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Resumen”

Desde los afios 70, el estado argentino ha mantenido una fuerte intervencion en el mercado de
vivienda a través de un complejo entramado institucional que involucra los distintos niveles de
gobierno, principalmente a las provincias, y en forma creciente a los municipios. A partir del afio
1992 se descentraliza hacia las provincias la operatoria del Fondo Nacional de la Vivienda
(FONAVI), principal programa de vivienda en Argentina. Este proceso de descentralizacion se
“revierte parcialmente” luego de la crisis econdémica y politica del afio 2002, cuando el gobierno
nacional, a través de los Programas Federales de Vivienda (PFV), retoma nuevamente un rol
preponderante en la determinaciéon del uso de los recursos publicos destinados al sector. Los
efectos de estos cambios de politica y programas no han sido analizados o documentados.

La presente nota técnica analiza en qué medida los cambios mencionados pueden haber
impactado los principales resultados habitacionales observados a nivel regional y provincial. El
andlisis se basa en la construccion de un modelo de datos de panel para 24 provincias argentinas
en el periodo 1976-2007. Especificamente, se estiman las diferencias temporales y regionales en
los principales determinantes de la produccion y gasto habitacional, como asi también de una
serie de indicadores de eficiencia de gestion, a fin de establecer si existen diferencias
significativas entre los periodos de mayor descentralizacion del FONAVI y de los PFV. Los
resultados obtenidos indicarian que los distintos esquemas de intervencion no han afectado de
manera significativa y univoca, el grado de efectividad (produccion de viviendas) y eficiencia
(indicadores de gestion de los IPV) de la politica publica de vivienda. Sin embargo, existe
evidencia de que durante los PFV el gasto publico tendié a concentrarse en mayor medida en las
provincias mas pobres, a la vez que se redujeron los requisitos para acceder a una vivienda. En

términos de eficiencia, los resultados son mixtos.

Palabras claves: Descentralizacion. Vivienda. Politicas de vivienda. FONAVI. Programas
Federales de Vivienda. Resultados habitacionales.

Esta Nota Técnica recibié muy valiosos comentarios de la Dra. Ana Corbacho, Asesora Econémica Senior de ICF;
los autores agradecen dichos comentarios y consideran que los mismos enriqueceran la investigacion en curso. La
incorporacion de estos comentarios (ver especialmente notas al pie de pagina 12 y 15) constituye el paso siguiente de
la presente investigacién, cuya consecucion se reflejard en un Documento de trabajo. Los autores agradecen la
excelente asistencia estadistica de Gabriel Palazzo y el apoyo de Verdnica Adler en la blsqueda de informacion
estadistica sobre la operatoria del FONAVI.
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Introduccion

En Argentina la vivienda ocupa un lugar central en las decisiones privadas y publicas de
inversion, lo cual se refleja tanto en términos presupuestales, como de resultados alcanzados. En
un pais sujeto a recurrentes vaivenes economicos, donde la propiedad es un derecho
constitucional inviolable’, la vivienda es percibida como una forma relativamente segura de
mantener y, en épocas de auge, incrementar la riqueza familiar. En los ultimos 20 afios el acervo
total de viviendas es el tnico rubro del capital total del pafs que ha crecido ininterrumpidamente?
(2,25% promedio anual)?, llegando a representar mas del 75% del Producto Interno Bruto (PIB).
Aproximadamente el 70% del total de familias son propietarias de sus viviendas (BID 2008),
cifra similar a la observada en EE.UU., pais en el que ademas un amplio acceso a crédito, existen

importantes subsidios e incentivos publicos a la adquisicion de viviendas.

Por su parte, el gobierno destina una gran cantidad de recursos publicos con el objeto de
facilitar el acceso a vivienda, principalmente a las familias de menores recursos. Argentina es el
pais con la mayor inversion publica per capita en vivienda de America Latina y el Caribe (ALC),
llegando a destinar anualmente recursos equivalentes al 1,5% del PIB*, porcentaje similar al de

paises mas desarrollados, como Espafia o Finlandia (Silva Salamanca 2009).

Si bien Argentina presenta mejores indicadores habitacionales que la media de paises de
ALC (y varios paises con ingreso similar), la inmensa cantidad de fondos publicos y privados
orientados al sector harian esperar que los mismos sean alin mejores. Las carencias de vivienda,
cualitativas y cuantitativas, son importantes y afectan principalmente a los hogares de menores
ingresos; aproximadamente un cuarto de los hogares argentinos presentan algun tipo de deficit
habitacional, cifra que se eleva al 35% si se consideran situaciones de hacinamiento (BID 2010),

porcentajes muy superiores a los observados en paises de mayor desarrollo.

Desde comienzo de los “70, el estado argentino ha mantenido una fuerte intervencién en

el mercado de vivienda, tanto desde el lado de la demanda (vgr. subsidiando las tasas de interés

! Articulo 17 de la Constitucion Nacional: “La propiedad es inviolable, y ninglin habitante de la Nacién puede ser

privado de ella, sino en virtud de sentencia fundada en ley...”

2 Luego de las construcciones no residenciales, las viviendas representan el principal acervo de capital del pais.

3 Estimaciones de los autores con base en datos del INDEC, Direccién de Cuentas Nacionales.

4 Estimaciones de los autores con base en datos de CEPALSTAT.



del crédito hipotecario), como de la oferta (vgr. proveyendo viviendas de manera directa). Esto
lo ha hecho a través de un complejo entramado institucional que involucra los distintos niveles
de gobierno, principalmente a las provincias, y en forma creciente a los municipios. De la mano
de un proceso de creciente descentralizacion, que se acelerd6 en el afio 1992 con la
descentralizacion hacia las provincias del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), los
gobiernos subnacionales han ido asumiendo nuevas responsabilidades en el disefio y ejecucion
de la politica nacional de vivienda (el FONAVI ha sido histéricamente el principal conducto de
los recursos publicos nacionales al sector vivienda). Sin embargo, este proceso de
descentralizacion se “revierte parcialmente” luego de la crisis econdmica y politica del afio 2002,
cuando el gobierno nacional retoma nuevamente un rol preponderante en la determinacién del
uso de los recursos publicos destinados al sector. Esto ultimo lo hace mediante los Programas
Federales de Vivienda (PFV), en los cuales se reduce la participacion de las provincias y, en el
caso especifico de la Provincia de Buenos Aires, los municipios tienen un rol méas activo como

ejecutores de los lineamientos del nivel central.

Los efectos de estos cambios de politica y programas no han sido analizados o
documentados. La presente nota técnica tiene como objetivo central analizar en qué medida los
cambios institucionales mencionados pueden haber impactado los principales resultados
habitacionales observados a nivel regional y provincial. Basicamente, se analiza como ciertas
variables socio demogréficas y econémicas estan asociadas a la distribucion regional de recursos
y de la produccion de viviendas, y si estas relaciones varian con el cambio en el grado de
descentralizacién de la politica de vivienda. Por ejemplo, ¢es posible afirmar que con la
implementacién de los PFV el gasto publico se concentr6 en mayor medida en provincias
relativamente méas pobres? También se estiman una serie de indicadores de eficiencia en la
gestion de los programas de vivienda (gastos de funcionamiento, costos por viviendas, recupero
de préstamos, entre otros) a fin de establecer si existen diferencias estadisticamente significativas

entre provincias y entre los periodos de mayor descentralizacion del FONAVI, y de los PFV.

La nota se estructura en cuatro capitulos. En el capitulo 1 se describe brevemente la
magnitud y caracteristicas de los problemas habitacionales que afectan al pais. Se presentara
evidencia detallada del déficit cualitativo y cuantitativo de vivienda, caracterizandolo por
provincias y regiones. En el capitulo 2 se describe el esquema institucional mediante el cual se

canalizan los recursos publicos al sector, analizando los principales cambios que condujeron a
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una mayor descentralizacion de la politica de vivienda en Argentina. En el capitulo 3 se describe
la metodologia de andlisis, y los principales resultados obtenidos. En este capitulo se presentara
evidencia que permita entender/identificar: (i) La relacion existente entre los niveles de
desarrollo/pobreza de las provincias y la provision publica de viviendas, al igual que los cambios
de estas relaciones en las distintas etapas del proceso de descentralizacion de la politica de
vivienda (estas estimaciones se realizan con base en la construccion de un modelo de datos de
panel); y (ii) La estimacion de una serie de indicadores de eficiencia por provincias y en el
tiempo. Finalmente, en el capitulo 4 se presentan las conclusiones y lecciones del estudio.
Ademas del aporte a la discusion de politicas, el proceso de preparacion de esta nota incluyé la
elaboracion de una extensa base de datos a partir de las Auditorias del FONAVI, la cual sera

muy Util para futuras investigaciones.



1. El déficit habitacional en Argentina: un problema principalmente urbano con marcadas
diferencias regionales

Argentina es un pais preponderantemente urbano. De acuerdo a proyecciones de la CEPAL, la
poblacién total del pais en el afio 2010 rondaria los 41 millones de habitantes, la que se
localizaria mayoritariamente en el area urbana (mas del 90%); sélo 30 ciudades de mas de 100
mil habitantes concentraran cerca del 70% de la poblacién urbana total®. Su principal &rea
metropolitana, integrada por la Ciudad de Buenos Aires y 24 partidos del Conurbano
Bonaerense, concentra mas de 11,5 millones de habitantes, cifra que representa mas del 30% de

la poblacion urbana total del pais.

