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Resumen

La presente investigacion explica desde una aproximacion de economia politica, el efecto de
la permanencia en el poder de partidos subnacionales sobre la reduccion del déficit de
vivienda. Este trabajo muestra que las explicaciones tradicionales del déficit de vivienda,
enfocadas en las dinamicas demograficas, asi como en las politicas dirigidas a la erradicacion
de la pobreza y promocién del desarrollo regional tienen limitaciones. EI argumento que se
propone, es que la continuidad de un mismo partido en el gobierno subnacional contribuye a
la reduccion del déficit de vivienda porque permite la consolidacion de equipos técnicos, al
tiempo que aprovecha sus aprendizajes y sus relaciones con organizaciones y grupos de la
sociedad, todo lo cual propicia la conclusién de proyectos de infraestructura habitacional. A
su vez, en sistemas descentralizados con variados niveles de dependencia fiscal de los
gobiernos subnacionales, se muestra que esta variable se asocia positivamente con el déficit
de vivienda, es decir que a mayor dependencia, mayor déficit.

La investigacion pone a prueba la hipétesis acerca de la asociacion entre la continuidad en el
control partidista a nivel subnacional y el déficit de vivienda, analizando la infraestructura
habitacional en los estados en México en el periodo 1990-2010. Los hallazgos del analisis
empirico apoyan las hipdtesis propuestas.

El primer hallazgo, es que el control partidista a nivel subnacional promueve una reduccion
del déficit habitacional, considerando las variables sociales y econdémicas, se mantiene esta
relacion y es significativa. La naturaleza del fendmeno y el pensar en la permanencia de un
partido en el gobierno, nos conduce a introducir la interaccién con el nivel nacional
proponiendo una segunda hip6tesis ahora condicional a la oposicion politica entre gobierno
subnacional y nacional encontrando que dada la oposicion entre los niveles, el efecto
marginal promedio del control partidista es de mayor reduccién en el déficit habitacional,

gue dada alineacién partidista en gobiernos de distintos niveles territoriales.

Palabras clave: politica subnacional, control partidista, déficit habitacional, continuidad y

cambio, oposicion, descentralizacion.
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Abstract

This research explains, from a political economy approach, the effect of the permanence in
power of sub-national parties on the reduction of the housing deficit. This work shows that
traditional explanations of the housing deficit, focused on demographic dynamics, as well as
on policies aimed at eradicating poverty and promoting regional development, have
limitations. The argument that is proposed is that the continuity of the same party in the
subnational government contributes to the reduction of the housing deficit because it allows
for the consolidation of technical teams, while at the same time taking advantage of their
learning and their relationships with organizations and groups in society, all of which leads
to the conclusion of housing infrastructure projects. In turn, in decentralized systems with
varying levels of fiscal dependence on sub-national governments, it is shown that this
variable is positively associated with the housing deficit, that is, the greater the dependence,
the greater the deficit.

The research tests the hypothesis about the association between continuity in party control at
the sub-national level and the housing deficit, analyzing the housing infrastructure in the
states in Mexico in the period 1990-2010. The findings of the empirical analysis support the
proposed hypotheses.

The first finding is that partisan control at the subnational level promotes a reduction in the
housing deficit, and considering the social and economic variables, this relationship is
maintained and significant. The nature of the phenomenon and the idea of the permanence of
a party in government, leads us to introduce the interaction with the national level proposing
a second hypothesis now conditional to the political opposition between the subnational and
national government. We find that given the opposition between the levels, the average
marginal effect of party control is of greater reduction in the housing deficit, than given party

alignment in governments of different territorial levels

Keywords: subnational politics, partisan control, housing deficit, continuity and change,

opposition, decentralization.
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Capitulo 1. Planteamiento del problema.

La problematica habitacional se deriva de un conjunto de situaciones que afectan a grupos
poblacionales y que indican la presencia de necesidades habitacionales insatisfechas. Estas
pueden relacionarse en distintas dimensiones diagndsticas, como la carencia absoluta de
vivienda hasta modalidades inadecuadas o deficitarias de servicios y de acceso a la vivienda.
La preocupacion no se reduce exclusivamente a un asunto de cantidad de viviendas, sino en
el desarrollo de condiciones que mejoren el acceso a viviendas adecuadas y a un entorno
provisto de servicios. Los indicadores desarrollados para dar cuenta de estas diversas
dimensiones de carencias y rezagos, nos permiten expresar un cierto nivel de déficit
habitacional que es atendido con distintos instrumentos, programas y politicas pertinentes.
La tendencia de las cifras indican mayor estimacion de necesidades de tipo cualitativo con
respecto al cuantitativo, es decir aquellas necesidades relacionadas con acciones que implican
recuperar, rehabilitar, mejorar, ampliar y abastecer de materiales y servicios, en otras
palabras implica el mejorar la calidad del parque habitacional, asi como sus atributos de
materialidad, servicios y/o espacio.

La nocion del déficit habitacional esta ligada a discusiones en torno al subdesarrollo y la
pobreza. Los estudios realizados en torno a las condiciones de la vivienda en América Latina
muestran deficits habitacionales decrecientes a comienzos del siglo XXI, como respuesta de
una tendencia a la baja, que se presentd en los afios noventa. En 1996 en el Programa Habitat
formulado en el marco de la segunda Conferencia de las Naciones Unidas sobre los
Asentamientos Humanos, se generaron lineamientos para elaborar un concepto de vivienda
adecuada?, basado en atributos mas alla de tener un techo, criterios minimos y dimensiones
adecuadas de forma iddnea por pais. México no es la excepcidn, ya que existe reduccion del
déficit a nivel nacional, aunque internamente entre unidades subnacionales existen

diferencias con desviacion respecto al promedio nacional.

! La vivienda adecuada es un lugar o espacio fisico delimitado por una estructura (pisos, techos y pareces) cuyas
caracteristicas materiales proveen de proteccion a sus habitantes del medio ambiente y el exterior, permita
condiciones de habitabilidad (dormir, preparar alimentos y comer) y salubridad, cuente con servicios basicos
(servicios de agua, luz eléctrica y drenaje) y brinde seguridad juridica de propiedad y posesion de tal manera
que asegure la privacidad y contribuya al desarrollo individual y social de sus habitantes.(Ancer et al., 2012)
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Los planes, programas y politicas publicas nacionales tienen como objetivo la reduccion del
déficit habitacional y atienden dimensiones diversas y en varias escalas entre los niveles de
gobierno. La medicién del déficit habitacional como herramienta para tomar decisiones,
sugiere diversas metodologias, una de estas es, clasificar los rezagos habitacionales segun las
caracteristicas de las carencias en cuatro dimensiones las cuales son: falta de vivienda,
deficiencia en servicios e infraestructura, mala calidad de los materiales de la vivienda y por
ultimo inseguridad de la tenencia de la vivienda, (Rojas & Medellin, 2011).

El déficit habitacional es un fendmeno que implica complejidad en términos de como se
construye, ya que responde a la falta de satisfaccion de multiples necesidades de cierta
poblacion, tales como garantizar proteccion, abrigo y privacidad frente al medio fisico y
social, ademas de cumplir con necesidades bésicas para la supervivencia y prolongacion de
la especie, lo que se refiere entre otras cosas a la procreacion, proteccion y crianza, (DANE,
2009).

La provision de paquetes de bienes y servicios publicos diferenciados regionalmente conlleva
responsabilidades compartidas entre los distintos niveles de gobierno y entre unidades
subnacionales, es decir como explica Camilo Arriagada Luco, en un documento del Proyecto
Regional CEPAL/CELADE-UNFPA, de la serie Poblacién y desarrollo: “La presencia de
distintos niveles de agregacion territorial del diagndstico de variables sectoriales ayuda a
los procesos de descentralizacion y coordinacién de las herramientas de inversion; y a
adecuar instrumentos habitacionales”(Arriagada et al., 2003), sin embargo existe mayor
complejidad en la implementacion y seguimiento de dichas acciones. La complicacién de
este fendmeno esté en la diversidad de causas y factores que influyen en él, es asi que desde
un marco analitico de la economia politica se puede explicar dicha variacion, entre estos son
los incentivos de los actores politicos, el control partidista a nivel subnacional y las
relaciones intergubernamentales, ya que son los actores involucrados quienes tendran
influencia en las decisiones de politicas en este caso en la reduccién del déficit.

El déficit habitacional, como estimacion de las necesidades habitacionales insatisfechas,
tiene diversos componentes explicativos, entre estos; la implicacion de responsabilidades
gubernamentales al acceso de vivienda, es decir, la problematica habitacional no se reduce
solo a la cantidad de viviendas disponibles y adecuadas, sino al desarrollo de condiciones

gue habiliten el acceso seguro, oportuno, exclusivo y equitativo a viviendas adecuadas, a
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grupos e individuos que manifiestan algun tipo de necesidad, sin embargo la evidencia da
cuenta, de numerosos grupos de poblacidn que no pueden optar o tener acceso a una vivienda
digna, esto trae consigo expansion desregulada y asentamientos precarios, (Clichevsky,
2000).

La incapacidad de ajustar la oferta de vivienda a un aumento masivo de la demanda como
explicacion econdmica, se muestra en desequilibrio entre el stock de vivienda adecuado y un
nivel de demanda por el nimero de hogares o familias que no disponen de acceso regular a
una solucién habitacional apta, la provision de vivienda requiere de la participacion de mas
agentes y crea diferentes formas de relaciones entre ellos, esto influye en las relaciones de
los agentes con el Estado, ya que se aplican reglamentos y normas de construccién, (Bouillon,
2012; Niedzwiecki, 2016).

La mirada institucional sobre las politicas habitacionales, consiste en problematizar respecto
a la falta de instrumentos y de instituciones especializadas para desarrollar soluciones de
viviendas, asi como las condiciones que se tienen en las unidades subnacionales para que
dichos gobiernos cooperen en politicas nacionales y locales para mejora de la provision de
bienes y servicios. El papel de las economias dependientes con procesos de transicion
demogréfica, queda limitado debido a la ausencia de capacidades para satisfacer la demanda
habitacional, esto puede traer consigo fendmenos contingentes que aumentan los niveles de
déficit, dos ejemplos de estos son los cinturones periféricos en donde proliferan conjunto de
viviendas miserables o precarias y grupos familiares que comparten vivienda con otros, esto
como respuesta a la masiva migracion rural-urbana. De estos fenomenos se deriva la
necesidad de tener un diagndstico pormenorizado de la calidad del stock habitacional,
(Arriagada et al., 2003). EIl fenémeno del déficit habitacional se explica entonces como una
acumulacién de factores, tanto sociales, econémicos y politicos, asi como la influencia de
actores multiples, contextos institucionales y contextos politicos.

El capitulo se estructura de la siguiente forma, en la primera seccion se hace una definicion
y descripcién del déficit habitacional, asi como las condiciones generales de los paises de
Ameérica Latina, poniendo atencion a México. En la segunda seccion, se hace un recorrido de
la evolucion del déficit de vivienda en México. La tercera seccion, se hace un recorrido del
estado de la cuestion poniendo de manifiesto dos ejes relevantes en los cuales el analisis se

hace en torno a la descentralizacién y la dependencia fiscal. La cuarta seccidn se inicia una
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discusion respecto a explicaciones existentes que dan cuenta del desempefio de gobiernos

subnacionales

1.1 El déficit habitacional en el contexto de América Latina y en México

Existen dos tipos de requerimientos habitacionales, uno se refiere a la cantidad de vivienda
necesaria para que haya una relacion uno a uno entre viviendas adecuadas y hogares,
conocido como déficit cuantitativo, esto implica tener una estimacion de viviendas adecuadas
y la demanda potencial de viviendas, este depende en su estimacion, de variables asociadas
a la estructura de hogares y nucleos familiares, el otro se refiere a aquellas viviendas que
deben ser mejoradas para formar parte de un stock de viviendas satisfactorias, referente a
atributos de materialidad, dotacion de servicios y/o densidad de los recintos habitables, este
segundo es conocido como déficit cualitativo.

En estimaciones basadas en informacion censal de 19 paises en la region de 1985 a 1993, que
de forma conservadora estimaba el déficit cuantitativo por encima de 18 millones de unidades
(con un incremento anual de 2.5 millones de nuevos hogares), el cual se construye de la
diferencia entre el nimero de hogares y la estimacién de viviendas adecuadas y recuperables
(viviendas aceptables); el déficit cualitativo se estimd superior a los veinte millones de
viviendas, entonces, el déficit total es la suma de viviendas que es necesario construir y de
viviendas que deben ser mejoradas, bajo las dos fuentes de déficit; hogares a los cuales se les
debe dotar de vivienda y viviendas cuya calidad o dotacion de servicios debe mejorar.
(CEPAL, 1995).

En materia internacional, el déficit habitacional en el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, se establece el derecho a una vivienda adecuada, en el
Plan de Accion Regional de América latina y el Caribe, sobre Asentamientos Humanos, se
pide a gobiernos el desarrollo de programas y acciones que mejoren las condiciones de
vivienda y soluciones habitacionales en correspondencia a nuevos hogares, regularizacion de
tenencia y mecanismos focalizados de subsidio habitacional, (Arriagada et al., 2003), lo que
implica esquemas de politica habitacional programados y estables a mediano plazo, que

provean de estabilidad para el sector de la vivienda.
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En México la definicion del déficit cuantitativo de vivienda se define como a los hogares que
carecen de vivienda independiente més las viviendas que deben sustituirse, y el cualitativo
se refiere a necesidades de mejoramiento habitacional por concepto de reparacion,
mantencion y ampliacion. De acuerdo a estimaciones realizadas, durante la década de 1990,
las necesidades cualitativas exceden en gran magnitud a las cuantitativas, (SEDESOL
(Secretaria de Desarrollo Social), 2002).

En América Latina se ha avanzado en cobertura en educacion y salud (Cecchini & Barcena,
2011; Finot P., 2003), sin embargo la calidad y la equidad siguen siendo los grandes desafios
de esas politicas. En vivienda la situacion es mas inestable, hay un rezago historico grande y
la capacidad de atencidn futura se ve limitada por el volumen de crecimiento de necesidades.
Asimismo el rubro de vivienda ha tenido menor prioridad en la asignacion del gasto social si
se le compara con aquel destinado al capital humano y la seguridad social (Arriagada, 2005).
En América Latina, de la Base de datos sobre gasto social?, como porcentaje del Producto
Interno Bruto puesta a disposicion por la CEPAL, los tres paises con mayor gasto publico?
total son Costa Rica, Argentina y Bolivia con un gasto equivalente al 45, 30 y 29%, del PIB,
mientras los paises con menor gasto publico son México, Colombia y Guatemala con 16, 15
y 13% de su PIB, sin embargo, el gasto promedio de vivienda y servicios comunitarios en la
region latinoamericana es menor al 2% respecto al PIB, segun datos de la CEPAL-STAT, y
por otro lado los ingresos por concepto de impuestos sobre la propiedad han sido en especial
débiles en América Latina, representando sélo el 0.37 por ciento del PIB de la region,
comparado con el 2.12 por ciento en los paises de la OCDE (Bouillon, 2012).

Las diferencias en la region, se presentan si se pondera el tamafio poblacional y la

contribucion por habitante, en la Grafica 1, se muestran los montos del gasto publico en

2 De acuerdo a lineamientos convenidos con los paises que participan en talleres-seminarios sobre medicion del
gasto social organizados por la Division de Desarrollo Social de la CEPAL en 2015 y 2016, el “gasto social”
se define como los recursos dirigidos a las siguientes 6 funciones: i) proteccion del medio ambiente, ii) vivienda
y servicios comunitarios, iii) salud, iv) actividades recreativas, cultura y religion, v) educacion y vi) proteccion
social. (Ficha técnica del Gasto publico segun clasificacion por funciones del gobierno en porcentajes del PIB).
http://interwp.cepal.org/sisgen/SisGen_MuestraFicha.asp?indicador=3127&id_estudio=882

3 Las cifras oficiales de gasto publico segin la CFG (clasificador por funciones de Gobierno), son
proporcionadas por las respectivas instituciones gubernamentales de cada pais expresadas en moneda nacional
a precios corrientes. El PIB a precios corrientes corresponde a una serie empalmada del PIB preparada por la
Divisidon de Estadistica de la CEPAL para el uso en el calculo de ratios para indicadores fiscales
http://interwp.cepal.org/sisgen/SisGen_MuestraFicha.asp?indicador=3127&id_estudio=882
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vivienda y servicios comunitarios por habitante en los afios 2000 y 2010, lo cuales oscilan
desde los 3 ddlares en Honduras, hasta 235 que invierte Argentina en gasto publico en el
rubro de vivienda y servicios comunitarios por habitante. S6lo en Venezuela y Republica
Dominica se presenta una disminucion en términos absolutos del gasto en vivienda y
servicios comunitarios.

Gréfica 1 Gasto publico social,

Gasto en vivienda y servicios comunitarios
(por habitante en délares a precios constantes)

2010 m 2000

i 235
AT N TN $123 s

5 197
Panamia  — $64 $

. 170
Costa Rica  —— $99 s

CUba R 7 $152
IV/[Chq[uleJg $65 $145
El Salvador — 72
Uruguay i $38
Guatemala E— $32
Chile g $44
Colombia
Nicaragua [l"gg $27
VEnezUe e e $120
Republica Dominicana ——— 355
Bolivia | 30
Brasil 417
Ecuador | o $14
Pert $12
Paraguay $9
Honduras $3

Fuente: elaboracion propia, de datos de la CEPAL; Comision Econdmica para América Latina y el Caribe, Base de datos de gasto pablico social.

