavit.org.mx/inf_general/historia/Historia_del _INFONAVIT.shtml)

2" | ibro SIPD, p.3.

2™ |bid., pp.3-4.
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cumplir su mision social, dependia de la capacidad de las personas de aprender,
innovar y adaptarse al cambio requerido.”?”® Por Gltimo, se promovié la participacion
del personal del Instituto en las UERS, que como ya se ha visto, permitié que los
funcionaros participaran en la planeacion y se apropiaran de las metas que se iban
definiendo. Esta etapa concluyé cuando la Asamblea General aprobd una declaracion
de Principios y Valores de Actuacion que especificaba los valores por los que se
regiria el Instituto y reforzaba la importancia que se darfa al personal.?’’ Estos

principios y valores son:

ntegridad y honradez

obleza y respeto

ortaleza y eficacia

ptimismo y audacia

acionalismo cultural

prendizaje permanente

ocacion de servicio y dedicacion al usuario
nnovacién y creatividad

4 —-<>zZ20MZ-

ransparencia®’®

El segundo componente, que consistia en “consolidar el area de administracion
de personas como socio estratégico”, se desarrolld de 2004 a 2005. Tradicionalmente,
Recursos Humanos era visto como un area operativa, encargada principalmente de la
nomina y de llevar la documentacion del personal. Sin embargo, durante este periodo

se buscé integrarla a la estrategia, de forma tal que sus actividades se enfocaran a

278 |bid., p. 5.

2" Infonavit, Nuestros principios y valores de actuacién, pp. 1 y 3 DE, 8 de julio, 2006
http://www.Infonavit.org.mx/inf_general/pyv_actuacion.pdf. La presentacién del documento afirma:
“los empleados del Infonavit, Sindicato y Administraciébn compartimos la necesidad de una
Transformacién Cultural basada en valores y principios éticos que orienten nuestra conducta en las
decisiones y practicas tanto estratégicas como las de todos los dias. [...] Una organizacion es el reflejo
de lo que sus empleados son, de sus acciones y de los bienes y servicios que brindan. Por ello debe ser
muy claro y evidente que quienes trabajamos aqui, nos apegamos a los Principios y Valores de
Actuacion que se han definido para el empleado Infonavit. [...] Pasar de una organizacidon cuyos
miembros actlan por instruccion, a una cuyos integrantes viven de acuerdo con valores”.

278 278 |nfonavit, Nuestros principios y valores de actuacion, pp. 1 y 3 DE, 8 de julio, 2006
http://www.Infonavit.org.mx/inf_general/pyv_actuacion.pdf.
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ampliar las capacidades del Instituto relacionadas con la “cadena de valor”. Esto
significo que se restd importancia a todas aquellas actividades que fueron incluidas en
el Modelo de Infonavit Ampliado y se enfatizaron aquellas capacidades asociadas a los
procesos de recaudacion fiscal, otorgamiento de crédito y administracion de cartera.
Asimismo, se simplifico el proceso de Administracion de Personas, éste incluydé una
reestructuracion de la organizacion para volverla méas plana y eficiente. Este cambio se
tradujo en la introduccién de un tabulador salarial mas simple y competitivo.?

Para asegurar la competitividad y la permanencia, Ultima etapa de la estrategia,
se instald lo que se convertiria en la base del Sistema Infonavit de Profesionalizacion y
Desarrollo: el esquema de compensacion salarial. Este partié del disefio de una
estructura salarial simple que permitia asociar la compensacion a la consecucion de
exitosa de indicadores alineados a las metas institucionales.”®® Asi pues, el esquema
alinea incentivos monetarios al logro de resultados. En la siguiente seccién se analizara
con mayor detalle la forma en la que se definen estas metas e indicadores.

Otra parte importante del SIPD --que se definié durante este tercer componente
de la estrategia de Recursos Humanos-- fue la definicién de competencias. Como se
puede observar en el diagrama, el Sistema estd conformado en su mayoria, por
elementos que tradicionalmente se presentan en los servicios civiles de carrera: ingreso,
capacitacion, evaluacion, desarrollo y separacion. Sin embargo, en el centro del SIPD,
hay dos elementos innovadores: la estructura ocupacional y el modelo y catélogo de
competencias. Entendiendo por competencias “el conjunto de habilidades actitudes y

conocimientos que se traducen en conductas y desempefio observable”.?®*

2% Tomado de Agustin Manuel Paulin Hutmacher, gerente de profesionalizacion y desarrollo del
Infonavit, 15 de febrero de 2006.

280 | ibro SIPD, p.8.

%81 |bid., p. 10.
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Fuente:

Figura 2.11: Sistema Infonavit de Profesionalizacion y Desarrollo

INGRESO:
SEPARACION RECLUTAMIENTO Y

\ELECCION

MODULO CENTRAL:
PLANEACION DE ESTRUCTURA mACITACION
H PACIONAL, MODELO Y H
e i CiTOALoeo B CERTIFICACION DE

HUMANOS
“MPETENCIAS CAPACIDADES

DESARROLLO EVALUACION DEL
\ PROFESIONAL DESEMPERNO
Libro SIPD

De esta forma, la estructura organizacional y el catadlogo de competencias se

convirtieron en el eje central de la Administracion de Personas, a partir del cual se

orientan

las acciones de promocidn, seleccion, reclutamiento, evaluacion de

desempefio, desarrollo profesional y planeacion de recursos humanos.

Nivel Competencias

(
|

Existen 4 niveles de competencias:

o Orientacién a Resultados
nstitucionales
_ Desarrollo de Talento Humano
aplican a todo el _ y _ o ]
) Orientacion Social y Servicio al Usuario
nstituto) L
Desempeiio Etico

Subdirectores generales, | Liderazgo y Direccion de Personas

Coordinadores y Negociacion
Delegados Vision Social y Estratégica
Gerentes y Mandos Liderazgo y Direccién de Personas
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Medios Trabajo en Equipo

Toma de Decisiones

Optimizacion y Calidad
Operativos Energia y Perseverancia

Flexibilidad y Aprendizaje

Fuente: SIPD, pp. 11-12.

Debido a su reciente implementacion, no se cuenta con mucha informacién
sobre los resultados del sistema de Administracion de Personas. El principal resultado
en el que vale la pena poner atencion, es que mientras la plantilla se redujo de 4,653
empelados en 2001 a 3,821 en 2005, el numero de créditos otorgados aumento
considerablemente. No obstante, no se puede establecer una correlacion directa entre
estas dos variables porque existen muchos factores (p.ej. Infonavit Ampliado, Sistemas
de Informacion, Automatizacion de Procesos) que han contribuido a que el manejo del

Instituto sea mas eficiente.

3.5. Evaluacion

Tradicionalmente en la administracién publica mexicana la evaluacion se ha
considerado como un proceso punitivo y no como una oportunidad de mejora. En el
2001, el Infonavit se encontraba en esta situacion, no habia mecanismos mas alla de
los grandes objetivos que se establecian por medio de criterios poco claros. Con la
llegada del nuevo equipo directivo inicié la construccion de un sistema para
monitorear el desempefio de las diferentes areas del Instituto. Este se convirtio en el

Sistema de Metas y Compromisos. Al respecto, David Sanchez Tembleque comentd:
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“empezamos por asegurarnos que sabiamos cada semana cuantos creditos se daban,
cosa que antes no sabiamos.”?%?

El primer sistema de seguimiento se disefid en el 2001, pero era muy
rudimentario pues consistia en una hoja de Excel donde una columna correspondia a la
meta esperada y otra al resultado.?®® El sistema empez6 a arrojar resultados positivos,
por lo que en 2003 se buscO expandir su uso de subdirectores y coordinadores a
gerentes de area. Esto implicé el disefio de un nuevo sistema que pudiese estar en linea
y tuviera un sistema automatico de alerta en caso de que no se estuvieran obteniendo
los resultados esperados.?®*

Al mismo tiempo, se incorporé un sistema de indicadores de desempefio para
las delegaciones estatales. El sistema tenia dos funciones, por un lado, brindar
informacion sobre el desempefio de indicadores de cartera, crédito y fiscalizacién a las
delegaciones; y por otro, se constituyé como una herramienta de control.?®® Los
indicadores se definen, de acuerdo con Nadiezhda de la Uz, gerente de Planeacion
Financiera del Infonavit, con base en la capacidad financiera del Instituto, las
condiciones macroecondémicas nacionales, la demanda potencial de viviendas y la meta
que se pretende alcanzar, asi como a las consideraciones regionales. Hasta 2005, el

proceso fue realizado en las oficinas centrales sin participacion de los delegados. *° A

partir de este afio, se ha tomado en cuenta --aunque sea de manera informal--, la

%82 Tomado de entrevista con David Sanchez Tembleque Cayazzo, subdirector general de
planeacion y finanzas del Infonavit, 7 de junio de 2006.

283 Tomado de entrevista con Miguel Angel Pineda, Guillermo Reyes y José Elias Garcia Zahoul,
de la coordinacion de sistemas de innovacion y calidad, sistema de metas y compromisos del Infonavit,
31 de mayo de 2006.

284 Gerencia de Sistemas de Innovacion y Calidad, Sistema de Metas y Compromisos Direccion
General. Solicitud de Propuesta, documento interno, 2004, p. 16.

285 Informe 2001, p. 30.

286 Tomado de entrevista con Nadiezhda de la Uz Blanco, gerente de planeacién financiera del
Infonavit, 6 de junio de 2006.
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opinién de los delegados.?®” Sin embargo, este sistema de definicion centralizada de las
metas a alcanzar ha causado quejas generalizadas en las delegaciones estatales.?®®

El sistema denominado “Metas y Compromisos” se divide en dos tipos de
actividades: los procesos, o actividades rutinarias, y los proyectos de mejora. Los
indicadores tienen diferentes medidas de éxito, como pueden ser los porcentajes de
avance, volumen o contribucién a un objetivo institucional. Los resultados que se
introducen al sistema son ponderados y enviados automéaticamente a Administracion
de Personas donde, como ya se ha dicho, se ligan las bonificaciones al desempefio
individual. EIl uso de este sistema se ha expandido hasta el nivel de jefe de oficina. El
sistema, y por lo tanto la evaluacion, se han convertido en parte rutinaria de la
organizacion.”®®

El siguiente paso en lo que a la evaluacion se refiere, es la incorporacion del
Mapa Estratégico.?®® En el Plan Financiero 2006-2011, se incluye el Mapa Estratégico

del Instituto, que se encuentra a continuacion:

57 |bid.

%88 En la delegacion de Guanajuato hay quejas relativas al proceso de fiscalizacion, en particular
porque la cantidad de empresas evasoras es muy alta, y su renuencia a pagar es tal, que ha causado que
en algunos casos implica la utilizaciéon de armas de fuego. Tomado de entrevista con Maria Consuelo
Lozoya, Subgerente de Fiscalizacion en Guanajuato, 18 de abril de 2006. “La meta es muy alta y el
personal es insuficiente en comparacién con otras delegaciones.” Tomado de entrevista con Juan
Mendoza Mendoza, Subgerente de Fiscalizacion en el Estado de México, 4 de mayo de 2006. En el D.
F., el precio de la tierra es tan alta, que dificilmente se puede alcanzar cualquier meta, por pequefia que
sea, de créditos para vivienda econdmica, es decir 173,000 pesos. Tomado de entrevista con José
Alfredo Morteo Baez, delegado del Infonavit en el Distrito Federal, 9 de mayo de 2006. En Chiapas, la
estructura econémica estatal hace que, segun el Delegado, el otorgamiento de cada crédito sea mucho
mas dificil que en otras delegaciones. Tomado de entrevista con Jorge Borguete Torrestiana, delegado
del Infonavit en Chiapas, 23 de abril de 2006.

289 Tomado de entrevista con Miguel Angel Pineda, Guillermo Reyes y José Elias Garcia Zahoul,
de la coordinacion de sistemas de innovacion y calidad, sistema de metas y compromisos del Infonavit,
31 de mayo de 2006.

2%°Un Mapa Estratégico es una herramienta que muestra de manera grafica y sintética como
genera valor una organizacion para sus clientes y como se vinculan los objetivos estratégicos. Robert S.
Kaplan, The Balanced Scorecard for Public-Sector Organizations, Cambridge, Mass., Harvard Bussines
School [Balanced Score Card Report], 1999. Kaplan Norton, Strategy Maps,
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Figura 2.12: Mapa Estratégico Infonavit

MAPA ESTRATEGICO
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Fuente: Infonavit, Plan Financiero 2006-2010, México, Infonavit, 2005.

