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SIGLAS Y ACRONIMOS

CONAPO: Consejo Nacional de Poblacion

CONAVI: Comision Nacional de Vivienda.

CUIS: Cuestionario Unico de Informacién Socioecondmica

CIVI: Cédula de Informacién de Vivienda

DGCS: Direccion General de Comunicacion Social.

DGDUSYV: Direccidn General de Desarrollo Urbano, Suelo y Vivienda
DGPP: Direccion General de Programacion y Presupuestacion.
DOF: Diario Oficial de la Federacién

INEGI: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

PASPRAH: Programa Para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares.
PEF: Presupuesto De Egresos de la Federacion.

RAN: Registro Agrario Nacional

SEDATU: Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.
SEDESOL: Secretaria de Desarrollo Social.

SFP: Secretaria de la Funcidn Publica.

SHCP: La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

SSDUV: Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda.

UPPEI: Unidad de Politicas, Planeacién y Enlace Institucional
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GLOSARIO

Asentamiento Humano Irregular: corresponde a los nlcleos de poblacién
ubicados en areas o predios fraccionados o subdivididos sin la autorizacién
correspondiente, e independientemente de su régimen de tenencia de la tierra.

Beneficiario: Persona titular de derechos y obligaciones que cumplieron con los
requisitos sefialados en estas Reglas de Operacion y en consecuencia recibieron el
apoyo que otorga el PASPRAH.

Carta de Liberacion de Adeudo: Documento que emite la Instancia Ejecutora
mediante el cual informa a la persona beneficiaria que ha quedado totalmente
cubierto el costo del procedimiento de la regularizacion a su favor respecto del lote
que tiene en posesion quedando con ello comprobada la aplicacion de los recursos.
Catalogo de Poligonos: registro por parte de la Instancia Ejecutora de los nombres
de identificacion y claves de identidad de las areas susceptibles de aplicar el
Programa.

CIVI: Cédula de Informacién de Vivienda

CONAPO: Consejo Nacienal de Poblacion: www.conapo.gob.mx.

CONAVI: Comision Nacional de Vivienda.

Condicion de Pobreza: A la situacién en la que se encuentra una persona cuyos
ingresos son menores a los de la linea de bienestar que el Consejo Nacional de
Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL) estima mensualmente y es
afectado al menos por una de las siguientes carencias sociales: rezago educativo,
acceso a los servicios de salud, calidad y espacios de la vivienda, acceso a los servicios
basicos en la vivienda y acceso a la alimentacion; de acuerdo a datos del Cense de
Poblacion y Vivienda de 2010.

CUIS: Cuestionario Unico de Informacién Socioeconémica, instrumento de
recoleccion de informacién que sirve para conocer las caracteristicas
socioecondmicas de los hogares

Delegacion: la Unidad administrativa adscrita a la SEDATU establecida en cada una
de las Entidades Federativas, con facultades para resclver sobre las materias que se le
determine y supervisar que en todos los asuntos cuya atencidn les corresponda, se
cumplan estrictamente las disposiciones juridicas y administrativas aplicables.

DGCS: Direccion General de Comunicacion Social.

DGDUSV: Direccion General de Desarrollo Urbano, Suelo y Vivienda

DGPP: Direccion General de Programacion y Presupuestacion.

Documento oficial: corresponde a la escritura, titulo de propiedad y/o cualquier
otro documente publice que garantice la certeza juridica a los beneficiarios respecto a
su patrimonio.

DOF: Diario Oficial de la Federacion. www.dof.gob.mx.

Hogar beneficiario: es el hogar cuyas personas titulares de derechos y obligaciones
que los conforman, reciben el apoyo que otorga el Programa.

INEGI: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

Instancia Normativa: la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda (SSDUV)
Instancia Coordinadora: Direccién General de Desarrolle Urbano, Suelo y Vivienda.
Instancia Auxiliar: La delegacion de la SEDATU en cada entidad federativa.
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Instancia Ejecutora: La Dependencia o Entidad de alguno de los tres ordenes de
gobierno, preferiblemente federal, facultada para llevar a cabo el procedimiento de
regularizacién de la tenencia de la tierra

Lotes irregulares: Lotes en posesion que no estan habitados que no presenta
construcciones, y que se ubican en un peligone donde la Instancia Ejecutora se
encuentre regularizando.

Padron de Beneficiarios: Relacion oficial de beneficiarios del Programa.
Perimetros de Contencion Urbana: Son el resultado de la aplicacion de
metodologias geoespaciales a partir de fuentes oficiales como INEGI, SEDESOL y
CONAPOQ. Se clasifican en tres ambitos o contornos: Intraurbanos (Ul: Son zonas
urbanas consolidadas con acceso a empleo, equipamiento y servicios urbanos.
Resultan de la variable de Potencial de Empleo, definida como medida de accesibilidad
fisica a los puestos de trabajo para cada localizacién {unidad geografica) al interior
del area urbana), primer contorno (U2: zonas en proceso de consolidacion con
infraestructura y servicios urbanos de agua y drenaje mayor al 75%) y segundo
contorno (U3: zonas contiguas al area urbana, en un buffer (cinturéon periférico al
area urbana) definidoe de acuerdo al tamafio de la ciudad). Esta informacién se puede
consultar en la pagina oficial de la SEDATU (www.sedatu.gob.mx).

Poligono: al 4rea delimitada por la Instancia Ejecutora donde se encuentran los lotes
sujetos al proceso de regularizacion de la tenencia de la tierra.

Programa: El Programa para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares
PASPRAH.

RAN: El Registro Agrario Nacional.

Regularizar: Conjunto de actos juridicos técnicos necesarios para el otorgamiento
de certeza juridica en la tenencia de la tierra.

SEDATU: La Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano.

SEDESOL: La Secretaria de Desarrollo Social.

SFP: La Secretaria de la Funcion Pablica.

SHCP: La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Solicitante: La persona que solicita el apoyo otorgado por el Programa.

SSDUV: Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda.

Zonas de Atencion Prioritaria: Las dreas o regiones cuya poblacion registra indices
de pobreza, marginacién indicativos de la existencia de marcadas insuficiencias y
rezagos en el ejercicio de los derechos para el desarrollo social establecidos en la Ley
General de Desarrollo Social. Su determinacion se orientara por los criterios de
resultados que para el efecto defina el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social en las Zonas de Atencién Prioritaria vigentes,
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1 Antecedentes

En abril del afio 2007, se presentd en la H. Camara de Diputados, una proposicion con
punto de acuerdo, a fin de que el Ejecutivo Federal, a través de sus dependencias y
entidades correspondientes, evaluaran la posibilidad de implementar programas de
apoyos e incentivos para los adeudos de la poblacion en situacion de pobreza para la
regularizacién de sus lotes.

Se destacaba en la propuesta que existen miles de mexicanos en procesc de
regularizar su patrimonio, los cuales se encuentran en una situacién econdmica
precaria, en donde tiene mayor prioridad cubrir sus necesidades basicas tales como
alimento, vestido, dejando por un lado en muchos de los casos la educacién de sus
hijos, asi como la atencion médica y por ende, otras situaciones como es la
regularizacion del lote que habita.

Se enfatizd como responsabilidad y deber del Estado Mexicano, definir politicas
publicas y estrategias necesarias, para dar sustento a una nueva politica social,
dirigida prioritariamente a superar la pobreza y a impulsar todo aquello que sea
imperioso para enfrentar las condiciones de atraso y marginacion de millones de
mexicanos.

Dentro de estas estrategias, se debera buscar el apoyo econdmico de las
instituciones publicas en el sentido de darle proteccion juridica a la propiedad de la
tierra de quienes, por cuestiones de marginalidad, se encuentran impedidos de
salvaguardar su patrimonio, pues su preferencia es, primeramente, cubrir sus
necesidades basicas de sobrevivencia y las de sus familias, que cumplir con asuntos de
caracter legal que les resultan sumamente caros y laboriosos.

Del analisis realizado a esta propuesta, los integrantes de la Comision de Desarrollo
Social consideraron positiva la formulacion de un exhorto al titular del Ejecutivo
Federal, ya que de su resultado se beneficiarian miles de familias que viven en la
extrema pobreza y en la incertidumbre social.

Por las consideraciones anteriormente expuestas la Comision de Desarrolle Social,
con fundamento en los articulos 39 y 45 de la Ley Organica def Congreso General de
los Estados Unidos Mexicanos; 87, 88 y demas aplicables del Reglamento para el
Gobierno Interior del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, sometio a la
consideracién de la H. Asamblea ef siguiente:

“ACUERDO

UNICO.- Que la Cdmara de Diputados del H. Congreso de la Unién, exhorte
respetuosamente al Ejecutivo Federal para que a través de sus dependencias
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y entidades correspondientes evafué fa posibilidad e implemente un
programa de apoyo e incentive para fos adeudos de fa poblacién en situacién
de pobreza extrema para la regularizacion de terrenos y de esta manera
puedan hacer frente a los costos que por dicha reguiarizacion de fos predios
o lotes que habitan.™

En éste marco de legislacion y exhorto, se gird el oficio de fecha 14 de diciembre de
2007, de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, per el que emitio la autorizacion
correspondiente a las Reglas de Operacién del Programa de Apoyo a los Avecindados
en Condiciones de Pobreza Patrimonial para Regularizar Asentamientos Humanos
Irregulares (PASPRAH) a través del cual se apliquen subsidios, que deberan sujetarse
a Reglas de Operacion, con el objeto de asegurar que la aplicacion de los recursos
publicos se realice con eficiencia, eficacia, economia, honradez y transparencia.
Asimismo, se sefalaran en el Presupuesto de Egresos los criterios generales a los
cuales se sujetaran las Reglas de Operacién del Programa en 2008.

Desde su creacion y hasta el afio 2012, la operacion del PASPRAH, dependi6 de la
Secretaria de Desarrollo Social. Sin embargo, al inicio de la administracion del C.
Presidente Constitucional, Lic. Enrique Pefia Nieto, se madifica la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, creandose la Secretaria de Desarrollo Agrario,
Territorial y Urbane. El 2 de enero de 2013, se publicé en el Diario Oficial de la
Federacion el Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas
disposiciones de la Ley Organica de la Administracién Pablica Federal, en el cual se
crea la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), la cual en
términos de los articulos Quinto y Décimo Transitorio de dicho Decreto, continuaria
atendiendo los asuntos pendientes en materia agraria, asi como loas que en materia
de ordenamiento territorial de los asentamientos humanoes, planeacion y regulacion
de los centros de poblacion, vivienda y desarrollo regional y urbano se confiere a la
Secretaria de Desarrollo Social, en leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y demas
disposiciones juridicas se entenderan conferidas a la SEDATU.

Pasan a formar parte de la SEDATU: la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y
Ordenacion del Territerio, la Direccién General de Equipamiento e Infraestructura en
Zonas Urbano-Marginadas, la Direccion General de Desarrollo Urbano y Suelo, la
Unidad de Programas de Atencidon a la Pobreza Urbana, la Direccién General de
Desarrollo Territorial y la Coordinacion General de Modernizacion y Vinculacién de los
Registros Plblicos de la Propiedad y Catastros que fermaban parte de la Secretaria de
Desarrollo Social hasta esa fecha.

Con la emisién del Reglamento Interior de la SEDATU el 02 de abril del 20133, se
establece la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda y dependiente de ella, la

1 Gaceta Parlamentaria, Camara de Diputados, nimers 2339, miércoles 12 de septiembre de 2007,
http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/60/2007 /sep/ 200709121 html

Diario Oficial de la Federacién http://dof.gob.mx/nota_detalle php?codigo=5283959&fecha=02/01/2013

P DOF 02 de Abril de 2013, http://dof.zob.mx/nota_detalle php?codigo=529417 4&fecha=02/04/2013
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Direccién General de Desarrollo Urbano, Suelo y Vivienda, instancias responsables
actuales de la operacion del PASPRAH.

El Programa para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares (PASPRAH), es un
instrumento de apoyo para que los hogares que se encuentran en un asentamiento
irregular, puedan acceder a la certeza juridica de sus lotes, con el fin de propiciar un
desarrello urbano ordenado y se cuente con las condiciones de bienestar social para
sus moradores, asimismo, que les permita superar las condiciones de rezago sccial en
las que subsisten.

El PASPRAH, se fundamenta en los principios y directrices de la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbane, asi como los
postulades del Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018, para que
mediante una planeacion integral se regule el crecimiento urbano, garantizando que
los servicios y satisfactores que demanda la poblacidn, sean suficientes y 6ptimos
para una mejor calidad de vida, partiendo de la seguridad juridica en la tenencia de la
tierra.

Asimismo, el PASPRAH se consolida como una estrategia de politica pdblica de
desarrollo urbano y vivienda, que aporta elementos para que el proceso de planeacion
nacional resulte mas incluyente, al integrar a las dinamicas urbanas del pais, de
manera sustentable y ordenada, a los asentamientos humanos irregulares.

La aplicacion de apoyos federales, dirigidos a la regularizacion de la propiedad de la
tierra en localidades de 2,500 habitantes o mas a través del PASPRAH, coadyuva con
el mejoramiento y después con la consolidacion de areas urbanas formales, que
postericrmente pueden recibir recursos publicos complementarios, que concreten
politicas urbanas sustentables de caracter integral, de los diferentes ordenes de
gobierne dirigidas al mejoramiento urbano y ambiental de los centros de poblacion.

Lo anterior, lleva a resaltar el papel que el PASPRAH desempefia como precursor de
otros programas de desarrolle urbano en el pais, que requieren que sus zonas de
actuacion se ubiguen en asentamientos humanos regulares.