El déficit habitacional es fuente para la formulacion de politicas y como herramienta
metodoldgica de referencia para diagnostico, analisis y planeacion, describe y da cuenta de
una situacién de saldo negativo, entre el conjunto de viviendas adecuadas del stock o parque
habitacional por pais, ciudad, region o territorio dado, y las necesidades de habitacion de su

poblacion, este desajuste responde a un diagndstico econdémico en que la relacién entre la



oferta de vivienda y el nivel de demanda de la misma es insuficiente, (CELADE, 1996;
Hébitat, 2015a). El acceso a la vivienda fue constituyéndose progresivamente, en paises en
vias de desarrollo, como es el caso de América Latina, donde se han experimentado procesos
acelerados de urbanizacion que al mismo tiempo condujeron a una expansion desregulada y
al incremento de asentamientos precarios. La insuficiencia de soluciones habitacionales se
interpretd como una falla de los mercados incapaces de ajustar la oferta de vivienda frente a
un aumento masivo de la demanda (Arriagada, 2005).

Segun ONU, Habitat (2015), una vivienda adecuada comprende algo mas que tener un techo,
significa disponer de un lugar privado, accesibilidad fisica, caracteristicas de habitabilidad
como espacio suficiente, seguridad fisica, proteccion contra riesgos para la salud* y peligros
estructurales (estabilidad y durabilidad estructural), seguridad de tenencia®, iluminacion,
calefaccion y ventilacion suficientes, infraestructura béasica® que incluya servicios de
abastecimiento de agua, saneamiento y eliminacion de desechos, factores apropiados de
calidad del medio ambiente y relacionados con la salud y un emplazamiento adecuado’, que
contribuya al desarrollo individual y social de sus habitantes, es decir con acceso al trabajo
y a los servicios basicos, todo ello a un costo razonable. Por lo tanto, una vivienda se dice
que es cada vez de menor calidad conforme no cumpla con por lo menos una de las
caracteristicas que definen una vivienda adecuada.

El analisis de la evolucidn de las condiciones de vivienda en las zonas urbanas entre 1995 y
2006 en 18 paises de América Latina muestra, con base en un trabajo realizado por Rojas y
Medellin (2011), en cooperacion con el Banco Interamericano de Desarrollo, un analisis
realizado con la encuesta de hogares urbanos que abarcan el 95% de la poblacién urbana de

la regidn, en donde muestran que la proporcion de hogares urbanos que enfrentan escasez de

4 Riesgos a la salud, derivados de fenémenos climatol6gicos, como proteccién contra el frio, la humedad, el
calor, la lluvia, el viento y otros. (Habitat, 2015a).

> La vivienda no es adecuada si sus ocupantes no cuentan con cierta medida de seguridad de la tenencia que les
garantice proteccidn juridica contra el desalojo forzoso, el hostigamiento y otras amenazas. (Habitat, 2015a).
Los determinantes de tenencia se refieren a la certeza juridica y la garantia de los derechos de propiedad, y
asequibilidad, relacionado con la posibilidad de conseguir una vivienda, que en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Méxicanos de 1917, se enmarca en la nocion de accesibilidad, en el articulo cuarto, al establecer
que toda familia tiene derecho a disfrutar de una vivienda digna y decorosa.

& Se entiende por infraestructura bésica a la adecuacién fisica del territorio: vialidad, represas, canalizacion,
drenaje, redes publicas en general. (Finot, 2001)

7 La vivienda no es adecuada si no ofrece acceso a oportunidades de empleo, servicios de salud, escuelas,
guarderias y otros servicios e instalaciones sociales, o0 si esta ubicada en zonas contaminadas o peligrosas.
(Habitat, 2015a).
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vivienda va disminuyendo, incluso esa disminucién persiste en los quintiles de bajos
ingresos, haciendo notar que ain persisten problemas que afectan a 19 millones de hogares
en la region. Sin embargo, dentro de los paises de altos ingresos, México se estanco en la
produccion de vivienda nueva.

El problema més generalizado es la falta de infraestructura, seguido de los materiales de
construccion deficientes y el hacinamiento. En cada pais se enfrenta una combinacion
diferente de problemas, asi como variacion en ritmos de mejoramiento, se explica entonces,
que la solucion no es unica, las necesidades van en aumento por afio, lo que es un desafio
para el sector de la vivienda, que de no llegarse a cubrir el surgimiento de nuevos hogares
buscaran soluciones que contribuyan a carencias cualitativas como la calidad en servicios y
materiales de la vivienda.

De los resultados expuestos en dicha investigacion, México y Argentina respecto a otros
paises con altos ingresos per capita en dicho periodo, son quienes presentan un porcentaje
mayor de viviendas que carecen de infraestructura y deficiencia de materiales vy
hacinamiento.

La seguridad de la tenencia es una de las caracteristicas en el sector habitacional que se han
desatendido en la mayoria de los paises, en México se estima un aumento considerable de 11
a 15% de viviendas que quienes la habitan carecen de proteccién juridica. A pesar del
aumento en Meéxico, las tasas de propiedad de vivienda en América Latina son mas altas que
en lamayoria de los paises de la OCDE, esta diferencia se atribuye a politicas fiscales, debido
a que los impuestos sobre la propiedad son bajos, lo que favorece un sesgo hacia la propiedad
de la vivienda, el cual es evidente en las principales politicas utilizadas para promover la
vivienda de bajos ingresos en la region, por lo mismo la vivienda publica se ha producido
para la venta y no para el alquiler, es asi que aunque se requieren politicas de mejora para el
padron existente de viviendas, tanto la aplicacion laxa de la normatividad sobre las tierras
combinada con las politicas de cada pais, refuerzan el sesgo de la propiedad de la vivienda,
ya que se tiene por objeto consolidar la vivienda informal y legalizar su tenencia, (Bouillon,
2012).

En el Gréafico 2, se muestran los resultados por pais relacionados con las cuatro categorias de
carencias, en orden descendente segun el PIB p/c de 1995. México pertenece al grupo de

paises de ingresos altos, muestra un estancamiento en oferta de vivienda, y avance en la
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dimensién referente a calidad y existencia de materiales y hacinamiento, asi como en
dotacién de infraestructura, sin embargo dentro de las unidades subnacionales el servicio de
drenaje y agua entubada dentro de la vivienda aun en 2010 presentan déficits por encima del
50%.

El acceso a servicios, que incide en el nivel de vida varia en funcion del tamafio de las
entidades (L. Montero & Garcia, 2017), la cobertura de servicios publicos como dotacién de
agua entubada, alumbrado publico y red de drenaje se ha incrementado para los hogares en
zonas rurales, de modo que la brecha entre hogares urbanos y rurales se redujo, de 30 puntos
porcentuales en el afio 2000 a 15 en 2015, esto como consecuencia de politicas focalizadas.
Montero y Garcia (2017), evidencian que los procesos de urbanizacion fomentan cambios
estructurales que contribuyen a cerrar la brecha de desigualdad de los paises al dar acceso
masificado a bienes y servicios publicos. La mayoria de paises tienen bajo desempefio de
tributacion inmobiliaria, baja provision de infraestructura ademas de existir carencia en
dichos servicios a consecuencia de ausencia de politicas de suelo bien disefiadas, (M. O.
Smolka & Mullahy, 2007).

Gréfica 2 Déficit de vivienda en sus dos dimensiones y cuatro categorias
a) b)

Falta de vivienda Materiales de baja calidad y hacinamiento
s 155 ] 200 s 155 ] 200

»
N

Brasil s Brasil

IS

IS
-

Chile Chile

‘.
N

[t
[

I IN m I I |
@
~

Uruguay Uruguay

Venezuela Venezuela

Mol
N
@

Argentina Argentina

Mexico Mexico 2

Colombia ‘e Colombia

Panama 18 Panama

@
I m
@

Paraguay Paraguay

1

3

Ecuador Ecuador

r

»
*

Peru Peru

B

Guatemala Guatemala =

=l

¥

Honduras Honduras

B

F |

-

N|

‘ u
00
@

Bolivia a5 Bolivia

Nicaragua Nicaragua s

o
o
[~
o
(=]
=1
=1
o

20 30 40 50

Fuente: Rojas y Medellin (2011), Estimacion de déficit habitacional con encuestas para hogares, en un periodo de 1994 a 2008, en
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Fuente: Rojas y Medellin (2011), Estimacion de déficit habitacional con encuestas para hogares, en un periodo de 1994 a 2008, en
diferentes periodos para 18 paises que representan el 94.5% (ONU, 2018) del total poblacional de la region y 97% (CEPAL, 2019), para 18
paises. Los paises se encuentran ordenados de forma ascendente respecto del PIBpc en 2010.

México es de los paises en América Latina con mayor proporcion de poblacién urbana, dicha
poblacién en 1990 era de 70%, en 2010 creci6 al 77%2, y en términos del PIB per capita
ocupaba el sexto lugar en 2010, se ha mostrado que la urbanizacion tiene una relacion
negativa con el tamafio del Estado®, el argumento es que en estados mas urbanizados, estan
efectivamente descentralizados (Oates, 1985), en igualdad de condiciones (ceteris paribus),
cuanto mas urbanizado estd un Estado, menor es su sector publico, lo que refleja tal vez
algunas economias en la prestacion de servicios a las zonas mas densamente pobladas, sin
embargo en cuanto al ingreso tributario en proporcion del PIB, México ocupa el lugar 16 de
18 paises, es decir, es el peor resultado dentro de los paises de altos ingresos per capita en

América Latina; ese mismo lugar lo ocupa en gasto publico y gasto social.

8 Seglin datos de la CEPAL, en 1990 en orden descendente se encuentra Uruguay, Argentina, Venezuela, Chile,
Brasil, México y Colombia, con proporciones de 89% a 70%, de poblacion urbana.
% El tamafio del Estado en términos de funcién redistributiva, en este caso medido por el ingreso tributario.
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Al comparar el déficit habitacional entre paises se esconden las desigualdades internas, es
decir entre sus unidades subnacionales. Las explicaciones que surgen de la variacién en los
resultados de escasez de vivienda y de sus niveles de carencia en las distintas dimensiones
giran en torno a politicas enfocadas a la reduccion y erradicacion de la pobreza (Arriagada,
2000; Jordan, R., & Martinez, 2009; Martim O Smolka, 2003), a temas de desarrollo regional
(Cecchini & Barcena, 2011; Habitat, 2015b), a temas de falta o falla de mercados (Bouillon,
2012; Keivani & Werna, 2001a; Lang & Sohmer, 2000) y en menor frecuencia explicaciones
en relacion a que dichos resultados son funcion de niveles de descentralizacion,

privatizacion'® y democratizacién (Murray & Clapham, 2015; Zanetta, 2007).

1.2 Evolucién del déficit de vivienda en México

El problema de la vivienda tiene implicaciones de bienestar y calidad de vida, de patrimonio
familiar como fuente principal para la acumulacién de activos. La localizacion de la vivienda
y su entorno determinan accesos a educacion, salud, fuentes de trabajo, también es un
indicador critico de clase social, ademas de influir en el comportamiento familiar cuando se
requiere solidaridad y las condiciones de vivienda son malas, es también un mecanismo que
se utiliza para protegerse de angustias econdmicas y ha servido como bandera de protesta
politica en zonas urbanas.

La vivienda ocupa un lugar incobmodo entre lo econémico y lo social (Gilbert, 2001),
debido a que se concibe economicistamente como un producto que no contribuye de manera
significativa y directa al crecimiento econdémico y debido también a su costo de produccion,
que es mayor al de educacion y salud.

México dentro de los paises con mayor PIB p/c en América latina, cuenta con factores que

afectan negativamente la oferta en tiempo y forma de provision vivienda y mejores

10| as necesidades de alimento, vestido y salud pueden ser atendidas de una u otra forma por la familia, las
organizaciones de caridad y los mercados privados; sin embargo, la naturaleza del bien vivienda hace
particularmente dificil la solucién a través de cualquiera de estos agentes y requiere mayor intervencion del
Estado, tanto por la cuestién del acceso del suelo y el alto costo de ésta y sus implicaciones de dinero, como
por el papel del habitat que soporta a la vivienda y que es, sin duda, una responsabilidad publica (Kunz-Bolafios
& Romero-Vadillo, 2008)
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condiciones de la misma, estos son; transicion demografica y alta urbanizacion, con niveles
de pobreza cada vez menores, pero mayor concentracion del ingreso, (Arriagada, 2005).

La distribucion poblacional determina en gran medida el acceso a oportunidades relacionadas
con el desarrollo econdmico y social, entre estas el acceso a una vivienda adecuada o digna,
es asi que a lo largo del territorio nacional existen condiciones de dispersion de localidades
y aislamiento geografico que se ven afectadas por cuestiones de costo-beneficio de las
acciones de politica publica, que tienden a concentrarse en zonas urbanas.

Segun datos del INEGI, de los Censos de 1990, 2000 y 2010 y los Conteos intercensales de
hogares 1995, 2005, en México el crecimiento poblacional presentd una tasa promedio anual
de 1.8% de 1990-2010 y un crecimiento anual promedio de construccion de nuevas viviendas
de 3.1%, lo que habla de un incremento en la cantidad de stock habitacional, sin embargo en
términos de servicios y calidad de materiales aun persisten condiciones precarias a pesar de
los avances realizados, como es el caso de los servicios de agua potable y drenaje, en donde
la proporcidn de viviendas que no contaban con conexion dentro de ella en 1990 era de 51%
y 57% respectivamente, veinte afios después descendio a un 32% y 33%. En el servicio de
luz los niveles de cobertura son casi universales ya que en 1990 la proporcion de viviendas
sin el servicio representaban un 14% del total y al final del periodo un 4%.

El servicio mas deficitario en México es el drenaje, ya que en combinacién con las otras
carencias de servicios, mas de una de cada cinco viviendas no tiene ni siquiera acceso a una
fosa séptica, la carencia de agua se presenta en una de cada diez viviendas (Kunz-Bolafios &
Romero-Vadillo, 2008). Respecto al acceso a servicios de saneamiento!!, como la
infraestructura sanitaria de una vivienda, aquellas viviendas con carencia de sanitario de uso
exclusivo para una adecuada privacidad, se encontraba en 27% de las viviendas en 1990 y
descendio a un 6% en 2010. La carencia de servicios sanitarios, energia eléctrica, agua
entubada y espacio suficiente y adecuado son factores de riesgo para la poblacién, y los
coloca en mayor vulnerabilidad, ya que al carecer de servicio sanitario aumenta el riesgo de

contraer enfermedades transmisibles para los cohabitantes, por lo tanto supone un problema

11 La disponibilidad de servicio higiénico al interior de la vivienda se relaciona con necesidades eliminacion
corporal de desechos personales, la higiene y el acicalamiento personal, su funcion principal es brindar un nivel
basico de salud a los habitantes de una vivienda, al evitar la contaminacion por desechos de los mismos. Esta
se manifiesta de manera critica en la mortalidad infantil, altamente relacionada con la ausencia de un sistema
adecuado de evacuacién de excretas, (Jordan, R., & Martinez, 2009).
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de salud publica; la falta de energia eléctrica excluye a los habitantes a participar de sistemas
modernos de comunicacién y aparatos electrodomésticos y esto se correlaciona con un uso
ineficiente de fuentes de energia alterna y altos costos ambientales; la falta de agua entubada,
provoca que se almacene el vital liquido en formas poco sanitarias, lo que implica ademas
tiempo y esfuerzo fisico en su acarreo y dificulta labores domesticas; respecto al
hacinamiento compromete la privacidad de los que residen en una misma vivienda, y dificulta
larealizacion de actividades, sin embargo no hay fuente de informacion donde se proporcione
datos respecto a las dimensiones de los dormitorios y vivienda, (Consejo Nacional de
Poblacion, 2011).

La materialidad de las viviendas también ha experimentado un avance considerable atribuible
mas al ingreso de los hogares y no a las decisiones de inversion en infraestructura, aquellas
viviendas con piso de tierra, es decir que carecen de materiales que sean perdurables, estaban
aun presentes en 21% de las viviendas en 1990 y descendio a un 8% en 2010, sin embargo
es un dato ambiguo, debido a que las categorias del piso, como aquellos que son de madera
y la categoria de otros no explican la durabilidad del material. Las personas que habitan en
viviendas con piso de tierra se enfrentan a un mayor peligro de contraer enfermedades
gastrointestinales, lo que eleva el riesgo de fallecer de los menores de edad, principalmente
donde es mas dificil el acceso a servicios de salud, (Consejo Nacional de Poblacion, 2011)
En la Gréafica 3, se muestran las 5 dimensiones tomadas en cuenta para cada unidad estatal,
que se propone conforman un indice de servicios y materialidad, mostrando en efecto que los
rezagos en porcentaje de viviendas sin servicios de drenaje y abastecimeinto de agua son los
mas elevados en todo México. Estados como Campeche, Chiapas, Quintana Roo, Oaxaca,
Tabasco y Yucatan con 50% de las viviendas con falta o deficiencias en el servicio de
drenaje, de los cuales Quintana Roo y Chiapas han tenido un avance considerable en la
reduccion de dicho déficit, de hasta de 30 puntos porcentuales. En terminos del servicio de
agua entubada, estados como Campeche, Chiapas, Guerrero, Hidalgo, Morelos, Puebla,
Tlaxcala y Veracruz, presentan los indices mas elevados de rezago, por encima del 40% de
viviendas que carecen de dicho servicio domiciliario con acceso al interior de la vivienda.
Les sigue el porcentaje de viviendas con piso de tierra, este rezago con mayor nivel de

presencia en estados con poblacion indigena, como Chiapas, Oaxaca y Guerrero.
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Proporcion de viviendas con rezagos

Grafica 3 Rezagos en materia de servicios y materiales de la vivienda 5 dimensiones a
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Del Sistema de Cuentas Nacionales de México (SCNM) - INEGI, el ingreso estatal promedio
por habitante en 1990 fue de $408 mxn, con crecimiento anual de alrededor de 50% en los
siguientes 10 afios, en 2010 el ingreso por habitante tuvo una desaceleracion ya que la tasa
de crecimiento anual promedio fue de 12% alcanzando los $12,609.39 mxn en promedio por
persona. Los ingresos por impuestos a nivel subnacional representan el 3% en promedio y el
nivel de dependencia de los ingresos por transferencias y fondos federales era de 78% en
1990 y llegb a niveles de 88% en 2010. El porcentaje de ingresos destinado a inversion
publica descendid de 16% en 1990, a 10% en 2010.