El mapa es parte de un ejercicio de la Direccion General para disefiar e integrar

a la operacion del Infonavit un Tablero Integral de Mando (Balanced Score Card,

BSC). Este tiene por objetivo alinear las partes o “dimensiones”?** de una organizacién

con los objetivos expuestos en la Vision, de forma que todas las acciones realizadas

estén relacionadas con su consecucion. En 2006, se empezé la elaboracion de mapas

291 w

[IJas dimensiones permiten a la Direccion General de la organizacion evaluar los resultados

clasificandolos segun 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”.

Infonavit, Plan Financiero 2006-2010, Infonavit, México, 2006, p. 9.
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estratégicos en las delegaciones estatales, accion que contribuira a asegurar que sus
actividades estén alineadas con los objetivos de la Direccidén General.

Por altimo, cabe destacar que actualmente se tiene planeado sustituir el sistema
de Metas y Compromisos con el sistema SAP del Mapa Estratégico. Con este cambio,
la participacion de los productos de esta compariia se ampliard para incluir y
homologar informacion sobre la administracion de recursos humanos, materiales y
financieros. Ademas, permitira que se automatice el proceso de definicién de metas.?*

La inclusion de mecanismos de evaluacion ha permitido vincular todas las
actividades del Instituto a la estrategia y hacer que el personal se comprometa y

responsabilice directamente por el logro de las metas asignadas a su area.

4. CONCLUSIONES

A lo largo de este capitulo se han presentado los resultados que produjeron cambios en
la estructura y procesos del Infonavit. En términos generales, se podria decir que la
reforma administrativa del Instituto fue exitosa. En las éareas sustantivas se logro
implementar nuevos sistemas de administracion y modelos de operacion que tuvieron
como consecuencia un aumento en la cantidad recaudada y los créditos otorgados por
el area de Fiscalizacion y la reduccién del indice de morosidad del &rea de
Administracion de Cartera. Al mismo tiempo, las areas de apoyo han contribuido de
forma importante al cumplimiento de las metas. En especial, el Infonavit Ampliado y
los Canales de Atencion han permitido que aumente tanto el ndmero de
derechohabientes beneficiados con un crédito, como la calidad en los servicios que se
prestan. Si bien la correlacion puede no resultar tan clara como en los casos anteriores,

la forma en que la estrategia se ha traducido en acciones y metas precisas para todo el

2% | ibro SAP, p.19.
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personal claramente ha contribuido a la consecucion de estos objetivos. Incluso han
mejorado los indicadores financieros del Infonavit, tema que no ha sido tratado en esta
tesis pero que tiene repercusiones directas en la gestion del Instituto al determinar la
cantidad de recursos con los que se cuenta.>”

Es importante recordar que evaluar el éxito de la reforma no es el objeto de esta
tesis. Sin embargo, si es parte sustancial de la ecuacion. Asi pues, para cerrar el
capitulo regreso al inicio, si se definié reforma administrativa como los cambios en las
estructuras y procesos de una organizaciéon con el objetivo de mejorar su
funcionamiento, entonces se puede decir que, en efecto, en el Infonavit se cambiaron
las estructuras y procesos de la organizacion para mejorar —de acuerdo con lo que los
mismos directivos de la organizacion definieron como mejora— su funcionamiento. En
otras palabras, la reforma fue exitosa. Sélo resta evaluar el segundo componente de la
ecuacion: ¢se puede caracterizar esta exitosa reforma como de Nueva Gerencia
Publica? La respuesta a esta pregunta es materia del siguiente capitulo, y para ello

habré de retomar la matriz de tipos ideales de administracion construida en el primer

capitulo.

2% Cf. Alonso Cerdan, et.al., op. cit. passim.
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I11. ANALISIS DE LAS REFORMAS DEL INFONAVIT

En este capitulo se analizard en qué medida las reformas que se realizaron en el

Infonavit en el periodo de 2001-2006 se apegan a la definicion de tipo ideal de reforma

administrativa. Con este fin en mente, se presenta una vez mas la Matriz de Tipos

Ideales de Administracion.

Modelo

Prioridad
(focus)

Matriz de Tipos Ideales de Administracion

~ Principales Caracteristicas Desempefio
(performance)

7) Debera existir una clara separacion entre la politica y la
administracion puablica y, por lo tanto, los politicos y los
administradores deberan desempefiar papeles distintos;

8) Laadministracion debera ser continua y predecible, y
operara en base a leyes escritas;

9) Los administradores deberan ser contratados con base a

Modelo de la sus perfil y calificaciones y deberan ser profesionales Robusto y
Administracion entrenados; resistente, pero
s Insumos L . . s .
Pdblica 10) La organizacion deberd reflejar una division funcional del con poca
Tradicional trabajo y una organizacion jerarquica de las tareas y las eficiencia.
personas;
11) Los recursos perteneceran a la organizacion y no a los
individuos que trabajan en ella;
12) La motivacidn principal sera un sentido del deber, del
interés publico, que triunfara sobre intereses privados y
organizacionales.
6) Separacidn entre politica y administracion publica
inexistente;
7) No existen leyes y regulaciones claras, y cuando las hay,
son observadas de manera discrecional. Esto genera que
la administracion no sea ni continua ni predecible y
facilita la aparicion de practicas como el coyotaje y la Eficiente para la
corrupcion; clientelas pero
Modelo 8) La con_tratacién de nuevo persona_l no se hace con base en ~_costoso,
Clientelar / M_antener el perfil o las capacidades del aspirante, sino con base en ineficiente, |Ie_gal
autoritario clientelas la lealtad que demuestra a su superior; (corrupto) e in

9) La estructura organizacional no refleja la division
funcional del trabajo, ni a los objetivos de la institucion,
ni se respeta la asignacion jerarquica. La estructuracion
obedece a criterios poco claros, relacionados con
compromisos politicos;

10) Existen dos presupuestos: el primero, es el formal que es
presentado con antelacién; el segundo, es el real, y sélo se

conoce al final del afo.

equitativo con el
resto de los
ciudadanos.
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Matriz de Tipos ldeales de Administracion

Modelo Prioridad ~ Principales Caracteristicas Desempefio
(focus) (performance)

11) Disciplina Fiscal;

12) Modificar las prioridades del gasto publico a campos que
ofrezcan tanto capacidad de recuperacién, como la
posibilidad de mejorar la distribucién del ingreso, tales
como servicios de salud primarios, educacion basica e
infraestructura;

13) Reforma fiscal (disminuir las tasas marginales y ampliar Eficiente pero

Modelo de Costos la base gravable); con baja calidad

Washington 14) Liberalizacion de la tasa de interés; y capacidad

15) Tipo de cambio competitivo; administrativa.

16) Liberalizacién del comercio

17) Eliminacion de las barreras de entrada al capital externo;

18) Privatizacion;

19) Desregulacién (para abolir las barreras de entrada y
salida); y

20) Asegurar los derechos de propiedad.

12) Devolver autoridad / proveer de flexibilidad;

13) Asegurar el desempefio, control y la rendicién de cuentas;

14) Desarrollo de competencia y eleccion;

15) Proveer de un servicio responsivo;

16) Mejorar la administracién de los recursos humanos;

Modelo de la 17) Optimizacion de la tecnologia de la informacion;

Nueva Gestion | Productos | 18) Mejorar la calidad de la regulacion;
Publica 19) Fortalecer las funciones de viraje/pilotaje en el centro;

20) Adopcion de mecanismos y herramientas del sector
privado;

21) Orientacion a las necesidades de usuarios / clientes /
ciudadanos; y

22) Retiro de la provision directa de bienes.

Ahorrativo,
flexible, eficiente
y eficaz pero con

posibles
problemas de

corrupcion y

problemas de
implementacion.

Para referencias bibliograficas véase supra.

Para organizar claramente los diferentes elementos en los que consistio la reforma del
Infonavit, propongo retomar la estructura del capitulo anterior. En cada una de estas
secciones se definira a qué tipo(s) ideal(es) corresponde la situacion predominante,
tanto antes como después de la reforma. Al final, analizaré la reforma en su conjunto

para determinar a cual modelo de administracion publica pertenece.

1. PLANEACION
Antes de la llegada del equipo de Victor Manuel Borrés a la direccion del

Instituto, la planeacion se llevaba a cabo en ciclos anuales, basandose para ello
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fundamentalmente en los programas operativos. Incluso después de que se empezo a
usar la Planeacion Estratégica con ciclos de cinco afios habia resistencias a ese cambio.
Al respecto, Victor Manuel Borrds menciona: “[a]l presentarle a los drganos de
gobierno planes por cinco afios nos comentaban: «nosotros nos damos por enterados,
pero a nosotros sélo nos interesa el primer afio»”.2%*

La planeacion con base en Programas Operativos Anuales (POAS) es una
practica difundida en las administraciones publicas tradicionales. Sin embargo, existe
evidencia de que los POAs no se seguian al pie de la letra. Por ejemplo, en el area
administrativa se encontraban diferencias entre el gasto presupuestado y el ejercido.”®
Por ello, creo que antes de la llegada de Borras, se podria decir que el sistema de
planeacion en el Infonavit era una mezcla entre el Modelo Tradicional de
Administracion y el Modelo Clientelar/Autoritario.

Los métodos y mecanismos de planeacion que se adoptaron durante el periodo
2001-2006, claramente, pertenecen al modelo de Nueva Gestidn Pablica. Al respecto,
es importante destacar que el cambio no fue sélo estético. En muchas organizaciones
publicas la Planeacion Estratégica se reduce a la elaboracion de una Misién/Vision que
sirve para adornar las paredes del organismo o institucion. Ese no fue el caso del
Infonavit. La implementacion correcta de un sistema de Planeacion Estratégica es
mucho mas complicada, pues, ademas de definir lo que la organizacion hace y como
espera verse en el futuro, requiere precisar la forma en la que se pretenden alcanzar las
metas establecidas y las acciones necesarias para lograrlo, en otras palabras,

“operacionalizar” la estrategia.®® La primera fase de la Estrategia del Factor Humano,

que consistio en la difusion de la Mision, Visién y Objetivos Institucionales,

2% \/ictor Manuel Borras citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, op. cit., p. 2.

2% | ibro SAP, pp.1-5.

2% Cf. Bryson, John M., Strategic Planning for Public and Nonprofit Organizations, A Guide to
Strengthening and Sustaining Organizational Achievement, Jossey- Bass, San Francisco, 2004, p. 7.
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contribuyd junto con las UERs y el sistema de indicadores del desempefio del personal
a asegurar que la Gestion Estratégica se convirtiera en una parte cotidiana de las
actividades del Infonavit.

Aunque el disefio de estrategias tiene su origen en el Ejército, es decir, nacio en
el sector publico, la planeacion estratégica que nos atafie es una apropiacion del sector
privado.”®” El uso de estas herramientas se ha extendido en los Gltimos afios en el
gobierno.?®® Por ello, cumple con una de las caracteristicas descritas en el Modelo de
Nueva Gerencia Publica. (“Adopcion de mecanismos y herramientas del sector

privado™)

2. ESTRUCTURA

En el segundo capitulo se analizaron las transformaciones que sufrié la estructura del
Infonavit. Se destaco que el principal cambio fue la adecuacién del organigrama a la
“cadena de valor” que se habia definido durante el proceso de planeacion. Asimismo,
se destacO la creacion de nuevas areas que correspondian a las tareas que estaba
realizando la Institucién y la eliminacion de otras que habian perdido importancia por
los cambios efectuados. Sin embargo, no se puede hablar de un cambio radical en la
forma de estructurar el Instituto. Con Borras se simplifico el tabulador de la n6mina y

en cierta forma, la estructura organizativa. En ambos casos, las medidas buscaban

27 Cf, Aguilar 2006, p. 242 ss y Arellano Gault, David, Gestién estratégica para el sector
publico, Del pensamiento estratégico al cambio organizacional, Fondo de Cultura Econémica, México,
2004, p.19 ss. Un ejemplo que ilustra la diferencia entre estrategia y direccion operacional en el &mbito
militar es el caso del general aleman Erich Ludendorff en la Gran Guerra: “A pesar del genio del general
Erich Ludendorff como arquitecto de la reforma tactica del ejército aleman en 1917 y 1918 su
comentario cuando le preguntaron cuél era el objetivo de la ofensiva de marzo de 1918 --«abriremos un
agujero en sus lineas y veremos qué pasax»-- es un indicio claro de la falta de vision estratégica y
perspicacia operacional en la direccion de la guerra. Ser un general eficaz en la Primera Guerra Mundial
tenia mas que ver con dirigir grandes organizaciones y apoyar las innovaciones tacticas y mecanicas que
con la direccién de las operaciones militares.” (Murray, Williamson y Allan R. Millett, La guerra que
habia que ganar, Critica Barcelona, Barcelona, 2002, p.35).