Segun datos de la CEPAL para el afio 2006, el 21% de los hogares urbanos argentinos se
encontraban en situacién de pobreza, y 7% de indigencia®, cifras relativamente bajas si se las
compara con la media de América Latina y el Caribe (31% y 8,6% respectivamente). Los niveles
de desigualdad son elevados; el 20% mas rico de la poblacion acumula alrededor del 60% del

ingreso nacional total.

En materia de vivienda, aproximadamente 3 millones de hogares (29% del total de
hogares argentinos), presentan algun tipo de déficit habitacional (Moya y otros 2010). Mas del
80% de este deficit se concentra en el area urbana del pais, aun cuando su incidencia es muy
elevada en el area rural, donde cerca del 60% de los hogares presentan algln tipo de carencia

habitacional.’

El déficit habitacional es principalmente de tipo cualitativo; aproximadamente 1,6
millones de hogares habitan viviendas en condiciones fisicas y ambientales no adecuadas para

llevar una vida saludable y segura. Especialmente en el norte del pais hay un porcentaje muy alto

®>  Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia (CELADE), Division de Poblacién de la CEPAL; julio 2009.
CEPALSTAT.

®  Segln datos mas recientes del INDEC (primer semestre del 2009), el porcentaje de hogares pobres se ha reducido a

18,2%, mientras que ha aumentado el porcentaje de hogares en situacion de indigencia a 8,7%.

7 La metodologia aplicada para medir los déficits habitacionales es la propuesta por Arriagada (2003). Déficit

cuantitativo: hogares que comparten vivienda o que habitan en una unidad habitacional de caracter muy precario en
su materialidad y que no puede ser recuperada. Déficit cualitativo: viviendas que presentan alguna/s de las siguientes
situaciones: a) carencia de agua potable, luz eléctrica y/o saneamiento; b) regular tipologia de materialidad (por
ejemplo, con pisos de tierra suelta, o presencia de chapas y carton en paredes y techo) y; ¢) hacinamiento (dos o mas
personas por habitacion).



de viviendas que no poseen conexion interna a sistema de agua potable (por ejemplo, 83% en la
provincia de Santiago del Estero) o el piso de la misma es de tierra (51% en la provincia de
Formosa) (INDEC, Censo 2001). El tipo de déficit prevaleciente en el pais pone de relieve la
importancia de programas de mejoramiento de vivienda y de barrios, ya que las viviendas con
déficit cualitativo pueden ser mejoradas mediante modificaciones edilicias (ampliaciones,
reforzamientos, etc.), y/o dotacion de servicios basicos prioritarios, como ser provision de agua

potable, saneamiento, y alcantarillado.

Gréfico 1. Déficit habitacional segun area del pais urbana-rural

A. Distribucién urbano-rural B. Incidencia urbano-rural
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Fuente: elaboracion de los autores con base en datos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda del afio
2001. INDEC.

Si bien la mayor parte del déficit habitacional total se concentra (mas del 50% del total)
en un grupo reducido de areas metropolitanas con una poblacién superior a los 500 mil
habitantes (Ciudad de Buenos Aires y partidos del Conurbano Bonaerense, Cordoba, Santa Fé,
Rosario, Mendoza y San Miguel de Tucuman), la incidencia relativa del mismo varia
fuertemente por regiones y provincias del pais. La region de Buenos Aires concentra cerca del
40% del stock deficitario de viviendas existente en el pais, lo cual s6lo representa el 23% del
total de hogares bonaerenses. En el extremo contrario se encuentra la region del Noreste
argentino que concentra cerca del 17% del déficit nacional, lo que representa més 53% del total
de hogares de dicha regién. A nivel provincial o subnacional, en la Ciudad Auténoma de Buenos

Aires los hogares que poseen algun tipo de carencia habitacional representan el 9% del total,
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porcentaje 6 veces inferior al que presenta la provincia de Formosa (region noreste), 0 Santiago

del Estero (region noroeste).

Gréfico 2. Distribucion e incidencia regional del déficit habitacional
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Fuente: elaboracidn de los autores con base en datos del Censo Nacional de Poblacién, Hogares y Vivienda del afio
2001. INDEC. Nota: (i) Regidn Noreste: Corrientes, Misiones, Chaco y Formosa; (ii) Regién Noroeste: Catamarca,
Salta, Jujuy, La Rioja, Santiago del Estero y Tucuman; (iii) Region Cuyo: Mendoza, San Juan y San Luis; (iv)
Region Buenos Aires: Ciudad de Buenos Aires, 24 partidos del Conurbano, y resto de la provincia de Buenos Aires;
(v) Pampeana: Coérdoba, Santa Fe, La Pampa y Entre Rios; y (vi) Patagonia: Chubut, Rio Negro, Santa Cruz,
Neuquén y Tierra del Fuego.



En general se observa que la incidencia regional del déficit habitacional se encuentra
correlacionada positivamente con los niveles de pobreza de la region o provincia (coyuntural,
medida por ingresos, y/o estructural, medida por el indice de Necesidades Basicas Insatisfechas -
NBI-). Ver gréfico 3.

Gréfico 3. Déficit habitacional y pobreza por regiones
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Fuente: elaboracion de los autores con base en datos del Censo Nacional de Pablacién, Hogares y Vivienda del afio 2001. INDEC.

Adicionalmente, existe una correlacion negativa entre el déficit habitacional y la riqueza
de la region/provincia, medida esta Gltima variable por el Producto Bruto Geogréfico per capita
(PBG per cépita). Por ejemplo, la region Noreste, con un PBG per cépita menor a 50% de la
media nacional, presenta el mayor deficit habitacional (54%). En el extremo opuesto se
encuentra la region de Buenos Aires con un PBG per cépita que duplica la media nacional, y un
déficit habitacional algo superior al 20%. Asi, la disparidad regional en el déficit habitacional
sigue un patrén similar a la fuerte desigualdad observada en la distribucion de la riqueza. Ver

gréafico 4.



Graéfico 4. Déficit habitacional y PBG per céapita

B. Déficit habitacional y PBG per capita
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Fuente: elaboracién de los autores con base en datos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y Vivienda del afio 2001. INDEC.

Por su parte, el déficit habitacional, tanto cualitativo como cuantitativo, se encuentra
fuertemente concentrado en los dos primeros quintiles de la distribucién del ingreso (50% y 80%

del total, respectivamente).

Por ultimo es importante destacar que el déficit habitacional total se contrajo fuertemente
entre los afios 1980 y 2001 (aproximadamente 29%, el equivalente a 11 puntos porcentuales),
especialmente durante el periodo intercensal 1990-2001 (ver Gréafico 4). Esta contraccion estuvo
explicada por una fuerte reduccién del déficit cualitativo y, en menor medida, del déficit
cuantitativo que, luego de aumentar en la década del 80, se contrajo sensiblemente en la década

siguiente.
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Gréfico 5. Evolucion inter-censal del déficit habitacional
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Fuente: elaboracion de los autores con base en datos del Censo Nacional de Poblacion, Hogares y
Vivienda del afio 2001. INDEC.

Como indican estos resultados, las mejoras en el acervo habitacional del pais se dieron en
periodos de crecimiento y estabilidad econdémica, mas propicios para el desarrollo del crédito
hipotecario y de la inversion. La estabilizacion macroecondmica de inicios de los "90 permitio el
resurgimiento del crédito hipotecario que crecio al 12% anual en términos reales, triplicando su
importancia en relacion al PIB (pasando del 1% en la década del "80 a méas del 3% en la del
“90). Adicionalmente, la politica publica de vivienda ha sido fuertemente pro ciclica, acentuando
los resultados observados en el sector; la produccion de viviendas a través de programas publicos

se increment6 un 60% en el periodo 1990-2001 respecto al promedio de la década anterior.

2. La politica publica de vivienda: creciente inversion y descentralizacion

Histdricamente, y especialmente a partir de la segunda mitad de la década del 40, acelerandose
en los “70 con la creacion del Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI), el Estado argentino ha

tenido un rol muy activo en el mercado de vivienda, ya sea directamente a traves de la
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produccion/provision de viviendas, o indirectamente mediante regulaciones, subsidios de tasas

de interés, entre otros mecanismos.

El carécter intervencionista del Estado ha estado acompafiado de importantes recursos
publicos canalizados a la produccion de viviendas, ubicando a la Argentina como uno de los
paises con mayor inversion publica en vivienda en los paises de ALC, con niveles comparables
al de algunos paises de mayor desarrollo relativo como Espafia y Finlandia. En el afio 2007, el
gasto publico consolidado en vivienda en Argentina ha rondado los US$180 anuales por

habitante, casi el triple del gasto promedio de los restantes paises latinoamericanos.

Gréfico 6. Inversion publica en vivienda y urbanismo en paises de ALC
(US$ por habitante, afio 2007)
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Fuente: elaboracion de los autores con base en datos de CEPAL.

Los roles del Estado nacional y el de los gobiernos subnacionales han evolucionado a lo
largo del tiempo. En sus origenes, la politica de vivienda (finales del siglo XVI1I1I) se encontraba

fuertemente centralizada y tenia una escasa significancia presupuestal. En este periodo se
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desataca la creacion del Banco Hipotecario Nacional (BHM) (1886), cuya operatoria recién
cobré mayor relevancia a mediados del siglo siguiente. La actuacion del gobierno se concentro
en tratar de frenar, principalmente con medidas administrativas y policivas, la proliferacion de
los conventillos, sitios caracterizados por el hacinamiento y condiciones precarias de salubridad
y seguridad (Ballent, 2006). En 1912 se crea la Comision Nacional de Casas Baratas, la cual en

30 anos sélo construyd 1000 viviendas.