El PASPRAH, se alinea cen el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018 con la
Meta 2 "México Incluyente”, Objetivo 2.5 "Proveer un entorno adecuado para el
desarrcllo de una vida digna”, Estrategia 2.5.1 "Transitar hacia un modelo de
desarrcllo urbano sustentable e inteligente que procure vivienda digna para los
mexicanos", y linea de accién que promueva el uso eficiente del territerio a través del
desarrollo de programas que otorguen certidumbre juridica en la tenencia de la tierra.
De igual forma el PASPRAH se alinea con la Estrategia Transversal lll Perspectiva de
Género del propio PND.

El Programa es congruente con las premisas y principios que fundamentan el
Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbang 2013-2018, al llevar a
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cabo acciones que fomentan la regularizacién de la propiedad social y la certeza en la
tenencia de la tierra, como se consigna en el Objetive 1, Estrategia 1.2, Linea de
Accion 1 de este Programa Sectorial:

"Regularizar la tenencia de la tierra bajo criterios de planeacion que aseguren el
efectivo aprovechamiento del territorio”.

Asimismo, el PASPRAH se alinea con el Programa Nacional de Desarrollc Urbano
(PNDU) 2014-2018, al llevar a cabo acciones que brindan certeza juridica de la
propiedad de los asentamientos humanos irregulares, tal y como se delinea en el
Objetivo 3, Estrategia 3.4, Lineas de Accion 1 y 2 del mismo: "Fomentar el
ordenamiento de los asentamientos humanos irregulares para generar certeza
juridica de fa propiedad de la tierra” y "Fortalecer el financiamiento def PASPRAH
para apoyar en los procesos de reqularizacion de fa propiedad del suelo”.

El Programa, atiende el Decreto por el que se establece la Ley General para la
Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 24 de enero de 2012, que dispone gue las autoridades del Gobierno
Federal, de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios, en el ambito de sus
respectivas atribuciones, deberan incluir a la prevencion social de las violencias y la
delincuencia en sus planes y programas, a través de acciones que favorezcan la
cohesién social, combatan las adicciones, rescaten espacios publicos, mejoren la
infraestructura social y premuevan proyectos productivos, entre otras.

Para contribuir al cumplimiento de los objetivos de esta politica publica, la SEDATU,
como integrante de la Comision Intersecretarial para la Prevencion Social de la
Violencia y la Delincuencia, a través del PASPRAH, impulsa |a realizacion de acciones
en localidades que se ubiquen preferentemente, en los poligonos de prevencion
establecidos como prioritarios en la politica plblica para la prevencién social de la
violencia y la delincuencia, con el propésito de recuperar espacios publicos, unidades
habitacionales de interés social, y para mejorar la infraestructura social basica y la
vivienda, en zonas con altos indices delictivos en el pais.

En este contexto la actual politica del sector establece como una de sus estrategias,
que el Gobierno Federal apoyara a las autoridades locales en la regularizacion de
predios, considerando que la certeza juridica de la propiedad permite impulsar los
mercados secundarios de tierra y vivienda, ademas de abrir las puertas de la
formalidad a sus propietarios.

Han transcurrido diez ejercicios fiscales desde el inicio de la operacion del Programa,
que a partir del afio 2016 cambio su nombre de: Programa de Apoyo a los
Avecindados en Condiciones de Pobreza Patrimonial para Regulfarizar Asentamientos
Humanos Irrequlares, a Programa para Regularizar Asentamientos Humanos
Irregulares, conservando para su facil identificacion, su abreviatura: PASPRAH .

10
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2. Identificacion y descripcion del problema.

El crecimiento de las areas urbanas y suburbanas se ha presentado de manera
expansiva y desordenada, sin armonizar la interrelacion de las ciudades y su entorno,
generando procesos de urbanizacion inequitativos altamente vulnerables, en lo social,
ambiental y urbano; se manifiesta en el territorio mediante la presencia de
asentamientos humanos irregulares, cuya principal caracteristica es la falta de
certidumbre juridica en la tenencia de la tierra y el rezago social.

2.1 Identificacion y estado actual del problema.

Diversas politicas urbanas y el funcionamiento de los mercados de suelo tienden a
producir ciudades que sufren de exclusion, segregacion espacial e insostenibilidad
ambiental. En este contexto, se producen asentamientos humangs irregulares ¢ de
origen irregular que muchas veces son el lugar donde se establecen hogares en
condiciones de pobreza que no cuentan con certeza juridica sobre el lote en el que
habitan.

Existen hogares en cendiciones de pobreza que no cuentan con certeza juridica sobre
la propiedad y que se han establecido en asentamientos irregulares.* Las causas de
esta situacion son multiples y se han generade a lo largo de muchos afnos. Una causa
de primer orden es la formacion de asentamientos irregulares, la cual se asocia al
crecimiento urbano experimentade por las ciudades mexicanas a partir de la segunda
mitad del siglo XX, que se caracteriza no sélo por una rapida expansién territorial
urbana, sino también por un crecimiento desordenado de las ciudades.

Otra causa es provocada por la existencia (en su inmensa mayoria) de una escasa
capacidad de planeacién urbana, generada por la falta de recursos humanos
capacitados en los ayuntamientos y la tendencia que éstos muestran al planear
pensando en el corto plazo. Lo anterior se une a una inadecuada concurrencia entre
los tres niveles de gobierno en materia desarrollo urbano, 1o cual se expresa en un
marco normativo poco preciso, diverso a lo largo del pais y a veces confuso.®

La formacion de asentamientos irregulares también es fomentada por la actitud
permisiva, que tanto autoridades, como la sociedad, tienen hacia este problema
dentre de un marco de cultura de ilegalidad. A esto hay que afadir, que generalmente

4 La irregularidad o informalidad de un asentamiento humano se define como “la ocupacidn de un conglomerado
humano de un suelo o tierra determinada sin autorizacion y al margen de las leves v de los planes de desarrollo
Jrbano, lo que genera un problema de caricter urbano por Ia falta de servicios pblicos o por incumplimiento. de
regquisitos minimos en vialidades v superficies, v otro de caracter legal, gue consiste en la disputa por la posesidn de
los predios gque ng cuentan con un titulo de propiedad”. En sintesis, los asentamientos irregulares son el conjunto de
personas v viviendas que se establecen en ung tierra nueva sin titulo legal v cominmente en terrenos de grigen no
aptos para el desarrollo urbano. Aguilar, Raymundo. 2007, “;Cdmo incidir en las practicas sociales v hacia dénde dirigir
las politicas publicas en México para enfrentar dicho fendmeno? Il Congrese Nacional de Suelo Urbano. 17, 18 v 19 de
octubre de 2007, Chihuahua, Chi.

5 Las Unicas entidades federativas que cuentan con un marco normativo legal que sanciona la ocupacion ilegal del
suelo son Distrito Federal, Querétaro v Estado de México,
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no hay sanciones claras para las personas que promueven o se asientan sobre suelo
irregular

A las causas anteriores, hay que sumar la insuficiente oferta de suelc para vivienda,
especialmente aquella que es asequible para los sectores de menores ingresos, y el
heche de que los bajos ingresos de los hogares en condiciones de pobreza, impiden
que éstos puedan cubrir los costos del proceso de escrituracion.

Los efectos de esta problematica son por un lado, la falta de infraestructura urbanay
basica, que caracteriza a estos asentamientos, hace que las viviendas de los mismos
sean de baja calidad en su construccion e inseguras para sus habitantes, generando
un entorng desfavorable y un bajo valor en el mercado inmobiliario.

El acelerado proceso de urbanizacion por el que esta transitande México, se refleja en
el incremento de la proporcion de persenas que habitan en areas urbanas. De acuerdo
al Catalogo Sistema Urbano Nacional 2012, elaborado por la Secretaria de Desarrollo
Social (SEDESOL), la Secretaria de Gobernacion y CONAPQ®

En 1900, el pais contaba con tan s6lo 33 ciudades de mas de 15 mil habitantes donde
residian 1.4 millones de personas, 10.4 por ciento del total del pais. En 2005 existian
358 ciudades, las cuales alojaban a 65.6 millones de personas, 69.2 por ciento de la
poblacién nacional. Este hecho contribuye a que la oferta de suelo apto para el
crecimiento ordenade de las ciudades sea limitada y, por consiguiente, contribuye a la
formacion de asentamientos irregulares.

La falta de certeza juridica’ sobre la propiedad, es un problema frecuente entre los
habitantes de asentamientos irregulares los cuales son, en algunos casos, la Unica
opcion para que las familias en condiciones de pobreza, puedan acceder a suelo para
construir su vivienda. Esta situacion impide que los hogares se beneficien plenamente
del uso y usufructo de su propiedad.

2.2 Evolucion del problema.

La oferta de suelo en el pais se debe analizar también a partir de la existencia de la
propiedad social (Grafica 1). De los 195.6 millones de hectareas que constituyen el
territorio nacional, 37.6% es propiedad privada, 51.4% propiedad social y 11.0% otro
tipo de propiedad. Para llegar a esta distribucion del territorio el pais atravesé por
todo un proceso historico que afecté de manera celateral el desarrollo urbano del
mismo.

6 Catalogo. Sistema Urbano Nacional 2012, elaborado por la SEDESOL la Secretaria de Gobernacidn y CONAPO,
pag.22, http://conapo.gob.mx/wark/models/CONAPQ/Resource/1539/1 /images/ParteslaV. pdf

' La certeza juridica es un principio del derecho que se refiere a la evidencia que demuestra o acredita la propiedad
legal de un bien. se logra con la famosa escrituracidn, En este proceso, un notario se encarga de plasmar el acuerdo en
un documento publico, auténtico, gue lleva el nombre de "escritura”,
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Grafical. El suelo segtn su tipo de propiedad.

11.0%

M Propiedad social ® Propiedad privada

Otras*

*Bienes nacionales, zonas federales, cuerpos de agua, etc.
Fuente: INEGI

En la primera década del sigle XX, la propiedad sobre la tierra estaba constituida en su
gran mayoria por latifundios generados a partir de la aplicacion del Decreto sobre
Colonizacion y Compafiias Deslindadoras (1883) y la Ley sobre Ocupacion y
Enajenacion de Terrenos Baldios (1894).2 Estas leyes fomentaron la concentracién de
la tierra en un pequefio sector que llegd a consolidar la hacienda, figura que permitié
ciertos éxitos en la produccion agropecuaria pero que también polarizd la estructura
social.

Con la Revolucion Mexicana comenz6 el reparto agrario y se actualizaron dos
modalidades de propiedad: la comunal, que son las tierras restituidas a los pueblos
indigenas que las poseian durante el periode colonial y el ejido, constituido por las
tierras dotadas a los campesinos mediante el reparto agrario.

La poblacién perteneciente a comunidades o ejidos se vio beneficiada por la dotacion
de grandes extensiones de tierra para uso y explotacion ceolectivos. Sin embargo,
dicho reparto estuvo acompafiado de un marco juridico que impuse serias
restricciones a la propiedad con el objetivo de proteger al campesinado de las fuerzas
del mercado.

Limitaciones como que la tierra era de caracter inalienable, imprescriptible,
inembargable, intransmisible e indivisible se fundamentaban en la idea de que la
libertad de venderla abria la posibilidad de formar latifundios nuevamente ®

Estas prescripciones impedian que los campesinos dispusieran de la tierra como
patrimonio individual por lo que no pedian adquirir créditos para mejorar sus
actividades productivas y los mantenia atados a sus lugares de origen. No obstante,

8 Debido a que mucha gente no pudieron presentar titulos o escrituras que amparara su propiedad, se abusé de esta
Ley v se despojéd a muchos indigenas de sus tierras,

* UNAM-SEDESOL. 2006. “Identificacién de mecanismos de regularizacién de suelo en dreas aptas para el desarrollo
urbano”,
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dichas limitaciones no impidieron que las tierras ejidales que rodean a la mayor parte
de las ciudades mexicanas se integraran al mercado ilegal de suelo en transacciones
que eran consideradas “inexistentes” por la ley.!?

En 1992 se reformé el articulo 27 de la Constitucion Mexicana, con la idea de poner
fin al reparto agrario, fortalecer la pequefia propiedad privada y dar certidumbre
juridica al campo, con lo cual se eliminaron las restricciones a la propiedad ejidal. Esta
reforma fue pensada en un principio para inducir la modernizaciéon del campo y
hacerlo mas productivo, con base en el otorgamiento de certidumbre juridica a la
tenencia de la tierra y abriendo la posibilidad de asociacién entre tode tipo de
productores, lo que a su vez incidiria en una mayor inversion privada y en la
capitalizacion del campo.t

Como parte de esta reforma en 1993 se crea el Programa de Certificacion de
Derechos Ejidales y Titulacién de Solares (PROCEDE), coordinado por el Registro
Agrario Nacional (RAN) y la Secretaria de la Reforma Agraria, encargado de entregar
certificados parcelarios, certificados sobre tierra de uso comun y titulos sobre solares
urbanos a favor de los integrantes de ejido, con el fin de dar certeza y seguridad
juridica sobre la tierra a peticion de la Asamblea Ejidal.

El PROCEDE en si no representd la privatizacion de las tierras ejidales sino sélo su
regularizacién desde el punto vista agrario; la privatizacién es un proceso posterior,
Aun asi se esperaba que a través del PROCEDE gradualmente se reemplazara la venta
ilegal de suelo por su incorporacion ordenada al desarrollo urbano legal.?

En 2006 se declard el cierre operativo y conclusidn del programa PROCEDE, con el que
se regularizd a 92.3% de los 31,201 nucleos agrarios del pais. Es decir: se certificaron
y titularon 28,780. Se expidieron 9, 447,347 documentos que acreditan la propiedad
de 92.1 millones de hectareas.