2% Cf, Aguilar 2006, p. 242
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“reflejar una division funcional del trabajo y una organizacion jerarquica de las tareas
y las personas”, como lo describe el Modelo Tradicional de Administracion Publica.
Asi pues, se podria decir que durante la nueva administracion se fue
perfeccionando o adecuando la estructura organizativa y, de forma mas clara, la
asignacion del personal a las tareas que el Instituto tendria que realizar. Por ello, en
este caso no se tratdé de un cambio de Modelo de Administracion, sino de una mejora

dentro del mismo modelo.

3. ACTIVIDADES SUSTANTIVAS

El nuevo director del Instituto establecio tres actividades como sustantivas: la
recaudacion fiscal, el otorgamiento de créditos y la administracion de cartera. La
definicion de estas tareas, asi como las reformas introducidas en su ejecucion fueron,
sin lugar a dudas, los cambios que mayores repercusiones tuvieron en los resultados
del Infonavit.

Anteriormente habia dos convocatorias anuales para el otorgamiento de
créditos. Los requisitos que debian cumplirse asi como las reglas de seleccion eran
oscuras, lo que generaba coyotaje y “cualquier coto de poder y corrupcion™?* que se
pueda imaginar. Aunado a lo anterior, la tasa de morosidad indica que o las practicas
financieras eran cuestionables o habia corrupcion. En 1997, el porcentaje de cartera
vencida era equivalente a 46.4%.%% Si bien éste se redujo a 21.7% para 2001, esta tasa
segufa siendo inaceptable de acuerdo con cualquier estandar financiero.® Esta serie

de préacticas e indicadores son caracteristicos de organizaciones donde no se da

prioridad a criterios técnicos o de eficiencia. Asi pues, el modelo de administracion

2% Entrevista con: Jorge Borguete Torrestiana, delegado del Infonavit en Chiapas, 23 de abril de
2006.

%00 Alejandro Gonzalez Arreola, art. cit., p. 97.

%01 Ibid., p. 97.
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predominante, en lo que a las actividades sustantivas se refiere, era el
Clientelar/Autoritario.

Las reformas en crédito, cartera y recaudacion fiscal que se llevaron a cabo
durante la primera administracion de Borras tienen elementos de tres de los tipos
ideales administrativos que se han definido. Por lo tanto, deben ser abordadas con
detalle para identificar estos elementos.

En todas las areas sustantivas se disefiaron o redisefiaron los procesos. Aunque
la reingenieria/redisefio es una herramienta que proviene del sector privado, y como tal,
podria ser caracterizada como de NGP, existen elementos que podrian indicar lo
contrario. Después de todo, ;qué objetivo se perseguia con estos redisefios de
procesos? ¢Se buscaba la estandarizacion, el control central y la eliminacion de la
discrecionalidad en el manejo o acaso la eficiencia en la gestion? En cierta medida se
queria alcanzar ambos objetivos. Sin embargo, mientras que las herramientas utilizadas
y uno de los objetivos (eficiencia) corresponden a la NGP, creo que el principal
objetivo que se perseguia --la estandarizacion, control central y eliminacién de la
discrecionalidad-- es propio de la Administracion Tradicional. En otras palabras, hasta
cierto punto se valoraria la robustez y el seguimiento de la norma sobre la eficiencia.
Con esto no pretendo decir que los modelos implementados fueran ineficientes. Los
resultados expuestos en el capitulo anterior demuestran que se logré aumentar el
namero de créditos otorgados y la recaudacion fiscal al mismo tiempo que se redujo la
cartera vencida, todo ello con menos personal. No obstante, es muy importante
destacar que no se buscd la eficiencia a cualquier costo. Al estandarizar los procesos y
hacer transparentes los criterios se incluyeron valores como la legalidad y la equidad --
valores que son identificados con el Modelo Tradicional de Administracion y de los

que carecia el actuar del Instituto antes de la llegada de Borras.
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También se debe subrayar que las reformas a las actividades sustantivas tenian
un componente de control de costos importante. Este no se expresa tanto en los
cambios a las tareas de las areas en si, sino en lo que dejaron de hacer (Infonavit
Ampliado) y en las formas que se eligieron para tratar con los derechohabientes y
acreditados (Canales de Atencién). Estos dos temas seran tratados con mayor
profundidad mas adelante. Por el momento vale la pena destacar que, junto con los
elementos del Modelo Tradicional y el de NGP, est4 la preocupacion por el control de
costos que impulsa el Modelo del Consenso de Washington.

Un elemento que se introdujo durante la gestion de Borras Setien y que se
refiere Unicamente al Modelo de NGP fue la opcion que se les da a los
derechohabientes interesados en adquirir una vivienda de escoger su casa. Si bien la
seleccion se ve restringida por la capacidad de pago de la persona, esto fue una
innovacion, en la medida en que anteriormente se asignaba, con criterios oscuros y
ciertamente autoritarios, la casa al recién acreditado. Esta practica cumple con dos de
las caracteristicas que se sefialaron en la matriz, ya que: “desarrolla competencia y
eleccion” y orienta el servicio “a las necesidades de los usuarios”.

Por ultimo, es necesario mencionar que, aunque en todas las reformas que se
realizaron a las areas sustantivas se instalaron nuevos programas de administracion,
éstos nunca fueron los protagonistas del cambio, siempre estuvieron acompafiados de
modelos més amplios que tomaban en cuenta otros elementos mas alld de la
infraestructura tecnoldgica. En la recaudacion fiscal, el programa PSCD era parte de la
estrategia planteada en el Nuevo Modelo de Recaudacion Fiscal. En crédito, el OCI es
un modelo de gestién y no un programa. Por ultimo, en cartera, el ALS se adapto a las
necesidades que el Modelo de Cobranza Social impuso. Asi pues, los programas

fueron una parte importante, mas no central, en el redisefio de los procesos de las areas
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sustantivas del Infonavit. La tecnologia de la informacion no fue vista, como sucede
comunmente, como la solucion a los problemas.®** Este no es sélo un ejemplo de NGP,

sino que también lo es de su correcta implementacion.

3.1 Gestion Interna

El caso de gestidn interna es fundamental porque implic6 el transito de un sistema muy
parecido al modelo Clientelar/Autoritario a la formalizacion de reglas del modelo
Tradicional de Administracién Publica. Sin embargo, la parte mas importante de este
cambio es que va totalmente en contra de las caracteristicas de la NGP.

Antes de la llegada del nuevo equipo directivo predominaban en el Instituto una
serie de préacticas irregulares en la administracion de los recursos, las finanzas y la
contabilidad. La “falta de integracién de los procesos de presupuesto, contabilizacién
del gasto y pagos”>** facilitaba que se encontraran diferencias entre el gasto
presupuestado y el gasto ejercido. La utilizacion de chequeras brindaba un enorme
poder a los delegados ya que podian, de forma discrecional, atrasar los pagos a
desarrolladores u otros proveedores de servicios.*** Como se puede ver, la situacion
imperante puede ser caracterizada como correspondiente al Modelo de Administracion
Clientelar/Autoritario.

Con la llegada del Victor Manuel Borras, se centralizd “todo lo que era
delicado e implicaba fuentes de corrupcion.” °* Entre las actividades que se

centralizaron se encuentra pagos, adquisiciones y presupuestacién. *® Con Ia

%02 Cf, Heeks, Richard y David Mundy, “Information systems and public sector reform in the
Third World”, en Willy McCourt y Martin Minogue (eds.), The Internationalization of Public
Management, Reinventing the Third World State, op. cit.

%3 Libro SAP, p.3.

304 Entrevista con: Jorge Borguete Torrestiana, delegado del Infonavit en Chiapas, 23 de abril de
2006.

305 Entrevista con: Victor Manuel Borras Setién, director general del Infonavit, 5 de julio de 2006.

%08 Entrevista con: Nadiezhda de la Uz Blanco, gerente de planeacion financiera del Infonavit, 6
de junio de 2006.
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instalacion del SAP, todas las funciones contables-financieras del Instituto se
centralizaron, la emision de cheques se elimin0 y se fortalecieron los controles internos.
Estas acciones son diametralmente opuestas a los postulados de la NGP que aboga por
relajar controles internos a cambio de mayor eficiencia, mediante gestion por
resultados y no por procesos. En efecto, es una reforma tipica del Modelo de
Administracion Tradicional con énfasis en el control de insumos.

Esta centralizacion ha generado quejas entre los delegados, porque implica un
doble control que combina mecanismos incompatibles, como son gestion por
resultados y centralizacion de los procesos de presupuestacion y pago. EI mejor

exponente de esta situacion es el delegado de Chihuahua:

“Si te dicen haz 20,000 reestructuras y te dicen tienes 50,000 pesos para copias
en el afio. Pero si vas a hacer 20,000 reestructuras a lo mejor tienes que
fotocopiar varios créditos y, entonces vas a gastar 60,000 pesos de copias.
Nadie sabe porque gastas mas en copias. Gastas mas pues porque hiciste
muchos documentos para que mucha gente [...] los firmara y con esos ganas
como 100 millones o 200 millones de pesos méas para el Instituto, aunque te
gastas diez mil o veinte mil pesos méas en copias. ¢(Qué tiene que ver 20,000
pesos de papel contra 200 millones de pesos?, [...] debias de tener el dinero y
cualquier racional te lo daria, pero no hay manera de ver que las copias van al
ahorro o a la recaudacion de los 200 millones, si no que te dicen eres un
desperdiciado porque gastas mucho papel.”*%’

Probablemente la centralizacion fue necesaria al principio de la gestion de Borréas, pero
ha empezado a entorpecer la operacion del Instituto. EI mismo Borras acepto que: “se
nos pasé la mano centralizando.”*® Por ello, como ya se ha visto, en enero de 2007,
entraron en operacion los “Convenios de Autonomia de Operaciones”. Este cambio,

que busca dar mayor libertad de gestion a las Delegaciones con resultados positivos, si

estd totalmente alineado con las ideas de NGP (“devolver autoridad/proveer de

%07 Entrevista con: Francisco José Javier Prieto Mufioz, delegado del Infonavit en Chihuhua, 3 de
abril de 2006.
%08 Entrevista con: Victor Manuel Borras Setién, director general del Infonavit, 5 de julio de 2006.
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flexibilidad”). Asi pues, se puede decir que este tema correspondié en un inicio al
Modelo Tradicional de Administracion, pero al final empez6 a mostrar caracteristicas

de Nueva Gestion Publica.

4. INFONAVIT AMPLIADO

Aunque el Infonavit contaba con proveedores externos antes del 2001, no se tenia nada
como el modelo de Infonavit Ampliado, en el que se firman convenios entre actores
externos y el Instituto donde ambos asumen compromisos. Lo mas parecido al
Infonavit Ampliado fue el “Compromiso de la Vivienda” que firmo el presidente
Ernesto Zedillo con empresarios del sector de la construccion, en 1998, para reactivar
el tren de vivienda en un ambiente de desconfianza financiera. Sin embargo, la I6gica
tras ese acuerdo era muy diferente a la relacion contractual que se establece en la NGP
y en el Infonavit Ampliado, ya que no habia una relacion jerarquica clara entre los
actores, y se recurrié a mecanismos basados en la confianza y en la cooperacion.®®
Con excepcion del “Compromiso por la Vivienda”, la relacion del Instituto con actores
externos era la que existe, generalmente, entre cualquier proveedor de servicios y su
cliente, y no puede ser descrita de forma precisa con ninglin tipo ideal de
administracion.