La crisis econdémica internacional de 1929, a cuyos efectos negativos no escapo la
Argentina, puso de relevancia el problema de las villas miseria; basicamente se trataba de tierras
ocupadas ilegalmente por familias de muy bajos recursos, donde se construian informalmente
viviendas precarias con materiales de descarte. Es a partir de la década del "40 donde realmente
se establece, de la mano del “estado benefactor”, una politica activa de vivienda social. Surge el
crédito a largo plazo a través del BHN, y se comienzan a construir barrios obreros “modelo”;
entre 1943 y 1952 se construyen 271.000 viviendas, la mayor parte concentradas en regiones

donde las villas se expandian mas rapidamente (la Capital Federal y el Gran Buenos Aires).

En la década del 60 se crea la Secretaria de Estado de Vivienda, principal organismo
rector de la politica de vivienda que, en ese entonces, busco la erradicacion de las villas miserias,

las cuales no desaparecieron, sino que se tendié a reubicarlas en zonas urbanas periféricas.

En 1972 el gobierno nacional crea el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), la
principal fuente de financiamiento de la politica habitacional en las siguientes tres décadas.
Originalmente el FONAVI se financi6 con cargo a las contribuciones salariales, y posteriormente
con un impuesto sobre los combustibles. Desde su creacidn hasta la actualidad el FONAVI ha

tendido a descentralizar su operatoria pasando por tres periodos claramente diferenciables:

0) Centralizacion (1972-1991): En este periodo las decisiones de localizacion,
disefio, poblacidn objetivo, entre otros elementos, pertenecian al nivel federal de
gobierno. Las provincias, a través de sus agencias, los Institutos Provinciales de
Vivienda (IPV), s6lo eran ejecutoras de las directivas del gobierno nacional.

(i) Descentralizacion (1992-2004): En el afio 1992 se sanciona una nueva normativa
(Ley 24.130) por la que se delegan todas las facultades acerca de la politica de
vivienda en las provincias. El gobierno nacional sélo retiene el control del uso de
fondos, pero en la préactica lo ejerce de manera laxa sin establecer un esquema
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(iii)

efectivo de “premios y castigos”. La Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda (SSDV) es formalmente el organismo en el nivel federal a cargo de la
politica de vivienda. En los hechos, la SSDV audita el FONAVI en cada
jurisdiccion, pero no tiene poder para cambiar las regulaciones provinciales. En el
periodo 2002-2004 se produce una fuerte contraccion de la produccion de
viviendas (més del 50% respecto al maximo alcanzado en el afio 1998) como
consecuencia de la crisis socioecondémica y politica de finales del afio 2001.

Pérdida de importancia relativa del FONAVI (2004-actualmente): Hasta el
afio 2004, el FONAVI constituyo el principal programa de la politica habitacional
argentina, condicion que pierde en esta Ultima etapa con la implementacion de los
Programas Federales de Vivienda (PFV)® (en el afio 2007 sélo 2 de cada 10
viviendas se construyeron bajo la operatoria FONAVI). El surgimiento de los
PFV ademas conlleva la reversion parcial del proceso de descentralizacion a las
provincias. EIl gobierno central define la operatoria y destino de los recursos de
los PFV, los cuales ejecuta directamente a través de los gobiernos provinciales e
incluso municipales. El presupuesto de los PFV ya no se determina de manera
automatica como ocurre en la operatoria FONAVI, sino que se decide anualmente

en base al presupuesto.

8

Los PFV representan el 56% del total de recursos destinados al sector, mientras que el FONAVI retiene el 29% del

total. Las viviendas construidas a través de FONAVI pasaron de 20.200 en el afio 2004 a 11.500 en el afio 2007,
mientras que las terminadas por los PF aumentaron a 42.400 unidades. BID, 2010.

14



Gréfico 7. Resumen de la evolucion reciente de la Politica de Vivienda en Argentina
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Fuente: BID. 2010. “La politica de vivienda importa: implicancia para los pobres”: analisis comparado de
la politica de vivienda en Argentina, Chile, y Colombia. Banco Interamericano de Desarrollo, Washington,
DC.

En el cuadro 1 se resumen las principales atribuciones de financiamiento y decisiones de
gastos de los distintos niveles de gobierno en los tres periodos mencionados. El analisis de los

efectos en los cambios de estos tres periodos constituye el objetivo central de la proxima seccion.
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Cuadro 1. Atribuciones de financiamiento y decisiones de gastos

Periodo

Financiamiento

Decisiones de gasto

1972-1991

Centralizacion

FONAVI: con impuestos especificos a
los salarios de los trabajadores y a los

combustibles.

Distribucién automatica entre provincias

en base a coeficientes fijos).

Regulado desde el nivel central (tipos
de programas, disefio urbanistico,
condiciones de acceso y seleccién de

beneficiarios).

1992-2004

Descentralizacion

FONAVI: con impuestos especificos a
los combustibles. Distribucién

automatica en base a coeficientes fijos

(por ley).

Aportes de provincias y recupero de

créditos.

Descentralizado al nivel provincial
(disefios, localizacién, seleccion de

beneficiarios, etc.).

Desde el nivel central regulaciones
generales de los tipos de programas

admitidos.

Auditoria del uso de recursos por

parte del nivel central.

2004-actual

Reversion de la
descentralizacion
(PF)

FONAVI: Similar al periodo anterior,

pero pasa a ser poco significativo.

PFV: se deciden anualmente en el

presupuesto de rentas  generales.
Distribucién regional consensuada con

las provincias (no automaticas).

PFV:

localizacion 'y otras

disefios de  programas,
regulaciones

generales desde el nivel central.

Adjudicaciéon al nivel provincial o

incluso local.

Auditorias desde el nivel central.

Fuente: elaboracién de los autores.
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3. El efecto de los cambios en la politica y programas de vivienda en los resultados
habitacionales

3.1. Produccidn de vivienda: volatil y con alta dispersion regional

Entre los afios 1976 y 2007 se produjeron anualmente a nivel nacional 3,46 viviendas
habitacionales cada mil hogares. Durante el periodo de fuerte centralizacion (1976-1991) dicha
produccion fue del orden de 3,21 unidades, inferior a la observada durante el periodo de mayor
descentralizacion (1992-2001) que alcanz6 a 4,23 unidades anuales, para incrementarse muy
levemente durante el periodo de reversion parcial de la descentralizacién a 4,35 unidades. En
general, la produccion de viviendas tuvo una alta volatilidad temporal, especialmente en los afios
anteriores a 1993, caracterizados por una elevada inestabilidad economica. No obstante, existe
una marcada tendencia decreciente en dicha dispersion, desde un maximo en el periodo de
centralizacion de la politica de vivienda, hasta un minimo historico en el periodo de los PFV
(similar al periodo de mayor descentralizacion del FONAVI). Algo similar ocurre con la
distribucion regional de la produccion de viviendas, la cual histéricamente se ha distribuido de
manera muy desigual entre las provincias argentinas. Sin embargo, aunque aun muy elevadas,
estas disparidades se han reducido fuertemente en los Gltimos 15 afios, especialmente a partir de
la descentralizacion del FONAVI.

Tabla 1. Dispersion temporal y regional en la produccién de viviendas

Periodo Produccién anual de vivienda (cada 1000 familias)
Promedio Varianza temporal Varianza regional
(1) (2)
1976-2007: Periodo completo de andlisis 3.46 0.32 0.89
1976-1992: FONAVI centralizado 3.21 0.37 0.95
1993-2000: FONAVI descentralizado 4.23 0.14 0.82
2000-2004: Crisis econdémica 2.31 0.16 0.83
2005-2007: PFV 4.35 0.13 0.80

Fuente: elaboracion de los autores con base en datos de Auditorias del FONAVI.
Notas: (1) Desvio estandar/promedio para el total nacional para el periodo correspondiente; (2) Desvio estandar/
promedio entre provincias para el periodo correspondiente.

A pesar de la disminucién de las disparidades regionales, el ranking de produccion por
provincias ha sido relativamente estable. En orden decreciente, en todo el periodo 1976-2007, las

provincias donde se observé mayor numero de intervenciones fueron Tierra del Fuego, San Luis,
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Santa Cruz, La Rioja, Neuquen, La Pampa, y Santiago del Estero. Las que tuvieron una menor

razon de produccion fueron la Ciudad de Buenos Aires, la provincia de Buenos Aires, Cordoba,

Santa Fe y Tucuman. En las tres etapas (antes de 1992, entre 1992 y 2001 y después de 2002),

las posiciones inferiores se mantuvieron entre las mencionadas. En cambio, desde el 2002 el

patrén de jurisdicciones de mayor intervencion parece haberse modificado desde las provincias

patagonicas hacia las provincias del noreste y noroeste del pais, es decir, de provincias

relativamente ricas a otras mas pobres. Este cambio hacia una mayor asistencia en provincias de

menores recursos seria consistente con los objetivos de los PFV que, al menos originalmente,

buscaban generar empleo en las zonas del pais mas castigadas por los efectos de la crisis

economica y politica del 2002.