No obstante, los resultados fueron contrastantes. Por una parte, sigue siendo practica
comun entre ejidatarios y comuneros lotificar y vender lotes sin autorizaciones
oficiales para su fraccionamiento, permitiendo con ello que se mantenga
practicamente sin modificaciones el acceso irregular al suelo urbano de los “sectores
populares” de la poblacion y por ende, 1a expansién informal de las ciudades. Incluso el
PROCEDE dio lugar a un nuevo tipo de irregularidad, pues los certificados que

12 Qlivera Guillermo.2005. “La reforma al articule 27 constitucional v la incorporacién de las tierras ejidales al
mercado legal de suelo urbana en México™. En Revista electrdnica de Geografia y Ciencias Sociales. Universidad de
Barcelona. Vol IX, niim, 194, 1 de agosto de 2005, Disponible en http://www.ub.es/geacrit/sn/sn-194-33 . htm

1 UNAM-SEDESOL. 2006, “Identificacidn de mecanismos de regularizacion de suelo en dreas aptas para el desarrollo
urbano”.

12 Recordemos gue el articulo 87 de la Ley Agraria no impide que los gjidatarios se beneficien de la urbanizacién de sus
tierras cuando la propiedad de origen social se encuentra ubicada en dreas de crecimiento de algin centro poblacional,
pero condiciona a que la incorporacién de las mismas al desarrollo urbano, se sujete a las leyes, reglamentos y planes
vigentes en materia de asentamientos humanos.,
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otorgaron muchas veces se hacen pasar como comprobantes de propiedad privada
aun cuando no lo son.

Probablemente, las complicadas disposicicnes legales y la necesidad de generar
amplios consensos al interior del grupo de ejidatarios para la venta de los ejidos
dificultan la incorporacion formal de los mismos al suelo urbano.!?

2.2.1. Los asentamientos irregulares en suelo de propiedad social.’*

Aungue no hay estudios empiricos que lo confirmen, documentos oficiales suelen
afirmar que el 66% de las tierras que rodean a las ciudades mexicanas son ejidales o
comunales.!s Se tienen datos mas confiables para el Distrito Federal, donde en 1940,
87% del desarrolloc urbano se daba sobre suelo de propiedad privada, mientras que el
13% restante ocurria sobre terrenos de propiedad social. Para 1970, 65% del
crecimiento se cencentraba en ejidos y 35% sobre propiedades particulares. Esta
tendencia continlo y se estima que para 2001, las presiones de desarrollo urbano se
orientaban a tierras que son 88% ejidales y comunales y sélo 12% privadas. Aungue
no se pueden dar datos de otras ciudades, se puede afirmar que procesos similares se
estan desarrollando en los multiples centros urbanos del pais. 18

El proceso de ocupacion de los asentamientos irregulares en zonas ejidales no sigue la
normatividad descrita previamente en este documento y continda su propia logica y
procesos. Estos asentamientos crecen de manera espontanea e incontrolada en el
territorio, con total ausencia de planeacion y disefio urbang a nivel de conjunto y
configuran la frontera entre lo rural y urbano, que mas bien tiene la forma de una
“franja ¢ banda”. En dicha frontera, el suelo sigue siendo parcialmente destinado a la
agricultura, pero en parcelas pequefias pues los ejidatarios y comuneros las han
subdividido entre sus hijos y/o las han puesto a la venta en lotes.

Segun lo observado, estas franjas tienen una densidad promedio de 1 a 20 viviendas
por hectarea, ubicadas en lotes que van de 1,000 a 10,000 m2. Normalmente, estos
asentamientos adquieren la forma que los expertos llaman de “plato roto” en la que
cada subdivision atomizada o lotificacion de parcelas es independiente de la
colindante y los une solamente el camino que les da acceso, |0 que resulta en una
masa urbana amorfa.'’

Se ha observado que los ejidatarios obedecen a un fuerte incentive que impulsa la
oferta de suelo informal ya que ellos ganan dinero por dos vias: primero, con la venta
de sus tierras lotificadas; segundo, cuando llega el Institute Nacional del Suelo
Sustentable (INSUS) -anteriormente Comision para la Regularizacion de la Tenencia

13 Qlivera, 2005,

14Bazant, 2001 v 2004

15 UNAM-SEDESOL, 2006,

18 Se hace referencia al fundo legal mas pequefas propiedades alrededor de la ciudad.
17 Bazant, 2001 y 2004
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de la Tierra (CORETT)- a iniciar el proceso de regularizaciéon e indemniza a los
ejidatarios por la expropiacién del predio.

Adicionalmente, con la llegada del INSUS los ejidatarios no tienen que pagar la
notificacién, la traslacion de dominio, la comercializacion ni el equipamiento e
infraestructura de estos lugares; en cambio los compradores que ya habian adquirido
sus lotes, tienen que pagar la escrituracion de los mismos.!®

Del tipe de suelo y su ocupacién

Dos son los aspectos que distinguen principalmente al suelo informal del formal: su
ubicacion, pues si bien se puede encontrar suelo para ocupacion irregular dentro de
zonas ya urbanizadas, en la mayoria de los casos la oferta se encuentra en la periferia
de las ciudades; y su uso previo asignado, ya que generalmente el tipo de uso de suelo
formal es habitacional o mixto, en tanto que el informal puede ser agricola, zona de
proteccién ambiental o zona federal.'?

El procedimiento de ocupacion formal de suelo se establece en las leyes estatales de
desarrcllo urbang, las cuales deben ser aprobadas por los ayuntamientos, ratificadas
por las legislaturas locales e inscritas en el Registro Pablico de la Propiedad.?® En sus
disposiciones se norma cual es el procedimiento para fraccionar, dividir o lotificar
alguna extension de suelo de propiedad privada con motive de darle un uso
residencial.

El procedimiento mencionado se puede resumir en 4 fases:

Fase 1: Compra de tierra con uso de suelo urbano de acuerdo a los planes y/o
programas de desarrollo urbano con la posibilidad de cambio de uso de
suelo, pactado con las autoridades. Lo anterior significa el cambio de
uso real de suelo, pasando de ser un terrenc para uso habitacional ¢
mixto a uno fraccionado para convertirlo en lotes vendibles.

Fase 2: Obtencidon de autorizaciones, licencias y permisos para fraccionar y
urbanizar el terreno y posteriormente obtener licencias de
construccion de viviendas.

Fase 3: Urbanizacion del terreno por parte del fraccionador con el siguiente
proceso: terracerias, red de media y alta tension, red de agua potable,
drenaje sanitaric y pluvial, vialidades y banquetas, sefializacion,

18 idem,

1T UAM-SEDESOL. 2007 "Costos y beneficios de los mercades formal e informal de suelo para familias con bajos
ingresos”

20 Aguilar, Raymundo. 2007, “;Cémo incidir en las practicas sociales y hacia dénde dirigir las politicas publicas en
México para enfrentar dicho fendmeno? Il Congreso Nacional de Suelo Urbano. 17, 18 v 19 de octubre de 2007,
Chihuahua, Chi.
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alumbrado exterior, definicion de superficies destinadas a areas verdes
y espacio publicos.?

Fase 4: Construccion y venta de viviendas.

Sin embargo, no siempre los asentamientos ocupan suelo formal. La irregularidad o
informalidad de un asentamiento humano se define tal y como se establecid en la
pagina 6 de este documento come, “la ocupacion de un conglomerado humano de un
suelo o tierra determinada sin autorizacion y al margen de las leyes y de los planes de
desarroflo urbano, lo que genera un problema de caracter urbano por la falta de
servicios publicos o por incumplimiento de requisitos minimos en vialidades y
superficies,?? y otro de caracter legal, gue consiste en la disputa por la posesion de los
predios gue no cuentan con un titulo de propiedad”. En sintesis, los asentamientos
irregulares son el conjunto de personas y viviendas que se establecen en una tierra
nueva, sin titulo legal y comunmente, en terrenos de origen no aptos para el
desarrollo urbano.??

De forma general, existen dos tipos de ocupacion irregular del suelo: la primera es
mediante la ocupacion directa del terrenc por parte de la gente a quienes
cologuialmente se les llama paracaidistas. La segunda, mucho mas comun, se da
cuando las tierras que se ocupan, no han sido previamente desincorporadas de un tipo
de régimen de propiedad especial come el ejidal, el comunal, federal, municipal u otro;
0 no se han obtenido las autorizaciones urbanas conducentes, por lo cual la
ocupacion, division y fraccionamiento de la tierra resulta informal e irregular.?*

Este dltimo tipo de ocupacién, generalmente responde al funcionamiento de
mecanismos especulativos, pues el fraccionamiento de estos lugares se ha convertido
en un vasto mercado inmobiliario, organizado por agentes que conforman una
compleja red de promotores o gestores de suelo, vivienda y de servicios que no tienen
reconocimiento legal, tales como fraccionadores clandestinos, lideres de colonos,
representantes de organismos politicos, funcionarios publicos, etc.

Estos promotores pueden fraccicnar de las siguientes maneras:

1. El fraccionamiento se autoriza, pere el propietario comienza a vender lotes sin
haber introducido las obras de urbanizacion ni los servicios que la ley exige.

21 Para obtener las autorizaciones vy licencias, normalmente el fraccionador debe ofrecer informacién como Ia
extensién del terreno, densidad poblacicnal y de vivienda que tendrd una vez habitado, etc. Para realizar un dictamen
técnico, también deberd demostrar que no se afecta la capacidad de las redes de infraestructura instaladas en el
propio fraccionamiento y en la zona de su ubicacién

22 Superficies de lotes asentados en barrancas, en zonas de restricciones federales vy locales, sobre ductos de Pemex,
debajo de cables de alta tensidn, etc.

23 Aguilar, Raymundo. 2007, “;Cémo incidir en las practicas sociales y hacia dénde dirigir las politicas piblicas en
México para enfrentar dicho fendmeno? Il Congreso Nacional de Suelo Urbano. 17, 18 v 19 de octubre de 2007,
Chihuahua, Chi,

24 Hernandez, Alejandro. 2005, Mecanicas de incorporacién de suelo de origen social al desarrollo urbano, Corett. |
Congreso Nacional de Suelo. 23 al 25 de Noviembre, Ciudad de México.
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2. De manera mas frecuente, el propietaric fracciona y vende lotes sin haber
obtenido la licencia respectiva.

3. Cuando una persona, haciéndose pasar por el propietario sin serlo, fracciona y
vende lotes.

En ocasicnes, la ocupacion del territorio se hace siguiendo minimas normas de
ordenamiento, como respetar el ancho reglamentario de las calles y dejar espacios
libres destinados para la futura instalacién de equipamientos y servicios basicos, con
el objetivo de posibilitar la posterior regularizacion del asentamiento. 25

2.2.2. Actores involucrados en la ocupacion de suelo irregular.2¢

A grandes rasgos, se puede decir que el primer actor involucrado es el propietaric
original del suelo, posteriormente un comprador especulador y/o fraccionador, quien
vende al que seria un segundo comprador que termina por ser el habitante del suelo,
finalmente aparecen las autoridades quienes se encargan de ofrecer servicios,
equipamiento e infraestructura asi como la regularizacion de la tenencia de la tierra.

Cuando el terreno de origen ilegal se ocupa via invasion, los lideres sociales se
convierten en una figura relevante, ya que muchas veces son ellos quienes planean y
ejecutan el proceso de poblamiento del predio, reclutando a la gente, acomodando a
los colonos, cobrando cuotas de afiliacion a la organizacion que representan vy
gestionando la provision de servicios y equipamiento.

En otras ocasiones, se ha observado la accion de un actor adicienal representado por
las instancias promotoras de lotes, que aun cuando son inmobiliarias reconocidas no
dejan de ser instituciones informales, pues realizan acciones al margen del marco
normativo. Estas instancias, adquieren el suelo al propietario criginal usualmente a un
precio mucho menor al que ellos postericrmente venden al segundo comprador,
aungue no se tiene informacion de las condiciones de pago y cual seria el incremento
del precio en el memento de la reventa.?’

2.2.3. Crecimiento de las ciudades.

El desarrello urbano del pais se puede dividir en tres fases: la primera va de 1900 a
1940, periode marcado por un lento crecimiento de las ciudades y amplios sectores
de la peblacion viviendo en zonas rurales aisladas y con poca comunicacion con los
centros urbanos. En esta época, une de cada diez habitantes residia en alguna urbe, a

5 Herrero Diaz. 1993, Desarrollo Urbano y estrategias de supervivencia en la periferia de la ciudad de México: Chalco,
una aproximacion antropoldgica, en Revista Espafola de Antropologia Americana, Edit. Complutense de Madrid..

26 UAM-SEDESOL. 2007 "Costos y beneficios de los mercades formal e informal de suelo para familias con bajos
ingresos”

27 idem
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pesar de esto, ya destacaban por su ritmo de crecimiento la Ciudad de México,
Guadalajara, Monterrey y algunas ciudades de la frontera norte.?®

Entre 1940 y 1980, se registrd un crecimiento de las actividades no agricolas, y la
industrializacion y terciarizacién de las actividades ubicadas en las ciudades, dieron
origen a un gradual desplazamiento y reubicacion de la poblacion dentro del territorio
nacional.?® Esto se tradujo en una fuerte migracion campo-ciudad, que movilizdé a
grandes cantidades de gente a establecerse en las periferias de las urbes.?®

En esta etapa se pasd de 3.9 millones de habitantes urbanos a 44.3 millones.! Este
crecimiento vertiginoso se tradujo en una amplia demanda de vivienda, que
acompafnada de una deficiente oferta de suelo e infraestructura, resulté en las
conocidas estructuras urbanas polarizadas que aln persisten. Los margenes de las
ciudades, comenzaron a ser habitados por familias de bajos ingresos. (Ver grafica
2)%.

Grafica 2. Evolucion de la poblacion urbana y rural en México
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Fuente: Consejo Nacional de Poblacién, "Proyecciones de la Poblacion de México 2005-2050", CONAPO,

A partir de 1970, se experimenta una desaceleracion del crecimiento demografico,
pasando de tasas de crecimiento anual nacionales de 3.5% para la década 1970-
1980, a 2.3% entre 1980-1990 y 1.6% entre 1990-2000. Aun asi, en las ciudades,

2 Crecimiento en este caso asociado a la intensificacion de las corrientes migratorias. Dichas ciudades son Ciudad
Judrez, Tijuana, Mexicali, Matamoros, Reynosa, Ensenada, Nuevo Laredo, San Lufs Rio Colorado, Nogales, Piedras
Negras, Caborca, Acufa y Agua Prieta.