El Infonavit Ampliado permiti6 que el Instituto se concentrara en las
actividades sustantivas y, al mismo tiempo, transformé e hizo mas eficiente la
operacion de ciertos servicios en el corto plazo sin aumentar los costos de operacién.*
Este es uno de los mejores ejemplos de la inclusion de herramientas propias de la NGP

en la gestion del Instituto, ya que involucra cuatro caracteristicas del tipo ideal:

%9 Alejandro Gonzélez Arreola, art. cit., p.71 ss.
319 Entrevista con: Ariel Cano, subdirector general de planeacion y finanzas y Ernesto Gomez
Gallardo Latapi, subdirector general técnico, 31 de julio de 2006.
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3) “Desarrollo de competenciay eleccion [...]
7) Mejorar la calidad de la regulacion [...]
8) Fortalecer las funciones de viraje/pilotaje en el centro [...]

11) Retiro de la provision directa de bienes.”

En primer lugar, el Infonavit Ampliado contribuy6 a desarrollar la competencia
entre los proveedores. El atractivo principal para éstos es manejar volimenes muy
altos, por lo que se les esta obligando a hacer més eficientes sus procesos.*** Esto es
cierto lo mismo para notarios que para desarrolladores de vivienda. El Infonavit
Ampliado también ha contribuido a mejorar la calidad de la regulacion. Como se vio
anteriormente, en la verificacion de la calidad el Infonavit llevd a cabo una
“desregulacion silenciosa”. En ella eliminaron las tareas de verificacion y, al mismo
tiempo, impulsaron la creacion de normas técnicas e incentivos positivos. La
regulacion también incluye a los proveedores de servicio que se contratan.
Actualmente s6lo se cuenta con indicadores “imperfectos” que miden procedimientos.
Sin embargo, se espera que proximamente involucren indicadores de satisfaccion de
los usuarios que permitan evaluar el servicio que brindan los proveedores externos.®*?

Al retirarse de la provision directa de bienes, el Infonavit Ampliado ha hecho
que los funcionarios del Instituto se concentren, ademas de las &reas sustantivas, en
actividades de viraje/pilotaje, es decir, que afecten la conducta de los actores externos
por medio de incentivos positivos y negativos.

Sin embargo, en la préctica se han presentado algunos problemas con la gestion
de los actores externos que componen el Infonavit. Por ejemplo, durante las visitas a

las delegaciones estatales, se pudo observar que una de las quejas mas frecuentes que

311 Entrevista con: Victor Eduardo Pérez Orozco, subdirector general técnico, 17 de febrero de
2006.
312 |bid.
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reciben los CESIs es relativa a los despachos de cobranza. Al parecer, hay problemas
con la actualizacion de los pagos de tal forma que frecuentemente llaman a acreditados
que, aunque se atrasaron en dar su mensualidad, para el momento de la llamada ya la
han pagado.

Otro problema que se menciono fue la dificultad de castigar a las empresas que
no cumplen en tiempo y forma con los servicios contratados. En Guanajuato, el
subgerente de Crédito coment6 sobre los notarios estatales: “Yo parezco ya algo asi
como la fabula de Pedro y el lobo, desde agosto estoy amenazando con suspender y no
suspendo a nadie. La decision de suspender no es local, nosotros sabemos quiénes son
los candidatos a suspensién, pero la decisién es[ta] en oficinas centrales.”®* El
problema que se identificd es que hay rezagos en el cumplimiento de las metas
establecidas, por lo que la suspension de un notario podria poner en peligro su
obtencion.*™* Se espera que, a medida que se desarrolle un mercado de proveedores,
sea mas facil castigar a las empresas que no cumplan con los estandares de servicio.

A pesar de estos problemas, el objetivo se ha cumplido. El Infonavit Ampliado
ha permitido que los funcionarios del Instituto se concentren en las actividades

7315 5 en otras

sustantivas y dejen de *“operar procesos para empezar a controlarlos
palabras, “fortalecer las funciones de viraje/pilotaje”, al retirarse de la provision directa

de servicios de apoyo.

5. ATENCION A USUARIOS
El enfoque que se le dio a la atencion de los derechohabientes/acreditados es un

elemento relativamente nuevo en la gestion del Infonavit. Obviamente, existian

313 Entrevista con: Fidencio Miguel Carcomo Guzman, subgerente de crédito del Infonavit en la
delegacién de Guanajuato, 18 de abril de 2006.

1 Ibid.

$BEntrevista con: Victor Eduardo Pérez Orozco, subdirector general técnico, 17 de febrero de
2006.
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mecanismos de atencion antes de la llegada de Borras al Instituto. Sin embargo, no
ocupaban un lugar tan importante y bien definido en el modelo de administracion.
Como se vio, no existian regulaciones claras en su operacion. El coyotaje que
predominaba en los centros de atencion es prueba de que en este tema se seguian
practicas afines al Modelo Clientelar/Autoritario.**°

El reto que enfrentaba la administracion de Borrds, en lo que a atencion a
derechohabientes se refiere, era el disefio de un sistema que permitiera manejar la
demanda creciente de solicitudes y atender las necesidades de los usuarios sin que los
costos de operacion aumentaran. Habia pues una disyuntiva: costos o calidad;
consenso de Washington o Nueva Gestion Pablica. Si bien es cierto que la
preocupacion por brindar un servicio responsivo que tenga en cuenta las necesidades
de los usuarios es netamente una politica de Nueva Gestion Publica, la variable de
control de costos desempefio un papel importante en el disefio del modelo.

Hay algunas condiciones sociales y culturales que dificultan la operacién de un
modelo como el de Canales Alternos, en especial en lo que a administracion de la
cartera se refiere. Estos obstaculos se detectaron en todas las Delegaciones que se
visitaron. En el caso de la de Chihuahua, el Delegado comento:

“Hay una buena cantidad de personas que acuden a la delegacion a tratar

asuntos de su crédito, pues se rehisan a una contestadora telefénica automatica

o la Internet en si misma, la Internet les da la informacion y la estan usando [...]

Pero una vez que ya tiene la persona la informacion, la resolucion o solucion de

sus problemas, no se sienten ellos satisfechos o a gusto con que los medios

electronicos les respondan ya que generalmente son aspectos patrimoniales. [...]

Se giraron instrucciones hace un par de afios que no dieran servicio directo a la

gente, que dijeran que todo se debia de hacer a través de Infonatel y a través del

portal. [Pero] nos hemos dado cuenta que a la gente no la podemos tener fuera
de la oficina y decirle, mire ahi estan unos teléfonos y ahi hagase bolas como

usted pueda, ¢no? Que la tenemos que recibir, que la tenemos que tratar y los
disefios fisicos de nuestras oficinas, [...] no tienen para el area de cartera zona

316 En 1997 las oficinas de atencion del Infonavit se mudaron del edificio en Barranca del Muerto,
a otro que se encuentra en avenida Revolucién. Una nota del periédico Reforma sefiala que cuando
ocurri6 esta mudanza, “los "coyotes" también cambiaron de guarida.” Reforma, 28 de julio de 1997.

119



de atencion al publico. [...] Cuando alguien viene con un problema de 200 o
300 mil pesos no hay lugar donde sentarlo ni manera de atenderlo.”*’

En Chiapas, el subgerente de cobranza afirmaba:
“Los derechohabientes de Chiapas son personas que no cuentan con mucho
acceso a los medios electrénicos, por lo que les tienen miedo y desconfianza,
mas tratdndose de un asunto crediticio. Lo que le queda al personal del Instituto
es apoyarlos. En esta delegacion la subgerencia de cobranza no ha cerrado su
“ventana” de atencion al pablico porgque considera que es uno de los aspectos
generadores de confianza. [...] Hay problemas en la forma de atender a los
derechohabientes y es necesario poder distinguir bien qué tipo de asuntos si se
pueden atender via call center y cuéles tienen que hacerse en persona.”®'®
Por ultimo, Sergio Varela Flores, subgerente de cobranza de la delegacion Guanajuato,
sefialo:
“Nosotros teniamos un &rea de atencién social y orientacién que estaba
deteniendo asuntos a todas las areas de cosas muy simples. Después se crea
medios alternos, pero medios alternos solo canalizan a Infonatel y no resuelve.
Entonces necesitamos una persona, un orientador.” 3*°
En mi opinion, los comentarios de los funcionarios de las delegaciones son
reveladores en cuanto a la variable que predominé en el disefio de los Canales Alternos
de atencion. En el tipo ideal del Modelo del Consenso de Washington, el desempefio
esperado es un aumento en la eficiencia con una reduccion en la calidad de los
servicios que se prestan. Obviamente, este caso no corresponde de manera exacta al
tipo ideal. Sin embargo, brinda la descripcion que mas se acerca a la realidad. Asi pues,
aunque se utilizaron herramientas que son de la Nueva Gerencia Publica, el criterio de

eficiencia en el gasto prevalecio sobre los criterios de un servicio responsivo y con las

necesidades de los usuarios en mente.

317 Entrevista con: Francisco José Javier Prieto Mufioz, delegado del Infonavit en Chihuhua, 3 de
abril de 2006.

318 Entrevista con: Jorge Alberto Olvera Ramirez, subgerente de cobranza en la Delegacién del
Infonavit de Chiapas, 24 de abril de 2006.

319 Entrevista con: Sergio Varela Flores, subgerente de cobranza del Infonavit en la delegacion de
Guanajuato, 18 de abril de 2006.
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6. ADMINISTRACION DE PERSONAS

Hay poca informacién sobre las politicas de Recursos Humanos del Infonavit durante
el periodo previo a la llegada de Victor Manuel Borras. Sin embargo, los datos con los
que se cuentan dan pistas sobre las practicas predominantes. En primer lugar, hay que
destacar que en los puestos mas altos del Instituto siempre predominaron criterios
politicos sobre técnicos. Prueba de ello es que de 1995 a 2001 el Infonavit tuvo cinco
directores, todos ellos figuras importantes dentro del Partido Revolucionario
Institucional, pero con poca experiencia en la administracion de instituciones
financieras/hipotecarias.*® Asimismo, el nombramiento del Delegado estatal, de la
persona que controlaba los pagos del Instituto en los estados, era una prerrogativa del
Gobernador.3* Estas practicas apuntan a que la gestién de Recursos Humanos era un
caso de libro de texto del Modelo Clientelar/Autoritario.

Sin embargo, hay evidencia que parece indicar que, a nivel operativo, la
situacion era diferente. Durante la investigacion, uno de los aspectos que mas me
sorprendid fue el papel marginal que desempefié el sindicato. Entre 2001 y 2006, el
personal del Infonavit se redujo de 4,879 empleados a 3,821.3% Este hecho por si solo
deberia haber generado un farrago de marchas, manifestaciones y otras demostraciones
de descontento del sindicato. Incluso Rafael Riva Palacio, secretario General del
Comité Ejecutivo del Sindicato desde 1977, sefial6: “[q]uiero ser muy claro, no estaba
convencido, yo pensaba que la modernizacion del Instituto nos iba a retirar de la fuente

de trabajo” 3

320 | jc. Alfredo Phillips Olmedo (mayo 1994 - diciembre 1994), Lic. Arturo Nifiez Jiménez
(diciembre 1994 - marzo 1995), Lic. Alfredo del Mazo Gonzélez (abril 1995 - febrero 1997), C.P. Oscar
Joffre Velazquez (marzo 1997 - mayo 1998) y Lic. Luis de Pablo Serna (mayo de 1998 - febrero del
2001). (http://www.infonavit.org.mx/inf_general/historia/Historia_del_INFONAVIT.shtml)

%21 Entrevista con: Victor Manuel Borréas Setién, director general del Infonavit, 5 de julio de 2006.

%22 Entrevista con: Agustin Manuel Paulin Hutmacher, gerente de profesionalizacién y desarrollo
del Infonavit, 15 de febrero de 2006.

323 Entrevista a Rafael Rivapalacio citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, op. cit., p.
7.
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No obstante, no hubo ni marchas, ni paros, ni huelgas. En efecto, existieron
ciertas condiciones atenuantes. De los 1,058 trabajadores que dejaron de trabajar en el
Instituto, alrededor de 500 optaron por tomar un plan de retiro voluntario que se puso
en marcha.*** Otros, aunque no se cuenta con la cifra exacta, que se encontraban en un
esquema de pago por honorarios fueron despedidos, en especial aquéllos que laboraban
en éreas relacionadas con las actividades que fueron “terciarizadas”.**® Sea como fuere,
es impresionante que, con excepcién de algunos pequefios problemas en las
Delegaciones, no haya habido mayor conflicto con el sindicato.’?® Rafael Riva Palacio

explica al respecto:

“lo importante fueron las relaciones entre la administracion y el sindicato; si no
hubieran sido buenas, no hubiéramos caminado; si nos hubiéramos resistido a
dar el servicio, no hubiéramos caminado; y, si hubiéramos defendido mas a los
trabajadores sindicalizados que a los trabajadores en general, tampoco se habria
caminado. Si nuestra actitud hubiera sido pretender incrementos salariales
fabulosos en contra de poder construir méas vivienda y defender mejor a los
trabajadores socios del Infonavit, hubiera sido una politica o filosofia sindical
equivocada.”??’