Con lafinalidad de tener un diagnéstico general?, del nivel de carencia en servicios y calidad
de materiales de las viviendas en México a nivel subnacional, se realiza un “indice de
servicios y materialidad”, promediando la proporcion de viviendas por entidad federativa,
con carencia de servicios publicos domiciliarios, asi como condiciones de existencia y
calidad de materiales en la vivienda, que las identifica como viviendas con algun tipo de
problema que no requieren ser reemplazadas pero tampoco son consideradas como
adecuadas. La proximacion metodoldgica es la identificacion de viviendas con estas
caracteristicas asociadas a una condicion de carencia y mala calidad en términos de
materiales poco durables. Como explican Kunz-Bolafios y Romero-Vadillo (2008), al
realizar mediciones con informacion agregada, como es la del censo, no es posible establecer
la concurrencia de carencias en la vivienda, en su lugar se puede saber la proporcion de las
gue no cuentan con servicio de agua potable y energia eléctrica, pero no es posible determinar
cuantas de las que no tienen agua, ademas, tampoco cuentan con energia eléctrica y ademas
que tengan problemas de mala calidad de materiales.

En la Grafica 4, se muestra la representacion del “indice de servicios y materialidad” de cada
una de las unidades subnacionales por quinquenios a lo largo del periodo de estudio de 1990
a 2010, es el promedio de viviendas del total del padrén que no cuenta con conexion de
servicios publicos como agua, luz y drenaje, asi como carencia de sanitario o incluso con
existencia de este pero de uso comunal, y aquellas que cuentan con materiales de mala calidad

y poca durabilidad, en otras palabras forma parte del déficit en la dimension cualitativa,

12 Se quiso agregar informacién respecto a la seguridad de la tenencia, sin embargo dej6é de medirse desde el
afio 2005 en el Conteo y luego en el Censo en 2010 del INEGI, por lo que por esta razén no se incluye esta
dimension.
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aquellas viviendas que pueden ser intervenidas en términos de mejoras de materiales y
cobertura de servicios, es decir aquellas que son recuperables. A lo largo de los afios la brecha
entre unidades subnacionales ha reducido. Este comportamiento se debe a que ha existido un
avance y seguimiento de las politicas, en temas de cobertura y focalizacion para viviendas en
zonas mas vulnerables. En los estados mexicanos se observa heterogeneidad en términos del
“indice de servicios y materialidad”, expresado en porcentaje de viviendas que presentan
carencias en esta categoria, es decir, de viviendas con rezagos en la provision de servicios

publicos, asi como en calidad de materiales de la vivienda e incluso inexistencia de estos.

Gréfica 4 Déficit habitacional en México (1990-2010)

Evolucion del déficit habitacional
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El gasto publico en vivienda en promedio se encuentra por debajo del 2% del PIB, datos de
la CEPAL-STAT, mientras que los ingresos tributarios de las Cuentas Nacionales del INEGI
en el mismo periodo, se incrementaron a nivel nacional de un 13 por ciento del PIB en 1990
a 20 por ciento en 2015. Las estrategias y programas de vivienda se han orientado
mayoritariamente a producir vivienda nueva®3, atendiendo la dimensién relacionada con el
rezago o déficit cuantitativo. Incentivar la construccion* de viviendas nuevas crea
oportunidades comerciales en la industria de la construccion y ejerce un efecto multiplicador
sobre la economia, al ser un importante generador de empleos y demandar una gran cantidad
de bienes y servicios (Jordan, R., & Martinez, 2009), mientras que las acciones o
intervenciones en mejora de viviendas usadas sélo ofrecen oportunidades indirectas de
trabajo (Gilbert, 2001).

En México, en los tltimos afios, la politica publica que esta enfocada al financiamiento para
la adquisicion de viviendas, se concentra en tres programas®® que apoyan con subsidios a
personas con escasos recursos, financian la adquisicion y mejoramiento de la vivienda. El
grueso de los esquemas y programas de financiamiento para vivienda esta concebido para
poblacion del sector formal, marginando a un extenso sector de la poblacion, adicionalmente,
la oferta habitacional para las familias de bajos ingresos es muy escasa (CONEVAL, 2011).
Debido a el papel preponderante del sector privado en materia de vivienda, existe una
segregacion entre las caracteristicas socioecondmicas del sector demandante de vivienda y
las del destinatario de la oferta habitacional generada por el sector privado, asi que, mediante
los programas federales se trata de corregir esa disociacion entre la produccion de vivienda
para un sector socioeconomico alto y su demanda por los sectores menos favorecidos.

En el Cuadro 1, se observa la proporcion de viviendas con carencias de materiales y servicios

para el afio 2010 a nivel nacional y por tamafio de localidad, el mayor porcentaje de rezago

13 De (Arriagada, 2000), respecto a las politicas de provision de vivienda nueva, un primer parametro relevante
es la cobertura y estabilidad de los sistemas (atributos que van en directo beneficio de la probabiliad de acceso
a la vivienda de los hogares pobres), siendo la pregunta fundamental para estas politicas determinar cuales
sistemas de provision de vivienda nueva permiten maximizar volumen y estabilidad del flujo de produccion.
14 Del Programa Nacional de Desarrollo 2007-2012, Gobierno Federal, 2007: “La construccion y la vivienda
son sectores altamente generadores de empleos y que tienen el potencial de constituirse en motores del
crecimiento de la demanda interna, reduciendo la sensibilidad ante fluctuaciones en la economia internacional”.
15 Los 3 programas son “Esta es tu vivienda”, “Tu vivienda” y “Vivienda Rural” y existe un programa que
apoya a estos tres, el Programa de Apoyo a los avecindados en condiciones de pobreza patrimonial para
regularizar asentamientos humanos irregulares (CONEVAL, 2011).
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en las viviendas esta presente en las zonas rurales, en primer lugar por la falta de drenaje,
seguido de aquellas que no tienen acceso al agua, siendo las dos dimensiones de carencias
mas prioritarias. En cuanto a las carencias asociadas a la calidad de los materiales y espacios
de la vivienda, las dimensiones de rezago con mayor presencia, sobretodo en localidades

rurales son el hacinamiento y viviendas con piso de tierra.

Cuadro 1 Situacion de rezago de acceso a servicios basicos y calidad y espacios de la
vivienda (por tipo de localidad), 2010

Carencia Reza0o Localidades Localidades Total
g rurales (%) urbanas (%) nacional (%)
Carencia  Poblacién en viviendas sin acceso 2463 461 9.95
por acceso  al agua
a los Poblacion en viviendas sin
servicios  drenaje 34.46 3.60 10.76
basicos en | Poblacion en viviendas sin
lavivienda | electricidad 2.92 0.23 0.86
(Fj’ob_lacmn en viviendas con pisos 11.82 267 480
. e tierra
gfg;?ﬁ;:d Poblacion en viviendas con techos 519 168 250
P : de material endeble ' ' '
y espacios

Poblacion en viviendas con muros
.d.e la de material endeble 411 1.22 1.89
vivienda

Poblacion en viviendas con

hacinamiento 18.33 8.21 10.56

Fuente: INEGI, Censos de Poblacién y Vivienda 2010, de acuerdo al INEGI las localidades rurales tienen menos de 2499 habitantes y las
localidades urbanas tienen 2500 o més habitantes. El hacinamiento es considerado con viviendas con més de 2.5 habitantes por cuarto.

El nivel de ingresos de los hogares que forman parte de una vivienda, ocupa un lugar
destacado al momento de decidir si se mejora y se amplia, asi como el tiempo y ritmo de las
mejoras, en todos los tipos de asentamientos, ya sean estos ilegales, legales o disefiados para
apoyar el incremento de la vivienda, existe una correlacion directa entre los ingresos de los
hogares y la cantidad de expansion o mejoras (Bouillon, 2012).

En afios recientes la intervencion estatal se traduce en entrega de vivienda subsidiada'® para

16 El sistema ABC (ahorro, subsidio o bono y crédito) fue adoptado por muchos paises de América Latina, en
donde la l6gica es que los hogares demostraran que son dignos de un subsidio por medio de ahorros previos, y
la compensacion es el subsidio que les ayuda a adquirir una vivienda de construccién privada reduciendo el
costo para el Estado por medio del crédito, (Gilbert, 2011).
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la poblacion mas vulnerable, por medio del mecanismo de subsidio a la ofertal’ y a la
demanda?®, sin embargo esto no garantiza la mejora del déficit en las condiciones de calidad
de la vivienda (Kunz-Bolafios & Romero-Vadillo, 2008), es decir, aquellas dimensiones de
rezago asociadas a la provisién de servicios, calidad de los materiales, hacinamiento y falta
de seguridad de la tenencia.

Los problemas de calidad de la vivienda tienen componentes como son; la calidad
constructiva, estructuras precarias, alto nimero de viviendas vacias y uso inconveniente de
construcciones, también el proceso de despoblamiento trae consigo perdida de la funcién
habitacional, es decir disminucion paulatina en renta, obsolescencia funcional, fisica y
econdémica de los inmuebles, y ademas la sustitucion de usos de suelo ocasionada por el
capital inmobiliario que sustituye el uso doméstico del suelo construido por usos comerciales
y especulativos (Ziccardi, 2017).

La solucion a un rezago o escasez tanto de vivienda nueva como de calidad en las condiciones
de la vivienda se basa principalmente en la capacidad de ahorro de los hogares. En el caso de
la mala calidad de servicios o infraestructura inexistente para proveerlo, le compete
principalmente al sector publico y su capacidad en equipos técnicos y presupuesto destinado
a la inversion publica en obra, y respecto a la escasez de tenencia depende de medidas
reglamentarias que son responsabilidad primordial del sector publico, (Rojas & Medellin,
2011).

Los hacedores de politicas publicas y quienes tienen un grado de influencia en ellas son
diversos, suelen ser partidos politicos, cuerpo legislativo, el ejecutivo nacional, estatal y
municipal, grupos de interés y de presion, movimientos ciudadanos, la opinién publica y la
academia, entre otros, es asi que se observa que la gestion de los gobiernos y sus
representantes, son los principales actores que influyen en el déficit habitacional, alentando

en ocasiones invasion de tierra como prebendas politicas, expansion de la base del impuesto

17 El financiamiento de la politica social fue principalmente estatal y la distribucion de los recursos se realizé
basicamente a través de un subsidio a la oferta, que en varios paises permitio extender la presencia del Estado
en la provision de servicios, con escasa participacion del sector privado. (Cecchini & Barcena, 2011)

18 En términos generales, los subsidios directos a la demanda, no a la oferta, representan un aporte explicito no
reembolsable que entrega el Estado por Unica vez a las familias que cumplen con requisitos previamente
determinados, para adquirir una vivienda. Los sectores de menores ingresos no pueden transformar la demanda
potencial existente en una demanda efectiva que estimule la inversién y la oferta habitacional privada,
plantéandose que la creacién de capacidad de compra en los sectores mas pobres sentaria las bases para un
crecimiento mas sostenido de la actividad en el sector vivienda. (Jordan, R., & Martinez, 2009)
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sobre la propiedad y ampliar el cobro de servicios a nivel local, rubros en donde se observa
heterogeneidad entre unidades subnacionales, asi como diferentes prioridades en la
implementacién de instrumentos de vivienda.

En México, parte del crecimiento urbano ha ocurrido sobre tierras de los ejidos, controladas
por comunidades agrarias, cuya venta era ilegal, por lo que era imposible que las autoridades
extendieran titulos a sus ocupantes, (Gilbert, 2001), colocando en grados de vulnerabilidad a
dichos asentamientos informales.

En la Grafica 5, se puede observar la evolucion del déficit habitacional, en las cinco
dimensiones, conformando el indice de servicios y materiales precarios, en los 5 afios
medidos por el Censo y Conteos de Poblacion y Vivienda del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI), en las distintas entidades federativas.

Se observan las condiciones heterogéneas de inicio y fin del periodo observado. Existen
estados que en 1990 tenian un deficit en alrededor del 60 por ciento de las viviendas, por
ejemplo, como Chiapas, Guerrero y Oaxaca, Yy otros estados con déficit en menos del 20%
de sus viviendas, por ejemplo, Jalisco, Nuevo Leon, Aguascalientes y Ciudad de México.
Al final del periodo de analisis en 2010, aun persisten grandes diferencias. Aquellas entidades
que tienen niveles bajos de carencia son; Aguascalientes, Jalisco, Nuevo Leon, Ciudad de
México y Colima con un porcentaje menor al 10% de las viviendas con carencias de calidad
de los materiales y servicios basicos, y las entidades méas rezagadas son Oaxaca, Campeche,
Guerrero, Tabasco y Yucatan. EI cambio en el color es cambio partidista, en total en cinco
afios de registro, 18 de 32 de las entidades federativas presentan alternancia en el gobierno.
En cuanto al cambio observado del déficit habitacional, Aguascalientes, Jalisco, Guanajuato
y Zacatecas en 1990 presentaban déficits de 14, 19, 33 y 38 por ciento respectivamente, y al
final del periodo presentaban mayor cobertura de tal forma que las viviendas sin estos
servicios y materiales de calidad representaban el 3, 7, 12 y 13 por ciento respectivamente en
2010, y los estados con resultados mas deficientes en cobertura y rezago, son los estados de
Tabasco, Yucatan y Campeche, estos presentaban una mayor proporcion de viviendas con
carencias, ya que en 1990 tenian niveles de 35, 43 y 47 por ciento respectivamente y en el
2010 aun tienen niveles de 24, 31 y 32 por ciento respectivamente, de viviendas sin cobertura

y provision de servicios y materiales de baja calidad y poca durabilidad.
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Déficit habitacional
(indice de servicios y materialidad)

Gréfica 5 Evolucion del déficit habitacional.
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La atencion de la investigacion se coloca en los contextos partidistas a nivel subnacional y
como influyen en los resultados en materia de rezagos de las condiciones de vivienda para
las distintas unidades subnacionales. En otros términos, se trata de responder a la pregunta
de investigacion ¢ Cuales son los factores institucionales y politicos que pueden influir en el
nivel de carencias de servicios y calidad de materiales de la vivienda? y en especifico ¢ Cual

es el efecto que tiene el control partidista subnacional en resultados de déficit habitacional?.

1.3 Estado de la cuestion

La problemética de la vivienda es multifactorial, existen diversas areas de investigacion, en
su mayoria sobre produccion de vivienda, uso de la tierra y temas relacionados con las
condiciones de mejora y accesibilidad de una vivienda, sin embargo existen vacios de
investigacion respecto a abordajes de politicas de vivienda, implementacion y evaluacion de
resultados, la mayor parte se centra en subsidios para la vivienda basados en la demanda. La
generalidad de estudios enfocados en la cuantificacion de carencias y condiciones de
vivienda, muestran déficits habitacionales tanto cualitativos como cuantitativos decrecientes
en laregion, sin embargo el desafio es la calidad de los datos, siendo una region con carencia
en medicion de asentamientos informales y falta de integracion de datos locales y nacionales.
Sin evidencia empirica, es imposible determinar el déficit habitacional, evaluar resultados y
disefiar politicas y programas més ad-hoc, cercanas a las necesidades, (Arriagada, 2000,
2005; Arriagada et al., 2003; Rojas & Medellin, 2011; Szalachman, 2000; Ziccardi, 2017).

Los resultados sobre los beneficios para hogares de bajos ingresos en programas dirigidos a
la reduccion del déficit habitacional son mixtos, (Mctarnaghan et al., 2016), en México la
produccion de vivienda para hogares con bajos ingresos a través de préstamos de
financiamiento de INFONAVIT y FOVISSSTE, tuvieron efectos de una acelerada expansion
urbana. El financiamiento hacia mejoras ha llegado a través de programas subsidiados,
ofrecidos por CONAVI (Comision Nacional de Vivienda), FONHAPO o SHF (Sociedad
Hipotecaria Federal), que combinan apoyo financiero y asistencia técnica para el proceso de
produccion, sin embargo queda insuficiente el apoyo a las necesidades, ya que afiadiendo a
las mejoras, se estima se necesitan alrededor de 500,000 unidades nuevas al afio para hacer

frente al crecimiento de hogares, (Herbert et al., 2012).
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Estudios sobre politicas de desarrollo social y bienestar, asi como sobre instrumentos de
politicas de vivienda estan relacionados con aquellos para combatir la pobreza. Ruprah,
(2010) encontrd que los programas de vivienda ABC (ahorro, bono, crédito), incrementan
indices de indigencia y pobreza, ya que no se toma en cuenta la capacidad para pagar
hipotecas, impuestos del hogar y otros costos.