Tabla 2: Produccién provincial de viviendas (cada 1000 familias)

Regiones/Provincias 1976-2007 1976-1992 1993-2000 2005-2007
Ranking | Unidades | Ranking | Unidades | Ranking | Unidades | Ranking | Unidades
Noreste 4 8.2 2 8.4 4 8.3 1 11.8
Corrientes 14 8.0 14 8.2 13 8.6 14 7.0
Misiones 16 7.1 16 6.7 14 8.3 11 9.5
Chaco 12 8.5 12 8.7 11 9.1 8 9.9
Formosa 11 9.3 7 10.0 17 7.3 1 20.8
Noroeste 3 8.5 4 8.0 3 9.6 2 11.7
Catamarca 10 9.4 15 7.5 5 12.5 4 16.9
Salta 17 6.9 17 6.3 12 8.9 12 8.4
Jujuy 13 8.4 8 9.8 16 8.0 13 7.7
La Rioja 4 12.3 6 11.6 6 121 2 194
Santiago del Estero 7 9.8 9 9.7 9 9.6 7 13.0
Tucuman 20 4.3 20 3.4 18 6.4 19 4.7
Cuyo 2 10.5 3 8.2 1 16.2 3 9.8
Mendoza 18 5.0 18 4.3 19 5.7 17 5.4
San Juan 8 9.7 13 8.5 111 5 144
San Luis 2 16.7 5 11.9 1 31.7 10 9.8
Metropolitana 6 1.0 6 1.0 6 1.1 6 1.2
Ciudad de Bs. As. 24 0.8 23 1.0 24 0.4 24 0.7
Prov. de Bs. As. 23 1.1 24 0.9 23 1.7 23 1.8
Pampeana 5 5.3 5 5.4 5 6.6 5 5.2
Cordoba 22 2.5 22 2.2 21 3.6 22 2.0
Santa Fe 21 2.6 21 2.6 22 3.0 20 3.7
La Pampa 6 11.9 4 12.7 2 14.6 9 9.8
Entre Rios 19 4.3 19 3.9 20 5.4 18 5.3
Patagonia 1 12.3 1 14.6 2 11.3 4 9.4
Chubut 9 9.5 10 9.0 7 11.7 6 13.7
Rio Negro 15 7.8 11 8.7 15 8.0 15 6.9
Santa Cruz 3 13.1 3 13.1 4 12.7 3 16.9
Neuquén 5 12.2 2 16.8 10 9.6 21 3.0
Tierra del Fuego 1 18.8 1 25.3 3 14.4 16 6.4

Fuente: elaboracién de los autores con base en datos de Auditorias del FONAVI.

18




3.2. Determinantes de la dispersion regional y temporal de la produccion de viviendas

Como se mostro en la seccidn anterior, existen marcadas diferencias temporales y regionales en
la produccion/asistencia estatal de vivienda. Sin embargo, no es evidente el por que de tales
diferencias. Especialmente si se considera que las transferencias del FONAVI responden a
coeficientes fijos relativamente invariables en el tiempo, entonces qué otros factores explican
que, por ejemplo, el ranking de produccién por vivienda se modifique a través del tiempo®. Esto
indicaria que la produccion de vivienda se ve influida por otros elementos econdémicos,
demogréficos e institucionales (vgr. grado de eficiencia de los IPV en la administracion de los
programas).

En esta seccion se analiza, en primer lugar, en qué medida la produccion provincial de
viviendas se ve afectada por las caracteristicas socio-demogréaficas y econdmicas particulares de
cada provincia, ademas de los efectos que pueden haber tenido los cambios de programas de
vivienda que tuvieron implicaciones en el grado de descentralizacion de la politica. Para ello, se
estiman econometricamente una serie de ecuaciones a partir de la construccion de un modelo de
datos de panel con informacion anual para 24 provincias en el periodo 1976-2007. La
informacién utilizada en las estimaciones proviene de una base de datos construida
especialmente para este estudio, basada principalmente en informacion dispersa contenida en las
Auditorias de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda de la Nacion (SSDV) para los
afios 1994-2007, en datos del Instituto de Estadistica y Censos (INDEC) (datos censales), y de
otros organismos gubernamentales. En segundo lugar, se presentan una serie de indicadores
estadisticos basicos de gestion de los IPV con la finalidad de indagar si se encuentran diferencias
(estadisticamente significativas) entre las distintas etapas y entre provincias, controlando por la

escala de produccion de la jurisdiccion.

® Cabe recordar que el FONAVI se distribuye a las provincias a través de coeficientes fijos de reparto, establecidos
principalmente en relacion a la cantidad de hogares con NBI. De hecho, la cantidad de poblacién con NBI tiene una alta
correlacién con la distribucidn de las transferencias (mayor al 94%).

19



Determinantes econdémicos y socio-demograficos

A fin de indagar sobre posibles factores que pueden contribuir a explicar las diferencias
regionales en la produccion y el gasto provincial de viviendas, se estimo, primero, un modelo
tedrico en el cual la produccion provincial de viviendas/gasto publico en viviendas en el periodo
1976-2007 estaria relacionada al grado de riqueza/pobreza de la respectiva provincia (producto
per capita provincial y el porcentaje de poblacion con NBI). En este modelo se introducen
variables dummies que tratan de captar los potenciales efectos en los cambios de programas y
niveles de descentralizacion de la politica de vivienda. La especificacion planteada permitira
analizar si la politica de vivienda tiende a focalizarse 0 no en las regiones méas carenciadas
(segln indicadores de PBG per capita y NBI), y si los cambios en dicha politica tuvieron efectos
tanto el grado de focalizacion de la asistencia, como en los niveles de produccion habitacional.

En el Anexo 1 se detalla la especificacion funcional estimada.

En la tabla 3 se muestran los resultados de las regresiones; en todos los casos se
introdujeron controles por provincias para capturar los efectos estructurales no observables
(efectos fijos). En la columna 1 se presentan los resultados asociados a los determinantes de la
produccién de viviendas, mientras que en las columnas 2, 3 y 4 se hace referencia a los
determinantes de los niveles de gasto (se consideran 3 variables alternativas de gasto; como
porcentaje del PBG, por hogar y en relacion al gasto publico provincial). Si bien la produccion
de viviendas estaria altamente correlacionada con el gasto, en presencia de ineficiencias, no

necesariamente aquellas provincias que més gastan son las que mas producen. *°

De acuerdo a los resultados econométricos de la columna 1, existe una relacion positiva
entre el nimero de viviendas construidas y el nivel de ingreso per céapita de la provincia
(coeficiente de PBG_cap es positivo y estadisticamente significativo). Es decir, en las provincias
mas ricas es donde hay una mayor oferta estatal de viviendas lo cual, entre otras cosas, estaria
explicado por el mayor gasto publico por hogar en estas provincias (coeficiente de PBG_cap de
la columna 3). Esto estaria indicando que la oferta estatal de vivienda no esté focalizada en las

provincias de menores ingresos, dado que se trata de una politica de asistencia a familias pobres,

10 £l gasto publico no se incorpord entre las variables explicativas de la especificacion funcional de la ecuacion 1, debido
a que no se dispone informacion de gasto para el periodo previo a la descentralizacion del FONAVI (1976-1993). De
esta manera, no era posible ver el efecto completo de los cambios de politica, especialmente respecto al periodo de
centralizacion del FONAVI. Como parte de la profundizacién de esta investigacion se intentara construir una serie de
gasto para el periodo completo 1976-2007.
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y no necesariamente a regiones de bajos ingresos. Sin embargo, esta relacion se reduce en el
periodo de mayor descentralizacion del FONAVI (la variable de interaccion PBG_Desc toma un
valor negativo y significativo estadisticamente). En efecto, esta correlacion es ahora un 40%
menor a partir de 1993, lo que indicaria que la descentralizacion redujo la dispersion provincial
en la provision de unidades habitacionales debido a las diferencias de ingresos. Al reducirse la
importancia del ingreso como determinante de la produccién de viviendas, se estaria limitando el
efecto de las fuertes disparidades que presenta la distribucién regional del ingreso en Argentina.
Este resultado es Ilamativo y no resultan obvios los factores subyacentes que lo explicarian. La
causa no parece provenir por el lado de cambios en la asignacion del gasto pablico, ya que los
coeficientes de distribucion no se modificaron. Por lo tanto, puede haber ocurrido que con la
descentralizacion: (i) Existio una mayor eficiencia relativa en la transformacion gasto-viviendas
en las provincias mas pobres; y/o(ii) Cuando las viviendas se decidian desde el gobierno central
con un estandar nacional, es probable que los costos de las mismas resultasen mas elevados que
los que serian acordes a provincias relativamente pobres. Consecuentemente, con el FONAVI
descentralizado los disefios y costos de las viviendas se ajustaron a la baja en la provincias mas

pobres, pudiéndose construir un nimero mayor de unidades.

La oferta de viviendas no presenta una relacion estadisticamente significativa con el
porcentaje de hogares con NBI que hay en las provincias (coeficiente NBI), excepto a partir de
2005 con la introduccion de los PFV (coeficiente NBI_PFV es positivo y significativo). En este
altimo periodo, en una provincia con un porcentaje de NBI equivalente a un desvio estandar (por
ejemplo, 9% de los hogares) se construyeron en promedio 2,5 viviendas adicionales cada 1000
familias. Si bien se esperaria que esto se debe a una mayor focalizacion del gasto pablico en
vivienda en las provincias con mayor pobreza estructural, esto no se verifica en los resultados de
las regresiones, ya que los coeficientes NBI_PFV son estadisticamente no significativos
(columnas 2 y 3). No obstante, debe tenerse presente que durante la Gltima etapa los costos
promedio de las viviendas se redujeron, por lo que la mayor oferta de viviendas en las provincias

con mayor NBI no necesariamente tuvo su correspondencia con un mayor gasto.