Aunque esta cita sea tomada con mucha precaucién y escepticismo, ain y
cuando se tome en cuenta que después de la primera ola de reduccién de personal se
negocié con el sindicato y se acordd que 60% del personal serfa sindicalizado,**® se
puede afirmar que de haberse presentado las précticas tipicas del Modelo

Clientelar/Autoritario en este rubro, los cambios no hubieran tenido la menor

oportunidad de arrancar.

2% Entrevista con: Victor Manuel Borras Setién, director general del Infonavit, 5 de julio de 2006.

325 |bid. Sin embargo, muchas de las personas que trabajaban por honorarios en actividades que
fueron “terciarizadas” terminaron trabajando en las empresas que serian subcontratadas. Su
conocimiento sobre el Instituto les brindaba una ventaja competitiva dificil de igualar.

326 Entrevista con: Francisco José Javier Prieto Mufioz, delegado del Infonavit en Chihuhua, 3 de
abril de 2006 y Entrevista con: Rodolfo Torres Martinez, delegado del Infonavit de Guanajuato, 19 de
abril de 2006.

%27 Rafael Rivapalacio citado en Raimond-Kedilhac Navarro y Silva Pérez, op. cit., p. 7.

%28 Entrevista con: Agustin Manuel Paulin Hutmacher, gerente de profesionalizacion y desarrollo
del Infonavit, 15 de febrero de 2006.
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En resumen, mientras que en la Direccion se seguian practicas acordes al
Modelo Clientelar/Autoritario, en los mandos medios se encuentra, a pesar de que no
habia un servicio civil de carrera, algo muy parecido a la caracteristica del tipo ideal de
la Administracion Tradicional que afirma: “La motivacion principal [del funcionario]
sera un sentido del deber, del interés publico, que triunfard sobre intereses privados y
organizacionales”.

Al igual que en la situacion previa a la llegada de Victor Manuel Borras, el
modelo que se implementd en el periodo 2001-2006 es mixto y atipico. En lo que se
refiere al nombramiento de Delegados --que anteriormente era un coto de poder de los
Gobernadores-- se adoptd un acercamiento que privilegiaba el perfil sobre criterios
politicos. El caso del nombramiento de Jorge Borguete como Delegado de Chiapas es
ilustrativo. El ingreso al Infonavit por invitacion de Ariel Cano Cuevas —que en ese
momento era coordinador de riesgos financieros—, para analizar las reglas de
otorgamiento de crédito y disefiar un nuevo sistema de puntaje. En 2005, concursé por
el puesto de Delegado de Chiapas y gand. Sin embargo, cinco meses después de
asumir el cargo, el gobernador del estado, en su discurso de informe de gobierno de
2004, se manifestd muy molesto porque habian cambiado al delegado, “y dijo que la
Unica institucién que no servia para nada en el estado era el Infonavit y que tenia que
hacer algo urgente para demostrar la necesidad de su presencia en el estado. Eramos la
unica delegacion conflictuada con el gobierno estatal y teniamos el ultimo lugar
nacional en todos los indicadores.”?* A pesar de la enorme presion politica que tenia,
Borras apoy6 a Borguete y no modificd el nombramiento: los criterios técnicos, es

decir, el concurso que se realiz6 de forma interna, prevalecieron sobre los politicos.

329 Entrevista con: Jorge Borguete Torrestiana, delegado del Infonavit en Chiapas, 23 de abril de
2006.
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Por lo tanto, en este rubro se podria hablar de un cambio de practicas afines al
Modelo Clientelar/Autoritario, a practicas caracteristicas del Modelo Tradicional de
Administracion ya que éste afirma que “los administradores deberan ser contratados
con base a sus perfil y calificaciones.”

En lo que se refiere al resto de la politica de administracion de personas, el
Infonavit no siguid la prioridad de establecer un servicio civil de carrera que otras
instituciones tuvieron durante la administracion de Vicente Fox. Como ya se ha visto,

en primer lugar se buscé “Consolidar la estrategia y el cambio institucional™*, e

S
decir, asegurar que el personal conociera y se comprometiera con la estrategia. Mas
adelante, se implant6 el Sistema Infonavit de Profesionalizacion y Desarrollo, que esta
conformado por elementos que tradicionalmente se presentan en los servicios civiles
de carrera (ingreso, capacitacion, evaluacién, desarrollo y separacion), y que
frecuentemente se presentan en el Modelo de Administracion Tradicional. No obstante,
hay elementos innovadores como la estructura ocupacional, el modelo y catélogo de
competencias en el SIPD y la inclusion de indicadores de desempefio personales que
estan ligados al salario. Estas se relacionan mas con las practicas de NGP vy, en
especial con la caracteristica de: “mejorar la administracién de los recursos humanos”.

Asi pues, aunque se implementd un Servicio Civil de Carrera, sus
caracteristicas difieren mucho del modelo tradicional. Los paises en desarrollo,
particularmente México, han iniciado la instauracion de servicios civiles de carrera,
mientras que en los paises con politicas de Nueva Gestion Publica més agresivas —
como Nueva Zelanda y Gran Bretafia—, estos se han desmantelado para dar mayor

flexibilidad a sus sistemas de administracion de Recursos Humanos y han adoptado

mecanismos para vincular la paga al desempefio personal. Durante un curso que

%30 | ibro SIPD, pp.3-4.
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impartio en El Colegio de México, Guy Peters se refirio a esta divergencia diciendo
“The grass is always greener on the other side of the fence.”” Con ello queria decir que
mientras que las naciones con servicios profesionales de carrera buscan desmantelarlos,
las que no los tienen, buscan instalarlos. Las decisiones que se tomaron en el Infonavit,
con respecto a la administracion de personas, parecen retomar el espiritu de esta frase

ya que, a fin de cuentas, se adoptd un enfoque mixto.

7. EVALUACION

La evaluacion esta directamente relacionada con la prioridad (focus) de cada uno de los
modelos. Si, como en el caso del Modelo Tradicional de Administracion, se da
prioridad a la correcta ejecucion de los procesos, entonces la medicion de los
resultados no tiene mucho sentido. En efecto, antes del 2001 la evaluacién no era un
tema prioritario para los directivos del Infonavit, puesto que no existian mecanismos
para medir el desempefio organizativo que fueran mas alla de los grandes objetivos que
se establecian. Si bien no se pretende cuestionar la validez o veracidad de estos
resultados, hay que mencionar que su medicion no buscaba brindar la informacion
necesaria para realizar mejoras puntuales en cada area.

Con la implementacién del Sistema de Metas y Compromisos en un primer
momento y del Balance Score Card poco tiempo después, el papel de la evaluacion
cambiaria radicalmente. Con estos mecanismos se buscO vincular directamente el
desempefio personal de los funcionarios con los objetivos institucionales del Instituto.
En efecto, un elemento importante en este rubro fue ligar el salario de los funcionarios
del Infonavit con el cumplimiento de metas personales.

Aunque la utilizacion del Balance Score Card calificaria como “adopcion de

mecanismos del sector privado”, punto nueve de la definicién de las principales
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caracteristicas del Modelo de NGP, ésta no es la principal razén por la que el sistema
de evaluacion del Infonavit podria ser calificado como perteneciente a este modelo.

Incluso si se hubiera seguido usando la ristica hoja de Excel®*!

para evaluar el
desempefio de las diferentes areas, este rubro perteneceria al Modelo de NGP en la
medida en que, con la evaluacion, se buscaba “asegurar el desempefio, control y

rendicion de cuentas” (punto nimero 2 del modelo) de las actividades que se llevan a

cabo en el Infonavit.

8. { UN INFONAVIT PARA TODAS LAS ESTACIONES?
En la siguiente tabla se exponen de manera sintética los resultados que se explicaron

anteriormente.

Tabla de Identificacion de Tipos Ideales de Administracién con las reformas del
Infonavit
cién de situacién

anterior

Descripcion de situacion actual

Modelo de Administracion Modelo de Administracién

Estructura Tradicional con elementos del .
. Tradicional
Clientelar
Elementos del modelo de
Planeacion Administracion Tradicional y el Modelo de NGP
Autoritario/Clientelar
. . Elementos del modelo de Mezcla de Modelo de

Actividades .. L A . ., .
Sutantivas Administracion Tradicional y el Administracion Tradicional,

Autoritario/Clientelar

Modelo de Washington y NGP

Gestion Interna

Modelo Clientelar/Autoritario

Modelo de Administracion
Tradicional, de forma tardia
empieza a adoptar elementos de
NGP

31 En el capitulo anterior se menciond que el primer paso que se tomé en la evaluacion fue la
utilizacion de una hoja de Excel.
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No aplica / Mecanismos de

Infonavit Modelo de NGP con elementos
. proto-gobernanza en el .
Ampliado : . de Washington
Compromiso por la Vivienda
AtenC|c_)n a Modelo Clientelar/Autoritario Modelo de Washington con
Usuarios elementos de NGP

Elementos del Modelo
Clientelar/Autoritario en la
direccion, en los mandos medios
y operativos: tradicional sui
generis

Modelo de NGP con elementos
de otras teorias

Administracién
de personas

Evaluacion Modelo de Ad_rmmstramon Modelo de NGP
Tradicional

Como se puede observar, la situacion que predominaba en el Infonavit antes de
la llegada de Victor Manuel Borras puede ser descrita como una mezcla entre dos de
los tipos ideales definidos: Modelo Tradicional de Administracion y Modelo
Clientelar/Autoritario, donde predomina este Gltimo. Corresponde pues, de forma casi
perfecta, a la descripcion que Schick y Matheson hacian de la burocracia en los paises
en desarrollo a los que recomendaban no iniciar reformas de NGP.>*?

Cuando se revisa la columna correspondiente a la situacion actual, se
encuentran resultados mucho mas heterogéneos con la presencia de todos los tipos
ideales que se definieron a excepcion del Clientelar/Autoritario. Pero, ¢qué implica
esta amalgama de tipos ideales? En otras palabras, y volviendo a la pregunta que
originalmente se planted en esta tesis: ¢Puede la reforma del Infonavit ser considerada
una reforma de NGP?

Antes de responder, quiero enfatizar dos aspectos centrales que se observaron
en esta reforma. En primer lugar, hay que recalcar que, en la descripcion de la
situacién actual, desapareci6 completamente cualquier referencia al Modelo

Clientelar/Autoritario. Esto quiere decir que las practicas corruptas, discrecionales y

%32 Schick, art. cit. y Matheson, art. cit.
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de nepotismo tan caracteristicas de este modelo se han eliminado. Quiza la Unica
excepcion a esta afirmacion se el caso de los hermanos Bribiesca. Durante la segunda
mitad del sexenio de Fox existidé la sospecha generalizada de que Infonavit habia
tomado parte en actividades corruptas vinculadas con la empresa Construcciones
Practicas SA de CV a la que se relacionaba con los hijos de Marta Sahagun, Manuel,
Jorge y Fernando Bribiesca Sahagin. Diputados de oposicién afirmaron tener
evidencia de enriquecimiento ilicito y tréfico de influencias de los hermanos
Bribiesca.®* Sin embargo, hasta la fecha no se ha encontrado evidencia alguna de
practicas ilegales por parte del personal del Instituto.*** A pesar de ello, el caso
demuestra que en un pais como México, toda institucién publica que se precie de
combatir la corrupcion debe estar por encima de cualquier sospecha.®*

En segundo lugar, regresando a la conclusion del capitulo anterior, hay que

insistir en que la reforma administrativa del Instituto fue exitosa. Mas alla de cualquier

333 «“Tenemos pruebas contra hijo de Marta”, EI Universal, 03 de octubre de 2005

3% «E| director del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit),
Victor Manuel Borras, sostuvo que no hay ninguna relacion de la empresa Construcciones Practicas SA
de CV con los hijos de Marta Sahagin, Manuel, Jorge y Fernando Bribiesca Sahagin. [...] El
funcionario informo lo anterior a la Comisién Especial de la Camara de Diputados que investiga el caso,
a la que entreg6 copia del acta constitutiva de la firma, segun la cual son duefios Miguel Isaac Khoury
Simande y Jorge Munin Isaac Kouhry.” (“Infonavit niega contratos con los hijos de Sahagun”, El
Universal, 13 de julio de 2005.