Existe consenso que el tema de la vivienda juega un papel fundamental en objetivos de
bienestar, sin embargo, cifras en materia de gasto publico dirigido a vivienda en comparacion
con otros sectores no reflejan dicha importancia, ya que existe prioridad en sectores como el
educativo, agricola, sector de transportes, que muestran un mayor porcentaje, esto a pesar de
que la vivienda representa el 10 por ciento de la economia del pais segun datos de CIDOC y
Sociedad Hipotecaria Federal (2010), cifra que refleja la importancia para la economia y
calidad de vida de las personas. La vivienda ademas de ser parte de sectores como el de la
construccion, el inmobiliario, el financiero, asi como parte del desarrollo urbano, forma
capital global, todos dichos sectores como elementos de un conjunto mayor, y cada uno con
su propio paguete de politicas (M. O. Smolka & Mullahy, 2007), es asi que implica
complejidad al disefiar una politica habitacional, que sea independiente del resto de politicas
y que interesen a actores, gestores y beneficiarios de ellas, (Angel, 2000).

Algunos factores que alteran niveles minimos de estdndar de vivienda y que incrementan
déficits de vivienda, estdn relacionados con dindmicas socio-demogréaficas, alterando
demanda de nuevas viviendas con la formacion de nuevos hogares. La intervencion Estatal,
forma parte de las dinamicas y contextos institucionales, en donde la relacion entre niveles
de gobierno funge un papel para la coordinacion en el proceso de toma de decision de
politicas, para crear mecanismos e instrumentos que incidan en la escala subnacional y asi
obtener resultados en materia de rezago y déficit habitacional.

Dentro de las dinamicas socio-demogréficas, la migracion masiva de zonas rurales a urbanas,
incrementa la demanda habitacional, ya que la migracion interna crece, y por tanto aumenta
el déficit habitacional. La tasa de crecimiento poblacional influye en la concentracion de
habitantes urbanos, al crecer la poblacion se incrementa el valor del suelo, ya que es escaso
(Arriagada, 2000; Lazcano Martinez, 2005), ademas si la planeacion espacial es deficiente
resulta en ocupacion irregular del suelo en zonas periféricas, (Adler et al., 2018; Bouillon,
2012; CIDOC y SHF, 2015). Dichas presiones, la demanda de vivienda nueva, derivado de
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la formacién de nuevos hogares, y aquellas unidades habitacionales con carencias de
servicios o baja calidad de materiales, provocan un aumento en el déficit de vivienda
acumulado. Otro fendmeno son los procesos acelerados de urbanizacién que derivan en
provision insuficiente e inadecuada de vivienda e infraestructura bésica, (Organizacion de
las Naciones Unidas, 2011), causando el crecimiento de asentamientos informales, esto se
observo a finales de los afios noventa, cuando los mayores porcentajes de pobreza rural
coinciden con paises que experimentan ritmos de urbanizacion mas acelerados, (Arriagada,
2000).

Keivani y Werna (2001a), mencionan que las actividades ilegales'® relacionadas con
asentamientos informales en paises en desarrollo, asi como la aplicaciéon e implementacion
de politicas y de reglamentos en el ambito de la tierra y la vivienda estan intrinsecamente
ligadas a la interaccion entre los distintos grupos de interés politico y econémico, y son
resultado de esta interaccion, que a menudo se manifiesta en forma de clientelismo y
mediacion politica (Keivani & Werna, 2001b), lo que contribuye a aumentar la inseguridad
de la tenencia y por tanto aumentar el déficit habitacional.

Respecto a la propiedad de la vivienda, interpretado como sinénimo de bienestar, en paises
como México en donde las oportunidades de trabajo y un mejor nivel de vida implican
migrar, asi como aquellas familias que en condicion de pobreza y sin capacidad de compra,
se ven obligados a arrendar una vivienda, son escenarios que se reproduce en estructuras de
desigualdad en la redistribucion de activos, limitado a amplios sectores de la poblacion,
pudiendose resarcir mediante distribucién del gasto social y creacion de incentivos
econdmicos para aumentar la acumulacion, asi como elevar la cobertura y calidad de los
servicios publicos, (Kaztman, 2005). En contraste Lopez-Silva et al. (2011), muestran que
paises desarrollados como Suiza, Alemania y Dinamarca, tienen porcentajes de propiedad de
vivienda entre el 35% y el 50% en comparacién con México que tienen un 85% en 2010.

Si México a su vez es uno de los paises con mas asentamientos informales después de Brasil,
Pert y Argentina (Jordan, R., & Martinez, 2009), es porque tradicionalmente ha sido una
situacion complicada ya que mucho del crecimiento urbano ha ocurrido sobre tierras de los

ejidos, debido a que las comunidades agrarias que controlaban esas tierras no podian

19 Los asentamientos son ilegales, no en el sentido de que la tierra fue ilegalmente apropiada, sino que no se
ajustan a las reglas de planificacion (Gilbert, 2001).
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venderlas legalmente, lo que hacia imposible que las autoridades extendieran titulos a sus
ocupantes (Gilbert, 2001).

Las condiciones habitacionales determinan también el nivel de calidad de vida de la
poblacion como atencidén de necesidades y acceso a oportunidades que contribuyen la
formacion del capital humano, ademas de contribuir en la productividad del trabajo y la
demanda agregada de la economia, (Ubasart-Gonzalez & Minteguiaga, 2017). Hay consenso
respecto a que la urbanizacion facilita el desarrollo, sin embargo, la urbanizacién no asegura
el desarrollo (Glaeser, 2012), y también existen explicaciones sobre la urbanizacion como
cambio estructural y como factor de desarrollo econémico que fortalece la tendencia a
descentralizarse con el tiempo, es decir, conforme existe mas desarrollo local y regional es
necesaria la generacion de autonomia local con ganancias en términos de eficiencia y
equidad, (Finot P., 2003).

La intervencion del Estado?® frente a fallas del mercado inmobiliario en situaciones
monopolisticas, se presenta en forma de subsidios directos e indirectos a la demanda o a la
oferta, para regular y distribuir mas equitativamente, (Finot, 2001; Kunz-Bolafios & Romero-
Vadillo, 2008; Ziccardi, 2017), sin embargo Gilbert (2001), menciona que la intervencion en
el mercado de tierras es deseable pero no se puede generalizar el que exista una relacion
causal con la mejoria de la calidad de la vivienda, ya que se ha probado que si el mercado de
tierras funciona eficientemente, ocurre todo lo contrario, elevando los precios de aquellas
tierras con servicios, dejando fuera a los deciles mas bajos de la poblacion.

Existen mecanismos de transferencia del suelo del dominio privado al publico para construir
vias, escuelas y otros bienes publicos, y el Estado puede disponer de facultades de
expropiacion?? forzosa, como reformas agrarias que en coyunturas histéricas han tenido un
papel importante para generar estabilidad politica y social. La evidencia muestra que una
estricta reglamentacion del desarrollo urbano tiene mudltiples repercusiones, limita el

desarrollo econémico y crea informalidad al imponer costos elevados para que los habitantes

20 En México como en muchos otros paises, se ha pasado de un Estado benefactor caracterizado por la provision
directa de bienes, hacia una politica de provision de bienes exclusivamente publicos, dejando los bienes de
consumo individual, como la vivienda, a los mercados privados. (Kunz-Bolafios & Romero-Vadillo, 2008)

21 E| proceso de generacion de reservas territoriales implica la participacion de diversas instituciones pablicas
federales a fin de regularizar e individualizar los derechos de propiedad, expropiar predios para fines urbanos
y buscar soluciones a controversias juridicas en materia agraria, pues en la constitucién de reservas se
involucran predios de propiedad ejidal y asentamientos irregulares, por ejemplo invasion de tierras,por motivos
de “utilidad publica” las cuales hacen a favor de la nacién, (Lazcano Martinez, 2005).
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de bajos recursos puedan construir o adquirir una vivienda. Monkkonen y Ronconi (2013)

ofrecen un analisis empirico de la relacion entre las normas de uso de la tierra, el

cumplimiento y los precios de la tierra en Argentina, pais con las normas de uso de la tierra

y desarrollo urbano mas estrictas de América Latina, que muestran que los municipios con

mayores niveles de regulacion tienen menores tasas de cumplimiento de las leyes de

propiedad. Por otro lado, aunque el mercado funcione bien en asignacion de recursos y

aprovechamiento eficaz, puede que el resultado no esté acorde con una politica social vy,

entonces, no proporcione bienes colectivos?2.

Murray y Clapham (2015) hacen un analisis sobre las politicas de vivienda y sus fases:

i) intervencion gubernamental y propagacion de la informalidad, el Estado como principal
proveedor de subsidios, financiamiento, planificacion y ejecucion de proyectos, disefia
politicas para satisfacer la demanda de personas con empleo formal y deja fuera al sector
informal, provocando aumento de la vivienda informal, esto se traduce en stock de
vivienda insuficiente y de baja calidad, ademas, altos niveles de inflacion, bancos
hipotecarios estatales con grandes déficits y denuncias de corrupcién en el sistema,
(Zanetta, 2007);

i) programas financiados por bancos, durante el periodo del Consenso de Washington, que
en general implicaba cambios como: reducir el Estado, descentralizar, privatizar, abrir
mercados y desregular, dando paso a soluciones de autoconstruccion y la promocion
tanto de construccién progresiva y esquemas de mejora como parte de programas
subsidiados, esto trajo consigo, por un lado municipios con problemas de cobro y por
tanto no recuperar la inversion en infraestructura (Pugh, 2001), y por otro lado se
argumenta que la estrategia de construccion progresiva se presto al abuso ya que era solo
una excusa para entregar unidades sin terminar y de baja calidad (Chiappe, 1999). A
pesar de la entrega deficiente de vivienda, la construccion progresiva tuvo méas éxito en
Ilegar a los pobres que los complejos masivos de nueva construccion (Greene & Ortlzar,
2002). Un desafio en esta fase era crear un mercado mas atractivo para el sector privado,
por medio de reducir burocracia y legalizar titulos de propiedad (Barreto, 2012).

iii) produccion liderada por el sector de la construccion y la intervencion publica en el

22 Bjenes colectivos: a cuyo consumo tienen derecho todos los miembros de una asociacién. Bienes publicos:
a cuyo consumo tienen derecho todos los ciudadanos, (Finot, 2001).
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mercado de tierras, incrementar el crecimiento de la economia a traves del sector de la
construccion, en coordinacion con el Estado, por ser el principal proveedor de terrenos
destinados a la construccion, y asi la iniciativa privada reduce costos de construccion,
(Chiappe, 1999), sin embargo la entrega de terrenos, se asocio al abuso, pues se
entregaron viviendas de mala calidad en localidades periféricas, ante esto, las
autoridades en lugar de crear un mercado e incentivar la iniciativa privada, distorsionan
aun mas los mercados de tierra y vivienda, persistiendo los mercados informales de

tierras y generando especulacion (Gilbert, 2001; Martim O Smolka, 2003).

Respecto a las dindmicas y contextos institucionales, el sistema federal, hace que los estados
miembros formen una unidén estable en la que se comprometen a acatar ciertas decisiones
emitidas por la federacion, siempre y cuando conserven para si determinadas areas de
autonomia. EI mayor reto es permitir que dentro de la diversidad y la competencia se
mantenga un sistema coherente con fines compartidos, con niveles similares de bienestar,
ofreciendo mismas oportunidades, con la permanente preocupacién por compensar a las
regiones pobres, pero no en detrimento de la prosperidad y avance de las regiones ricas, otros
retos involucrados a falta de coordinacion y comunicacion entre niveles, es un estancamiento
y dispersion de la accion gubernamental, (Diaz, 2002; Finot, 2001; Pineda Pablos, 1994).
México tiene estructura federal, sin embargo en la practica con la hegemonia partidista del
PRI, funcionaba como estado unitario, el presidente seleccionaba candidatos y ganadores a
nivel subnacional, a partir de los noventa cambié tanto el sistema politico como la
transferencia de recursos a unidades subnacionales.

Las transferencias se realizan para garantizar un nivel deseable de provision de bienes
publicos y servicios basicos entre las distintas entidades federativas, en el cumplimiento de
las funciones que, a diferencia de la calidad de la provision de un servicio, no debe medirse
por el monto transferido, sino por la satisfaccion de las necesidades. Existen dos tipos de
transferencias entre niveles, las primeras son las participaciones, que se dan con el fin de
solventar la pérdida de ingresos por ceder potestades tributarias al gobierno central, y las
segundas son las aportaciones cuyo fin es apoyar el proceso de descentralizacion de las

facultades y obligaciones gubernamentales hacia los estados, para cumplir estandares
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minimos y atemperar las disparidades entre regiones?3. Si las preferencias ademas son
heterogéneas en todas las jurisdicciones, el tomador de decisiones descentralizado puede
adaptar el paquete de bienes y servicios, en particular aquellos cuyos beneficios se concentran
geograficamente para adaptarse mejor a las preferencias de la poblacion, en lugar de

proporcionar un paquete uniforme para todos, (Diaz-Cayeros, 2000, 2006).

Descentralizacion y dependencia fiscal

Dos objetivos de la descentralizacion son, establecer nuevas relaciones de poder entre el
Estado, el mercado y la sociedad civil, con implicacion en el proceso de decisiones como
resultado de negociaciones establecidas por los agentes politicos para influir en la agenda
bajo la idea de justicia social, y el otro es, optimizar la eficiencia para no reproducir practicas
como el clientelismo, (Garcia Guadilla, 2002).

En las ultimas décadas desde la transicion a la democracia y de la liberalizacion del mercado,
se ha pensado en la conexion entre la descentralizacion y resultados econémicos y politicos
(Falleti, 2010), asi como los efectos de la descentralizacién en la politica sub-nacional y en
la reactivacioén de los intereses territoriales, ya que la descentralizacién?* es un conjunto de
politicas, reformas electorales o constitucionales que transfieren responsabilidades, recursos
y autoridad, lo que permite que cada gobierno estatal y sus funcionarios realicen
intervenciones segun los problemas que se presentan y la solucion se aborda con instrumentos
de politica, (Castafieda, 2015). Hay quienes apuntan razones en defensa de la fragmentacién
del poder argumentando que mejora la asignacion de recursos, asi como el aumento de la
participacion de los ciudadanos, y quienes estan en contra argumentan que los actores
politicos nacionales sienten amenaza por las transferencias de servicios y recursos, generando
asi movilizaciones contra acciones a nivel subnacional. Explican que la fragmentacion tiene
efectos negativos al transferir recursos fiscales y autoridad, reflejado en inestabilidad

macroeconomica, ya que se corre el riesgo, que representantes de los estados ante el gobierno

23 Cuando las capacidades tributarias entre jurisdicciones subnacionales difieren de manera significativa, las
transferencias compensadoras a través del gobierno central resultan necesarias con el propoésito de evitar
migraciones no deseadas entre estados, estas buscan corregir los desequilibrios horizontales, acercando niveles
de igualdad a jurisdicciones que se encuentran en condiciones de inferioridad frente al resto. (Trujillo, 2008).
24 Ademas de las consecuencias relacionadas con la descentralizacién, lo que la motiva no ha sido como
respuesta de presiones desde abajo, sino que ha sido iniciada por los gobiernos nacionales que probablemente
se veran perjudicados por las reformas descentralizadoras, planteando un camino sinuoso para politélogos,
quienes suponen que los agentes politicos tratan de ganar y mantenerse en el poder, (O’Neill, 2005).
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nacional estén coludidos para extraer mas recursos del fondo comun mediante legislaciones
0 acuerdos negociados, (Burki et al., 1999).

El equilibrio entre las fuerzas (gobierno nacional, gobiernos estatales y municipales,
legisladores, partidos), depende de la interaccion entre la Constitucion, los procedimientos
electorales y la disciplina del partido, los dos primeros son mas estables, y los que presentan
mayor variacion, son los sistemas de partidos y la disciplina partidista. Algunos autores como
Rodden & Wibbels (2002) y Webb & Dillinger, (1999), quienes estudian el efecto del
federalismo fiscal en resultados econémicos, mencionan que depende de una variedad de
factores fiscales y politicos, incluidas las caracteristicas geogréaficas, el nivel de
descentralizacién fiscal, la autonomia de los ingresos de los gobiernos regionales y la
naturaleza de los sistemas de partidos. Los gobiernos subnacionales pueden socavar intentos
del gobierno nacional en su gestion, y tratar de externalizar los costos politicos del ajuste a
los funcionarios del gobierno nacional.

La toma de decision en las federaciones es, a menudo, un proceso de construccion de
coaliciones regionales?® y puede ser dificil llegar a un acuerdo sobre como distribuir los
costos regionales de ajuste entre las provincias con autoridad de veto sobre la politica federal.
Explican como es que la descentralizacion del gasto, y el desequilibrio fiscal vertical?® estan
condicionados entre si, y modifican la capacidad de las federaciones en el control de cierta
estabilidad macroecondmica. Los partidos politicos pueden crear los medios para la
cooperacion entre los niveles, también si existe capacidad del gobierno nacional para
controlar el déficit y la inflacién depende de su capacidad para coordinar y negociar con las
provincias, (Rodden & Wibbels, 2002).

Por otro lado, Stein (2012) explica que el objetivo o finalidad de la descentralizacion
generalmente no es mejorar la disciplina fiscal o reducir el tamarfio del gobierno, es més bien,

en referencia a objetivos de la ultima de las tres funciones de actividades gubernamentales

25 En 1998 se aprobé en la Camara de Diputados, controlada por una coalicién de cuatro partidos de oposicion,
las transferencias de fondos mas grandes de la federacion a los estados y municipios, los actores mas favorecidos
fueron los gobernadores (Cornelius, 2000).