2% Bazant, Jan, 2004. "Asentamientos irregulares. Gufa de soluciones urbanas”. México. Editorial Trillas, 2001,
“Periferias urbanas”. México. Editorial Trillas

3 Azuela, Antonio, 1997, Las politicas de regularizacian en la Ciudad de México en "El acceso de los pobres al suelo
urbano”, Antonio Azuela v Francois Tomas, coord. UNAM,

¥ Por urbano nos referimes a las localidades de 2,500 habitantes o més,

3 Fuente: Consejo  Nacional de  Poblacidn, "Proyecciones de la  Poblacidn de México  2005-
2050" CONAPQ http://www portal.conapo.geb. mx/index php?opticn=com_content&view=article&id=36&Itemid=2
94, (consultado el 17 de diciembre de 2013). Poblacién urbana: poblacién en localidades de 15 mil y mas habitantes,
Poblacién rural: poblacién en localidades de menos de 15 mil habitantes. Fuente: ONU Habitat SEDESOL (2011).
Estado de las ciudades de México
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en los dos primeros periodos, se observaron tasas promedio de crecimiento anual de
10.0% vy 7.6% respectivamente. Esta tendencia se mantuvo durante la década 1990
2000, aunque con tasas de crecimiento que aumentaban de manera decreciente. Para
2005 la poblacion urbana era de 79 millones de personas, lo que equivalia al 76.5%
de la poblacion total y en 2009 era de 83 millones manteniéndose come el 77% de la
poblacién total?® A la par, la estructura de edades de la poblacidon cambid al
adelgazarse la base de la piramide poblacional para ampliar el sector de los jovenes, o
cual se asocia con el crecimiento de demanda de viviendas a nivel nacienal. Los
cambios en la piramide poblacional, con una base menos ancha y aumento en el
numero de jovenes contindan hasta hoy en dia (Imagen 1).

Asi entonces y analizando las graficas correspondientes a los afios 2010y 2015 y no
obstante el proceso de envejecimiento que experimenta la poblacion mexicana, se
puede considerar que México continuara siendo hasta por lo menos el afio 2030, un
pais con una proporcion importante de poblacién joven, pues las barras de la base de
la piramide (0 a 19 afios de edad) para dichos afios, son mas amplias que las de los
grupoes de edad superiores

3| Conteo de Poblacién y Vivienda 2005 y proyecciones de los hogares totales 2005-2030 de CONAPO.
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Imagen 1. Evolucion de la piramide poblacional en México
1970, 1990, 2005, 2010 y 2015
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No hay que dejar de lado otros factores demograficos que incidieron en el incremento
de poblacion urbana, como el aumento en la expectativa de vida al nacer, que paso de
48 y 51 afos para hombres y mujeres, respectivamente en 1950 a 72 y 77 anos en
2005, y la disminucidn de la tasa de mortalidad infantil que pas6 de poco mas de 60
defunciones de menores de un afo por cada mil nacidos vivos en 1976 a 15.2 en
20083

Durante los afios ochenta, los procesos migratorios dejaron de  ser
predominantemente campo- ciudad, y comenzé a darse una gran movilidad entre
ciudades medias y de éstas hacia las metropolis y viceversa.’® A partir de entonces, la
Ciudad de México dejd de ser el polo principal de atraccion migrateria, sin embargo,
por el tamafo alcanzado, no deja de ser la ciudad mas importante del pais. La

¥ CONAPO, 2008

¥ Anzaldo, Carlos. 2009, Tendencias y potencial demografico de las ciudades medias de México en “Foro nacional: las
politicas de poblacidn en México. CONAPO
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estructura derivada de estos cambios resulta un tanto mas equilibrada, (aungue
representa nueves retos para el desarrollo urbano) cen nuevos pelos de crecimiento
con ciudades alrededor de la Ciudad de México como Puebla, Querétaro y Pachuca;
ciudades fronterizas como Tijuana, Nogales, Ciudad Juarez o Mexicali; y ciudades
turisticas como Cancun, Oaxaca, Playa del Carmen y Puerto Vallarta. (Ver imagen 2)

Imagen 2. Distribucion territorial de las ciudades que integran el SUN por tipo de ciudad. 2010.

Fuente: CONAPO. Catélogo Sistema Urbano Nacional 2012. http://www.conapo.gob.mx/work/models/CONAPO/Resource/1539/1/images/ParteslaV.pdf
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Actualmente, de las ciudades de 100 mil habitantes o mas del pais,;*® las que
presentan tasas de crecimiento mayor a la media nacional, y que por ello pueden
presentar con mayor facilidad un incremento en los asentamientos irregulares, se
concentran en la frontera norte, el centro—norte y la peninsula de Yucatan. Asimismo,
las proyecciones de la poblacidn por tamafio de localidad, nos indican que se debe
prestar atencion a las ciudades medianas de 100 mil a menos de 1 millon de
habitantes, pues son las que mostraran, en un horizonte de aqui a 25 afios, un mayor

3¢ Las ciudades no deben confundirse con localidades. Las ciudades se definen por la Secretarfa de Desarrollo Social a
través del Sistema Urbano Nacional (SUN), que las cataloga en zonas metropolitanas, conurbaciones vy localidades
mayores de 15,000 habitantes. El SUN se comprende de un total de 358 ciudades.
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crecimiento tanto en términos absolutos como en porcentaje de la poblacion total,
(Ver grafica 3)

Grafica 3. Porcentaje de poblacion por tamano de localidad, 2009-2030.
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Fuente: Calculos de la DGAP con base en las Proyecciones de la poblacion de México,
2005-2050, Conapo.

2.2.4. Baja capacidad de planeacion.

El marco legal que regula la creacion y expansion de asentamientos humanos, se
desarrollé en respuesta al crecimiento de las ciudades mexicanas, y se compone de
diversos cuerpos legales con diferentes jerarquias y alcances, que
desafortunadamente no garantizan la consecucion de un ordenamiento territorial
apropiado.

El primer sustento legal para la regulacion de asentamientos humanos es la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, cuyo articulo 27 establece que
se tomaran las medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y
establecer adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién. En el articulo
73, se manda expedir las leyes que establezcan la concurrencia del gobierno federal,
de los estados y de los municipios, en el ambito de sus respectivas competencias, en
materia de asentamientos humangs, con el objetivo de cumplir los fines previstos en
el articulo 27.
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Para dar cumplimiento a lo anterior, en 1976 se expidid¢ la Ley General de
Asentamientos Humanos (LGAH).>” cuyo objeto general es establecer la concurrencia
de los tres niveles de gobierno y las normas basicas para lograr la ordenacién y
regulacion de los asentamientos humanos®®, asi como definir los principios para
determinar las provisiones, reservas, usos y destinos de areas y predios que regulen la
propiedad en los centros de poblacion. El 28 de noviembre de 2016, se expidio la Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(LGAHOTDU) y se reforma el Articulo 30. de la Ley de Planeacion.

En cuestiones de ordenamiento del territorio, la actual LGAHOTDU establece que la
responsabilidad de prever las reservas territoriales para el desarrollo urbano es
facultad de la Federacion, a través de la SEDATU, quien debe regular con la
colaboracién las dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal
correspondientes, asi como en coordinacion entre éstas y los gobiernos de las
entidades federativas, municipios, y con la participacion y concertacién de los
diversos grupos sociales. Uno de los instrumentos para lograr lo anterior, es el
Programa Nacicnal de Desarrollo Urbano (PNDU).*®

El PNDU, entre otras cosas, contiene un diagnosticc de la situacion de los
asentamientos humanos en el territorio nacional, la estrategia y politicas generales
aplicables al ordenamiento territorial y al desarrollo urbano de los centros de
poblacién, y las necesidades que en materia de desarrollo urbano planteen el volumen,
estructura, dinamica y distribucion de la poblacién.

Otra ley que interviene en la regulacidn de los asentamientos humanos es la Ley
General del Equilibrio Ecoldgico vy la Protecciéon al Ambiente (LGEEPA), toda vez que la
LGAHOTDU, dispene en su Articulo 45, que los planes y programas de desarrollo
urbano deberan considerar los ordenamientos ecolégicos vy los criterios generales de
regulacion ecolagica de los asentamientos humanos establecidos en el articulo 23 de
la LGEEPA y en las normas oficiales mexicanas en materia ecoldgica. Asimismo, que
las autorizaciones de manifestacion de impacto ambiental que otorgue la Secretaria
de Medio Ambiente y Recurses Naturales o las entidades federativas y [os municipios
conforme a las disposiciones juridicas ambientales, deberan considerar la observancia
de la legislacion y los planes o programas en materia de Desarrollo Urbano.

Por su parte, la Ley Agraria estipula en su articulo 87 que, cuando los ejidos se
encuentren ubicados en el area de crecimiento de un centro de poblacién, los nlcleos

¥ La cual fue reformada en 1993 y 1994 casi sin cambio alguno. El 28 de noviembre de 2016, se expide la Ley
General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano v se reforma el Articulo 30. de la
Ley de Planeacién.

¥ La LGAHOTDU define asentamientos humanos como “el establecimiento de un conglomerado demogréfico, con el
conjunto de sus sistemas de convivencia, en un area fisicamente localizada, considerando dentro de la misma los
elementos naturales v las obras materiales que lo integran® El "area fisicamente localizada”™ a la gue se hace referencia
no estd precisada claramente en la LGAHOTDU por lo cual puede ser considerada como suelo ¢ tierra, En este
documento se utilizard predominantemente la nocidn de suelo.

3 Articulo 8 LGAHOTDU. En la Ley actual, se denomina “Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbang”
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de poblacion ejidal podran beneficiarse de la urbanizacién de sus tierras siempre y
cuando su incorporacién al desarrollo urbano se sujete a las leyes, reglamentos y
planes vigentes en materia de asentamientos humanos. En su articulo 88, prohibe la
urbanizacion de las tierras ejidales que se ubiquen en areas naturales protegidas.

A nivel estatal, cada entidad cuenta con su propia ley de ordenamiento territorial y/o
desarrollo urbano, que en buena medida reproducen el espiritu de la LGAHOTDU.
Estas leyes dan lugar a los programas de desarrollo urbano estatales y municipales,
los cuales deben de ser inscritos en el Registro Plblico de la Propiedad en los plazos
previstos por las legislaciones locales.

A pesar de la existencia de las leyes citadas, la carga mas amplia en materia de
ordenamiento, planeacién y control urbano recae en los municipios, quienes segun el
articulo 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos estan
facultados para: “formular, aprobar y administrar la zonificacion y planes de desarrollo
urbano municipal; participar en la creacion y administracion de sus reservas
territoriales; controlar y vigilar la utilizacién del suelo; intervenir en la regularizacion
de la tenencia de la tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones;
participar en la creacién y administraciéon de zonas de reservas ecoldgicas y en la
elaboracion y aplicacion de programas de ordenamiento ecologico”.#°

2.2.5. La ocupacion irregular del suelo dentro del marco legal.

Si bien la LGAHOTDU define lo que es un asentamiento humano, no precisa cuales de
éstos pueden definirse como irregulares, aunque si legisla al respecto*’. Esta Ley
establece que tanto la Federacién como las entidades federativas y los municipios
deben llevar a cabo acciones coordinadas en materia de reservas territoriales para el
desarrcllo urbano y la vivienda con objeto de reducir y abatir los procesos de
ocupacion irregular de areas y predios, mediante la oferta de tierra que atienda,
preferentemente, las necesidades de los grupos de bajos ingresos.

Para el caso de tierras de origen social, la LGAHOTDU dispone que la SEDATU debe
promover la asociacion o cualquier otra forma de participacion que determinen los
nlcleos agrarios,* a efecto de aprovechar terrenos ejidales y comunales para el
desarrollo urbano y la vivienda y evitar su ocupacion irregular.® En caso de que dicha
ocupacion ya haya sucedido, se requiere la regularizacion de la tenencia de los
predios, para lo cual la asamblea ejidal o de comuneros deberd ajustarse a las
disposiciones juridicas locales de desarrollo urbano y a la zonificacion contenida en los

4 Rébora, Alberto. 2005, "Bases institucionales de la planeacion de los asentamientos humanos”, | Congrese Nacional
de Suelo. 23 al 25 de Noviembre, Ciudad de México.

Hyer los articulos 10, 11, 52, 63,77, 79 v 118 de la LGAHOTDU,

# La SEDATU actua en representacién de la Federacidn siempre v cuando haya un acuerdo de coordinacién suscrito
va sea con las entidades de la Administracién Pablica Federal, las entidades federativas y los municipios v, en su caso,
convenios de concertacion con los sectores social y privado. (Articulo 63 LGAHOTDU).

3 Articulo 78 de la LGAHOTDU.
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planes o programas aplicables en la materia, y con la autorizacién del municipio donde
se encuentre el ejido o la comunidad.**

Sin embargo, las sanciones contra la irregularidad resultan un tema ambiguo, en el
cual ha habido pocos avances. Por un lado se tienen que tanto en México como en el
resto de América Latina la ocupacion sobre suelo irregular dejé de ser considerada
una actividad con connotaciones delictivas, por lo que los desalojos dejaron de ser la
forma de “solucicnar el problema”. Sin embargo, la LGAHOTDU remite a las personas
que propician dicha ocupacion de suelo a las disposiciones juridicas aplicables, sin
mencionar cuales son ni a qué nivel de gobierno corresponden®s. A esto hay que
sumar el caso del articulo 48 de la Ley Agraria que determina que después de cinco
anos de ocupacion de tierras de buena fe (y diez afios de mala fe), las familias pueden
convertirse en propietarias de facto de las mismas.*¢ Lo anterior genera una conducta
de permisividad hacia la irregularidad de la sociedad en su cenjunto.