%5 E| caso de los hermanos Bribiesca atrajo la atencion sobre la renuencia del Infonavit a estar
bajo la jurisdiccion del IFAL El IFAI argumenté que "el Infonavit forma parte de la administracién
publica federal, toda vez que es una entidad paraestatal prevista en el articulo quinto de la Ley Federal
de Entidades Paraestatales, por lo que el IFAI es el érgano competente para resolver los recursos de
revision que se presenten ante las negativas de acceso a la informacion que provengan de dicho
organismo.” Ante ello, los integrantes del consejo de administracién del Infonavit enviaron una carta
que sefialaba: “No tenemos duda: el Infonavit no es una entidad del gobierno federal y, no lo es, porque
el gobierno no aporta recurso alguno al presupuesto del instituto. Este se conforma exclusivamente por
lo que los patrones aportan para cumplir con la prestacion de vivienda de los trabajadores y por lo que
los acreditados pagan por su préstamo.”" (“Infonavit rechaza estar sujeto al IFAI”, EI Universal, 14 de
diciembre de 2004). Aunque se han firmado convenios de cooperacion, a la fecha, ain esta por definirse
si el Infonavit debe o no acatar las érdenes del IFAL. (“IFAI pide definir estatus del Infonavit”, El
Universal, 23 de febrero de 2006.)
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receta, teoria 0 marco de analisis, en el Infonavit se logré dar mas créditos, reducir la
cartera vencida y aumentar la recaudacion.®*®

Dificilmente se podria afirmar que la reforma del Infonavit esta alineada
totalmente con los lineamientos de la Nueva Gerencia Publica. Aunque hay elementos
de NGP en casi todos temas analizados, como ya se ha visto, hubo procesos que eran
diametralmente opuestos a sus doctrinas, en especial en lo que a gestion interna se
refiere.

Las reformas nunca fueron, a los ojos de los directivos del Instituto, una
herramienta retérica o un esfuerzo de replicacion de las experiencias de NGP en otros
paises; surgieron como opciones para resolver problemas concretos —que siempre
fueron detectados por medio de diagndsticos—, eso si, con una visién clara de lo que se
pretendia alcanzar a corto, mediano y largo plazo.

La opinion de David Sanchez-Tembleque sobre el Balance Score Card es

reveladora para dilucidar el espiritu detréas de los cambios efectuados en el Infonavit:

[BSC] es toda una evolucién. [...] Fuimos sofisticando mas y mas y mas las cosas
y hoy, ya estamos instalando el dltimo grito de la tecnologia que es esta cosa del
Tablero. Marfiana es otro, porque estos son medio modas. A nosotros nos viene
muy bien esta cosa, porque nos sistematiza algo que haciamos “a mano” que era el
asegurarnos que los indicadores operativos, el trabajo del dia a dia, nos llevase a la
vision. [...]. Si nosotros hubiéramos pretendido instalar esto en el afio 2001, jpues
no hubiera valido para nada esa cosa! No habia ni siquiera una cultura de ponerse
metas y de que, si las cumples hay un premio y si no un castigo. Va acompafiado
todo de un proceso de transformacién organizacional.®*’

El analisis de la trayectoria de la reforma en los diferentes temas que se han

presentado en este capitulo indica que no se buscé implantar modelos o sistemas, ni

3% 56lo como un recordatorio, en 2006 se entregaron 421,745 créditos, la cartera vencida se
encontraba en 6.9% (en 2000 era de 21.7%), la recaudacion de recursos del Instituto habian aumentado a
un ritmo de 15.7% anual y la cantidad de recursos por fiscalizacion aumento en un 316%. Informe 2005.

37 Entrevista con: David Sanchez Tembleque Cayazzo, subdirector general de planeacion y
finanzas del Infonavit, 7 de junio de 2006.
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forzar a la realidad para que se adaptara a ellos. Por ejemplo, el Infonavit Ampliado no
fue planteado como una estrategia institucional.**® La subcontratacién inicié en 2001
con los servicios de despachos de cobranza y recaudacion fiscal. Y no fue sino hasta
2003 cuando se cred el concepto de Infonavit Ampliado, que gestiona los servicios
bajo un esquema unificado. En las areas sustantivas, las reformas también se iban
implementando a medida que la capacidad de gestion del Infonavit aumentaba y que
los problemas propios del Modelo de Administracion Clientelar/Autoritario se iban
superando. En algunos casos, como en la gestion de pagos, el transito de este modelo
al de NGP implicé una “escala” en el Modelo Tradicional de Administracion. En otros,
como los Canales de Atencion, se transito directamente del Clientelar/Autoritario al
Consenso de Washington/NGP.

No estoy tratando de caracterizar la reforma del Infonavit como simples
cambios incrementales. Los funcionarios del Infonavit no estaban, parafraseando a
Lindblom, tratando de salir del paso.**® La adecuada implementacién de un modelo de
gestion estratégica y el compromiso del liderazgo institucional brindaban una vision
clara del lugar al que se queria llegar. Las reformas que se iban realizando tenian un
objetivo Gltimo. Sin embargo, si habia conciencia de la capacidad administrativa con la
que se contaba, sabian qué se podia hacer y qué no se podia hacer. EI compromiso era
con los objetivos institucionales, no con un modelo o sistema que prometia alcanzarlos
a través de ciertos pasos ya establecidos.

Esto permitié que se fueran probando y adoptando modelos de gestion que se
adaptaran a las capacidades y necesidades inmediatas del Instituto y que permitieran

alcanzar las metas futuras. Repito la afirmacion de Charles Polidano de la corriente de

$8Entrevista con: Victor Eduardo Pérez Orozco, subdirector general técnico, 17 de febrero de
2006.

3* Lindblom, Charles E., La ciencia de “salir del paso”, en Luis F. Aguilar Villanueva (ed.), La
hechura de las Politicas, Miguel Angel Porrda, 2000.
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Manchester a la luz de toda la evidencia que se ha presentado en esta tesis: “No hay

lugar para dogmatismo a favor o en contra de la NGP [...] La busqueda de soluciones a

los problemas del gobierno de los paises en desarrollo requieren, sobre todo,
adaptabilidad y mantener la mente abierta.”>*

En efecto, en el Infonavit no hubo siquiera el menor atisbo de dogmatismo
tedrico. Se utilizaron las herramientas, mecanismos y précticas necesarias, las “cosas”
que les “venfan bien”.3*! ;Es la reforma administrativa del Infonavit una reforma de
Nueva Gestion Publica? Si, lo es en la medida en que la prioridad (focus) que dirigio la
reforma fue la obtencidn de los resultados planteados en los objetivos institucionales, y
en la medida en que se utilizaron muchas de las herramientas propuestas por el Modelo.

¢Es la reforma administrativa del Infonavit una reforma de NGP tipica? No, es una

reforma de NGP en un pais en desarrollo.

340 polidano 2001, p.32. El subrayado es mio.
%41 Cf. Entrevista con: David Sanchez Tembleque Cayazzo, subdirector general de planeacion y
finanzas del Infonavit, 7 de junio de 2006.
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ANTES DEL PUNTO FINAL
CONCLUSIONES
En esta tesis se ha tratado de demostrar que, en efecto, se pueden llevar a cabo
reformas de Nueva Gerencia Publica en paises en desarrollo. El andlisis de la reforma
administrativa del Infonavit permitié sefialar que, si bien no todos sus elementos
pueden ser calificados como de NGP -siendo algunos de ellos contrarios a sus
postulados —, el espiritu detras de ella, ciertamente es afin a ésta.

En el primer capitulo de la tesis, se buscO establecer los antecedentes y
principales caracteristicas de la Nueva Gerencia Publica. Se hizo hincapié en que, si
bien las causas que iniciaron los procesos de reforma en paises desarrollados fueron
muy similares, los resultados, alcances y objetivos de las mismas han sido muy
diversos. Posteriormente, se identificaron dos corrientes tedricas que hablan sobre la
pertinencia de implementar reformas de NGP en paises en desarrollo. Por un lado, se
encuentra la vision apoyada por autores como Schick y Matheson que afirman que no
se debe intentar exportar modelos parecidos al de Nueva Zelanda a naciones que no
cuentan con burocracias profesionales. Por otro lado, estan los autores que yo
denominé “la corriente de Manchester” quienes abogan por un enfoque mas cuidadoso.
Aun y cuando sefialan los posibles problemas de implementar sistemas de NGP en
paises en desarrollo (p.ej. corrupcion por la devolucion de autoridad y aumento en la
flexibilidad en gestion), recalcan que las necesidades de estas naciones los obligan a
adoptar herramientas y sistemas que sean responsivos a las necesidades de los usuarios.
Es precisamente en este debate internacional donde se inserta esta tesis. Ambos lados
hacen afirmaciones sin contar con una mucha evidencia®** y uno de mis objetivos al

escribir esta tesis fue aportar un caso bien documentado a la discusion.

%2 McCourt 2003, p.239.
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Més adelante, ain en el primer capitulo, se presentd la definicion de Pollitt y
Bouckaert de reforma administrativa (“cambios en las estructuras y procesos de la
organizacion con el objetivo de mejorar su funcionamiento”) que sirve de guia para el
desarrollo de la parte descriptiva de la tesis.>** Por Gltimo, se construyé una Matriz de
Tipos Ideales de Administracion Publica que permitiera identificar el grado con el que
los cambios realizados en el Infonavit pueden ser catalogados como NGP. La matriz
contiene tres elementos: prioridad (focus), caracteristicas principales y desempefio
(performance). Con base en précticas internacionales se construyeron cuatro tipos
ideales de administracion: Modelo de Administracion Tradicional, Modelo
Clientelar/Autoritario, Modelo del Consenso de Washington y Modelo de NGP.

En el segundo capitulo, se hizo un recuento de las transformaciones que sufrio
el Infonavit en sus estructuras y procesos. Se inicia hablando del proceso de planeacién
que se llevo a cabo al principio de la gestion de Victor Manuel Borras Setién para
identificar lo que los directivos del Insitito entendieron por “mejorar”. Los detalles de
la reforma fueron muchos. Sin embargo, basta decir que al final del capitulo se
concluye que la reforma en el Infonavit fue exitosa en medida en la que permitid a sus
funcionarios concentrarse en las actividades sustantivas de la Institucion, hacerlas
mejor y brindar un servicio adecuado a los usuarios, que en este caso son los
derechohabientes y acreditados.

En el tercer capitulo, se unié la Matriz de Tipos Ideales con la informacion
recopilada en el segundo capitulo, para evaluar si la reforma que se realiz6 en el
Infonavit puede ser caracterizada como una de NGP vy, contestar asi, la pregunta que
guid esta investigacion. Los detalles sobre el proceso de implementacion de los

diferentes cambios que se realizaron en el Instituto, que se presentan en esta seccion,

343 Christopher Pollitt y Geert Bouckaert, op. cit., p. 8.
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permiten observar la forma en que se pueden evitar los problemas que fueron
sefialados por algunos autores citados en el primer capitulo.

Sin duda alguna, la recomendacion de Schick es valida: no debe tratar de
instalarse el modelo de Nueva Zelanda en paises en desarrollo, tal y como fue
implantado en esa nacién. Sin embargo, con ciertas adecuaciones, tal y como lo
proponen los autores de la corriente de Manchester, su implementacion puede resultar,
como en el caso del Infonavit, exitosa. Particularmente importante fue que nunca se
plante6 como problema el ir en contra de principios de la teoria de NGP. En efecto, el
problema que muchas veces se presenta en paises en desarrollo es que las reformas y
programas son apoyadas por actores externos (Banco Mundial, Fondo Monetario
Internacional) que impulsan un “one best way” de hacer las cosas, aun y cuando, la
situacion politica/social/econdémica o las practicas administrativas locales indican que
hacerlo es un error.*

Al final del capitulo 3, se afirma que la reforma del Infonavit es una reforma de
Nueva Gerencia Publica a pesar de que en algunos de sus elementos no es congruente
tedricamente. Por ello se caracteriza como una reforma de NGP de un pais en

desarrollo.