26 E] desequilibrio fiscal vertical, es el grado en el que el gasto subnacional se financia con las transfrencias de
ingresos del centro en contraposicion a los impuestos, tasas y demas impuestos recaudados localmente. (Rodden
& Wibbels, 2002).
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en donde surgen los beneficios de la descentralizacion, es decir, la asignacion?’, que esta
asociada a las preferencias de la poblacién y el conjunto de bienes y servicios publicos, esto
permite a las unidades subnacionales proveer un paquete de bienes y servicios que se adapte
de mejor manera a las preferencias de la poblacion, respetando la heterogeneidad entre las
jurisdicciones. Esta capacidad de proveer la mejor canasta de bienes y servicios publicos por
parte de unidades subnacionales estd limitada respecto a las otras dos funciones de
estabilizacion y redistribucion y, por lo tanto, es relevante aclarar la forma en cémo se
organizan las relaciones fiscales intergubernamentales, lo complejo aqui es que las unidades
subnacionales son heterogéneas en preferencias, y en capacidad de recaudacion.

Oates (1985), argumenta que en la medida en que los servicios locales se financien con
ingresos propios de cada jurisdiccion, entonces se crea un vinculo entre los beneficios
proporcionados por estos servicios y los costos para los contribuyentes locales, de esta forma
los ciudadanos tendran fuertes incentivos para monitorear de cerca a las autoridades locales,
por lo tanto la descentralizacion puede conducir a una mayor participacion civica y a un
mejor control ciudadano sobre las acciones de los funcionarios publicos.

Dentro de los teoremas clésicos de la descentralizacion, se encuentra el teorema de Tiebout
(1956) “El voto con los pies”, quien ofrecid explicaciones al problema de cémo lograr un
federalismo fiscal eficiente. Plantea que para obtener la eficiencia o el nivel de produccion
eficiente en la generacion de bienes pablicos locales se debe dejar que los ciudadanos revelen
sus preferencias eligiendo el lugar donde quieren vivir. Se explica que los gobiernos locales
se constituyen en la mejor via para asignar el gasto publico, en razén a que conocen mas de
cerca las necesidades de sus ciudadanos y tienen mayor capacidad de respuesta, ademas la
dotacion de infraestructura y servicios para la vivienda depende fundamentalmente de
instancias oficiales y/o gobiernos locales.

La cooperacion de politicos subnacionales se delinea por el grado de descentralizacién. Con
instrumentos generados para adquirir mayor autonomia del gobierno local, como cobro de

impuestos, politicas focalizadas, apoyos internacionales, inversion privada, capacidad para

27 Existen tres funciones de actividad gubernamentales: la estabilizacion, la redistribucién y asignaciéon. La
estabilizacién consiste en el manejo de la politica monetaria y la politica fiscal. La distribucién se refiere al
impacto que tiene el ingreso y el gasto del gobierno en la economia. Y la asignacion esta relacionada con que
el sector publico cumpla con la responsabilidad de asignar adecuadamente los recursos que garanticen una
oferta suficiente y accesible de bienes y servicios publicos para el conjunto de la poblacién, (Diaz, 2002).
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generar recursos propios, lo que fortalece los incentivos para controlar el gasto y reducir la
carga sobre el gobierno nacional (Armesto, 2015; CIDOC y SHF, 2015; Dal Borgo, 2019;
Diaz-Cayeros, 2000, 2004; Ziccardi, 2017), es decir, que ante una baja dependencia de
transferencias federales, el burdcrata tiene que cobrar mas impuestos y desplazar el
consumo privado de la comunidad para proveer un mayor nivel de bienes publicos.
Contrariamente, cuando existe una dependencia mayor del centro, un aumento en
transferencias, se sigue la l6gica del “burdcrata maximizador del presupuesto?®”, que sugiere
que el gobernante actie de forma racional al maximizar el presupuesto de su jurisdiccion
para su propia utilidad y no exclusivamente la de los individuos de su localidad; un
presupuesto ampliado incrementa indirectamente el consumo de los individuos de la
jurisdiccion manteniendo el mismo nivel de ingreso (entiéndase ingreso al poder de
recaudacion local), (Trujillo, 2008). Ademas, el gobierno central o nacional encontrara
resistencia ante iniciativas de reforma, a medida que aumenta la dependencia de las
transferencias, (Wibbels, 2005).

1.4 Desemperfio de gobiernos subnacionales

A partir de la introduccion del IVA en 1980, las entidades subnacionales cedieron capacidad
recaudatoria al gobierno federal por medio de un sistema de transferencias (participaciones),
simplificando el sistema tributario, sin embargo a nivel de gasto se inicié un proceso de
descentralizacion, es asi que de 35% que en 1990 correspondia al gasto de los estados y
municipios, quince afios después cuentan con transferencias condicionadas y participaciones
(transferencias no condicionadas), lo que hace que los estados y municipios ejerzan 61% del
gasto total gubernamental frente a 39% del gobierno federal (aunque la mayor parte del gasto
descentralizado es de tipo condicional), (Sobarzo Fimbres, 2009), los avances en este proceso
de descentralizacion del gasto fueron en certidumbre en el ejercicio del gasto estatal, sin

embargo persisten problemas en cuanto a la calidad y cantidad de servicios estatales, ademas

28 De (Trujillo, 2008), este enfoque deriva el efecto flypaper a partir de la exposicion realizada por Niskanen,
(1968), quien propone un modelo basandose en dos caracteristicas de los funcionarios: 1) los burdcratas
maximizan el presupuesto total de su oficina, dadas las condiciones de demanda y costo, sujeto a la restriccion
de que el presupuesto debe ser igual 0 mayor que los costos totales minimos en la produccion de equilibrio, y
2) las oficinas intercambian un producto especifico o combinacion de productos por un presupuesto especifico.
En donde la funcion de utilidad del burdcrata se considera sujeta de manera automatica a transformaciones
mondtonas y positivas ante aumentos en el tamafio del presupuesto via transferencias.
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de no modificarse de manera sustancial el grado de libertad de las entidades para ejercer
recursos propios, algo a tomar en cuenta es que entre entidades existe un escenario de gran
heterogeneidad.

En contraste persiste centralizacion en el ingreso, provocando un marcado desequilibrio
vertical entre el ambito estatal y federal de gobierno (CEPAL, 2019; de Mello Jr., 2005;
Rodriguez, 2017), por lo tanto este sistema de recaudacion centralizado induce a los
gobiernos subnacionales a una expansion excesiva del gasto, que eventualmente, habra de
ser solventada en recursos adicionales.Aquellos presidentes con una presencia fuerte sobre
la unidades subnacionales son capaces de defenderse de las presiones de cubrir déficits de
los estados, que incurran en gastos excedentes. Dado que la presidencia tiene circunscripcion
nacional es més probable que su incumbencia gire en torno a intereses de la economia en
general, mientras que miembros del congreso, representantes regionales y miembros de
partidos tendran mas presente temas de sus propias jurisdicciones o regiones. Cuando la
disciplina presidencial?® es débil permite que aquellas unidades sub-nacionales mantengan
su statu quo y mantengan su permanencia en el poder.

Por otro lado, las instituciones electorales presentes a nivel local permiten escenarios para
quienes desde la alineacion partidista puedan ser aliados politicos y proveer beneficios para
ambos niveles de gobierno, y asi tener cooperacion politica, sin embargo esto no garantiza la
eficiencia del gasto de dichas transferencias. Las entidades en un tercer nivel, es decir, los
municipios, pueden ser el medio por el cual se garantizan controles partidarios a nivel local,
esto sucede porque como dice Armesto (2015), los alcaldes tienen ventajas comparativas para

movilizarse electoralmente frente a otros politicos subnacionales como los gobernadores.

2 Si bien nominalmente se trata de una democracia pluripartidista con una estructura federal de tres niveles,
estas caracteristicas han estado histéricamente ausentes en México, ya que la politica mexicana ha estado
dominada por un solo partido, a partir del 2000 con el cambio de partido han susbsistido viejas practicas del
PRI, con alta disciplina bajo el mando directo del presidente. En su funcién de jefe del poder ejecutivo, el
presidente tenia el poder de sacar a los gobernadores, (Burki et al., 1999). La hegemonia partidista significaba
que gradualmente el presidente controlaba la mayoria de procesos de nominacion, la reforma de no-reeleccion
para gobernadores implico que las “mejores™ carreras politicas no necesariamente avanzarian apelando a las
bases regionales de apoyo, las carreras nacionales (federales) se volvieron mas atractivas y, a medida que el
presidente controlaba cada vez méas las nominacionaes, la ambicion se canalizd a través de la estricta disciplina
del partido nacional. Existen diversos ejemplos del poder presidencial, uno de ellos llamado “dedazo”. El
presidente poseia una enorme autoridad en términos de establecer la agenda dentro del partido. El sistema
mexicano se ha caracterizado por convertir a los presidentes en “patos c0jos” ya que en su Gltimo afio de
mandato, una vez que se nomibaba a un sucesor presidencial, el poder del presidente en ejercicio tendia a
erosionarse muy rapidamente, (Diaz-Cayeros, 2006).

32

FLACSO

MEXICO



Esta divergencia de opiniones respecto a beneficios de la descentralizacion del ingreso y del
gasto y la fragmentacién del poder, hace pensar en escenarios donde se da una verdadera
transmision de poder a niveles subnacionales, haciendo propicio que politicos subnacionales
y sus contextos institucionales influyan en resultados de politicas, dependiendo de la
disciplina partidista que moldee las relaciones entre distintos niveles y partidos, asi como del
horizonte de la carrera politica, es decir, que la transferencia de poder sea acompariada de
transferencia en capacidades y recursos para generar ingresos a nivel subnacional por parte
de alcaldes y gobernadores, que durante décadas, investigadores han relacionado a la toma
de decision descentralizada en contextos de gobernanza multinivel, con la entrega mas
eficiente de bienes publicos, por la cercania con ciudadanos y el surgimiento de mercados
eficientes, como resultado de las presiones de estados aledafios y del gobierno nacional,
(Buchanan, 1995).

En Estados con sistemas federales puede presentarse cierta disparidad democratica, que surge
en gran medida de la fragmentacion territorial, es decir entre unidades subnacionales
(horizontalmente) y niveles de gobierno (verticalmente), es decir, gobernadores al tener
mayor autonomiay juego en laaccion politica, asi como presentar variacion en la distribucion
territorial del poder (Gibson, 2006; Gomez-Reino, 2017), lo que influye en el funcionamiento
y desarrollo de las politicas publicas, de Gordin (2004), quien sefiala que William H. Riker
demostré que el federalismo debe ser visto como una negociacion politica, que como factor
institucional tienen destino en la estructura de los sistemas de partidos, lo que quiso decir
Riker es que los partidos politicos ejercen una influencia decisiva sobre la distribucion de los
poderes fiscales entre estados y el nivel nacional.

Es asi que los partidos juegan un papel importante en el comportamiento de politicos
subnacionales y lideres en los partidos a nivel subnacional, sin embargo no se sabe si el
interés va mas alla de la obtencion de mayorias para asegurar un lugar en las futuras
elecciones, por lo tanto partidos politicos bajo un sistema presidencial, centralizado y sin
reeleccion, ¢Qué probabilidad hay que sus intereses vayan mas alla de lo electoral?, y ¢ Qué
incentivos existen para el eficiente ejercicio de la accion gubernamental?.

¢Por qué unos estados logran reducir en mayor medida el déficit habitacional y otros no?
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Capitulo 2. Continuidad en el control del gobierno y déficit de vivienda.

Introduccion

Aquellas teorias que atienden el problema de las carencias de vivienda y que dan
explicaciones relacionadas con problemas de poblacién y desarrollo no terminan de explicar
la variacion en el tiempo de las disparidades entre unidades subnacionales, la demanda de
vivienda nueva y el rezago existente, provocan aumento en el déficit de vivienda acumulado,
por otro lado ante la falta de respuesta para resolver estas necesidades, se propician
asentamientos informales, sin embargo existe un vacio en las causas relacionadas con
resultados en el tiempo y las diferencias entre unidades subnacionales.

Por otro lado, las explicaciones respecto a la falla de los mercados de vivienda, en donde el
factor explicativo es la intervencion del Estado, dan cuenta que a mayor regulacion menores
tasas de cumplimiento. Existen investigaciones que argumentan falta de instrumentos de
politica de vivienda para regular la naturaleza especulativa de los mercados de tierras y las
intervenciones se limitan al subsidio focalizado en poblacion méas vulnerable por parte de la
demanda, sin embargo atienden en mayor medida la dimensidon de falta de vivienda y no la
calidad de la misma.

En este capitulo se argumenta que las explicaciones desde el contexto politico — institucional
en las diferencias observables del déficit habitacional, como son la continuidad de un mismo
partido en el gobierno subnacional, y que dan cuenta de la cantidad y calidad de

infraestructura habitacional: la continuidad en el gobierno de un mismo partido se asocia a

la consolidacion de equipos técnicos en la burocracia del Estado, a la conclusién de obras

de infraestructura que implican inversiones a largo plazo, que van mas alld de una

administracién, y a mayor aprovechamiento de la experiencia de la burocracia en la

formacion de lazos con los grupos de la sociedad que demandan infraestructura

habitacional. Los cambios de partido en el gobierno, por su parte, pueden implicar costos

de pérdida de experiencia acumulada y de lazos burocraticos con la sociedad, asi como una

reorientacion del gasto, lo que puede dejar truncos proyectos de infraestructura iniciados

por la administracidn saliente. Apoyada en estos supuestos, hipotetizo que la continuidad de

un mismo partido en el gobierno subnacional propicia la reduccion del déficit habitacional.
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En sistemas descentralizados los gobiernos subnacionales dependen en alguna medida de
transferencias intergubernamentales para poder llevar a cabo sus responsabilidades de gasto.
El acceso de los gobiernos subnacionales a los recursos de estas transferencias, por una parte,
estd reglamentado y, por otra, depende de decisiones discrecionales del gobierno central, que
tiene incentivos electorales para apoyar a los gobernantes de su mismo partido y ganar
adeptos aprovechando la débil oposicion.

El capitulo se organiza en cuatro secciones. La primera y la segunda desarrollan el argumento
con respecto a los efectos de la continuidad y del cambio de un partido en el gobierno. La
tercera aborda el efecto condicionante de la oposicion partidista vertical entre gobiernos
subnacionales y el central, asi como la relacion entre continuidad en el gobierno y déficit
habitacional. La cuarta seccion presenta las hipdtesis.

2.1 Continuidad en el control del gobierno por un mismo partido y déficit de vivienda

Segun Eaton (2015), Gollub et al. (2017) y Pepinsky et al. (2017), la permanencia en el
gobierno de un mismo partido favorece avances graduales en compromisos de mejoras de
vivienda, ya que el atender temas de construccion de obra publica para servicios basicos se
requiere resolver asuntos mas alla del sector habitacional, como garantizar aspectos de la
administracion publica, el desarrollo de capacidades técnicas para la construccion de
infraestructura habitacional y sistemas de informacion para identificar a los grupos
poblacionales con mayores necesidades y prioridades. Asi mismo, Eaton (2015); Gollub et
al. (2017); Pepinsky et al. (2017), apoyan la idea que la continuidad de un mismo partido en
el gobierno favorece tener actividades relacionadas con progresos sistematicos a partir de lo
ya realizado, corregir errores previos 0 no cometer los mismos, ademas de realizar inversion
publica en otros temas prioritarios relacionados con el sector habitacional y sus mejoras. Por
el contrario, Kyle & Resnick (2019); Lysek & RySavy (2020), hacen mencién en que la
improvisacion y el aprendizaje tienen costos altos porque si el equipo de trabajo que tiene
contacto directo con las demandas ciudadanas y con la actividad gubernamental, ya no debe
ser capacitado, entonces se reducen gastos relacionados a burocracias inexpertas, y, en
cambio, se favorece el aprendizaje a nivel local y aumenta la capacidad organizativa de los

gobiernos subnacionales.

35

L

>

FLACSO

MEXICO




Ya que la definicion de necesidades en torno a la vivienda es un proceso altamente politizado,
los gobiernos estan interesados en atender las demandas de mejoramiento de vivienda y
servicios basicos que provengan de grupos de la sociedad civil que tengan el potencial para
organizarse, movilizarse y participar activamente. Si los grupos de la sociedad civil son
organizados a tal grado que una protesta fuerte y sostenida puede desestabilizar gobiernos y
perturbar actividades de distinta indole, dichas movilizaciones, en sociedades desiguales
como las que se tiene en Latinoamérica, pueden socavar expectativas electorales del gobierno
e incluso una protesta puede ser un catalizador para agregar nuevas demandas de otros
sectores y con otros objetivos (Fairfield & Garay, 2017). Dichos grupos pueden ejercer tal
presion que grupos de oposicion aprovechan sus causas para fines electorales y entonces
cambian el equilibrio de poder. En la préactica, la accién publica esta delineada sesgadamente
por prioridades dictadas por grupos de presion, si estas peticiones son atendidas las presiones
se reducen y, por lo tanto, son incentivo para proseguir la misma linea de accion, es decir, lo
que los gobiernos se dispongan a hacer depende de qué tanta presion tienen y de qué tanto
poder tienen dichos grupos, (Niedzwiecki, 2016).