En resumen, por prinCipio de concurrencia se tienen una serie de leyes y programas
que intervienen en el desarrollo urbano pero que muchas veces se superponen en sus
funciones. A esto se suma la falta de claridad scbre las sanciones aplicables a la
ocupacion irregular del suelo y el cimulo de competencias urbanisticas conferidas a
los gebiernos municipales, que muchas veces superan su capacidad real para ordenar
y acondicionar el territorio.*” Asi, se crea un contexto en el que el continuo
crecimiento de la irregularidad es permitido.

2.2.6. Escasez de suelo y vivienda asequible y apta para las familias de bajos
ingresos

El suelo es un bien que se caracteriza por la incapacidad de su reproduccion y por
presentar una oferta altamente inelastica en el corto plazo, pues su capacidad de
respuesta a alteraciones en la demanda toma un tiempo relativamente alto.*®

Las estimaciones sobre la demanda de vivienda y suelo para el pericdo 2011 — 2030
estan basadas en proyecciones de crecimiento poblacional y de vivienda, asi como los
requerimientos de suelo para edificar las nuevas viviendas por estrato de ingreso y los
precios por metro cuadrado registrados por CONAVI. Para 2030, el crecimiento
poblacional serd inferior al de los hogares, es decir, la velocidad de crecimiento de la
poblacién disminuird mientras que la demanda de viviendas nuevas se acelerara, por

# Articulo 79 de la LGAHOTDU

# Artfculo 118 de la LGAHOTDU.

4 Bazant, Jan, 2004, "Asentamientos irregulares. Gufa de soluciones urbanas®. México. Editorial Trillas. 2001,
“Periferias urbanas”. México. Editorial Trillas,

# Réhora, Alberto. 2005, “Bases institucionales de la planeacion de los asentamientos humanos”. | Congreso Nacional
de Suelo. 23 al 25 de Noviembre, Ciudad de México.

4 UAM-SEDESOL. 2007 "Costos y beneficios de los mercades formal e informal de suelo para familias con bajos
ingresos”
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los cambios en la composicion de los hogares, las caracteristicas del mercado y la
atencion del rezago habitacional.

Para el periodo 2011 - 2030, se estima un crecimiento de 11.6 millones de viviendas,
en tanto que la poblacion en el mismo periodo se incrementara en 21.8 millones. En la
construccion de vivienda nueva el nimero de casas independientes tiende a crecer,
mientras que el nimero de departamentos en edificios habitades decrece. Entre 2000
y 2010, el nimero de casas independientes habitadas crecio en 7.1 millones y el
numero de departamentos en edificios decrecié en 90 mil viviendas, lo que contribuye
a la expansion de la ciudad. El acceso al suelo para obtener una vivienda (construir o
comprar), aunado cada vez mayor concentracion de poblacion en las principales
ciudades del pais, dependera de las densidades y tamafio de lotes y de los tipos de
viviendas que se construyan.

De acuerdo con lo anterior, para el periodo 2011-2030 se requeriran en el pais
174,376 hectareas de suelo apto para vivienda y desarrollo urbano (Grafica 4), para
la construccion de 11.6 millones de viviendas que se requeriran durante estos afios,
considerando un tamano promedio de lote de 150 m?; esto implica una inversion de
$452.3 miles de millones de pesos de 2013 sclamente en suelo, sin incluir la inversion
en urbanizacion y edificacion®.

Graficad4 Requerimientos anuales

de suelo 2013 - 2030
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49 Fuente: Estado Actual de la Vivienda 2015, CIDOC,
http://doc.shf gob.mx/estadisticas/EdoActualVivienda/Documents/EAVM_2015 pdf
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Se estima que de acuerdo al tamafo de localidad, las mayores demandas de suelo se
daran en las zonas metropolitanas con el 67.8%, seguido de las localidades de menos
de 15 mil habitantes, con 29.2%.°

De acuerdo al tipo de ingreso, la demanda de suelo presenta tendencias relacionadas
al tipo de solucién habitacional requerida y a la densidad media de viviendas por
hectarea autorizada. La de mayor demanda en los Ultimos siete afigs, es la de vivienda
para el mercado de aquellos que ganan entre 5 y hasta 10 Veces el Salario Minimo
(VSM), que crece a un ritmo del 7.1% anual, seguida por la de vivienda de mas de 10
hasta 20 VSM, con un ritmo del 3.7%; y la de hasta 3 VSM, que lo hizo en 3.6 %.5!

Como se ha mencionado previamente, la incorporacion del suelo al desarrollo urbano
por la via informal sigue teniendo preeminencia en los sectores de bajos ingresos, ya
que éstos carecen de una oferta regular y accesible y no cuentan con conocimiento
sobre las implicaciones que conlleva la posesion de lotes irregulares.

2.2.7. La oferta y demanda de vivienda

Para el periodo 20062012 las necesidades de vivienda en todo el pais se estimaban
en mas de 4 millones 427 mil viviendas nuevas, por lo que en promedio se requeria
una produccion anual de 633 mil viviendas. Un primer reto para alcanzar estas cifras
se presentaba en contar con las reservas territoriales suficientes;*? el segundo reto
era contar con produccién de vivienda suficiente, en especial para los sectores menos
favorecidos.

Para 2018 se estima que se demanden 1, 007,238 financiamientos para soluciones
de vivienda lo que tendrd un impacto en casi 4 millones de personas. La demanda
total por componente se distribuye de acuerdo al cuadro 1°3:

Cuadro 1. Demanda de vivienda por componente, 2018
(Ndmero de hogares y porcentaje)

Componente 2018 2017 Variacién porcentual
Formacion de hogares 298,666 307,111 (-) 2.7
Rezago habitacional 609,292 668,814 (-) 8.9
Movilidad habitacional 69,580 80,690 (-)13.8
Curas de originacion 29,700 32,200 (-)7.8

Demanda total 1,007,238 1,088,815 (-)7.5

Fuente: Elaborado por la Direccion de Analisis Sectorial y Desarrollo de Negocios (DASDN), SHF.

%0 CIDOC-SHF. 2008. “Estado Actual de la Vivienda en México”,

31 Estado Actual de la Vivienda en México 2015, CIDOC / SHF 2015

=2 CIDOC-SHF, 2008,

> Demanda de vivienda 2018. Direccién de Anilisis Sectorial y Desarrollo de Negocios de la Sociedad
Hipotecaria Federal. https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/301423/Demanda_2018.pdf
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Cabe mencionar que mientras la vivienda en renta presenta una tendencia a la alza, la
vivienda propia ha ido disminuyendo su participacion; de acuerdo a la CONAVI de
1992 a 2012 la vivienda en renta pasd de 11.7 % a 15.1 % del parque habitacional,
en tanto que la vivienda propia pasé de 72.4 % a 63.5 % en el mismo periodo’*,

La situacion de desventaja de los hogares en condiciones de pobreza con respecto a la
vivienda se observa en el cuadro 2:

Cuadro 1.1. Porcentajes de viviendas propias, rentadas y prestadas por tipo de pobreza, 1992 y 2008.

| Viviendas propias Viviendasrentadas Viviendas prestadas
1992 | 2008 1992 2008 1992 2008

fNacionaI 76.5% 71.0% 11.6% 14.3% 10.4% 12.7%

|Pobreza

|patrimonial 76.0% 68.9% 9.8% 14.3% 11.7% 15.4%

|No pobres 77.0% 73.2% 13.0% 14.3% 9.0% 11.0%

Fuente: Calculos de la DGAP con base en la ENIGH 1992 y 2008.

El porcentaje de viviendas propias cayd mas entre los hogares que se encuentran en
pobreza patrimonial que entre aquellos no pobres, pasando en el periodo 1992-2008
de 76.0% a 68.9% vy 77.0% a 73.2%, respectivamente. Por el contrario, el percentaje
de casas rentadas y prestadas se incrementd mas entre los hogares en condiciones
de pobreza que entre [os no pobres. (Ver cuadro 1)

2.2.8. Créditos insuficientes para la poblacion de bajos ingresos.

Un factor que inhibe que los sectores de menores ingresos posean una vivienda propia
es precisamente sus bajos niveles de ingreso y su limitada capacidad de ahorro,
elementos fundamentales para configurar un perfil crediticio adecuado para obtener
un crédito hipotecario.®

La condicion de pobreza afecta de manera dramatica las posibilidades de un hogar
para adquirir un crédito hipotecario. En 2016 solo 160,000 hogares en pobreza
alimentaria contaban con acceso a crédito para vivienda como prestacion, lo que
equivale a 7.8% de los hogares pobres alimentarios; la cifra para los hogares n¢
pobres fue de 82,000, lo que equivale al 51.2% de dicho grupo. Mas aun, el nimero
las familias en condicion de pobreza que acceden a algln tipo de crédito de vivienda
se ha mantenido practicamente invariable en los Ultimos ocho afos, tal como se
observa en los siguientes graficos (Graficas 5 y 6), cuya fuente es la Direccion
General de Analisis y Prospectiva de la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL).

> Estado Actual de la Vivienda 2016. CIDOC. https://www.gob.mx/shf/documentos/estado-actual-de-la-
vivienda-en-mexico-eavm-2016

55 En esta seccidn, se contempla como crédito hipotecario desde la compra de una vivienda hasta préstamos para
modificacicnes de la misma.
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Grifica6. Porcentaje de hogares que tienen acceso a
creditos de vivienda por condicién de pobreza,

44.3%
36.8%

No pobres

Mas alarmante es el caso, para aquellos que desean obtener financiamiento bancario
para vivienda de interés social, ya que de acuerdo con los siguientes datos, el mayor
financiamiento bancario fue para la vivienda media y residencial, el cual repunt6
10.3 % a tasa real anual; en contraste, el otorgade a la de interés social se contrajo
3.9 % en lo que fue su doceavo mes consecutivo a la baja (grafica 11)%.

Grafica7. Crédito vigente total a la vivienda otorgado
por la banca comercial y por tipologia:
media - residencial y econémica - interés social,

2012 - junio 2015.

(Variacién porcentual anual real)*
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Fuente: Elaborado por la DEEV con informacién de la CNBV e INECI
* Nota: El area sombreada muestra variaciones porcentuales negativas

% Estado Actual de la Vivienda en México 2015. CIDOC/SHF.2015
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Lo anterior significa que la posibilidad que tienen los grupos de menores recursos de
acceder a créditos para vivienda de interés social, sigue sin ser atendida y lo peor de
todo es que las perspectivas no sen nada esperanzadoras en el futuro proximo.

2.2.9. Bajos ingresos de la poblacion.

En promedio la poblacién mexicana tiene ingresos monetarios por hogar de $15,507
mensuales. Si nos acotamos a la poblacion de los dos deciles mas bajos, sus ingresos
monetarios mensuales son de $3,800.00.57 Con estos bajos ingresos, las familias en
condiciones de pobreza dan preferencia a la adquisicion de bienes y servicios basicos,
como son los alimentos y dejan en un segundo término otros gastes, entre ellos la
escrituracion de sus viviendas, cuyo costo en el mercado van del 6% al 10% de la
valor del inmueble. Incluso aquellas escrituraciones hechas a través del Instituto
Nacicnal del Suelo Sustentable (INSUS), institucion dedicada a regularizar tierras
urbanas en beneficio de la poblacién en condiciones de vulnerabilidad, presenta costos
de escrituracién promedio de $10,000.58

2.2.10. Consecuencia de la proliferacion de asentamientos irregulares.

La principal consecuencia de la proliferacion de asentamientos irregulares es que al
ubicarse en areas periféricas cada vez mas lejanas, con patrones de urbanizacion de
bajas densidades®® se acentla el crecimiento extensivo de las ciudades, lo que actla
en detrimento de la sustentabilidad y calidad de vida de los habitantes y de las
caracteristicas de su entorno. Se sabe que una parte considerable de las 17,500
hectareas que crece cada afio el Sistema Urbano Nacional (SUN), se sitla en zonas
poco aptas y alejadas a decenas de kilémetros de los lugares de empleo y servicios,
que incluso pueden representar un riesgo para la poblacion.s®

Si bien no hay datos duros sobre las caracteristicas y el nimero real de los
asentamientos irregulares existentes en el pais, se cuenta con estudios de case que
han recopilado informacion sobre sus habitantes, tipos de vivienda, servicios y
condiciones de vida en general que permiten caracterizarlos. Mediante un analisis de
estos casos se puede inferir que las caracteristicas de estos lugares dependen en gran
medida de la forma en la que se ocupé el suelo, del tiempo que sus ocupantes llevan
establecidos, de las caracteristicas fisiograficas de la region, de los actores
involucrados y del ambiente politico principalmente.

2.2.11. Condiciones de la vivienda.

Estudios scbre asentamientos en la Ciudad de Meéxico, Valle de Chalco vy
Aguascalientes describen que las viviendas que se encuentran en asentamientos

7 Datos calculados a partir de la ENIGH 2016,

% Datos ofrecidos directamente por el Instituto Nacional del Suele Sustentable

" Las ciudades de mas de un millén de habitantes presentan densidades promedio de 38 viv/ha; las de 500 mil a un
millén, 29 viv/ha; las de 100 mil a 500 mil, 24 viv/ha v las de 5¢ mil a 100 mil, 18 viv/ha,

& CIDOC-SHF, 2008
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irregulares generalmente son autoconstruidas, lo cual no implica necesariamente que
la vivienda sea precaria.®*

El monto y la rapidez con que invierten los colonos en sus casas dependen en gran
medida de las posibilidades de conselidacion del hogar en dicho terreno. En los lugares
que se encuentran en constante vigilancia o cuyas posibilidades de regularizacién son
pocas, la calidad de las viviendas es muy baja, en cambio, en los lugares donde los
colonos perciben que las autoridades llevaran con relativa rapidez un proceso de
regularizacién se apresuran a construir su vivienda con materiales permanentes.s?