FACTORES CLAVES DE LA REFORMA

El caso del Infonavit confirma algunas recomendaciones generales que varios
autores han hecho sobre los factores clave de éxito en la implementacion de una
reforma administrativa. *** De acuerdo con la informacién recabada y el marco

analitico, existen elementos que fueron especialmente importantes. Entre ellos estan:

344 Minogue 2001B.
5 Mendez, art. cit., p.189; Minogue 2001B, pp.38-39; Polidano 2001, p.63.
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1)

2)

3)

4)

5)

Claridad de Vision. La definicion de la “cadena de valor”, durante el proceso
de planeacidn, permitié que sus funcionarios se concentraran en las actividades
sustantivas que agregan valor a la sociedad. Asimismo, facilito el proceso de
subcontratacion de los servicios de apoyo.

Difusion de la estrategia. Con ayuda de la UERs, y del proceso de difusion de
los objetivos institucionales, el personal del Infonavit se apropi6é de las metas
institucionales de cada una de las areas. La inclusion de un sistema de gestion
del desempefio ligado a la ndmina, s6lo fortalecid la vinculacion entre los
objetivos institucionales y las labores personales.

El proceso de centralizacion temprana. Quizas uno de los elementos que mayor
descontento generaron en el personal del Infonavit fue la temprana
centralizacion de funciones y responsabilidades que se dio como parte del
redisefio de procesos sustantivos y de apoyo. Sin embargo, fue un mal
necesario en la medida en que permitié eliminar vicios organizativos como la
discrecionalidad que tenian los Delegados y el caos que se presentaba en los
diferentes procesos.

El compromiso de los directivos de la organizacion. La reforma no fue vista
nunca como un instrumento retérico. Durante la implementacién de todas sus
fases y componentes, una constante fue el apoyo de los directivos del Infonavit.
El enfoque pragmatico adoptado. La Nueva Gerencia Publica naci6 diez afios
antes de que formalmente se definiera como modelo. Si bien es clara la
influencia de ciertas teorias y escuelas de pensamiento, un elemento que
frecuentemente se olvida es la importancia que tuvo la innovacion e iniciativa
de los funcionarios. Como se ha mencionado anteriormente, los diferentes

sistemas y modelos que se adoptaron tenian una caracteristica en comun,
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parafraseando David Sanchez-Tembleque, “les venian bien”. Este criterio de
seleccion, junto con la capacidad administrativa disponible, prevalecio sobre

cualquier otro.

A pesar de que el modelo permitio recopilar estos tres elementos clave de éxito,
hay factores que realmente no entran en los Tipos Ideales de Administracion que se
definieron. Particularmente, me refiero a la habilidad politica y el liderazgo del
Director del Instituto, Victor Manuel Borras. Con esta afirmacion no busco establecer
una correlacion entre el éxito de la reforma y factores ocultos, misteriosos o esotéricos
relacionados con el carisma del director. No obstante, es cierto que hubo una
transformacion en el estilo de dirigir el Instituto. Este nuevo estilo se caracteriz6 por
elementos que ya han sido mencionados como establecer el rumbo a seguir por la
organizacion definiendo sus objetivos y metas, tomar decisiones basadas en
informacion y mediciones, y de forma tardia, fomentar la desconcentracion y facultar
(empoderar) a los subalternos. Sin embargo, la relacion que se logro establecer con los
“colaboradores”/subalternos y que se reprodujo en las Delegaciones y en las
Subdirecciones del Instituto, permitié concebir su relacién con otros funcionarios mas

como coordinacion que subordinacion o mando y control.

LECCIONES DEL CASO

Si bien es claro que las condiciones que se presentaron en el Infonavit al inicio
de la gestion de Borras son dificiles de reproducir (p.ej. autonomia de gestién, un
sindicato relativamente conciliador, recursos disponibles para mejorar la
infraestructura y sistemas de administracion), el caso ofrece lecciones importantes que

pueden replicarse en otras organizaciones.
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En primer lugar, no se deben emular reformas realizadas en otros paises o en
otras organizaciones sin tomar en cuenta la situacion local y las capacidades
administrativas con las que se cuenta. Esta muy de moda adoptar mecanismos como la
Planeacion Estratégica, la Gestion de Calidad y la Certificacion de Procesos, por la
reforma en si misma. Siguiendo la maxima acufiada por el “Regente de Hierro”,
Ernesto Uruchurtu, al referirse a la construccion del drenaje profundo: “no entierres tus
logros”, es frecuente que se instalen computadoras sin pensar en el uso que se les dara,
solo porque prueban ser muy vistosas para la foto para la prensa. Estos esfuerzos
frecuentemente fallan, en parte por la falta de compromiso del liderazgo organizativo,
pero también, porque se busca adoptar herramientas o sistemas para los que la
organizacion no esta preparada.

En segundo lugar, como se ha dicho en repetidas ocasiones, es muy importante
adoptar un enfoque pragmatico y contingente en lo que a las herramientas y sistemas
que se refiere. La eleccién de éstas debe depender enteramente del diagnéstico
organizativo que se tenga —analisis de capacidades administrativas— y de la libertad de
accion que el contexto politico / econémico otorguen.

Por ultimo, no puedo dejar de enfatizar el compromiso que la direccion debe
tener con las reformas. Sin éste, ninguna reforma, por sencilla que sea, tendré la menor
probabilidad de éxito. EI compromiso implica tanto apoyo politico a los cambios,
como congruencia entre las acciones y valores de la reforma y el actuar de los

directivos.

El caso del Infonavit demuestra que, sin lugar a dudas, pueden implementarse

mecanismos, sistemas y herramientas afines a la Nueva Gerencia Puablica en paises en

desarrollo; siempre y cuando se tomen en cuenta los factores que ya he mencionado.

137



Me gustaria pensar que la valia de esta afirmacion va mas alla que la refutacion de una
corriente académica. Como se ha dicho, las administraciones publicas de paises en
desarrollo ya no sélo deben ser legales, transparentes y equitativas en el trato. Eliminar
practicas como la corrupcion, el coyotaje y el nepotismo ya no es suficiente para
satisfacer las necesidades de los ciudadanos. Ni siquiera incluir las famosas tres ‘E’s
(eficiencia, eficacia y economia) bastard. El reto que toda la administracién publica
mexicana enfrentara en los proximos afios sera, volverse responsiva a las demandas de
sus usuarios, cualquiera que éstas sean. Este caso prueba que las expectativas de estos

mexicanos, pueden ser cumplidas.

138



BIBLIOGRAFIA

Aguilar Villanueva, Luis F., Weber: la idea de ciencia social, Coordinacion de
Humanidades Universidad Auténoma de México/Grupo Editorial Miguel
Angel Porria, México, 1989.

------------- , (ed.), La hechura de las Politicas, Miguel Angel Porrta, 2000.

------------- , Gobernanza y gestion publica, Fondo de Cultura Econdmica, México,
20086.

Arellano Gault, David, Gestion estratégica para el sector publico, Del pensamiento
estratégico al cambio organizacional, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 2004.

Aucoin, Peter, The New Public Management: Canada in Comparative Perspective,
IRPP, Montreal, 1995.

Bale, Malcolm y Tony Dale, “Public Sector Reform in New Zealand and Its Relevance
to Developing Countries”, The World Bank Research Observer, 13:1
(1998), pp. 103-121.

Barzelay, Michael, Atravesando la burocracia, Una nueva perspectiva de la
administracion publica, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y
Administracion Publica, A.C./Fondo de Cultura Econémica, México, 2000.

Barzelay, Michael, La nueva gestion publica, Un acercamiento a la investigacion y al
debate de las politicas, Fondo de Cultura Econémica, México, 2003.

Batley, Richard, “The New Public Management in Developing Countries: Implications
for Policy and Organizational Reform”, Journal of International

Development, 11 (1999), pp.761-765.

139



Borins, Sandford, “New Public Management, North American style”, en Kate
McLaughlin et al. (eds.), New Public Management, Current trends and
future prospects, Routledge, London, 2003.

Boston, Jonathan et al., Public Management: The New Zealand Model, Oxford
University Press, New York, 1996.

Brachet Mérquez,Viviane, El Estado benefactor mexicano: nacimiento, auge y declive
(1822-2000), documento de trabajo del Instituto de Investigacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD), 2005.

Bryson, John M., Strategic Planning for Public and Nonprofit Organizations, A Guide
to Strengthening and Sustaining Organizational Achievement, Jossey- Bass,
San Francisco, 2004.

Cerdan Verastegui, Alonso, Gonzélez Arreola, Alejandro y Velasco Sanchez, Ernesto,
“La Reforma en Marcha”, Pardo, Maria del Carmen y Velasco Ernesto,
op.cit.

Christensen, Tom y Per Laegreid, New Public Management, The transformation of
ideas and practice, Ashgate, Hampshire, 2003.

CLAD?’s Scientific Council, “A New Public Management for Latin America”, Latin
America Centre for Development Administration (CLAD), (1998).

Conafovi, Vivienda: Evidencia del Cambio, Coleccion Editorial del Gobierno del
Cambio, Conafovi y FCE, México, 2005.

Dawson, Sandra y Charlotte Dargie, “New Public Management: a discussion with
special reference to UK health”, en Kate McLaughlin et al. (eds.), New
Public Management, Current trends and future prospects, Routledge,

London, 2003.

140



Dostoyevsky, Fyodor, Poor people: A novel, and stories of the 1840’s, Raduga,
Moscow, 1988.

Echeverria Alvarez, Luis, Primer informe de gobierno [1971], México, Camara de
Diputados LX Legislatura, 2006.

------------- , Segundo informe de gobierno [1972], México, Camara de Diputados LX
Legislatura, 2006.

Frederickson, H. George, “Comparing the Reinventing Government Movement with
the New Public Administration”, Public Administration Review, 56 (1996),
pp. 266-69.

Gonzalez Arreola, Alejandro, “Cambio de las Politicas Institucionales”, en Pardo,
Maria del Carmen, y Ernesto Velasco Sanchez, op. cit.

Gagol, Nikolai V., Novelas Breves Petersburguesas, Diario de un loco, La nariz, El
Capote, El Retrato, EI Carruaje, La perspectiva Nevski, Editorial Porrua,
México, 2000.

Heeks, Richard y David Mundy, “Information systems and public sector reform in the
Third World”, en Willy McCourt y Martin Minogue (eds.), The
Internationalization of Public Management, Reinventing the Third World
State, Edward Elgar, Cheltenham, 2001.

Hood, Christopher, “A Public Management for All Seasons?”, Public Administration,
69:1 (1991) pp. 3-19.

------------- y Guy Peters, “The Middle Aging of New Public Management: Into the
Age of Paradox?”, Journal of Public Administration Research and Theory,
14:3 (2004), pp.267-282.

Infonavit, Infonavit XV afios de servir a los trabajadores, México, Infonavit, 1988

------------- , “UERS en Accién”, documento interno, s.a.n.l.

141



----------- , Informe anual de actividades 2000, Infonavit, México, 2001.

----------- , Informe anual de actividades 2001, Infonavit, México, 2002.

----------- , Informe anual de actividades 2002, Infonavit, México, 2003.

----------- , Informe anual de actividades 2003, Infonavit, México, 2004.

----------- , Informe anual de actividades 2004, Infonavit, México, 2005.

----------- , Informe anual de actividades 2005, mimeo, 2006.

------------- , Plan Financiero 2006-2010, Infonavit, Mexico, 2006.

----------- , Informavit, 4 (2004), pp. 20-25.

------------- , Sistema de Metas y Compromisos Direccién General. Solicitud de Propuesta,
documento interno, 2004

------------- , Coordinacion de Planeacion y Control de Gestion, Informe generado por la
Coordinacion de Planeacion y Control de Gestién, con base en la
contabilidad general al 8 de junio de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de Administracion de Cartera Hipotecaria,
borrador, version al 6 de mayo de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de la Direccion General, borrador, 19 de mayo de
2006.

------------- , Libro de Transparencia de Advanced Loan System, borrador, version al 7
de marzo de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de Calidad de vivienda, borrador, versién al 9 de
mayo de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de Recaudacion fiscal, borrador, version al 5 de
abril de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de Sistema de Originacion de crédito, borrador,

version al 16 de junio de 2006.