Por su parte, los resultados obtenidos estarian indicando que a partir de 1993 se produce
un incremento significativo en el nUmero promedio de viviendas para todas las jurisdicciones (el
coeficiente Descent es positivo). Esto estaria indicando que el s6lo hecho del cambio de régimen

significd un aumento de casi 5 unidades anuales cada 1000 familias, independientemente de
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otros factores, lo que equivale a casi un 60% del promedio historico. Este efecto de nivel, puede

haber sido consecuencia de un mejor contexto macroeconémico. **

También se observa que a partir del 2005 existe un incremento significativo en el gasto
(coeficiente PFV de la columna 2) que parece no conducir a un incremento similar en la
produccién (coeficiente PFV de la columna 1 no es estadisticamente significativo), lo que puede
estar indicando mayores costos por unidad en dicho periodo (este aspecto sera explorado en la

siguiente seccién).

Finalmente, para el periodo completo de anélisis existe efecto tendencial negativo en la
produccion estatal de viviendas, con -0,43 viviendas cada 1000 hogares en promedio por afio;
este efecto tendencial negativo se encuentra fuertemente influenciado por la fuerte contraccion
de la unidades producidas entre finales de los “90 y principios del 2000, afios de pre crisis y crisis
economica (lo mismo se verifica en las columnas 2 y 3 a nivel de gastos de inversion). No
obstante, de mantenerse los niveles de produccién de los PFV observados a partir del afio 2004,

la tendencia observada seria revertida.

Una extension muy interesante de este analisis, puede ser la incorporacion de posibles
efectos asociados al ciclo electoral y a diferencias politicas entre el gobierno nacional y los
gobiernos subnacionales. La posibilidad de incorporar este tema sera evaluada en la segunda

etapa de esta investigacion.

11 Es importante destacar que el efecto descentralizacion puede no sélo estar captando el cambio de politica, sino
también efectos macroeconémicos significativos (estabilizacion de los 90 y fuerte crisis de inicio de la década del 2000).
A fin de depurar estos efectos y obtener estimaciones mas robustas, como pasos siguientes de esta investigacion, se
probaran otras técnicas economeétricas, tales como la utilizacion de una variable continua de descentralizacion, la
estimacion de coeficientes rodantes, o pruebas de quiebres estructurales.
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Tabla 3. Determinantes de la produccion y gasto puablico en vivienda

Viv_hog GastoViv_PBG GastoViv_hog GastoViv_GP
(1) (2) (3) (4)
PBG_cap 0.8120 ** 0.0002 0.0510 ** 0.0015
0.0930 0.0002 0.0172 0.0008
NBI 0.0502 -0.0013 -0.0405 -0.0022
0.0984 0.0004 0.0300 0.0014
PBG_Desc -0.3086 **
0.1017
NBI_Desc 0.0380
0.0872
Descent 5.0198 *
2.4541
PBG_PFV -0.0918 -0.0003 0.0060 -0.0002
0.1415 0.0001 0.0105 0.0005
NBI_PFV 0.2832 * 0.0002 0.0009 0.0013 *
0.1366 0.0002 0.0112 0.0005
PFV 0.4671 0.0101 0.4528  * 0.0102
2.8444 0.0031 0.2276 0.0105
Tend -0.4360 ** -0.0008 -0.0355 ¥ -0.0018 **
0.1017 0.0002 0.0149 0.0007
_Const 8.0457 * 0.0538 1.9854 * 0.1198 **
3.1884 0.0116 0.8485 0.0391
Obs. 528 360 360 360
R? 0.1437 0.0065 0.0863 0.0013
Grupos 24 24 24 24
Efectos fijos Si Si Si Si

Fuente: elaboracion de los autores. Nota: Significatividad al 1% (**) y al 5% (*).

En resumen, los resultados de estos ejercicios indican que la provisiéon estatal de
viviendas es mas importante en las provincias mas ricas, al igual que el gasto publico, lo que
podria sugerir cierta inequidad regional horizontal en la politica estatal de vivienda. Esta
situacion se revierte parcialmente durante el periodo de mayor descentralizacion, donde ademas
se observa un fuerte incremento en la produccion anual de viviendas que, dada la falta de datos
de gastos de inversion en dicho periodo, no es posible concluir si el aumento de produccién se

debe precisamente a un mayor gasto, y/o a ganancias de eficiencia. Por su parte, con los PFV se
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incremento la asistencia publica (tanto en términos de gasto y como de unidades habitacionales)

en las provincias con mayor porcentaje de NBI*2.

Determinantes institucionales-eficiencia administrativa

En la seccién anterior se evidencid que la descentralizacion tuvo como consecuencia una menor
asociacion de la asistencia estatal (tanto en términos de produccion como de gasto) a la riqueza
provincial, y que los PFV tendieron a favorecer en mayor medida a las jurisdicciones méas pobres
en terminos de NBI. En esta seccion se analiza como un grupo de indicadores de gestion de los
programas habitacionales pueden haber variado en los distintos periodos de la politica
habitacional y entre provincias. Los indicadores que se utilizaron para comprobar eventuales

cambios en la gestion fueron:

e Gastos de funcionamiento de los IPV como porcentaje de los gastos totales,

incluyendo inversion. Mide la eficiencia del gasto en vivienda por IPV.

e Acervo de viviendas en ejecucion en relacion a las viviendas entregadas en el
periodo. Captura la velocidad de la capacidad de respuesta del sistema a la mayor

oferta de viviendas.

e Costo real promedio de la vivienda de dos dormitorios, declarado por las

provincias en la Auditorias de la SSDUV.

e Ingresos minimos para acceder a unidades de 2 y 3 dormitorios, como porcentaje
del PBG provincial per cépita. Estos ingresos minimos son estimados por la
SSDUV en las Auditorias en base a las cuotas mensuales a pagar para acceder a
las unidades provistas a través de FONAVI o PFV.

e Porcentaje de cuotas cobradas como porcentaje del total de cuotas devengadas
que deberian ser pagadas por los beneficiarios a los IPV. Mide la morosidad en el

sistema.

e Viviendas escrituradas en relacion a las viviendas adjudicadas en el periodo,

como indicador de eficiencia de los IPV.

12 as provincias localizadas en el norte argentino son las que presentan el mayor porcentaje de NBI, por lo que la

redistribucion hacia estas ayudan a explicar este resultado.
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En la tabla 2 se muestran los principales estadisticos de los indicadores de gestion. En el
periodo 1993-2007 los gastos de funcionamiento de los IPV promediaron un 20% del total,
escalando a su nivel mas alto durante la crisis iniciada en el 2002, para luego reducirse a 16% en
el periodo posterior a la introduccion de los PFV. Los tiempos de ejecucién fueron mas largos en
este ultimo periodo, dado que la relacion entre el acervo de viviendas en ejecucion y viviendas
terminadas se incrementd desde 3,1 (FONAVI descentralizado) a 4. Los costos de las unidades
habitacionales se redujeron un 8% en el periodo de prevalencia de los PFV, a juzgar por el valor
real promedio de una vivienda de 2 dormitorios que pas6 de $51.300 a $47.300. Los ingresos
minimos requeridos para acceder a las viviendas también se redujeron con los PFV (medidos en
relacion al PBG provincial) desde el equivalente al 15% del ingreso provincial hasta el 12% para
viviendas de 2 dormitorios, y del 19% al 17% para unidades con tres dormitorios. El porcentaje
de los préstamos que han sido repagados por los beneficiarios aumentaron desde el 50% al 62%
entre los dos ultimos periodos de analisis. Finalmente, el ritmo de escrituraciones se redujo

sustancialmente después del 2002.

Tabla 4: Indicadores de gestion de los IPV

Variable Gastos de Vivienda en Costo de vivienda | Ingresos Ingresos Cuotas Viviendas
Funcionamiento | ejecucién/ 2 dormitorios minimos minimos pagadas escrituradas/
como % de Viviendas (pesos constantes | requeridos | requeridos | como % de | Viviendas
Gastos totales | adjudicadas | / ajuste indice como % del | como % del | cuotas adjudicadas

Costos PBG. Viv.2 | PBG. Viv.3 | devengadas | en el periodo
Construccion dorm. dorm.