Las principales carencias detectadas en los lugares mencionados fueron materiales
precarios sobre todo en piso y techos, patrones de construccidn en los que se separan
los bafios y/o0 cocina de la parte principal de la vivienda, aunque en algunos casos no
se contaba con un lugar especialmente destinado para cocinar. Otra carencia
recurrente fue la falta de espacios, ya que los cuartos suelen ser lugares pequefnos
que presentan un gran hacinamiento entre sus habitantes.®?

Las condicicnes precarias de vivienda es la principal causa de que las mismas sean
vulnerables a desastres naturales, por lo que sus habitantes se encuentran en
continuo riesgo de perder su patrimonio, y en casos extremaos, su vida.

2.2.12. Servicios e infraestructura.

En el caso de los asentamientos humanos irregulares del tipo invasién en donde no
hay intervencién de las autoridades, se ha observado que el primer servicio que se
suministra es el de la energia eléctrica, con frecuencia a través de tomas ilegales, pero
les tomara mas tiempo contar con infraestructura basica, dependiendo del terreno, la
localizacién del asentamiento, la presencia de actores peliticos y otros factores. Los
costos de los servicios son generalmente cubiertos por los paobladores asi como por
los gobiernos locales, con subsidios federales destinados a ciertos servicios.®*

Por ejemplo, el suministro de agua es generalmente mas dificil de resolver, por ello,
los habitantes suelen estar obligados a recurrir a pipas, cuande menos por algdn
tiempo, lo cual encarece su provisién en comparacion con los lugares donde se cuenta
con la infraestructura necesaria. En cuanto al drenaje y las vialidades, éstos tardan en
ser introducidos de manera adecuada. Sin embargo, en el caso de los asentamientos
promovidos por los poderes publicos y lideres sociales, la infraestructura y el
equipamiento tardan menos y en algunos casos pueden preceder ¢ incluso acompanar
la llegada de los celonos.®®

81 Hiernaux, Daniel y Alicia Lindon, 1997, Produccion del espacio y regularizacién de la tenencia de la tierra en el Valle
de Chalco en "El acceso de los pobres al suelo urbano”, Antenio Azuela y Francois Tomas, coord, UNAM

52 1dem,

83 Algo particularmente observado en el Valle de Chalco en el Estado de México

& ONU-Habitat. 2003. The challenge of slums: global report on human settlements. Nairobi, Kenya: United Nations
Human Settlements Programme,

5 Azuelay Tomas (1997)
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2.2.13. Magnitud de |la problematica.

Mas que hablar de la cuantificacién del problema, es necesario en primer lugar,
mencionar el obstaculo que representa ne contar con datos o estimaciones fiables
que nos den una idea de la magnitud o ubicacién del problema que aborda este
documento: la existencia de hogares sin certeza juridica sobre la propiedad en
asentamientos irregulares.

Existen varias razones por las cuales no se dispone de una cuantificacion acertada,
entre las que se encuentra la naturaleza dinamica de este fendbmeno, ya que se
observa una proliferacién continua de asentamientos informales que obstaculizan el
registro y actualizacion de datos referentes a la lotificacion del suelo irregular. Esta
limitacién de tipo técnico es acompafada por otra de tipo normativo cuandoc no
existe ninguna ley o reglamento que faculte explicitamente a las autoridades ya sean
locales, estatales o federales a dar seguimiento a las ocupaciones informales de suelo
y del estatus juridico de las propiedades que ahi se han formado.

2.2.14. La cuantificacion de la ocupacion irregular del suelo o falta de certeza
juridica de la propiedad en México.

El INEGI a pesar de contar con una cobertura casi total de las viviendas del pais a
través de los Censos y Conteos de Poblacién y Vivienda, no registra si las viviendas se
encuentran ubicadas en suelo irregular. La Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de
los Hogares (ENIGH) de 1992 a 2002 preguntaba si las viviendas eran propias
(totalmente pagadas) y se situaban en terrenos en asentamientos irregulares, sin
embargo sus resultados no fueron tan confiables puesto que en 1992 reporto que el
1.7% de las viviendas propias se encontraban en suelo irregular, mientras que en
2002 el porcentaje fue de sblo 0.7%, cifras que no guardan verosimilitud con la
magnitud de la problematica.’® Si bien no se considerd aquellas viviendas que no
estaban totalmente pagadas pero si se encontraban sobre suelo irregular, las cifras
arrojadas por la ENIGH de los afios en cuestion siguen siendo muy pequefias.

Diversos autores han presentado estimaciones acerca de la poblacion o cantidad de
viviendas que se encuentran en asentamientos irregulares, no obstante nunca han
aclarado qué metodologia de calculo usan, ademas de que entre las distintas
estimaciones se encuentra una gran variacion entre los resultados encontrados y las
unidades de analisis. (Ver cuadro 2)

% En 1992 la encuesta preguntaba "jEsta vivienda es..? v la respuesta que se considerd fue “propia y totalmente
pagada en terreno de asentamiento irregular™ en 2002 la pregunta fue: ";Esta vivienda .7 y la respuesta considerada
fue "es propia y construida en un terreno que no es de su propiedad (asentamiento de origen irregular)?”
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Cuadro 2. Estimaciones sobre la magnitud del problema de la irregularidad o falta de certeza

juridica.
Fuente Ao Lugar Estimacion
UNAM-Sedesal. Identificacion de 15% de la demanda de_ suelo no e? atendl_da por n_ai sector
1 S formal, por lo que se satisface a través de la irregularidad. Las
mecanismos de regularizacion de . o ie s
: 2006 Nacional |estimaciones mas conservadoras establecen que al menos
suelo en dreas aptas para el ) . .
50% del area urbana actual de las ciudades mexicanas se ha
desarrollourbano : : .
desarrollado a partir de asentamientos irregulares
50% de desarrollo urbano se ha dado como consecuencia de
AlejandroHerndndez, Corett 2005 Nacional |los procesos de ocupacién irregular, seguidos por procesos de
regularizacion.
Instituto Mexicano de Estudios 2007 Hacicead De los 24 millones de inmuebles que existen en el pais, 15
Patrimoniales millones no cuentan con escrituras, lo que equivale al 60.7%.
Encuesta Nacional de Ingresos 1.7% de viviendas propias, totalmente pagadas, sobre suelo
sl 1992 | Nacional |: prop Pag
Gastos de los Hogares. INEGI irregular.
i | del 3 ivi i
Encuesta Nacional de Ingresos y 2002 Wik 97% de viviendas propias, totalmente pagadas, sobre suelo
Gastos de los Hogares. INEGI irregular.
Encuesta Nacional de Ingresos y 2008 Nacional 29.1'% de viviendas (propias o que estan siendo pagadas) sin
Gastos de los Hogares. INEGI escrituras.
Corett, publicado en Estado Actual - A nivel nacional se fraccionan de manera irregular 90 mil lotes
Nk 2008 Nacional i
de la vivienda 2008. al afio.
En 2001, el crecimiento de la ZMVM se da en 88% sobre
Jan Bazant 2001 DF 3 e : : B
tierras ejidales y comunales y sélo 12% sobre tierras privadas.
Direccion General de Andlisisy
‘ los | icipi i
Prospectiva (SEDESOL) con datos 2008 Querétaro _31 6% d.e, os lotes de 8 I'T'IUI"IIICIDIOIS de .la entidad con
; ; informacién, se encuentran en asentamientos irregulares.
del Gobierno de Querétaro

La Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2008 pregunta si
la vivienda en la que habita el hogar cuenta con escrituras (ya sea a nombre del
propietario o de otra persona) o no, lo cual permite tener calculos acerca del nimero

de hogares sin certeza juridica sobre su propiedad. Sin embargo, las cifras que arroja

la ENIGH 2008 deben ser tomadas con cautela debido a diferentes razones:

1. La ENIGH 2008 unicamente reporta viviendas sin escrituras que son propias o
que estan siendo pagadas, es decir, si un hogar habita una vivienda rentada o
prestada que no cuenta con escrituras, este dato no se registra dentro de la

encuesta.

2. Las cifras sobre estos hogares pueden estar sobreestimadas debido a que en
muchas ocasiones documentos que no son propiamente escrituras {(como
cartas de liberacion de adeudos, escrituras falsas, etc.) son considerados como
tales, debido a la desinformacién que la gente tiene sobre los procesos de
regularizacién. Por lo que la poblacion pudo haber dado una respuesta

afirmativa aunque en realidad no cuente con un titulo de propiedad real.
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3. Por el contrario, si el ocupante cuenta por ejemplo con un contrato de
compraventa o de cesion de derechos gue son documentos que determinan
que el lote no es irregular, pero que no son prepiamente escrituras, entonces la
cifra de la ENIGH 2008 puede estar subestimada.

4. Puede haber hogares que no cuenten con titulos de propiedad y que no habiten
en asentamientos irregulares®’ y que en contraste se ubiquen al interior de
zonas integradas plenamente a las ciudades.

5. Existe la posibilidad de que hogares que no cuenten cen escrituras no revelen
dicha informacién al encuestador por miedo.

Aun asi, hasta el momento los datos de la ENIGH 2008 son los mas cercanos al
problema de falta de certeza juridica sobre la propiedad. Los resultados son que en
localidades de menores de 2,500 habitantes el 48.3% de los hogares en viviendas
propias o que estan siende pagadas no tienen escrituras, en las de 2,500 habitantes o
mas el porcentaje es de 23.0% vy a nivel nacional de 29.1%

Grafica8. Porcentaje de hogares en viviendas propias sin escrituras.

48.3%

e 29.1%
0%

Rural Urbano Total

Fuente: Elaborado por DGAP a partir de la ENIGH 2008.

Sin dejar de lado la restriccion de informacion que existe y las limitantes de la

informacién proveniente de la ENIGH 2008, podemos tener un primer acercamiento

(aproximado) de la magnitud del problema de la falta de certeza juridica sobre la

propiedad, aun cuando ésta no ésta asociada exclusivamente a la irregularidad.

67 . . . .
Los asentamientos irregulares son lo que se encuentran sobre suelo informal, mientras que los

asentamientos de origen irregular son aquellos que se establecieron sobre suelo informal pero en los que se ha

comenzado el proceso de regularizacién.

35



SEDATU S_I.IBSECI!I.TAI!iA DE DESARROLLO URBANO Y VIVIENDA
; DIRECCION GENERAL DE DESARROLLO URBANO, SUELO Y VIVIENDA

2.3 Experiencias de atencion.

A continuacién se presentan algunos casos ilustrativos para entender las condiciones
de servicios e infraestructura en las que se encuentran este tipo de asentamientos:

Valle de Chalco, Estado de México.

En diferentes asentamientos del Valle de Chalco, a diez afos de haberse iniciado las
invasiones, se encontrd que practicamente la totalidad de las viviendas contaban con
luz eléctrica conectada por la Comision Federal de Electricidad,®® aunque 59.3% de las
familias no contaban con ningln tipo de drenaje, 39% tenian fosa y el drenaje
entubado selo abarcaba a 1.66% de las viviendas. El agua entubada es un servicio con
el que sdlo contaba 20.8% de las familias y el resto se abastecia a través de pipas.®®

En el caso especifico del asentamiento “Maria Isabel” se observd que se disponia de
instalaciones de tomas de agua y eléctricas, pero no tenian drenaje. Sin embargo,
segun testimonio de los paobladores la provisién de estos servicios fue utilizada como
medio de control politico. La instalacién de la tuberia de agua tenia un costo adicional
para los colonos, aun cuando éstas eran muy deficientes pues no existia un minimo
control de calidad en las obras y en la mayoria de los casos la tuberia no llegaba al
interior de las viviendas. Como consecuencia de la mala calidad de las instalaciones las
calles mostraban fangosidad, lo cual se agravaba aln mas por la expulsion de aguas
negras de los domicilios a la calle y por la acumulacion de las aguas de lluvia.”®

Por otra parte, el servicio de recoleccion de basura era deficiente ya que no se
contaba con suficientes camiones, lo que llevo a las autoridades a concesionar el
servicio a particulares, encareciéndolo. Por si fuera poco, la recoleccién de la basura
resultaba muy dificil en épocas de lluvia peor lo que ésta terminaba apilandose en
calles y terrenos baldios, con los consiguientes efectos para el detericro del medio
ambiente y la salud de la poblacion.”*

Ecatepec, Estado de México.

En un estudio que se llevd a cabo en Miguel Hidalgo, Ecatepec, a casi treinta afios de
haberse iniciado la invasion, se observa que la colonia presentaba muchos problemas
en cuanto a infraestructura y servicios basicos. La pavimentacion y las banquetas
existian en muy pocas calles, el drenaje tenia fallas ya que no se censtruyd con las
especificaciones adecuadas, lo que lo hacia susceptible de taparse y ocasionaba que
las coladeras se reventaran y hubiera inundacicnes de aguas negras.

5% El texto de donde se extrajo esta informacién sefala a la Comisién Federal de Electricidad como la entidad que dota
de electricidad a los asentamientos en cuestién,

8 Hiernaux, Daniel y Alicia Lindon. 1997, Produccidn del espacio y regularizacién de la tenencia de la tierra en el Valle
de Chalco en “El acceso de los pobres al suelo urbang”, Antonio Azuela y Francois Tomas, coord. UNAM,

7 Schteingart en Azuelay Tomas, 1997,

idem,
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El servicio de alumbrado publico era deficiente y muchas calles estaban a obscuras
por falta de mantenimiento con las consecuentes implicacicnes de inseguridad. Al
igual que en otros casos, los colonos tuvieron que pagar por las instalaciones de agua,
drenaje, electricidad e incluso la escuela.”?