142



------------- , Libro de Transparencia de Sistema financiero contable SAP FICO,
borrador, version al 24 de marzo de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de Programa nacional de fiscalizacion, borrador,
version al 16 de mayo de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de Infraestructura tecnolégica, borrador, version
al 28 de abril de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de Canales de Atencion, borrador, version al 6 de
junio de 2006.

------------- , Libro de Transparencia de Sistema Infonavit de Profesionalizacion y
Desarrollo, borrador, version al 5 de junio de 2006.

------------- , Presentacion Organigrama detallado del Instituto del Fondo Nacional de
la Vivienda para los Trabajadores.

------------- , Niveles, facultades y criterios de autonomia para delegados. Bases para el
Desarrollo de convenios, documento interno, junio de 2006.

------------- , El Infonavit hoy, [Presentacion de Power Point], 17 de enero de 2006.

------------- , Coordinacién de Canales de Atencion, [Presentacion de Power Point], 8 de
febrero 2006.

Kaplan, Robert S. y David P. Norton, Strategy Maps, Converting Intangible Assets
into Tangible Outcomes, Harvard Business School Press, Massachusetts,
2004.

Kettl, D. F., The Global Public Management Revolution: A Report on the
Transformation of Governance, Brookings Institute Press, Washington,

2000.

143



Lynn, Lau

Matheson,
Institute, 3

Méndez, J

McCourt,

McCourt,

rence E. Jr., “The Myth of the Bureaucratic Paradigm: What Traditional
Public Administration Really Stood for Public Administration Review”,
American Society for Public Administration, 61 (2001), pp. 144-160.

Alex, “New Public Management. How well does it travel?”, Oxford Policy
(2000), pp. 1-2.

osé Luis, “Estudio introductorio”, en B. Guy Peters, La politica de la
burocracia, Colegio Nacional de Ciencias Politicas y Administracion
Publica/Fondo de Cultura Econdémica, México, 1999.

, “El Zorro y el ledn: hacia una reforma del estado més equilibrada para los
paises en desarrollo”, en Foro Internacional, 180 (2005), pp.165-195.
Willy y Martin Minogue (eds.), The Internationalization of Public
Management, Reinventing the Third World State, Edward Elgar,
Cheltenham, 2001.

Willy, “Moving the public management debate forward: a contingency
approach”, en Willy McCourt y Martin Minogue (eds.), The
Internationalization of Public Management, Reinventing the Third World
State, Edward Elgar, Cheltenham, 2001.

, “New Public Management in developing countries”, en Kate McLaughlin
et al. (eds.), New Public Management, Current trends and future prospects,

Routledge, London, 2003.

McLaughlin, Kate, et al. (eds.), New Public Management, Current trends and future

Minogue,

prospects, Routledge, London, 2003.
Martin, “The internationalization of new public management”, en Willy

McCourt y Martin Minogue (eds.), The Internationalization of Public

144



Management, Reinventing the Third World State, Edward Elgar,
Cheltenham, 2001.

------------- , “Should flawed models of public management be exported?, Issues and
practices”, en Willy McCourt y Martin Minogue (eds.), The
Internationalization of Public Management, Reinventing the Third World
State, Edward Elgar, Cheltenham, 2001.

Murray, Williamson y Allan R. Millett, La guerra que habia que ganar, Critica
Barcelona, Barcelona, 2002.

Nickson, Andrew, “Does the NPM Work in Less Developed Countries? The Case of
the

Urban Water Supply Sector”, Journal of International Development, 11 (1999), pp.
777-

783.

Niskanen, William, “Bureaucrats and Politicians”, Journal of Law and Economics,
18:3 (1975), pp. 617-643.

OECD (Organization for Economic Cooperation and Development), Governance in
Transition: Public Management Reforms in OECD Countries, OECD, Paris,
1995.

Osborne, D. y T. Gaebler, Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit is
Transforming the Public Sector, Addison- Wesley, Massachusetts, 1992.

Osborne, Stephen P. y Kate McLaughlin, “The New Public Management in context”,
en Kate McLaughlin et al. (eds.) New Public Management, Current trends

and future prospects, Routledge, London, 2003.

145



Pardo, Maria del Carmen, “El proceso modernizador en el Infonavit: resultados y
tareas pendientes” en Maria del Carmen Pardo y Ernesto Velasco (coord.),
op. cit.

------------- , Y Ernesto Velasco Sanchez, El Proceso de Modernizacion en el Infonavit,
Estrategias redes y Liderazgo, El Colegio de México, México, 2006.

Pierre, Jon, *“Legitimacy, Institutional Change, and the Politics of Public
Administration in Sweden”, International Political Science Review, 14:4
(1993).

Polidano, Charles, “Administrative reform in core civil services: application and
applicability of the new public management”, en Willy McCourt y Martin
Minogue (eds.), The Internationalization of Public Management,
Reinventing the Third World State, Edward Elgar, Cheltenham, 2001.

------------- , “The New Public Management in Developing Countries”, IDPM Public
Policy and Management Working Paper, IDPM, num. 13, 1999.

Pollitt, Christopher, Managerialism and the Public Services, The Anglo-American
Experience, Basil Blackwell, Oxford, 1990.

------------- , Managerialism and the Public Services, Oxford, Blackwell, 1993.

------------- , “The New Public Management in international perspective: an analysis of
impacts and effects”, en Kate McLaughlin et al. (eds.) New Public
Management, Current trends and future prospects, Routledge, London,
2003.

------------- y Geert Bouckaert, Public Management Reform, A Comparative Analysis,
Oxford University Press, New York, 2000.

Premfors, Rune, “The Swedish Model and the Public Sector Reform”, West European

Politics, 14:3 (1991).

146



Pressman, Jeffrey L. y Aaron Wildavsky, Implementacién, Como grandes expectativas
concebidas en Washington se frustran en Oakland, Colegio Nacional de
Ciencias Politicas y Administracion Pablica/Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1998.

Raimond-Kedilhac Navarro, Sergio y Leonel Arias Gonzélez, Caso de Exito del
Infonavit, IPADE, México, 2004.

Rusell, Stevens et al., “Reforming the Health Sector: Towards a Healthy New Public
Management”, Journal of International Development, 11 (1999), pp. 767-
775.

Schick, Allen, “Why Most Developing Countries Should Not Try New Zealand’s
Reforms”, The World Bank Research Observer, 13:1 (1998), pp.123-131.

Sosa, José y Ernesto Velasco Sanchez, “La nueva gestion publica y el federalismo
mexicano: cuestiones irresueltas”, ponencia presentada en el congreso:
“Gobiernos Locales: el futuro politico de México”, Guadalajara, Jalisco,
IGLOM, 23y 27 de septiembre de 1999.

Stiglitz, Joseph E., La economia del sector publico, Antoni Bosch editor, Barcelona,
1986.

Weber, Max, Economia y sociedad, Esbozo de sociologia comprensiva, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1998.

Weimer, David L. y Aidan R. Vining, Policy Analysis, Concepts and Practice,
Prentice Hall, New Jersey, 1989.

Williamson, John, “What Washington Means by Policy Reform.” John Williamson
(ed.), Latin American Adjustment: How Much Has Happened?, Institute for

International Economics, Washington, D.C. 1990.

147



------------- , “What Should the World Bank Think about the Washington Consensus?”,
The World Bank Research Observer, 15:2 (2000), pp.251-264.

Wilson, Woodrow, “El estudio de la administracion”, en Jay M. Shafritz y Albert C.
Hyde, Clasicos de la administracion publica, Colegio Nacional de Ciencias
Politicas y Administracion Publica/Fondo de Cultura Economica

/Universidad Auténoma de Campeche, México, 1978.

LEGISLACION

Ley del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda de los Trabajadores Diario Oficial,
24 de abril de 1974.

Estatuto Organico del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, noviembre 2001.

Estatuto Organico del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, abril 2003.

Estatuto Organico del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, diciembre 2004.

Estatuto Organico del Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, 2005.

Norma Mexicana en Materia de Servicios de Supervision y Verificacion de la

Construccion de Vivienda.

ENTREVISTAS

Entrevista con: Agustin Manuel Paulin Hutmacher, gerente de profesionalizacion y

desarrollo del Infonavit, 15 de febrero de 2006.

148



Entrevista con: Victor Eduardo Pérez Orozco, subdirector general técnico, 17 de
febrero de 2006.

Entrevista con: Francisco José Javier Prieto Mufioz, delegado del Infonavit en
Chihuhua, 3 de abril de 2006.

Entrevista con: Oscar Rubio Morales, subgerente técnico del Infonavit en la delegacion
de Chihuahua, 4 de abril de 2006.

Entrevista con: Gilberto Morales Dominguez, subgerente administrativo del Infonavit
en la delegacion de Chihuahua, 4 de abril de 2006.

Entrevista con: Guillermo Enrique Sotelo Oats, subgerente de cobranza del Infonavit
en la delegacion de Chihuahua, 4 de abril de 2006.

Entrevista con: Mireya Estrada Tarango, subgerente de crédito del Infonavit en la
delegacion de Chihuahua, 4 de abril de 2006.

Entrevista con: Ramdn Adell, consultor externo del Infonavit encargado de realizar las
UER’s, 5 de abril de 2006.

Entrevista con: Maria Consuelo Lozoya Rodriguez, subgerente de fiscalizacion del
Infonavit en la delegacion del Infonavit en Guanajuato, 18 de abril de 2006.

Entrevista con: Sergio Varela Flores, subgerente de cobranza del Infonavit en la
delegacién de Guanajuato, 18 de abril de 2006.

Entrevista con: Fidencio Miguel Carcomo Guzman, subgerente de crédito del Infonavit
en la delegacion de Guanajuato, 18 de abril de 2006.

Entrevista con: Rodolfo Torres Martinez, delegado del Infonavit de Guanajuato, 19 de
abril de 2006.

Entrevista con: Jorge Borguete Torrestiana, delegado del Infonavit en Chiapas, 23 de

abril de 2006.

149



Entrevista con: Jorge Alberto Olvera Ramirez, subgerente de cobranza en la
Delegacion del Infonavit de Chiapas, 24 de abril de 2006.

Entrevista con: subgerente de crédito en la delegacion del Infonavit de Chiapas, 24 de
abril de 2006.

Entrevista con: Maria de Jesus Muii6z Alaniz, subgerente de fiscalizacion del Infonavit
en la delegacién de Chiapas, 24 de abril de 2006.

Entrevista con: Victor Manuel Rivera Paulin, subgerente de crédito del Infonavit en la
Delegacion del Estado de México, 4 de mayo de 2006.

Entrevista con: René Acufia, delegado del Infonavit del Estado de México, 4 de mayo
de 2006.

Entrevista con: Juan Mendoza Mendoza, subgerente de fiscalizacion del Infonavit en el
Estado de Meéxico, 4 de mayo de 2006.

Entrevista con: José Alfredo Morteo Baez, delegado del Infonavit en el Distrito
Federal, 9 de mayo de 2006.

Entrevista con: Guadalupe Mendizébal Islas, gerente del Cesi en Barranca del Muerto,
15 de mayo de 2006.

Entrevista con: Miguel Angel Pineda, Guillermo Reyes y José Elias Garcia Zahoul, de
la coordinacién de sistemas de innovacién y calidad, sistema de metas y
compromisos del Infonavit, 31 de mayo de 2006.

Entrevista con: Nadiezhda de la Uz Blanco, gerente de planeacién financiera del
Infonavit, 6 de junio de 2006.

Entrevista con: David Sanchez Tembleque Cayazzo, subdirector general de planeacion
y finanzas del Infonavit, 7 de junio de 2006.

Entrevista con: Victor Manuel Borrés Setién, director general del Infonavit, 5 de julio

de 2006.

150



Entrevista con: Jorge Macias Benitez, gerente de proyectos de la subdireccion general
de recaudacion fiscal del Infonavit, 11 de julio de 2006.

Entrevista con: Ariel Cano, subdirector general de planeacion y finanzas del Infonavit,
31 de julio de 2006.

Entrevista con: Ernesto Gomez Gallardo Latapi, subdirector general técnico del

Infonavit, 31 de julio de 2006.

PRENSA

Periodico Reforma

El Universal

151



	Agradecimientosvf.pdf
	tesiscompletavf.pdf