1993-2007

Promedio 0.213 3.537 49,686 0.136 0.183 0.509 0.025

Mediana 0.172 2.091 45,237 0.111 0.153 0.495 0.009

Desv. Est. 0.142 6.086 19,644 0.105 0.137 0.180 0.037

Obs. 296 334 298 190 158 348 297

1993-2000: FONAVI descentralizado

Promedio 0.198 3.143 51,320 0.154 0.193 0.502 0.046

Mediana 0.154 1.955 47,669 0.140 0.183 0.485 0.033

Desv. Est. 0.123 5.960 15,245 0.109 0.136 0.168 0.044

Obs. 132 167 140 78 74 182 139

2005-2007: Programas Federales de Vivienda

Promedio 0.160 4.036 47,331 0.118 0.169 0.617 0.005

Mediana 0.130 2.139 41,897 0.088 0.110 0.612 0.000

Desv. Est. 0.115 5.751 24,921 0.111 0.166 0.174 0.012

Obs. 71 72 65 44 24 72 66

Fuente: Elaboracion de los autores con base en datos de las Auditorias de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Vivienda de la Nacion sobre los IPV.
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Las estimaciones anteriores no tienen en cuenta posibles efectos de escala en la provision
de viviendas; por lo tanto, si existen economias de escala, una reduccion/aumento de costos
unitarios puede llegar a interpretarse como mejoras de eficiencia, cuando en realidad se debe a
cambios en las cantidades de vivienda provistas. A fin de aislar estos efectos, se estimé una serie
de ecuaciones econométricas en las cuales se introdujeron dos variables como controles por la
posible existencia de economias (0 deseconomias) de escala: el nimero de viviendas entregadas
(vivienda), y la misma variable al cuadrado (vivienda_2). Adicionalmente, se incorporaron
variables binarias que consideran un afio y provincia bases (afio 2007 y Provincia de Buenos
Aires), de manera de poder estimar diferencias temporales y provinciales estadisticamente
significativas en los valores medios de las variables analizadas**. En la tabla A2.1 del Anexo 2
se resumen los resultados, indicando el signo y la significatividad estadistica del coeficiente.

Los resultados indican que cuanto mayor es la cantidad de viviendas entregadas, menores
son los costos de funcionamiento como porcentaje del total (Columna (1)) (vivienda tiene el
signo negativo), aungue este efecto tiende a atenuarse con el nivel de actividad (Vivienda2
tiene signo positivo). También cuanto mas grande es el nimero de viviendas entregadas, menor
es el acervo de viviendas en construccion en relacion a las adjudicadas (Columna (2)). El resto
de los indicadores de eficiencia no presentan una relacion estadisticamente significativa con la

cantidad de viviendas entregadas.

Desde el punto de vista temporal, se observa que los gastos de funcionamiento (Columna
1) solo son significativamente diferentes al afio base (mas altos) durante el periodo de fuerte
crisis economica (afios 2002 y 2003). El acervo de viviendas en construccion en relacion a las
unidades entregadas por los IPVs (Columna 2) no presenta diferencias estadisticamente
significativas en los diferentes periodos de andlisis, con excepcion del 2004, cuando fue inferior
al afo de referencia. El costo real de las viviendas (Columna 3) solo resultd diferente al afio de
referencia en los periodos 1999 y 2001, en ambos casos superiores al valor del afio 2007. Por su
parte, el ingreso minimo requerido para acceder a una vivienda de dos dormitorios (Columna 4),

alcanz6 un méximo en los afios 1997, 1998, 2000 y 2001 (no hay diferencias estadisticamente

3 En resumen, las ecuaciones estimadas tienen la siguiente forma: Indicadorit = f( Year t, Prov i, Viviendas it,
Viviendas2it).
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significativas si se considera el ingreso minimo para adquirir un departamento de 3 dormitorios).
Respecto a la tasa de recupero de cuotas (Columna 6), entre los afios 1995 y 2004, el cobro de
las deudas fue inferior al del 2007. Finalmente, las escrituraciones como proporciéon de las
viviendas entregadas (Columna 7), fueron mayores entre los afios 1995 y 2001.*

Tambien existen algunas diferencias estadisticamente significativas en los indicadores de
eficiencia cuando se consideran las provincias. En el periodo de analisis, todas las provincias,
excepto Formosa, presentaron costos de operacion de los IPVs inferiores a los de la provincia de
Buenos Aires (Columna 1). El costo real de una vivienda de dos dormitorios (Columna 3) fue
inferior en un subconjunto de provincias relativamente pobres (Corrientes, Chaco, Entre Rios, La
Rioja y Salta), superando el valor de referencia en las provincias mas australes (Santa Cruz y
Tierra del Fuego), y en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (GCBA). En todas las provincias,
excepto en tres de ellas (Chaco, Santa Fe y GCBA no presentan diferencias estadisticamente
significativas), los ingresos minimos fueron superiores a los exigidos en la Provincia de Buenos
Aires (Columnas 4 y 5). La tasa de recupero de cuotas (Columna 6), fue superior a Buenos Aires
en todos las provincias, excepto en Entre Rios, Formosa, La Pampa, Neuquén, Rio Negro, Salta
y Santiago del Estero, donde no se observan diferencias estadisticamente significativas. Por
ultimo, en cuanto a las escrituraciones, solo se encontraron diferencias estadisticas en Catamarca,

Corrientes, Chaco, Entre Rios y Neuqueén.

En resumen, cuando se controla por la cantidad de viviendas construidas/entregadas, no
existen diferencias significativas en los costos de funcionamiento de los IPVs, excepto en los
peores afios de la crisis econdmica de inicios del 2000, ocasidn en que los gastos de inversion se
redujeron sensiblemente (esto muestra la inflexibilidad a la baja de los gastos de
funcionamiento). Por su parte, los costos de la vivienda, en cambio, fueron superiores durante
algunos afos de prevalencia del FONAVI (1999 y 2001), al igual que las exigencias para acceder
a una vivienda (esto es consistente con la idea de que los PFV tendieron a focalizarse méas en
hogares relativamente mas pobres), mientras que en este mismo periodo el recupero de fondos

fue inferior al observado en los Gltimos afios de los PFV.

' El presente andlisis, si bien posibilita identificar diferencias en relacién a una provincia de referencia, no permite
ordenar a las provincias en funcién de una determinada variable, ni establecer cuan lejos o cerca estan unas de otras. A
fin de superar estas limitaciones, como pasos siguientes de esta investigacion, se utilizara la metodologia de anélisis de
envolvente de datos (data envelope analysis -DEA-).
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4. Resumen y conclusiones

La presente investigacion arroja una serie de resultados muy interesantes, alguno de los cuales

estarian asociados a los cambios en la politica y programas de vivienda ocurridos en las ultimas

dos décadas:

La provisién de viviendas es mas importante en las provincias mas ricas en
términos de PBG (unidades y/o gasto), lo que podria sugerir cierta inequidad
horizontal en la politica estatal, que no se revierte en ninguno de los subperiodos
analizados. En este contexto seria deseable revisar los criterios de distribucion

regional de recursos.

En el periodo de mayor descentralizacion del FONAVI, la produccion anual de
viviendas alcanza su maximo; dada la falta de datos de gastos de inversion, no es
posible concluir si dicho aumento de produccion se debe precisamente a un mayor

gasto, y/o a ganancias de eficiencia, 0 a una mayor estabilidad macroeconémica.

Con los PFV se incremento la asistencia publica orientada a reducir el déficit
cuantitativo de vivienda (tanto en términos de gasto, como de unidades

habitacionales) en las provincias con mayor porcentaje de NBI.

Los costos de las viviendas fueron superiores durante algunos afios de prevalencia
del FONAVI (1999 y 2001), al igual que las exigencias para acceder a una
vivienda. Esto es consistente con la idea de que los PFV tendieron a focalizarse

mas en hogares relativamente méas pobres.

En términos de eficiencia, los resultados son mixtos. Mientras que en el periodo
de mayor descentralizacion del FONAVI mejoré el porcentaje de viviendas

escrituradas, se observé un menor recupero de créditos.

Los costos de las unidades habitacionales son mayores en las provincias mas
australes (probablemente como consecuencia de mayores costos de las materias
primas), y en las de mayor densidad y riqueza (probablemente producto de
mayores costos del suelo), relacion que no cambia en los distintos periodos de
analisis.
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Cuando se controla por la cantidad de viviendas construidas/entregadas, no

existen diferencias significativas en los costos de funcionamiento de los IPVs.

La crisis econémica de la primera mitad del 2000 tuvo efectos negativos en la
politica habitacional. Se contrajo fuertemente la inversion en vivienda, la cual a su
vez se distribuyd de manera mas desigual entre provincias, incrementandose de
esta manera las inequidades regionales. Por su parte, los gastos de funcionamiento
fueron inflexibles a la baja, y se resintio el recupero de los créditos habitacionales.

Sin embargo, con base en estos resultados, es posible concluir que los distintos esquemas

de intervencion no han afectado de manera significativa y univoca, el grado de efectividad

(produccion de viviendas) y eficiencia (indicadores de gestion de los IPV) de la politica publica

de vivienda.

El periodo de analisis de los PFV es relativamente corto, con lo cual es posible
gue no haya transcurrido tiempo suficiente para que determinados efectos de

mediano plazo comiencen a verificarse.

La mayor descentralizacion del FONAVI no necesariamente ha conducido a
mejores resultados habitacionales, en la medida que la misma no fue acomparada
de una serie de elementos (esquema incentivo-compatible entre niveles de
gobierno/competencia por comparacion, rendicion de cuentas, transparencia, etc.),

necesarios para maximizar los beneficios tedricos de una mayor descentralizacion.