La Joya, Guanajuato

La Joya, al poniente de la ciudad de Guanajuato, es una zona de crigen ejidal cuyos
asentamientos en 2002 aun no contaban con servicios domiciliarios entubados, a
pesar de llevar 30 afios de establecidos. Estos eran provistos por el municipio de
manera muy esporadica e insuficiente: la dotacion era a nivel de subsistencia {cubeta
y media de agua diaria por perscna). El agua no era potable por lo que para beber, las
familias debian comprar agua embotellada o refrescos. El agua que almacenaban en
tambos debia ser administrada cuidadosamente, ya que incluso se usaba para la
construccion progresiva de la vivienda, por lo cual los habitantes solo tomaban un
bafio a la semana. No contaban con conexion de drenaje demiciliaria asi que las aguas
residuales se vertian directamente ala calle.

Tampoco se contaba con servicio de recoleccion de basura, sino con un terreno
asignado por los ejidatarios para depositarla, de donde era recogida posteriormente
por camiones. Sin embargo, a raiz de que muchos de estos lugares se encontraban
alejados de las viviendas, los residentes terminaban tirando la basura en cualquier
lugar, creando focos de insalubridad y mal aspecto.”?

Todos estos ejemplos nos permiten comprobar que la formacion de asentamientos
irregulares no solamente tiene como efecto principal la falta de infraestructura y
servicios en las comunidades. A su vez, éstos causan un gran deterioro del entorno lo
que afecta la calidad de vida de la poblacién en las ciudades y hace de éstas lugares
ineficientes e inseguros.

El Colegio Mexiquense realizé en 2006 una evaluacion sobre el disefio de la CORETT y
los impactos de sus acciones de regularizacién’* En dicha investigacion se
encontraren indicios de que si hay beneficios tangibles provenientes de tener certeza
juridica sobre la propiedad. Entre los hallazgos del estudio esta que la condicién de las
viviendas es mejor en aquellos lotes regularizades que en aquellos ubicados en
terrenos no regularizados. En los primeros, las casas son mas grandes con un
promedio de 123 m? de construccién y 4.12 cuartos por vivienda, en contraste con
los 78.69 m? y 3.37 cuartos por vivienda del segundo grupo.

ldem,

73 Bazant, Jan, 2004, "Asentamientos irregulares. Gufa de soluciones urbanas®. México. Editorial Trillas. 2001,
“Periferias urbanas”. México. Editorial Trillas,

74 La muestra que utilizé esta evaluacion no es representativa (no fue una muestra aleatoria) de la poblacién nacional,
Sin embargo, a partir de los datos fue posible identificar alzunas regularidades estadisticas que son indicativas de las
ventajas que puede ofrecer la regularizacién, pero no es posible generalizar los resultados a la poblacién nacional.
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A su vez, las viviendas en terrenos que han sido regularizados muestran menos
indicios de precariedad pues el 90% presentan condiciones deseables como paredes,
techos y suelo de materiales duraderos —ladrillo, concreto, etc.-, en comparacion de
un 75%-80% de las viviendas en lotes no regularizados. El 45% de los hogares con
titulos de CORETT han realizado inversion en sus viviendas durante los afios 2004 al
2006, en comparacion con 33% de los hogares que no cuentan con uno. Las
principales inversiones son renovacion, reparacién o terminacion de paredes interiores
(53.6%) o exteriores (55.2%), lo que indica que se invierte mas en terminacién de las
construcciones que en su mantenimiento; los montos de inversion promedic fueron
de $20,614 para los regularizados y $17,097 para el segundo grupo.

Todo o anterior afecta los precios de venta y renta de las viviendas, pues aquellas
asentadas en lotes regulares tienen precios promedio de venta de $488,000 mientras
que en aquellas en lotes irregulares el precio promedio es de $300,000; para el caso
de la renta los precios son de 51,933 y $1,272 respectivamente.’s

75 Apreciacidn de precios de los entrevistados del estudio.
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3.2. Determinacion y justificacion de los objetivos de la intervencion.

El Programa Para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares contribuye a
promover el desarrollo urbang, el ordenamiento y la planeacion territorial como
articuladores del bienestar de las personas y el uso eficiente del suelo, mediante los
siguientes objetivos especificos:

l. Otorgar apoyos a poseedores de sus lotes, para obtener certeza juridica vy
documental en la tenencia de la tierra para la regularizacion de lotes en
asentamientos humanos irregulares.

ll. Otorgar certeza juridica y documental en la tenencia de la tierra de los lotes
ubicados en asentamientos humanos irregulares, a efecto de que sus poseedores, con
el tiempo, tengan acceso a servicios urbanos basicos y consoliden areas urbanas
formales y sustentables.

Estos objetivos engloban el andlisis de los dos arboles (Arbol de Problemas Yy Arbol de
Objetivos) emanados del programa. La vinculacion de los objetivos especificos del
programa se alinea de la siguiente manera: en el Plan Nacional de Desarre¢llo 201 3-
2018 con la Meta 2 “México Incluyente”, Objetivo 2.5 “Proveer un entorno adecuado
para el desarrollo de una vida digna”, Estrategia 2.5.1 “Transitar hacia un modelo de
desarrollo urbano sustentable e inteligente que procure vivienda digna para los
mexicanos”, y linea de accién que promueva el uso eficiente del territorio a través del
desarrollo de programas que otorguen certidumbre juridica en la tenencia de la tierra.

De igual forma PASPRAH se alinea con la Estrategia Transversal lll Perspectiva de
Género del propio PND.

Se fundamenta en los principios y directrices de la Ley General de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, asi como los postulades del
Programa Nacional de Desarrollo Urbano 2014-2018, para que mediante una
planeacién integral se regule el crecimiento urbane, garantizando que los servicios y
satisfactores que demanda la poblacion sean suficientes y éptimos para una mejor
calidad de vida partiendo de la seguridad juridica en la tenencia de la tierra.

Es congruente con las premisas y principios que fundamentan el Programa Sectorial
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018, al llevar a cabo acciones que
fomentan la regularizacion de la propiedad social y la certeza en la tenencia de la
tierra, como se consigna en el Objetivo 1, Estrategia 1.2, Linea de Accion 1 de este
Programa Sectorial: “Regularizar la tenencia de la tierra bajo criterios de planeacidn
que aseguren el efectivo aprovechamiento del territorio™.

De acuerdo con el Programa Nacional de Desarrollo Urbano (PNDU) 2014-2018, al
llevar a cabo acciones que brindan certeza juridica de la propiedad de los
asentamientos humanos irregulares, tal y como se delinea en el Objetivo 3, Estrategia
3.4, Lineas de Accion 1 y 2 del mismo: “Fomentar el ordenamiento de los
asentamientos humanos irregulares para generar certeza juridica de la propiedad de
la tierra” y “Fortalecer el financiamiento del PASPRAH para apoyar en los procesos de
regularizacién de la propiedad del suelo”.
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El Programa atiende el Decreto por el que se establece la Ley General para la
Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 24 de enero de 2012 qgue dispone que las autoridades del Gobierno
Federal, de los Estados, del Distrito Federal y de los Municipios en el ambito de sus
respectivas atribuciones deberan incluir a la prevencién social de las violencias y la
delincuencia en sus planes y programas, a través de acciones que favorezcan la
cohesién social, combatan las adicciones, rescaten espacios publicos, mejoren la
infraestructura social y promuevan proyectos productivos, entre otras.

Para contribuir al cumplimiento de los objetivos de esta politica pdblica, la Secretaria
de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), como integrante de la
Comision Intersecretarial ||3ara la Prevencion Social de la Viclencia y la Delincuencia, a
través del PASPRAH impulsa la realizacién de acciones en localidades que se ubiquen
preferentemente en los poligonos de prevencion establecidos como prieritarios en la
politica publica para la prevencién social de la violencia y la delincuencia, con el
proposito de recuperar espacios publicos, unidades habitacionales de interés social, y
para mejorar la infraestructura social basica y la vivienda en zonas con altos indices
delictivos en el pals.

En este contexto la actual politica del sector establece come una de sus
estrategias, que el Gobierno Federal apoyara a las autoridades locales en la
regularizacion de predios, considerando que la certeza juridica de la propiedad
permite impulsar los mercados secundarios de tierra y vivienda, ademas de abrir las
puertas de la formalidad a sus propietarios.

Asi entonces en el Diagnéstico del Programa para Regularizar Asentamientos
Humanos Irregulares (PASPRAH) el problema central que se busca resolver se define
de la siguiente manera: “existen hogares en condiciones de pobreza en asentamientos
humanos irregulares que no cuentan con certeza juridica sobre su propiedad”,
Enmarcando las causas principales que dan origen al problema como: 1) la formacion
de asentamientos irregulares, 2) el crecimiento desordenado de las ciudades, 3) la
baja capacidad de planeacion urbana, generada por la falta de recursos humanos
capacitados en los ayuntamientos y la visién de corto plazo, 4) la inadecuada
concurrencia entre los tres niveles de gobierno en materia de desarrollo urbang, 5) la
actitud permisiva de las autoridades y la sociedad hacia este problema dentro de un
marco de cultura de ilegalidad y 6) la insuficiente oferta de suelo para vivienda,
especialmente aquella que es asequible para los sectores de menores ingresos.7)
Acceso a créditos para la obtencién de vivienda.

Por su parte, los efectos mas importantes del problema son: 1) que las viviendas se
encuentren insalubres para sus habitantes, generando un entorno desfavorable para
los mismos y eso conlleva que tengan un bajo valor en el mercado inmaobiliario, 2) la
reduccién en la capacidad para contratar créditos y 3) que se generen ciudades
ineficientes, inseguras y pocg competitivas.

Evelucion de la problematica

Los asentamientos irregulares que son un fendmeno de gran envergadura y que
principalmente tienen su origen en diversos fendémenes, comao la pobreza, la falta de
politicas publicas en materia de vivienda de largo alcance, el marco legal anacrénico y
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una oferta limitada de suelos aptos para vivienda, entre otras, que ccasicna en primer
lugar que las autoridades locales muestran un desempefio muy limitado en cuanto a
la planeacion urbana y de vivienda, bien porque carecen de ella o porque no le dan
seguimiento al cambiar de administraciéon. Cominmente no se coordinan con otras
institucicnes relacionadas con la materia ni con los duefios de predios que pueden ser
factibles de regularizar o expropiar y usar para la construccién de nuevas viviendas.
Todo lg cual, ocasiona que se especule con los suelos existentes.

En segundo lugar, la explosién demografica del siglo pasado también ejercid presion
en la demanda de casas habitacion, pues durante muchas décadas la pablacion crecid
mas rapido que la produccion de viviendas. En los afios 80, cuando esta tendencia se
revirtio, empez6 a percibirse el cambio de la estructura poblacional siendo la
poblacién de entre 5 y 20 afios la mas numerosa y propiciando que el nimero de
hogares nuevos rebasara al crecimiento de casas habitacion, lo que perpetué el déficit
de viviendas.

Por otra parte, el crecimiento de la desigualdad econdémica entre la poblacion y la
prevalencia de la pobreza en gran porcentaje del territorio nacional alientan la
emigracion de los lugares menos desarrollados a las ciudades, con la consecuente
urbanizacion descontrolada y el crecimiento horizontal de las mismas. Gran parte de
los hogares que migran se encuentran en cendiciones de pobreza y marginacion por lo
que carecen de los recursos econdomicos para adquirir una vivienda por medio de la
compra directa o recurriendo a créditos.

Finalmente, la legislacion mexicana es muy compleja y no esta acorde cen la situacion
actual del pais. La poblacion la desconoce y debido a su laxa aplicacion se crea la
percepcion de que el gobierno no sancionara las propiedades irregulares, sino que, por
el contrario, las ayudara a regularizar y dotara de servicios publicos, mas si son
tiempos politicos y la poblacion se encuentra en condiciones de pobreza.

La interaccién de todos los elementos descritos genera los asentamientos irregulares,
pues éstos son vistos como una opcidon de vivienda. Las consecuencias son
desagradables y favorecen la continuidad de las causas con lo que el preblema se ve
envuelto en un circulo vicioso dificil de romper.

Los asentamientos irregulares, como su nombre lo indica, carecen de certeza juridica
por lo que los propietarios pueden ser victimas de fraudes o estafas y se ven en la
incapacidad de transferir la vivienda, o de usarla como bien de capital y recibir
directamente los beneficios de ella, como acceder a los créditos formales.

Con los asentamientos irregulares las ciudades y peblades crecen desordenadamente
y el gobierno local no puede recaudar el impuesto predial de manera suficiente y
equitativa con la consecuente carencia o provision inadecuada de servicios basicos.
Aquellos hogares que logran acceder a ellos enfrentan costos mas elevados, por
ejemplo, la compra de pipas de agua o el transporte urbang inadecuado vy lejano. Esta
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situacion, ademas de generar descontento social, genera consecuencias graves en la
seguridad publica y en la productividad de la ciudad o poblado.

El Programa para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares (PASPRAH), es un
programa social de apoyo a los hogares en situacion de pobreza que no han podido
concluir los procesos de regularizacion que les permitan acceder a la formalidad y a la
seguridad juridica de sus lotes.

Es por elle que mediante este Programa el Gobierno Federal otorga a los beneficiarios
un apoyo econdmico de hasta $10,000.00 {(diez mil pesos 00/100 M.N.) para cubrir
el costo de la regularizacidn del lote que habitan.

Entre las consecuencias positivas de la aplicacion de los apoyos federales dirigidos a la
regularizacién que se realizan a través del PASPRAH, estan el mejoramiento gradual y
la consolidacion de areas urbanas formales, mismas que posteriormente podran
acceder a recursos publicos complementarios que permitiran concretar politicas
urbanas sustentables, de caracter integral en los diferentes drdenes de gobierno, los
cuales propiciaran un mejoramiento urbang y ambiental de los centros de poblacion.