Los ciclos electorales también delinean prioridades de politicas. El reconocimiento limitado
de recursos presupuestarios sitla a los politicos en mando a tomar decisiones de asignacion
de gasto cuando este es mas necesario. La preocupacion de los ejecutivos subnacionales por
su sobrevivencia politica es mayor en los periodos proximos a las elecciones y eso hace que
acepten problemas existentes relacionados con provision de bienes y servicios asi como
mejoramiento o provision de vivienda, pero toman acciones limitadas pues la agenda
comprende problemas pendientes de otros sectores. Existen pruebas empiricas que asocian
el gasto preelectoral como un gasto oportunista de la economia (Kiefer, 2000), otros
mencionan que el gasto estd sesgado hacia proyectos de inversion publica observable
(Khemani, 2004) y politicas de seguridad social (Wibbels, 2006). Remmer (1983) prueba que
los politicos pueden diferir en cuanto a si el gasto publico debe utilizarse después o antes de
las elecciones, especialmente en caso de un gobierno recién elegido que necesita reforzar su
presencia territorial, o de gobernadores que negocian para honrar el apoyo preelectoral a
condicion de que se observen los resultados electorales y el comportamiento de los votantes.
Cuando existe desarrollo econdmico se espera el fomento de gastos de infraestructura social

y de administracion civil ya que crea demandas de nuevos servicios gubernamentales para
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satisfacer las necesidades de la poblacion. Gonzalez y Lodola (2017) muestran que los
gobernadores gastan proporcionalmente mas recursos presupuestarios en proyectos de
infraestructura social cuando tienen una aspiracion de orientacién nacional y aquellos
gobernadores que tienen ambiciones con orientacion provincial tienden a dedicar mas
recursos a la financiacion de la administracion civil. EI que exista coordinacion, entre un
periodo electoral y el siguiente, dentro de un mismo partido, hace entonces mas probable que
exista seguimiento a objetivos de agenda planteadas previamente, y beneficios de objetivos
alcanzados dentro de un periodo de gobierno y cercano a ciclos electorales se podra
comprometer el voto con la promesa de mantener prioridades de inversion publica y cubrir
las demandas mas alla, es decir se tendrd una expectativa de al menos no cancelar
compromisos contraidos en gobiernos anteriores.

Al definir un estandar de calidad minimo de la vivienda, este estd sujeto a expectativas
ascendentes, por lo tanto, mientras mas se logre en mejoras de condiciones habitacionales,
mas alto es el estandar basico y el objetivo se traduce en tratar de seguir mejorando la calidad
de las viviendas con el paso del tiempo.

La provision de infraestructura basica para reducir el déficit habitacional incluye servicios
como agua potable, alcantarillado y distribucion local de energia y comunicaciones, en zonas
con mayores carencias y menos conectadas. Esto requerira de obras con una duracion de
mediano y largo plazo, a lo largo de periodos que superan los cuatro a seis afios de las
administraciones de gobierno. Asimismo, la provision de este tipo de servicios publicos
requiere de un seguimiento sistematico y el mantenimiento de la infraestructura. En
consecuencia, considerando el tiempo que conlleva la realizacion de grandes obras publicas
y la provisién de conexion de redes de servicios basicos como las acciones subsecuentes, la
permanencia de un mismo partido en el gobierno propiciara la construccion y mantenimiento
de la infraestructura de servicios.

La permanencia de un partido con todo su equipo institucional también puede mejorar
potencialmente la eficiencia, ya que en un segundo periodo, debido a la experiencia y
capacitacion previa, se encontraran en mejores condiciones de evaluar las necesidades y
preferencias de sus electores y tomar las mejores decisiones en gasto e inversion en bienes y
servicios publicos, se reducen riesgos de fracaso debido a experiencias previas, se mantienen

compromisos y se completan obras e intervenciones.
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En resumen, la continuidad de un mismo partido en el gobierno reduce costos burocraticos y
mejora potencialmente la eficiencia en la administracion, permite cercania y conciliacién con
grupos de presion que pueden ser cooptados por la oposicion y permite terminar

compromisos de obras de largo aliento y dar seguimiento y mantenimiento de las mismas.

2.2 Discontinuidad en el control del gobierno por un mismo partido y déficit de vivienda

La alternancia partidista puede contribuir a costos burocraticos altos y comprometer los
recursos para inversion publica en contratacion de nuevo personal o cambios administrativos,
generando inestabilidad de los recursos humanos en las instituciones estatales y obstruyendo
asi la implementacion de programas o politicas. En los paises en vias de desarrollo, los
cambios de gobierno se asocian a una renovacion de las burocracias del aparato del estado,
lo que implica una alta tasa de rotacion, que afecta en la implementacion debido a la falta de
experiencia y los horizontes de tiempo mas cortos entre los funcionarios, Cornell (2014),
apunta que si las altas tasas de rotacion se deben al nombramiento politico del personal, hay
un factor negativo adicional que afectara a la ejecucion al crear una burocracia inestable, la
pérdida de personal y la contratacién de nuevos trabajadores para cubrir los puestos trae
consigo pérdida de experiencia y necesidad de capacitar al nuevo personal. Esta renovacion
implica entonces pérdida de capacidades técnicas y del costo de renovaciéon, que es inherente
a contratar nuevo personal y que a su vez funge como merma en recursos que pueden ser
valiosos para la operacion de la accién puablica, e incluso fomentar la confianza en la
cooperacion para comenzar de nuevo, lo que ocasiona rezagos en los objetivos planteados,
elevar la probabilidad de cometer errores que en administraciones pasadas se cometieron, y
la renuencia a participar en proyectos de administraciones pasadas, ya que se percibe que la
lealtad y el compromiso recaen principalmente en el partido o la persona que los nombra,
mas que en la institucion publica, visto como burocracia politizada asociada a cambios en la
gestion politica de la institucion. EI tiempo invertido en contratar nuevo personal cobra
eficiencia en el uso éptimo de recursos disponibles para entregar bienes y servicios pues
mucho de lo presupuestado sera utilizado en la curva de aprendizaje, (Barreto, 2012).

Los partidos de oposicion al llegar al poder quieren diferenciarse con la administracion

pasada, esto puede ocasionar el perder objetivos comprometidos a mediano y largo plazo e
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incluso realizar cancelacion de contratos que afecten resultados de politicas de vivienda o
desarrollo para la provisidn de bienes publicos o colectivos y servicios basicos. La alternancia
que afecta los compromisos, ya sea cancelando, alterando plazos o cambiando acuerdos,
incurre en costos en duplicacion de tramites al realizar alguna modificacién a lo antes
pactado, también la duplicacion se puede dar por falta de coordinacion entre niveles de
gobiernos como entre sectores gubernamentales (Mejia Guinand et al., 2008). Incluso pueden
incurrir en gastos de cambio de la imagen institucional pues quieren por medio de nuevas
imagenes institucionales, edificios publicos caracterizados con otro color, sefializaciones de
mobiliario, comunicacion gubernamental, hacer notar las diferencias y hacer una marca que
los haga ver distintos respecto al gobierno anterior, incluso llegando a realizar cambios de
color con concesiones privadas como son los taxis o transporte publico y privado. (Diaz
Jiménez, 1994)

El nuevo partido en el gobierno tendra compromisos con grupos que ayudaron a llegar al
poder y que financiaron la campafia, si estos ejercen presién podran desviar atencion de
necesidades prioritarias en pos de apoyar a estos grupos, de tal forma que dejara de lado
prioridades con otros grupos de presion o demandantes en otros sectores de la accion publica.
Estos grupos de poder que son apoyo Yy los apoya el partido en el gobierno tienen cierto grado
de influencia en las prioridades, ya que tendrén interés en pactar contratos con el gobierno
con beneficios econdmicos, de tal forma que las prioridades mas apremiantes por criterios de
racionalidad y técnicos, seran relegadas a criterios corporativistas y de compadrazgo,
(Arceneaux et al., 2018)

En resumen, la alternancia partidista incurre en gastos excesivos por contratacion de nuevo
personal administrativo, (Franco & Székely, 2010; Zarate Castillo, 2003), y lo que esto
conlleva, al ser un nuevo partido, tendré interés en tomar distancia de acuerdo al programa
gubernamental inmediato anterior y querra hacerse notar con alguna otra accion de gobierno
desplazando los compromisos y plazos de contratos previos, y por ultimo puede estar tentado
en privilegiar prioridades de intereses de grupos de poder que apoyen el acceso al poder del

nuevo partido y que lo hayan hecho llegar, negociando espacios de toma de decision.
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2.3 Dependencia fiscal y oposicion politica vertical

En sistemas federales, los gobiernos subnacionales dependen en parte y en magnitud variable
de los recursos que reciben como transferencias del gobierno central. Las transferencias de
fondos del gobierno nacional a los estados pueden regirse por férmulas objetivas o por
decisiones discrecionales. El acceso a los recursos de las transferencias no reguladas por
formulas, puede estar politizado (Finot P., 2003). Cuando la distribucion de transferencias
condicionadas es discrecional, existen problemas de monitoreo y de deficiencia de los marcos
institucionales, lo que conduce a comportamientos oportunistas de las elites politicas y los
estados se convierten en canales para las transferencias de recursos con fines electorales
(Hernandez-Trillo & Jarillo-Rabling, 2008).

En México la Ley de Coordinacidon Fiscal encargada de regular las transferencias de recursos
de la federacion hacia entidades federativas y municipios, es modificada por el Congreso
cada afio, en el paquete econdmico, en donde se establecen reglas para la distribucion de los
recursos federales y la forma en que éstos deben ser ejercidos por los gobiernos estatales y
municipales. Por medio de firma de convenios de coordinacion fiscal se delimitan las
potestades de la Federacion y los Estados.

Cuando los gobiernos subnacionales tienen mayor autonomia en sus ingresos, una mayor
proporcion de recursos propios en el balance entre transferencias intergubernamentales y
recaudacion propia, tienen incentivos para asumir riesgos y tomar cursos de accion
autonomos con respecto al gobierno nacional o federal. Los gobiernos subnacionales
dependientes de los recursos provenientes del nivel central dependen de su capacidad de
negociacion con el presidente. La alineacion politica reduce las fuentes de conflicto y facilita
el acceso a recursos sin garantizar la eficiencia en el uso de dichos recursos. El gobierno
central tiene incentivos para apoyar a los gobiernos subnacionales en oposicién politica con
fines electorales y propiciar la continuidad del partido en el poder, como sefiala Mejia
Guinand et al. (2008), el gobierno invierte en localidades donde salié derrotado en las
elecciones locales, menciona que la evidencia sefiala que el gobierno efectivamente esta

pavimentando con votos.
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La descentralizacion en México se focalizo en las responsabilidades de gasto3°, mientras la
autoridad tributaria continué siendo una prerrogativa del gobierno central, dando lugar al
desequilibrio fiscal vertical méas alto entre los miembros de la OCDE y entre los paises
federales en América Latina: mas del ochenta por ciento de los gastos subnacionales son
financiados a través de recursos provenientes de transferencias intergubernamentales,
(Eyraud & Lusinyan, 2011).

Aunque existen reglas para la asignacion de las trasferencias, en la practica algunos tipos de
recursos del sistema de transferencias federales es vulnerable a las influencias del sesgo
partidista (Diaz, 2002; Magaloni, 2006). La dependencia fiscal y la discrecionalidad hace
que el sistema de federalismo fiscal de México sea susceptible a la manipulacién politica
(Hernandez-Trillo & Jarillo-Rabling, 2008).

Ante escenarios de deuda o crisis econdmica, como la que se vivio en México en 1994-1995,
la imposicidn de restricciones presupuestarias desde lo nacional, ocasion6 que los gobiernos
subnacionales no pudieran tener posibilidad de realizar incremento de cobro de impuestos
debido a la presion social, lo que produjo escenarios de déficits, dependiendo de los niveles
de autonomia en ingresos y gastos, asi como de la posibilidad de peticion de préstamos, lo
gue prevalece es que estos niveles obedecian en gran medida explicados por las relaciones
politicas intergubernamentales. Por otro lado, a partir de 1994, el mercado de los promotores
inmobiliarios comenz6 a consolidarse, en relacion con presupuestos restringidos en unidades
subnacionales, que se derivado de una elevada demanda de nuevas viviendas, lo que a su vez
influye en el costo indirecto del desarrollo de la vivienda mediante la determinacién de
impuestos y derechos para adquirir terrenos, los subsidios por medio de programas como “Tu
casa”, contaban con la participacion del Gobierno Federal, gobiernos estatales y municipales
e instituciones financieras especializadas en vivienda, con participacion tanto del sector

publico como del privado, sin embargo los bancos estuvieron ausentes del mercado

30 En 1980 se promulga la Ley de Coordinacion Fiscal (LCF) donde se definen potestades tributarias y alcances del ejercicio
del gasto de cada nivel. Es por medio de convenios entre la Federacién y las entidades que se simplifica la asignacion de las
transferencias. Durante la década de los 90, las administraciones de turno decidieron descentralizar la provision de servicios
publicos como los servicios educativos y de salud. En 1998 se crea el Ramo 33 (constituido por ocho fondos), el cual
concentro los fondos ya existentes surgidos de los convenios, (Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo
Social, 2011).
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hipotecario entre 1995 y 2002 debido a la crisis, y fue hasta 2003 que los bancos comerciales
volvieron a mostrar cifras significativas, (SEDESOL, 2011).

En México la descentralizacion surge como estrategia de gobernabilidad en un momento de
crisis, 1994 afio en donde se presentaron riesgos de inestabilidad politica con el movimiento
zapatistas como evento enddgeno y una crisis financiera que tuvo efectos en el presupuesto
federal y las estrategias dirigidas a aliviar la pobreza y clientelares, lo que trajo consigo
concesiones a gobiernos estatales, incrementando la tasa de participacion en los ingresos y
un aumento en transferencias del gobierno central, (Diaz-Cayeros et al., 2016).

Entre 1990 y 2010, los ingresos por transferencias de fondos federales a los estados han
aumentado en promedio de un 78 por ciento en 1990 a un 88% en 2010. Entre estados, en
1990, las tres entidades con menores niveles de transferencias de fondos federales fueron
Nuevo Leon, Jalisco y Ciudad de México con 24, 39 y 52% respectivamente, y las tres
unidades mas dependientes son Tabasco, Hidalgo y Campeche con 91, 92 y 93% de
dependencia, respectivamente. En 2010 el nivel minimo era de 55% de la Ciudad de México,
Estado de México con 85% y Tlaxcala con 86% y los mas dependientes eran Tabasco y
Guerrero con 95% Yy Zacatecas con 96%. El sistema fiscal al final del mandato de Vicente
Fox en 2006, seguia el marco legal establecido por la Ley de Coordinacion Fiscal, en donde
gobiernos estatales y municipales renunciaron a casi todos los poderes fiscales al gobierno
federal y a cambio los gobiernos locales recibieron recursos fiscales a través de un sistema
de distribucion de ingresos, en el que el gobierno federal distribuy6 transferencias en funcion

de diversos criterios, y las unidades estatales a su vez transfieren a las municipalidades.
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2.4 Hipotesis

Del argumento propuesto se desprenden las siguientes hipotesis:

H1: La continuidad en el control del gobierno por un mismo partido politico se asocia a la

reduccion del déficit habitacional.

La permanencia de un mismo partido en el gobierno subnacional se asocia a una elevada
probabilidad para mantener politicas antes implementadas, asi como a la no cancelacion de
compromisos de mediano y largo plazo. Las intervenciones en los gobiernos subsecuentes
pueden propiciar de forma gradual y progresiva la cobertura y mejoramiento en calidad de
los servicios y bienes publicos. También permite un mayor conocimiento de necesidades
locales y aprendizaje de errores previos, que conllevan a un ahorro en costos, es asi que los
ingresos estatales per capita sera garantia como medida de eficiencia ante movimiento
migratorios que puedan ejercer presion y aumentar la demanda de vivienda nueva.

Se espera observar que a mayor continuidad contribuye en una reduccion del déficit.

H2: En sistemas multinivel con alta centralizacion, el efecto de la continuidad en el control
del gobierno por un partido politico sobre el déficit habitacional depende en mayor medida

cuando existe oposicion politica entre gobiernos sub-nacionales y nacional.

Cuando los gobiernos estan opuestos politicamente, la continuidad en el control del gobierno
subnacional se asocia a una reduccion del déficit habitacional mayor que cuando no existe
oposicidn, esto debido a que existe un mejor ejercicio en el gasto de los recursos, pues los
ejecutivos nacionales tendran incentivos tanto de apoyar a la oposicion para ganar adeptos y
de castigarla en caso de no cumplir con el uso eficiente de los recursos y hacer rendir a
cuentas, y al mismo tiempo los gobiernos subnacionales de oposicién tendran interés de un
mejor desempefio para obtener votos y asi garantizara tanto la permanencia en el poder como

un potencial ascenso a otros niveles de gobierno.
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Capitulo 3. Efecto de la continuidad en el control partidista en resultados del déficit

habitacional

En el capitulo anterior argumenté que el déficit de vivienda estd moldeado por la continuidad
en el control del gobierno subnacional por un mismo partido politico y que en sistemas
multinivel con alta centralizacion, el efecto de la continuidad en el control del gobierno por
un partido politico sobre el déficit habitacional depende en mayor medida de la oposicién
politica entre gobiernos subnacionales y nacional, es decir el efecto de la oposicion es mayor
que cuando existe alineacion en el desempefio de gobiernos subnacionales en materia de
vivienda. Cuando los gobiernos de distintos niveles se encuentran en oposicion
politicamente, la continuidad en el control del gobierno subnacional se asocia a una mayor

reduccion del déficit habitacional que cuando los gobierno estan alineados politicamente.