Finalmente es necesario tener en cuenta algunas limitaciones del andlisis que requieren

ser profundizados en posteriores investigaciones. Especificamente, los indicadores utilizados son

basicamente del lado de la oferta de la vivienda, es decir, relacionados al funcionamiento de los

programas (enfocados en reducir el déficit cuantitativo de vivienda). No obstante, no se

consideran factores de demanda, tales como posibles cambios de preferencias e ingresos de los

hogares con potencial de recibir la asistencia publica en materia de vivienda. Adicionalmente, es

importante controlar la posibilidad de cambios estructurales que puedan haberse producido

durante el periodo de andlisis (estabilidad de los 90 y crisis econémica del 2002), y profundizar

el analisis de las diferencias observadas en los indicadores provinciales de eficiencia.
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Anexos

Anexo 1: Especificacion funcional para estimacion de los determinantes econdémicos y
socio-demograficos de la dispersion regional y temporal de la produccién de viviendas

Viv_hog = Const + bl PBG_Cap + b2 NBI + b3 PBG_Cap_Desc + b4 NBI_Desc + b5
PBG_Cap PFV + b6 Descent + b7 PBG_PFV + b8 NBI_PFB + b9 PFV + b10 Tend + e

Donde,
Viv_hog = Viviendas por hogar,
Const = constante,
PBG_Cap = Producto Bruto Geografico por habitante,
NBI= porcentaje de hogares con necesidades basicas insatisfechas,

Descent = variable binaria que asume el valor unitario en el periodo 1993-2007

representando el FONAVI con operatoria descentralizada en las provincias,

PFV = variable binaria que asume valor unitario en el periodo 2005-2007 indicando el
periodo de entrada en vigencia de los Programas Federales de Vivienda, y reversion

parcial del proceso de descentralizacion,

PBG_Cap_Desc = es una variable de interaccion entre PBG y Descent,
NBI_Desc = es una variable de interaccion entre NBI y Descent,
PBG_Cap_PFV = es una variable de interaccion entre PBG y PFV,
NBI_PFV = es una variable de interaccion entre NBIl y PVF,

Tend = tendencia, y

e =término de error.

Cabe sefalar que aun cuando las fechas de cambios de régimen, FONAVI

descentralizado y posterior introduccion de los PFV, podrian situarse en 1992 en el primer
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caso™, y en 2004 en el segundo'®, dado que el proceso de adaptacién de los IPV puede tener
cierto rezago, se ha elegido introducir la variable binaria a partir del afio siguiente a la
implementacién de los cambios. Por esta razon, la variable binaria de descentralizacion comienza

en 1993 y la de los Programas Federales en 2005.

Posteriormente, utilizando el mismo modelo, se estimaron algunas relaciones entre el

nivel de riqueza/pobreza de la provincia y su respectivo gasto en vivienda y urbanismo:

GastoViv_PBG alternativamente GastoViv_hog= _Const + bl PBG_Cap + b2 NBI + b3
PBG_Desc + b4 NBI_Desc + b5 PBG_Cap PFV + b6 Descent + b7 PBG_PFV + b8 PFV + b9

Tend +e

Donde,
GastoViv_PBG: gasto provincial en vivienda como porcentaje del PBG provincial,
GastoViv_hog: gasto provincial en vivienda por hogar, y

GastoViv_GP: gasto provincial en vivienda como porcentaje del gasto publico provincial.

> La reforma del FONAVI desde un régimen centralizado a otro descentralizado comenzé con la Ley 24.130
sancionada en 1992, transfiriendo las responsabilidades desde el Gobierno Federal hacia las provincias. La transicion
continGa con cambios de menor magnitud hasta por lo menos el afio 1995 cuando se crea el Sistema Federal de la
Vivienda que integra el Fondo (Ley 24.464).

' En el afio 2004 se anuncian pablicamente el lanzamiento de los Programas Federales y se firman los primeros
convenios hacia mediados del mencionado periodo.
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Anexo 2: Estimaciones de los indicadores de gestion de los Institutos Provinciales de
Vivienda

Tabla A2.1: Indicadores de gestion de los IPV, corregidos por cantidades de

viviendas
provistas
Gastos de Viviendas en Costo real de Ingreso Ingreso minimos 3 Cuotas pagadas/  Escrituraciones del
Funcionamient  construccién/ unavivienda minimos 2
. dorm. / PBG per periodo/ Viviendas
ocomo % del Viviendas de 2 dorm. / PBG per
Gasto total adjudicadas dormitorios capita capita cuotas devengadas adjudicadas
(1) (2) (3) (4 (5) (6) 7
1993
1994
1995 - *ok + *k
1996 - *ok + **
1997 + k% - K% + *%
1998 + *% - * % + *%
1999 + * - *% + *k
2000 + %% - * % + * %
2001 + k% + * - K% + *%
2002 + *k - *ok
2003 + N - >
2004 - *% - * %
2005
2006
Catamarca - ** - *¥ * + *% + *% + *
Cérdoba - ** - ** + ** + ** + *
Corrientes - *x - *x - * + *x + ** + * + **
Chaco - o - o - * + * + *
Chubut - ** - *% + *k + % + %
Entre Rios - ** - *x - * + *x + ** + **
Formosa - *x + *k + ok
Jujuy - ** - *k + *% + *k + %
La Pampa - * - ** + ** + **
La Rioja - ** - ** - * + *% + ** + **
Mendoza - *x - *x + *k + ok + ok
Misiones - ** - ** + *x + *% + *k
Neuquen - ** - ** + *% + * + *%
Rio Negro - *x - ** + ** + ok
Salta - ** - *% - *k + *k + *%
SanJuan - ** - ok + *k + *% + *%
San Luis - ** - ** + ** + *ok + *ok
Santa Cruz - ** - ** + *x + ** + ** + **
Santa Fe - o - o + >k
Sgo. Estero - ** - ** + *k + %
Tucuman _ *% - *% *% + *% + * ¥
T. Del Fuego - *x* - ** + ** + ** + ** + **
GCBA - * - *¥ + *x + *%
Vivienda (x 10.0(- *ok - **
Vivienda”2 (x 1+ * + *x
Constante ** ** ** **
Obs. 296 334 298 190 158 348 297
R- Cuadrado 0.5648 0.404 0.7057 0.782 0.8423 0.5796 0.4274

Nota: Todas las estimaciones fueron realizadas con correcciones robustas para los errores estdndares. (*) Significatividad al 5% y (**) al 1%
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	Históricamente, y especialmente a partir de la segunda mitad de la década del ´40, acelerándose en los ´70 con la creación del Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI), el Estado argentino ha tenido un rol muy activo en el mercado de vivienda, ya sea direc...
	El carácter intervencionista del Estado ha estado acompañado de importantes recursos públicos canalizados a la producción de viviendas, ubicando a la Argentina como uno de los países con mayor inversión pública en vivienda en los países de ALC, con ni...
	Gráfico 6. Inversión pública en vivienda y urbanismo en países de ALC
	(US$ por habitante, año 2007)
	Fuente: elaboración de los autores con base en datos de CEPAL.
	Los roles del Estado nacional y el de los gobiernos subnacionales han evolucionado a lo largo del tiempo. En sus orígenes, la política de vivienda (finales del siglo XVIII) se encontraba fuertemente centralizada y tenía una escasa significancia presup...
	La crisis económica internacional de 1929, a cuyos efectos negativos no escapó la Argentina, puso de relevancia el problema de las villas miseria; básicamente se trataba de tierras ocupadas ilegalmente por familias de muy bajos recursos, donde se cons...
	En la década del ´60 se crea la Secretaría de Estado de Vivienda, principal organismo rector de la política de vivienda que, en ese entonces, buscó la erradicación de las villas miserias, las cuales no desaparecieron, sino que se tendió a reubicarlas ...
	Gráfico 7.  Resumen de la evolución reciente de la Política de Vivienda en Argentina
	Fuente: BID. 2010. “La política de vivienda importa: implicancia para los pobres”: análisis comparado de    la política de vivienda en Argentina, Chile, y Colombia. Banco Interamericano de Desarrollo, Washington, DC.
	En el cuadro 1 se resumen las principales atribuciones de financiamiento y decisiones de gastos de los distintos niveles de gobierno en los tres períodos mencionados. El análisis de los efectos en los cambios de estos tres períodos constituye el objet...

	Fuente: elaboración de los autores.
	3. El efecto de los cambios en la política y programas de vivienda en los resultados habitacionales
	3.1. Producción de vivienda: volátil y con alta dispersión regional
	Entre los años 1976 y 2007 se produjeron anualmente a nivel nacional 3,46 viviendas  habitacionales cada mil hogares. Durante el período de fuerte centralización (1976-1991) dicha producción fue del orden de 3,21 unidades, inferior a la observada dura...
	Tabla 1. Dispersión temporal y regional en la producción de viviendas

	Fuente: elaboración de los autores con base en datos de Auditorías del FONAVI.
	Notas: (1) Desvío estándar/promedio para el total nacional para el período correspondiente; (2) Desvío estándar/ promedio entre provincias para el período correspondiente.
	A pesar de la disminución de las disparidades regionales, el ranking de producción por provincias ha sido relativamente estable. En orden decreciente, en todo el período 1976-2007, las provincias donde se observó mayor número de intervenciones fueron ...
	Tabla 2: Producción provincial de viviendas (cada 1000 familias)