Para poner a prueba estas hipotesis en este capitulo presento el andlisis del déficit
habitacional en los estados mexicanos entre 1990 y 2010, por medio de un indice conformado
por el promedio de la proporcion de viviendas con carencias 0 rezagos en materia de servicios
y materiales. Utilizo modelos de efectos fijos para un panel de datos de los estados por
quinquenios. Las fuentes de informacidn para construir la variable dependiente, déficit de
vivienda el que se refiere al indice de carencia y rezagos de servicios y materialidad, son los
Censos y Conteos Nacionales de Poblacion y Vivienda del Instituto Nacional de Estadistica
y Geografia de México (INEGI).

Los hallazgos sugieren que, como anticiparan las hipotesis, cuando los partidos politicos
permanecen en el control del gobierno de un estado, el déficit de vivienda se reduce mas que
cuando hay alternancia. Y que este efecto se acentta cuando los gobernadores de los estados

son oposicion del partido politico del presidente.
El capitulo estd organizado en 4 secciones, en la primera se presentan las definiciones

conceptuales de las variables, su operacionalizacion y las fuentes de informacion, en la

segunda seccidn se describe el modelo econométrico, en la tercera seccién se presentan los
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resultados de los modelos especificados para evaluar las dos hipdtesis y la Gltima seccion se

presentan las conclusiones.

3.1 Descripcion de las variables, operacionalizacion, métodos, fuentes

Variable dependiente: Déficit habitacional

En la medicion y categorizacion del déficit, Rojas y Medellin (2011) sugieren cuatro

categorias: la primera responde al rezago numérico o falta de vivienda, A, y las otras a tres

tipos de brechas o rezagos de calidad, asociadas a carencias de servicios y condiciones de los

materiales de la vivienda, B1, condiciones de falta de infraestructura, B2, y estatus en la

tenencia de la vivienda, B3, como se muestra en el Cuadro 2. El diferenciar los déficits

involucra también distintas soluciones que implican combinaciones entre actividades de los

hogares y diversas politicas, programas y gastos gubernamentales.

Cuadro 2 Dimensiones y categorias del déficit habitacional

Tipo de déficit Origen del déficit Categoria Definicion
A. Vivienda Hogares que se duplican o més con
nueva (brecha | Fajta de vivienda ™ Brecha otros hogares (excluyendo el hogar
. Numérica principal).
numeérica)
Hogares que viven en refugios.
Techo hecho de materiales no
permanentes.
o B1. Materiales de Paredes hechas de materiales no
C.OTFdICIOHGS de la Baja calidad y permanentes.
vivienda hacinamient ) )
acinamiento Falta de inodoro exclusivo
B. Calidad de la ]
o Suelos de tierra.
vivienda o
Hacinamiento.
(brecha de
. Falta de agua potable dentro de la
calidad) o A gua p
Condiciones del AR
indario, barrio 22 e NPy _—
UL, infraestructura Falta de eliminacién sanitaria de

o colonia

Estatus de la
tenencia

B3. Seguridad de la
Tenencia

aguas residuales.
Falta de electricidad.

Inseguridad de la tenencia de la
vivienda o de la tierra.
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Se utilizan para efectos de calibrar dos de las categorias sugeridas en el Cuadro 2 medidas en
cada uno de los afios a observar3?!, el déficit asociado a la falta de servicios publicos,
expresado en porcentaje de hogares que no cuentan con el servicio, y respecto a carencias en
la calidad de la vivienda, se cuantifican viviendas con piso de materiales no durables, es decir
piso de tierra, o cuando las vivienda no cuentan con inodoro de uso exclusivo. Se promedio
por entidad federativa a las viviendas con carencias relacionadas con servicios publicos, de
estructura y de materiales de la vivienda. Los servicios son, energia eléctrica, agua entubada
dentro de la vivienda, drenaje conectado a la red pablica y de materiales los cuales son,
viviendas con piso de tierra y aquellas que no cuentan con inodoro de manera exclusiva

dentro de la vivienda.
Déficit habitacional estado,aio)

= promedio(per_inodoro;, per_drenaje;., per_luz;, per_agua;., per_piso;;)

Variables independientes

* Continuidad en el control partidista sub-nacional

Es la permanencia de un partido en una entidad estatal, medido por el nimero de afios
consecutivos tras el primer periodo de gobierno estatal, que normalmente es de 6 afios32. Para
medir la continuidad en el gobierno de un partido politico, independientemente de los
periodos estatales, empecé el conteo en 1985 y dividi entre seis, que es lo que normalmente
durarian un gobernador en el puesto: esta variable flucta en sus valores de 0.16 para los
casos en que hubo algun gobierno que haya durado menos de un afio, un gobierno
interrumpido, un interinato o fallecimiento del gobernador, hasta 4.2 en aquellos estados que
duraron 25 afios en el poder, es decir desde 1985 hasta 2010, y ocurre donde no ha existido
alternancia en el periodo analizado. Las fuentes de la variable son los sitios oficiales de los

estados.

31 La dimensién de seguridad de la tenencia o tipo de propietario como lo expresan en los Censos y Conteos,
dejé de ser medida en los dos Ultimos afios.

32 Existe mucha variabilidad entre los estados, ya que en los veinte afios observados, entidades como Chiapas,
Ciudad de México, Colima, Nuevo Ledn y San Luis Potosi vivieron hasta siete distintos periodos en el mismo
lapso, mientras que algunas otras entidades s6lo tuvieron cuatro como Baja California, Nayarit, Quintana Roo
y Tamaulipas.
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* Oposicion partidista

Es una relacion de divergencia entre dos de los tres niveles de gobierno de distinto partido.
En México, que es un sistema multinivel nacional-estatal-municipal, existe oposicion cuando
el partido del gobernador y el del presidente son distintos; por definicion es una variable
dicotdbmica. La oposicion partidista produce dos incentivos para los actores politicos
involucrados: uno, al nivel federal, aumentar las transferencias gubernamentales con fines
electorales; el otro, para actores a nivel subnacional, con fines de un adecuado desempefio de
sus funciones en el gobierno para ser premiados y quitar de lado al partido a nivel nacional,;
y otro, también para ambos actores, competencia partidista, con el fin de ofrecer mejores
resultados en comparacion con los demas partidos.

De los cinco quinquenios de 1990 a 2010 de los 32 estados se tienen 160 observaciones, de
las cuales 79 estan en oposicion, 81 en alineacion, por lo que las observaciones se encuentran

balanceadas y distribuidas de la siguiente forma en el Cuadro 3:

Cuadro 3 Unidades subnacionales con alineacion y oposicién partidista (quinquenios)

Alineacion Partidista | Oposicion partidista
1990 31 1
1995 28 4
2000 6 26
2005 9 23
2010 7 25

La fuente al igual que en la continuidad en el control partidista fue con referencias digitales,
asi como los sitios oficiales de los estados y complementado con una base de datos de

instituciones.

Variables control

* Ingresos estatales per capita
Son los ingresos anuales por estados, es informacion que se genera anualmente, sobre el

origen y aplicacion de los recursos financieros, donde se hace explicito la accion pablica y
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ayuda a la toma de decision en materia fiscal y econémica obtenido del Sistema de Cuentas
Nacionales de México (SCNM), la periodicidad es anual.

De la obtencion de los ingresos estatales se hizo una transformacion ya que al dividirlo entre
el total de la poblacion por estado para que el ingreso por estado fuera una referencia
relacional con otros estados y mostrar las capacidades de cada uno por habitante, esto permite
establecer comparaciones entre estados y se puede estudiar el nivel de ingreso promedio por
habitante;

Ingresos totales estatales

Ingresos, per capita estatales = -
9 p P Poblacién por estados

La fuente es el INEGI de las secciones de Registros Administrativos, en la seccion
actividades economicas sobre las finanzas publicas estatales y municipales.

La direccion digital es: https://www.inegi.org.mx/programas/finanzas/

* Dependencia fiscal federal

Segun Diaz-Cayeros (2004), se entiende como la contraparte de la concentracion fiscal en el
gobierno central, es decir ejercer un gasto con base en las transferencias federales, este nivel
de dependencia esta condicionado a la capacidad de cada estado a recaudar ingresos de parte
de sus ciudadanos. Entre los estados con estas capacidades estan, Nuevo ledn, Baja
California, Chihuahua, Jalisco y Ciudad de México, acompafiado a esto son quienes
concentran gran parte de la produccion industrial, en gran medida se atribuye a los impuestos
prediales recolectados por los gobierno municipales y el impuesto sobre némina recolectado
por el gobierno estatal.

Para medir la dependencia fiscal de los estados con respecto al gobierno central, federal,
considero la proporcion de los ingresos correspondientes a transferencias
intergubernamentales desde el gobierno federal, entiendidas como participaciones y
aportaciones federales. Las primeras son transferencias del gobierno federal a las entidades
como compensacion a la pérdida de la recaudacion derivada de la suspension del cobro de
impuesto y las segundas son recursos que tienen el objetivo de compensar a los estados para
que estos den cumplimiento de funciones, es decir que estan etiquetadas con objetivos
especificos.

Participaciones Federales + Aportaciones Federales

Dependencia fiscal =
Ingresos totales estatales
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La fuente es el INEGI de la seccion de Registros Administrativos, en la seccion actividades
Econdmicas sobre las finanzas pablicas estatales y municipales.

La direccion digital es: https://www.inegi.org.mx/programas/finanzas/

* Capacidad recaudatoria:
Es la proporcion de los ingresos que representan la recaudacion de impuestos subnacionales.

Es la medida que aproxima la capacidad recaudatoria.

Impuestos estatales

Capacidad recaudatoria =
Ingresos totales estatales

La fuente es el INEGI de las seccion de Registros Administrativos, en la seccion actividades
Econdmicas sobre las finanzas pablicas estatales y municipales.

La direccion digital es: https://www.inegi.org.mx/programas/finanzas/

* Ingresos propios per capita:

Dentro de los ingresos propios se contemplan los impuestos, derechos, productos,
aprovechamientos y contribuciones de mejoras, destaca el impuesto predial por el monto
recaudado, principal fuente de ingresos propios.

De los derechos, los que proveen mayores ingresos a los municipios son las licencias de
construccién, el uso y suministro de agua, asi como los servicios de urbanizacién, entre los
que se encuentran los cobros realizados por la lotificacion y los accesorios catastrales. Los
productos son ingresos por enajenacion, explotacion y arrendamiento de los bienes
patrimoniales municipales y se relaciona con la diferencia entre las necesidades de
infraestructura y la cantidad de bienes muebles e inmuebles propiedad del Gobierno
Municipal. Los aprovechamientos son cobros relacionados con facultades atribuibles al
municipio desde la legislatura local y derivan de incumplimientos de las obligaciones fiscales
de los contribuyentes, que se hacen acreedores al pago de rezagos, recargos, multas y otras
sanciones. Por ultimo, las contribuciones de mejoras, son cobros que realiza el municipio a
sectores especificos de la sociedad que se benefician directamente por el desarrollo de alguna

obra publica.
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Ingresos Propios per capita

Impuestos + Derechos + Productos + Aprovechamientos + Contribuciones de mejoras

Poblacién por estados

La fuente es el INEGI en la seccion de Registros Administrativos y en la seccién actividades
Econdmicas sobre las finanzas pablicas estatales y municipales.

La direccion digital es: https://www.inegi.org.mx/programas/finanzas/

* Desarrollo econémico del estado PIBE

Trata sobre el comportamiento y composicion de las actividades econdmicas de los estados.
Esta serie histdrica se divulgan en millones de pesos a precios constantes del afio 2013, afio
base del Sistema de Cuentas Nacionales de Meéxico, con su respectiva composicion
porcentual, es construido por medio de una retropolacién3?® del Indicador Trimestral de la
Actividad Economica Estatal (ITAEE) cuya cobertura sectorial no representa en su totalidad
al PIB por entidad federativa

La fuente es el INEGI en publicaciones de series reducidas a partir de 1980 del PIB por
entidad federativa en la seccion del PIB y Cuentas Nacionales.

La direccion digital es: https://www.inegi.org.mx/temas/itaee/

* Poblacion migrante

Es la poblacion que cambia de lugar de residencia habitual desde un estado a otro. Es un
indicador que mide el volumen y direccion de los movimientos migratorios internos. Se
obtiene la magnitud de inmigrantes en la entidad, factor que genera mayor demanda de
viviendas y necesidades asociadas.

La informacion fue obtenida de los Censos y Conteos de Vivienda y Poblacion con la

observacion de que el afio 1995 no fue medido.

33 Es el método mediante el cual, las variaciones de los indices de precios, de volumen y de valor de la serie
mas antigua, son aplicadas a los valores de la nueva serie.
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A continuacion se presentan las estadisticas descriptivas de todas las variables propuestas

para la inclusion en los modelos en la Cuadro 4:

Cuadro 4 Estadistica descriptiva de las variables asociadas al modelo econométrico

Variable N Media Desv. Est. Min Max

Variable Déficit habitacional ~ 160  0.255 0.119 0.033 0.583
dependiente
Variable Continuidad 160  1.624 1.125 0.167 4167
Independiente

Poblacion migrante 128 0.141 0.114 0.06 0.564

Dependencia fiscal 160 0.812 0.151 0.222 0.969

Inversion publica

(porcentaje de los 160 0.099 0.070 0.000 0.381
Variables ingresos)
de PIB Actividades 160 12,912.230 10286740  1.217.921 55,802.040
Control sector primario

Ingresos propios per 15 445 473 627.463 12412 5199.152

capita

Capacidad de 160  0.029 0.036 0.005 0.233

Recaudacién

3.2 Meétodo y modelo

Debido a que las observaciones estan organizadas en panel de datos, son variables que
cambian en el tiempo para unidades subnacionales que no varian, los procedimientos de
comprobacion de hipdtesis del modelo estandar de minimos cuadrados ordinarios (MCO) no
se ajustan a los datos, pues se violan varios de sus supuestos (Long & Ervin, 2000); una
alternativa es aplicar un modelo de efectos fijos (MEF). Los datos panel plantean diversos
problemas de estimacion y de inferencia3?4, al disponer de datos panel se presenta una ventaja
y un problema, la ventaja es que se dispone de mas datos y se puede dar seguimiento a cada
unidad (estado), el problema es que si todas las cualidades relevantes no son observables

entonces los errores individuales estaran correlacionados con las observaciones y los MCO

34 Como esos datos implican dimensiones de corte transversal y temporales, necesitan resolverse los problemas
de los datos transversales (por ejemplo, la heteroscedasticidad) y de las series de tiempo (por ejemplo, la
autocorrelacién). (Gujarati & Porter, 2010)
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seran inconsistentes. La solucidn propuesta como modelos alternativo a la regresion agrupada
(pooled) es mediante anidamiento de los datos, es decir efectos fijos, suponiendo un panel
balanceado, es decir con todos sus datos completos, (R. Montero, 2011).

El modelo de efectos fijos reduce la heterogeneidad de las unidades que forman parte de la
transversalidad del conjunto de datos, en este caso se refiere a las unidades estatales, al
condicionar por un conjunto de caracteristicas no observadas que distinguen a las unidades
entre si, si se supone que son invariantes en el tiempo. En otras palabras al agrupar y estudiar
datos en panel se quiere capturar la heterogeneidad no observable entre las unidades estatales

como entre los cortes temporales, (Brambor et al., 2006).

El modelo que se propone, captura los efectos marginales del control partidista en el déficit
habitacional, con control de efectos fijos, reduciendo heterogeneidad.

La variable dependiente, Déficit habitacionalgsiqqo,ai0, CONtiene informacion de 32 estados
en cinco quinquenios, ofrece un total de 160 observaciones de 1990 a 2010,
t:{1990,1995,2000,2005,2010}, es decir la cardinalidad del nimero de datos de series de
tiempo es de |t| =5, Yy n:{Aguascalientes, ..., Zacatecas} y como las unidades de corte
transversal son mas, con |n| = 32, respecto del tiempo, |n| > |t|, se trata entonces de un
panel corto balanceado. En este caso, como la inferencia estadistica depende de las unidades
de corte transversal observadas y como las unidades individuales no se extraen de manera
aleatoria de una muestra mayor sino que representan la totalidad, se trata de un panel macro
por lo que el Modelo de Efectos Fijos (MEF) es el adecuado.

Es asi que para poner a prueba la hipotesis H1 y tomando en consideracion la estructura de

datos panel corto balanceado, se realiza un Modelo de Efecto Fijos cuya ecuacion 1 es:

Ecuacion 1 Ecuacion de modelo regresion de efectos fijos (MEF)

K
Déficit habitacional;; = a; + f;Continuidad + Z Vinjt + U
j=1

Donde los subindices se refieren a las unidades estatales y los afios, es decir las referencias
territoriales y temporales:

i = {Aguascalientes, ..., Zacatecas} = {1,2, ...,32}
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t ={1990,1995,2000,2005,2010}

a es un escalar con |n| = 32 parametros que recoge los efectos especificos del i-ésimo

estado, S es un vector de K parametros que se asociaa las j = 1, ..., K variables explicativas
j

X}

Sea que X, el vector asociado a las variables de control, que en el capitulo 2 se detall6 el

efecto esperado y el sentido asociado con la variable dependiente:

Ecuacién 2 Vector construido con variables de control

y)? = y3Poblacion migrante + y,Dependencia fiscal + ysCapacidad recaudatoria

+ ye¢Ingresos propios per capita + y,PIB estatal de actividades primarias
El método utilizado “within” se basa en extraer la media aritmética de todas las variables.
Para la variable independiente, renombrando para facilidad:
Déficit habitacional;, = y;;
Vit = Yit — Yir
Al extraer la media de las variables se eliminan los efectos individuales, ya que:

a; = a;, de maneraque &; = a;; — &;; = 0

Esta transformacion elimina los efectos que no varian en el tiempo. Al eliminar «; este ya no
estara correlacionado con x;, y esto garantiza la condicion de ortogonalidad E (x;:u;;) = 0,

el modelo es un modelo de efectos fijos con errores robustos agrupados por estado.

El modelo de interaccidn, se reporta dentro del analisis, los efectos marginales significativos
y los errores estandar. Para probar la H2, que es una hipétesis asociada a una teoria
condicional, es decir la oposicion partidista, se propone evaluar por medio de efectos

marginales.
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H2: Un incremento en la continuidad o control partidista a nivel subnacional, esta
asociado a un mayor decremento en el déficit habitacional cuando la condicién de
oposicidn con el gobierno nacional esta presente.

El modelo planteado se observa de la siguiente forma:

Ecuacion 3 Modelo de efectos fijos con teoria condicional
Déficit habitacional;; =

= o + B1Continuidad;; + f,Continuidad * Oposicidn;, + 30posicion + y)? +¢

Sea X, el vector asociado a las variables de control:

y)? = f,Poblacién migrante + ffsDependencia fiscal + B¢Capacidad recaudatoria
+ B,Ingresos propios per capita + BgPIB estatal de actividades primarias

+e

La ecuacion 3, debido al término de interaccion -oposicion partidista como variable
dicotdmica- se simplifica en dos escenarios para la interpretacion de los resultados, y estos

son:

1. Con oposicion partidista, es decir, cuando Oposicién;; = 1, como:

Ecuacion 4 Modelo de efecto fijo dada oposicién partidista

Déficit habitacional;; = By + (1 + B2)Continuidad;; + f3(1) + y)? +¢€

2. Con alineacion partidista, es decir, cuando Oposicion;; = 0, se reduce a:

Ecuacion 5 Modelo de efectos fijos cuando no existe oposicion partidista

Déficit habitacional;; = By + f1Continuidad;; + y)? +¢€

En la ecuacion 4, B, + j3, es el efecto del cambio de una unidad en la continuidad gubernamental
de un mismo partido a nivel subnacional sobre el déficit habitacional, cuando existe oposicion

partidista nacional / subnacional,
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Por otro lado, 8, en la ecuacion 5, captura el efecto del cambio de una unidad de la continuidad en el
gobierno en el déficit habitacional, cuando la condicion de oposicion estd ausente como se observa,

es decir, el cambio expresado en el déficit por cada cambio sucedido en la continuidad del partido en

. . . . . ] I
el gobierno subnacional en condiciones de Alineacion, e.o.p. % dado Oposicion;; = 0.

3.3 Hallazgos

Para la primera hipotesis (la continuidad en el control del gobierno por un partido politico
se asocia a la reduccion del déficit habitacional), se presentan los resultados en el Cuadro 5.
Los resultados del Modelo 1, que solo incluye la variable independiente principal, muestran
que la continuidad en el gobierno tiene el efecto esperado de acuerdo con las expectativas
tedricas y se asocia con reduccion estadisticamente significativa del déficit habitacional, cada
administracion consecutiva adicional en el control del gobierno por un mismo partido politico
se asocia a una reduccion del déficit habitacional del 0.045 en la reduccion del déficit
habitacional, o que es lo mismo que exista un efecto promedio de 4.5 puntos porcentuales
menos despues de cada periodo en el gobierno, porcentaje de vivienda asociado a la cobertura

de servicios y mejoramiento de materiales de la vivienda.

A medida que se agregan las variables control el efecto de la continuidad sobre el déficit
habitacional permanece en el mismo sentido, es decir existe una asociacion de reduccion del
déficit habitacional y se mantiene significativo, controlando por factores demograficos,

fiscales y de desarrollo econdmico de las entidades

En el Modelo 2 se controla por explicaciones relacionadas con la dinamica demogréafica
incluyendo la variable migracion que impacta en el incremento de la demanda de vivienda,
por lo tanto el efecto en el déficit de vivienda es positivo, esta puede ser migracion entre
estados vecinos como lo explica Arriagada (2005), que al haber migracion interna existe
crecimiento de hogares, aunque Gilbert (2014), indica que los gobiernos subnacionales con
planificacion y politicas de vivienda en las ciudades mas urbanizadas pueden fomentar la
migracion mas rapida desde el campo, que como mecanismo Yy asi elevar el nivel de vida de

las zonas rurales, propiciando el ascenso social.
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Los Modelos 4 y 5 incluyen todas las variables de control, todas las cuales tienen el efecto
esperado sobre el déficit habitacional. Una mayor poblacién migrante impacta positivamente
sobre la demanda de vivienda y un aumento en el déficit habitacional. La dependencia fiscal
tiene un efecto negativo pero no significativo, 1o que nos habla que las reglas para la
distribucion de los recursos federales no implican una asociacion fuerte a la reduccion del
déficit debido a que como se observo en los Ultimos diez afios del periodo analizado las
unidades subnacionales no presentan diferencias notorias entre ellas en términos de las
transferencias recibidas. La inversion publica, medida como porcentaje del ingreso, tiene un
efecto positivo sobre el déficit habitacional, esto contradice lo esperado en cierta medida, sin
embargo asi como se explicd previamente, el gasto en vivienda en paises de la OCDE y en
el mundo es aproximadamente del 2%, lo que no tiene relevancia en las mejoras y en la

cobertura de servicios, y menos aun en las mejoras de materiales de la vivienda.

Los ingresos propios per capita ilustran el nivel de autonomia y la capacidad local de asumir
los riesgos de gasto e inversion a nivel estatal, en otras palabras es la capacidad que tienen
cada unidad subnacional del cobro de impuestos, lo que muestra la teoria es que conforme
mayor es el ingreso propio asociado al tamafio poblacional tanto Oates (1985) como Brennan
y Buchanan (1980), argumentan que esto genera un vinculo més estrecho entre los beneficios
proporcionados y los costos para los contribuyentes, generando incentivos para que exista
mayor participacion en la ciudadania y mayor control sobre las acciones de los funcionarios,
ya que la dindmica de las jurisdicciones se acercard aun mas a un funcionamiento

“perfectamente competitivo” de bienes y servicios publicos.

Por altimo, la capacidad de recaudacion también se comporta de acuerdo con las expectativas

de las hipdtesis alternativas, teniendo un efecto de reduccidon sobre el déficit habitacional.
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Cuadro 5 Regresiones de los Modelos para la Hip6tesis 1 controlados por efectos fijos

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
Regresion AR
Simple Regresion Multiple
P -0.045*** -0.047*%**  -0.041*** -0.039*** -0.027***
Continuidad (0.005) (0.005) (0.005) (0.005) (0.006)
. . 0.107* 0.065 0.065 0.098*
Poblacion Migrante (0.053) 0.053) 0.052) (0.046)
. -0.071 -0.065
Dependencia Federal (0.047) (0.046)
Inversion Publica 0.222* 0.231*
(en porcentaje del ingreso) (0.089) (0.089)
L L -0.00001**
PIB Actividades Primarias (0.00000)
. L. -0.00004***
Ingresos Propios per capita (0.00001)
. ., -0.762
Capacidad de Recaudacion (0.449)
Efectos Fijos Si Si Si Si Si
Observaciones 160 128 128 128 128
R? 0.404 0.476 0.522 0.537 0.605
R? Ajustada 0.254 0.292 0.341 0.354 0.454
Estadistico F 86.258*** 42 674*** 25.143*** 21.103*** 35.156***
gl gl=1; 127 gl=2; 94 gl=4; 92 gl=5; 91 gl=4; 92

Nota: *p<0.05; **p<0.01; ***p<0.001

Para probar la hipotesis 2, acerca del efecto condicionante de la oposicion politica sobre la

relacion entre continuidad en el control partidista del gobierno y el déficit habitacional, los

modelos incluyen un termino de interaccion entre las variables continuidad y oposicion

politica,

““en sistemas multinivel con alta centralizacion, el efecto de la continuidad en el control del

gobierno por un partido politico sobre el déficit habitacional depende de la oposicion

politica entre gobiernos subnacionales y nacional. Cuando los gobiernos no estan alineados

politicamente, la continuidad en el control del gobierno sub-nacional se asocia a una mayor

reduccion del déficit habitacional que cuando estan alineados™.
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En la Cuadro 6, se presentan los resultados de los modelos de efectos fijos para evaluar la
segunda hipotesis. Uno de los errores comunes es dejar de lado los términos constitutivos,
por lo tanto se toman todos en consideracion y asi tener toda la informacion para el adecuado
analisis (Brambor et al., 2006). Al incluir el término de interaccidn entre oposicion partidista
y continuidad, el rol de la oposicion es modificar el impacto de la variable continuidad en el
déficit habitacional teniendo en cuenta que tanto la continuidad como la oposicion tienen
roles distintos en la teoria. El coeficiente negativo para el término de interaccidn sugiere que
cuando existe oposicion partidista se produce una mayor reduccion del deficit habitacional

que cuando no hay oposicion entre los gobiernos estatales y el gobierno nacional.

En la ecuacion (3) los coeficientes (5, + ) es el efecto del cambio de una unidad de la
continuidad en el déficit habitacional cuando existe oposicion partidista, es decir los efectos

marginales de la continuidad bajo los dos escenarios descritos por la variable dicotomica son:

El efecto del cambio de una unidad de la continuidad en el déficit habitacional en condicion

de oposicidn partidista entre niveles de gobierno:

dDéficit habitacional
=p,+ B, =-0.039

EM (continuidad|oposicion = 1) = Scontinuidad

El efecto de una unidad de la continuidad medida en periodos electorales gubernamentales

en gobiernos subnacionales en el déficit habitacional en condiciones de alineacion partidista:

dDéficit habitacional
=p,=-0.026

EM (continuidad|oposicion = 0) =
( lop ) dcontinuidad
Es decir que el efecto marginal promedio en el déficit del cambio en la continuidad cuando
existe oposicidn partidista es mayor pues existe una reduccién de casi 4 puntos porcentuales,
gue en promedio con las unidades que presentan alineacion partidista nacional-subnacional,

que representan 2.6 puntos de cambio en el deficit.
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Cuadro 6 Resultados de la estimacion de los efectos fijos del déficit habitacional y el
control partidista subnacional con término de interaccion de oposicion con el nivel

nacional
Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5
- -0.039*** -0.056*** -0.047%** -0.025%** -0.043***
Continuidad (0.010) (0.014) (0.016) (0.016) (0.007)
.y -0.079*** -0.086*** -0.070** -0.051* -0.066**
OpOSIClon (0.019) (0.021) (0.024) (0.021) (0.024)
P o 0.013 0.030 0.021 0.008 0.017
Continuidad™*Qposicion (0.012) (0.016) (0.018) (0.016) (0.018)
Poblacion Migrante 0.078 0.058 0.076 0.057
(0.049) (0.051) (0.045) (0.050)
Dependencia Federal -0.030 -0.029
(0.048) (0.047)
Inversion Publica 0.136 0.149
(en porcentaje del ingreso) (0.089) (0.089)
- i -0.00001**
PIB Actividades Primarias (0.00000)
. - -0.00004***
Ingresos Propios per capita (0.00001)
. . -0.667
Capacidad de Recaudacion (0.430)
Efectos Fijos Si Si Si Si Si
Observaciones 160 128 128 128 128
R2 0.545 0.568 0.580 0.647 0.591
R? Ajustada 0.422 0.403 0.407 0.502 0.417
Estadistico F 49.969*** 30.203***  20.741***  27.518*** 18.379***
gl gl=3; 125 gl=4; 92 gl=6; 90 gl=6; 90 gl=7; 89

Nota: *p<0.05; **p<0.01; ***p<0.001

El efecto marginal asociado a la presencia de oposicion entre gobierno subnacional-nacional
viene de esta constante tension entre niveles de gobierno y el conseguir aliados para la
formulacién de politicas y construccion de mayorias electorales, la migracién cuando se
incluye el término de interaccién con la oposicion conserva el efecto de aumentar la demanda
en vivienda y por tanto aumenta el déficit habitacional, la dependencia federal, que a mayor
dependencia existe un aumento no significativo del déficit, y esto se debe a que a partir de
los cambios y reformas fiscales, se centralizaron aun mas los ingresos, dejando menor
autonomia de cobro de estos, en cuanto a los ingresos y la actividad productiva y la capacidad
recaudatoria conserva ain con modelo de interaccion el efecto de reducir el déficit debido a
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que la autonomia a nivel de ingresos promueve un mejor ejercicio del gasto derivado de la
optimizacion y de asumir los costos a nivel local.

En la grafica 6 se muestran los efecto marginales en dos escenarios en la continuidad, cuando
existe oposicion el efecto en la continuidad asociada a la teoria condicional y cuando existe
alineacion, y se observa que el efecto en la continuidad dada la oposicion en es negativa en
todo el intervalo de confianza, es decir en todos los casos de unidades subnacionales en
oposicidn si se observa un efecto negativo de la continuidad o control partidista en el déficit.

Gréfica 6 Efectos marginales de la continuidad sobre el déficit habitacional dada
oposicion u alineacion partidista
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La gréfica inferior, la continuidad en gobiernos subnacionales de partidos en alineacion no

tiene un efecto significativo sobre la reduccion del déficit habitacional.

3.4 Conclusiones

En este capitulo se pusieron a prueba dos hipotesis, ambas con variables que explican el
contexto institucional de las unidades subnacionales, se ofrece una explicacion fuera de las
teorias existentes sobre los resultados de decisiones gubernamentales asi como de la
implementacién de instrumentos de politica y planes y programas de gobierno orientados a
atender las diferentes dimensiones de rezagos y carencias presentes en las viviendas a nivel

agregado por unidad estatal.

En el primer resultado se demostr6 que el control partidista impacta negativamente el déficit
de vivienda, que en otras palabras y para no generar confusiones sobre dobles negaciones, el
interés pablico es la reduccion de carencias o rezagos observados en los estados mexicanos
a lo largo de 20 afios, atravesando a mitad del periodo con transicion a la democracia, con
cambios sustanciales en términos econdémicos y fiscales, casi una reduccién del déficit
habitacional de 5 puntos porcentuales promedio entre las unidades subnacionales, cambio

observado por cada periodo de gobierno de 6 afos.

En la segunda hipotesis se hace una diferencia entre dos escenarios, es decir aquellas
unidades que presentan oposicion o alineacion partidista, que de los supuestos propuestos en
la teoria, y considerando las reglas fiscales, se espera llegar a los resultados expuestos, que
es que en aquellas unidades en oposicion al gobierno central presentan un mayor cambio y

avances en cobertura y por tanto un mayor descenso en el déficit habitacional.

Se quiso agregar la segunda grafica de efectos marginales en escenario de alineacion
partidista, y se encontré que sélo a partir del segundo periodo de gobierno en el control
partidista dada alineacion, para aquellas unidades que consiguen estas dos condiciones es que

se espera una reduccion del déficit habitacional.
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Conclusiones

La mirada hacia las unidades subnacionales para explicar la variabilidad de resultados en
déficit de vivienda, lleva a pensar que la permanencia de un mismo partido en las
gubernaturas tiene efectos de reduccion del déficit, es decir, que conforme existe continuidad
partidista en el gobierno se reduce el nimero de viviendas con carencias en provision de
servicios basicos y calidad de los materiales. Los argumentos teoricos, fueron demostrados
con los resultados de las regresiones controladas por efectos fijos: conforme un partido se
mantenga en el poder se puede garantizar eficiencia en el gasto debido a la reduccién del
costo burocratico, al mismo tiempo que atender dichas demandas de necesidades, reduce la
presion que grupos poblacionales pueden ocasionar inestabilidad en la permanencia del
gobierno y la oposicion aproveche para generar desestabilizacion. Por dltimo, la naturaleza
de dichas politicas a mediano y largo plazo, reducen la posibilidad de cancelacion y ofrecen
completar compromisos que se hayan realizado bajo el mismo partido en otros periodos de
gobierno, ademas de demostrar unidad del partido.

Hay muchas investigaciones respecto a la descentralizacion, sin embargo los resultados no
tienen todos la misma direccion y a nivel subnacional se muestra la heterogeneidad en
términos de resultados de politicas, es asi que se requiere hacer un analisis méas detallado con
respecto al comportamiento de politicos subnacionales tanto de estados y municipios, lo que
se demostrd con informacion del Censos y Conteos de poblacion y vivienda y de las cuentas
nacionales, asi como las variables del contexto institucional de continuidad y condicién de
alineacion u oposicién entre los niveles de gobierno, a mayor dependencia fiscal se
incrementa el déficit.

El objetivo de la investigacion es agregar una explicacion en la literatura, con miradas a nivel
subnacional, en los incentivos para los politicos subnacionales y en los contextos
institucionales locales, todo ello para encontrar la causalidad del partido en resultados de
politicas, con la atenuante del transcursos del tiempo y su impacto en resultados de
intervenciones o acciones gubernamentales, programas y politicas focalizadas en reducir el
déficit habitacional. Este abordaje es poco atendido, ya que s6lo se hacen preguntas respecto
al comportamiento de los politicos pero no de cémo influye el contexto institucional

subnacional en el desempefio gubernamental.
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