	Fuente: elaboración de los autores con base en datos de Auditorías del FONAVI.
	3.2. Determinantes de la dispersión regional y temporal de la producción de viviendas
	Como se mostró en la sección anterior, existen marcadas diferencias temporales y regionales en la producción/asistencia estatal de vivienda. Sin embargo, no es evidente el por qué de tales diferencias. Especialmente si se considera que las transferenc...
	En esta sección se analiza, en primer lugar, en qué medida la producción provincial de viviendas se ve afectada por las características socio-demográficas y económicas particulares de cada provincia, además de los efectos que pueden haber tenido los c...
	A fin de indagar sobre posibles factores que pueden contribuir a explicar las diferencias regionales en la producción y el gasto provincial de viviendas, se estimó, primero, un modelo teórico en el cual la producción provincial de viviendas/gasto públ...
	En la tabla 3 se muestran los resultados de las regresiones; en todos los casos se introdujeron controles por provincias para capturar los efectos estructurales no observables (efectos fijos). En la columna 1 se presentan los resultados asociados a lo...
	De acuerdo a los resultados econométricos de la columna 1, existe una relación positiva entre el número de viviendas construidas y el nivel de ingreso per cápita de la provincia (coeficiente de PBG_cap es positivo y estadísticamente significativo). Es...
	La oferta de viviendas no presenta una relación estadísticamente significativa con el porcentaje de hogares con NBI que hay en las provincias (coeficiente NBI), excepto a partir de 2005 con la introducción de los PFV (coeficiente NBI_PFV es positivo y...
	Por su parte, los resultados obtenidos estarían indicando que a partir de 1993 se produce un incremento significativo en el número promedio de viviendas para todas las jurisdicciones (el coeficiente Descent es positivo). Esto estaría indicando que el ...
	También se observa que a partir del 2005 existe un incremento significativo en el gasto (coeficiente PFV de la columna 2) que parece no conducir a un incremento similar en la producción (coeficiente PFV de la columna 1 no es estadísticamente significa...
	Finalmente, para el período completo de análisis existe efecto tendencial negativo en la producción estatal de viviendas, con -0,43 viviendas cada 1000 hogares en promedio por año; este efecto tendencial negativo se encuentra fuertemente influenciado ...
	Una  extensión muy interesante de este análisis, puede ser la incorporación de posibles efectos asociados al ciclo electoral y a diferencias políticas entre el gobierno nacional y los gobiernos subnacionales. La posibilidad de incorporar este tema ser...
	Tabla 3. Determinantes de la producción y gasto público en vivienda
	En resumen, los resultados de estos ejercicios indican que la provisión estatal de viviendas es más importante en las provincias más ricas, al igual que el gasto público, lo que podría sugerir cierta inequidad regional horizontal en la política estata...
	En la sección anterior se evidenció que la descentralización tuvo como consecuencia una menor asociación de la asistencia estatal (tanto en términos de producción como de gasto) a la riqueza provincial, y que los PFV tendieron a favorecer en mayor med...
	 Gastos de funcionamiento de los IPV como porcentaje de los gastos totales, incluyendo inversión. Mide la eficiencia del gasto en vivienda por IPV.
	 Acervo de viviendas en ejecución en relación a las viviendas entregadas en el período. Captura la velocidad de la capacidad de respuesta del sistema a la mayor oferta de viviendas.
	 Costo real promedio de la vivienda de dos dormitorios, declarado por las provincias en la Auditorías de la SSDUV.
	 Ingresos mínimos para acceder a unidades de 2 y 3 dormitorios, como porcentaje del PBG provincial per cápita. Estos ingresos mínimos son estimados por la SSDUV en las Auditorías en base a las cuotas mensuales a pagar para acceder a las unidades provistas�
	 Porcentaje de cuotas cobradas como porcentaje del total de cuotas devengadas que deberían ser pagadas por los beneficiarios a los IPV. Mide la morosidad en el sistema.
	 Viviendas escrituradas en relación a las viviendas adjudicadas en el período, como indicador de eficiencia de los IPV.
	En la tabla 2 se muestran los principales estadísticos de los indicadores de gestión. En el período 1993-2007 los gastos de funcionamiento de los IPV promediaron un 20% del total, escalando a su nivel más alto durante la crisis iniciada en el 2002, pa...
	Tabla 4: Indicadores de gestión de los IPV
	Las estimaciones anteriores no tienen en cuenta posibles efectos de escala en la provisión de viviendas; por lo tanto, si existen economías de escala, una reducción/aumento de costos unitarios puede llegar a interpretarse como mejoras de eficiencia, c...
	Los resultados indican que cuanto mayor es la cantidad de viviendas entregadas, menores son los costos de funcionamiento como porcentaje del total (Columna (1)) (vivienda tiene el signo negativo), aunque este efecto tiende a atenuarse con el nivel de ...
	Desde el punto de vista temporal, se observa que los gastos de funcionamiento (Columna 1) sólo son significativamente diferentes al año base (más altos) durante el período de fuerte crisis económica (años 2002 y 2003). El acervo de viviendas en constr...
	También existen algunas diferencias estadísticamente significativas en los indicadores de eficiencia cuando se consideran las provincias. En el período de análisis, todas las provincias, excepto Formosa, presentaron costos de operación de los IPVs inf...
	En resumen, cuando se controla por la cantidad de viviendas construidas/entregadas, no existen diferencias significativas en los costos de funcionamiento de los IPVs, excepto en los peores años de la crisis económica de inicios del 2000, ocasión en qu...

	4. Resumen y conclusiones
	La presente investigación arroja una serie de resultados muy interesantes, alguno de los cuales estarían asociados a los cambios en la política y programas de vivienda ocurridos en las últimas dos décadas:
	 La provisión de viviendas es más importante en las provincias más ricas en términos de PBG (unidades y/o gasto), lo que podría sugerir cierta inequidad horizontal en la política estatal, que no se revierte en ninguno de los subperíodos analizados. En est�
	 En el período de mayor descentralización del FONAVI, la producción anual de viviendas alcanza su máximo; dada la falta de datos de gastos de inversión, no es posible concluir si dicho aumento de producción se debe precisamente a un mayor gasto, y/o a gan�
	 Con los PFV se incrementó la asistencia pública orientada a reducir el déficit cuantitativo de vivienda (tanto en términos de gasto, como de unidades habitacionales) en las provincias con mayor porcentaje de NBI.
	 Los costos de las viviendas fueron superiores durante algunos años de prevalencia del FONAVI (1999 y 2001), al igual que las exigencias para acceder a una vivienda. Esto es consistente con la idea de que los PFV tendieron a focalizarse más en hogares rel�
	 En términos de eficiencia, los resultados son mixtos. Mientras que en el período de mayor descentralización del FONAVI mejoró el porcentaje de viviendas escrituradas, se observó un menor recupero de créditos.
	 Los costos de las unidades habitacionales son mayores en las provincias más australes (probablemente como consecuencia de mayores costos de las materias primas), y en las de mayor densidad y riqueza (probablemente producto de mayores costos del suelo), r�
	 Cuando se controla por la cantidad de viviendas construidas/entregadas, no existen diferencias significativas en los costos de funcionamiento de los IPVs.
	 La crisis económica de la primera mitad del 2000 tuvo efectos negativos en la política habitacional. Se contrajo fuertemente la inversión en vivienda, la cual a su vez se distribuyó de manera más desigual entre provincias, incrementándose de esta manera �
	Sin embargo, con base en estos resultados, es posible concluir que los distintos esquemas de intervención no han afectado de manera significativa y unívoca, el grado de efectividad (producción de viviendas) y eficiencia (indicadores de gestión de los ...
	 El período de análisis de los PFV es relativamente corto, con lo cual es posible que no haya transcurrido tiempo suficiente para que determinados efectos de mediano plazo comiencen a verificarse.
	 La mayor descentralización del FONAVI no necesariamente ha conducido a mejores resultados habitacionales, en la medida que la misma no fue acompañada de una serie de elementos (esquema incentivo-compatible entre niveles de gobierno/competencia por compar�
	Finalmente es necesario tener en cuenta algunas limitaciones del análisis que requieren ser profundizados en posteriores investigaciones. Específicamente, los indicadores utilizados son básicamente del lado de la oferta de la vivienda, es decir, relac...
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	Anexos
	Anexo 1: Especificación funcional para estimación de los determinantes económicos y socio-demográficos de la dispersión regional y temporal de la producción de viviendas
	Donde,
	Viv_hog = Viviendas por hogar,
	Const = constante,
	PBG_Cap = Producto Bruto Geográfico por habitante,
	NBI= porcentaje de hogares con necesidades básicas insatisfechas,
	Descent = variable binaria que asume el valor unitario en el período 1993-2007 representando el FONAVI con operatoria descentralizada en las provincias,
	PFV = variable binaria que asume valor unitario en el período 2005-2007 indicando el período de entrada en vigencia de los Programas Federales de Vivienda, y reversión parcial del proceso de descentralización,
	PBG_Cap_Desc = es una variable de interacción entre PBG y Descent,
	NBI_Desc = es una variable de interacción entre NBI y Descent,
	PBG_Cap_PFV = es una variable de interacción entre PBG y PFV,
	NBI_PFV = es una variable de interacción entre NBI y PVF,
	Tend = tendencia, y
	e =término de error.
	Cabe señalar que aún cuando las fechas de cambios de régimen, FONAVI descentralizado y posterior introducción de los PFV, podrían situarse en 1992 en el primer caso15F , y en 2004 en el segundo16F , dado que el proceso de adaptación de los IPV puede t...
	Posteriormente, utilizando el mismo modelo, se estimaron algunas relaciones entre el nivel de riqueza/pobreza de la provincia y su respectivo gasto en vivienda y urbanismo:
	GastoViv_PBG: gasto provincial en vivienda como porcentaje del PBG provincial,
	GastoViv_hog: gasto provincial en vivienda por hogar, y
	GastoViv_GP: gasto provincial en vivienda como porcentaje del gasto público provincial.
	Tabla A2.1: Indicadores de gestión de los IPV, corregidos por cantidades de viviendas provistas