La aplicacion de apoyos federales dirigidos a la regularizacion a través del PASPRAH
Permitiran gradualmente el mejoramiento y consolidacién de areas urbanas formales
que posteriormente podran recibir otros recursos publicos complementarios que
concreten politicas urbanas sustentables de caracter integral de los diferentes
drdenes de gobierno hacia el mejoramiento urbano y ambiental de los centros de
poblacion.

En la medida en que acciones de esta naturaleza se consoliden y fortalezcan una
oferta de suelo urbano suficiente, con certeza juridica para las personas de menores
ingresos en el pais, dara a la regularizacion y al Programa de Apoyo a los Avecindados
en condiciones de Pobreza para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares la
estricta temporalidad que un Programa de estas caracteristicas debe tener.

De esta forma, el PASPRAH se alinea con los objetivos estratégicos de la Secretaria
de propiciar la incorporacion equitativa sustentable de la poblacién en condiciones de
pobreza al desarrollo urbano, asi como de frenar la expansion desordenada de las
ciudades e impulsar las condiciones necesarias para el desarrollo de ciudades y zonas
metropolitanas competitivas. Asimismo, las accicnes del Programa se alinean con el
objetivo, planteado en el Plan Nacional de Desarrollo, de brindar certidumbre juridica
sobre la propiedad.

El Programa es congruente con las premisas y principios que fundamentan el
Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano 2013-2018, al llevar a
cabo acciones que fomentan la regularizacion de la propiedad social y la certeza en la
tenencia de la tierra, como se consigna en el Objetive 1, Estrategia 1.2, Linea de
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Accion 1 de este Programa Sectorial: "Regularizar la tenencia de la tierra bajo criterios
de planeacién que aseguren el efectivo aprovechamiento del territorio”.

EL PASPRAH presenta las caracteristicas para ser incorporado al desarrollo urbano;
son ademas quienes estan autorizados constitucionalmente para emitir los
instrumentos de planeacién y las opiniones desde el punto de vista urbano y de
analisis de riesgo correspondientes de las areas a intervenir.

Es por lo anterior que el PASPRAH debe privilegiar la participacion de los gobiernos de
los estados y de los municipios en la ejecucidon y ejercicio de los recursos del
PASPRAH, dado el nivel de responsabilidad que poseen, al conducir la planeacién
urbana y dotar de servicios a los asentamientos que se integran a la formalidad.

En el marco del cumplimiento de los compromisos presidenciales adquiridos por el
gobierno federal, la SEDATU trabaja de manera cenjunta y coordinada con las
instancias de gobierno competentes para garantizar la certeza juridica de la tenencia
de la tierra, en beneficio de la ciudadania. Por ello el PASPRAH brinda atencién
prioritaria a las estrategias y politicas dirigidas al cumplimiento de los compromisos
que el Titular del Poder Ejecutivo Federal adquiere en esta materia.

4. COBERTURA

4.1 Identificacion y caracterizacion de la poblacion potencial.

Con la informacién que ofrece la ENIGH 20107¢, se puede tener una aproximacion a la
poblacién potencial, que el PASPRAH pueda atender, al grupc poblacional que
presenta la problemdatica descrita en el arbol de problemas’. Esta poblacién se
encuentra definida en las Reglas de Operacion del Programa como la poblacion total
de hogares que tienen posesion, pero no certeza juridica respecto al lote que habitan
y que, por lo tanto, pudieran ser elegibles para su incorporacion y atencion del
PASPRAH.”®

La razon de limitar el rango de poblacion se fundamenta en que la falta de certeza
juridica sobre la propiedad es un fendmeno especialmente pernicioso cuando esta
asociado a procesos de urbanizacion.”®

¢ Es importante mencionar que la identificacién vy caracterizacion de la poblacién potencial gue el Programa atiende,
estd basada principalmente sobre los datos estadisticos que presenta la ENIGH 2010 misma que es actualizada cada
dos afios sobre las encuestas que desarrolla entre la poblacién en pobreza a nivel nacional,

77 Lineamientos generales para la elaboracidn de diagndsticos de cuyos resultados se obtienen propuestas de
atencién de Programas de Desarrollo Social. Diario Oficial de la Federacién, 7 de mayo de 2005,

7% http:/ /insus.gob.mx/transparencia/reglas_operacion/reglas PASPRAH_ 2017 pdf.

™ Toda la caracterizacidn de la poblacién petencial, en condiciones de pobreza con vy sin escrituras en localidades de
15 mil 0 mas habitantes, con el fin de percatarse que entre mas urbana es una localidad las brechas entre aquellos
hogares con y sin certeza sobre su propiedad se mantienen o en algunos casos se amplian,
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La poblacién potencial del PASPRAH, fue estimada utilizando como fuente de
informacién el Madulo de Condiciones Socioecondémicas de la Encuesta Nacional de
Ingreso Gasto de los Hogares (MCS-ENIGH 2010), y a la proporcionada por el
ejecutor Instituto Nacional del Suelo Sustentable (INSUS), quien en el ano 2008 a la
fecha, ha fungide como ejecutor del PASPRAH. Con esto el Programa atreves de la
Instancia Ejecutora INSUS, se tenfa una poblacion potencial por 275,000 hogares en
condicién de pobreza dentro de sus poligonos de actuacion en localidades de las
diferentes entidades federativas, donde el PASPRAH podria intervenir con apoyos
economicos federales para que los solicitantes obtengan los documentos oficiales
que darian certeza juridica de su propiedad cubriendo los requisitos necesarios
solicitados por el PASPRAH.

La poblacién potencial que es atendida por el Programa, esta definida por la cantidad
de hogares en pobreza que ha identificade el INSUS u otra instancia ejecutora (a
través de un sistema gue califica su candidatura) y que se encuentran ocupando algun
lote ubicado dentro de los poligonos de actuacion en las localidades de las diferentes
entidades federativas, en las cuales el PASPRAH podra intervenir con apoyos
economicos federales, para que los solicitantes obtengan los documentos oficiales
que darian la certeza juridica de su propiedad. Es decir, el insumo para determinar la
poblacién potencial, no puede ser dado por el Programa, dado que los datos fueron
recabados con mucha anterioridad por el INSUS u otra instancia ejecutora.

Como se ha indicado con anterioridad, los datos sobre la irregularidad en la tenencia
de la tierra en México, son cifras aproximadas basadas en estudios muéstrales, sin
embargo el INSUS u otra instancia ejecutora si cuentan con una base de datos de los
poligonos en los que pueden trabajar en su regularizacion, dado que identifican a los
hogares en pobreza; de manera tal, que esa es la cifra de la poblacidn potencial a
atender.

Asi también en el afio 2010 la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) realizd un
estudio de Diagnéstico sobre la Falta de Certeza Juridica en Hogares Urbanos en
Condiciones de Pobreza en Asentamientos Irregulares, basandose scbre datos
estadisticos del Médulo de Condiciones Socioecondmicas — Encuesta Nacional de
Ingreso Gasto de los Hogares (MCS- ENIGH), que arrojo un total de 1,351,717
hogares en localidades de 2,500 habitantes o mas, que se encentraban en situacién
de pobreza de patrimonio y no contaban con su documento oficial que les brinda
certeza juridica sobre su propiedad. Por lo que la Poblacion Potencial para el Programa
se oficializé con dicha cantidad en registro.
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4.1.1. Caracterizacion de la problematica.

Para caracterizar la poblacion potencial del programa, se calculd el porcentaje de
hogares donde el jefe del hogar es hombre, asi como el tamafio promedio del hogar.
Los datos mostraron que el jefe de familia es hombre en alrededor del 80 por ciento
de los hogares de la poblacién potencial. Esta distribucion es ligeramente superior a la
que se cbserva en el total nacional de los hogares, donde en alrededor del 75 por
ciento se tiene que un hombre es el jefe de hogar. Asimismo, se puede observar en el
cuadro 3 que los hogares en la poblacién potencial tienden a ser mas numerosos que
el promedio nacional.

Cuadro 3. Poblacion potencial del PASPRAH por sexo del jefe del hogar y
tamaiio del hogar, comparativo 2008 y 2010

2008 2010
Tamano Tamano
millones % promedioc millones % promedio
del hogar del hogar
Jefe de
hogar 0.8 77.6 4.8 1.2 79.6 4.7
hombre
Jefa de
. 0.2 22.4 4.2 0.3 20.4 3.8
hogar mujer
Total 1.0 100 4.7 1.6 100 4.5
| Totalde hogares
Jefa de
hogar 20.6 75.2 4.2 22.1 76.1 4.1
hombre
Jefa de
. 6.8 24.8 34 7.0 23.9 3.2
hogar mujer
Total 27.4 100 4 29.1 100 3.9

Fuente: ENIGH, Madulo de Condiciones Socioeconémicas, 2008 y 2010

4.1.2. Distribucion geografica de la poblacion potencial.

En la siguiente grafica se muestra que cerca del 50 por ciento de la poblacion
potencial caracterizada para el programa se concentré en siete entidades federativas
que mostraron ser las mas pobladas del pais: Estado de México (19.5%), Puebla
(6.9%), Veracruz {5.5%). Chiapas (4.7%), Distrito Federal {4.4%), Jalisco (4.4%) y
Guerrero (4%). En contraste, las entidades que albergan a menos hogares de la
poblacién potencial son Baja California Sur, Aguascalientes, Colima y Campeche.
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Grafica 9. Poblacion potencial por entidad federativa, 2010
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Dado que no podemos aseverar que las personas que no cuentan ¢on escrituras sean
las mismas que habitan en asentamientos de origen irregular, debemos tener claro
que los datos aqui presentados son solo aproximaciones, y que si se requiere saber
cual es la magnitud real del problema es necesario llevar a cabo estudios que van mas
alla de los alcances que el PASPRAH no puede cubrir econdmicamente.

También se observa que una menor proporcion de ellos tiene jefatura femenina, la
cual se incrementa entre los dos grupos de comparacion. (Ver cuadro 4).

La distribucion de los miembros de los hogares de la poblacion potencial por edad
nuevamente es similar entre la poblacion potencial y los Hogares en Pobreza con
Escrituras (HPE), con un mayor porcentaje de nifios y de personas de 30 a 44 anos. La
distribucion de poblacion por grupos etarios parece encontrarse mas relacionada a la
condicidn de pobreza que a la posesion de escrituras sobre la propiedad y nos lleva a
pensar que la relacion de dependencia entre los hogares de la poblacion potencial y
los HPE es mas alta que entre los hogares urbanos.

De acuerdo con el CONEVAL y con datos de la ENIGH 2016, en 2016, las personas
con carencia por calidad y espacios de la vivienda eran 12% del total de la poblacion;
5.7 puntos porcentuales menos que en 2008, o que significa que durante este
periodo 4.9 millones de personas superaron esta carencia. Sin embargo, la poblacidn
en pobreza tiene mayores dificultades pues su condicién no les permite acceder a
créditos hipotecarios publicos o privados para adquirir una vivienda. En este sentido, la
seguridad de la tenencia es fundamental para el acceso efectivo al derecho a la
vivienda ya que garantiza proteccién juridica a los individuos contra el desalojo
forzoso, el hostigamiento y otras posibles amenazas relacionadas con la posesién de
una vivienda; ademas, no contar con seguridad en la tenencia puede representar para
las personas de menores ingresos una mayor dificultad para acceder a servicios
publicos basicos y la imposibilidad de contar con un active que pueda volver liquido o
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un colateral que pueda soportar un crédito. A nivel nacional, aun existe un alto
numero de viviendas sin escrituras que se agrava entre la poblacion indigena con
23.6% y en zonas rurales 22.4%%,

Cuadro 4. Caracteristicas generales de los hogares de la poblacion potencial.

Hogares en

Poblacion pobreza con Hogares

potencial escrituras urbanos
Tamane del hogar 4.8 4.7 3.9
% de hogares con jefatura22.5% 24.3% 26.3%
% de personas por grupo de edad:
0-14 anos 38.8% 37.5% 28.2%
15-29 anos 23.5% 25.0% 26.8%
30-44 anos 22.1% 20.6% 21.2%
45-59 anos 9.2% %.4% 14.3%
60 afos o0 mas 6.5% 7.5% 9.6%

Fuente: Elaberado a partir de [a ENIGH 2008

4.1.3. Evolucion de la poblacion potencial.

Si se considera la tasa de crecimiento del total de hogares en México de 2008 a
2030 de las Proyecciones de los Hogares y Viviendas de Conapo?®! y se aplica a los
hogares de la poblacion potencial, se tiene que ésta crecera a tasas decrecientes y
alcanzara aproximadamente 1, 583,681 hogares para el afio 2030, lo que significa un
aumento del 17.2% en ese periodo de afos.

4.2. Identificacion y caracterizacion de la poblacion objetivo.

La poblacidn objetivo es definida como un subconjunto de la poblacion potencial que
un programa publico, disefiado ex profeso podria buscar atender en el corto y
mediano plazos, tomando para ello en consideracion las limitaciones financieras e
institucionales existentes. Considerando lo anterior, definiremos a la poblacion
objetivo como: “la_poblacién potencial, con perspectiva de género, que tienen
posesién pero no certeza juridica respecto su lote, que se encuentran en condicion de
pobreza y que se ubican en localidades de 2,500 habitantes o mds, asi como en las
cabeceras municipales de fos municipios donde interviene el Programa Nacional para
la Prevencion Social de la Violencia y la Delincuencia y la poblacién en pobreza
alimentaria extrema, de acuerdo con el Padrén Unico de Beneficiarios de la Direccién
General de Geoestadistica y Padrones de Beneficiarios de la Secretaria de Desarrolio
Social SEDESOL, de acuerdo con los criterios establecidos por el Consejo Nacional de
Evaluacidn de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).”

$https://www.coneval.org.mx/Evaluacion/IEPSM/IEPSM/Documents/RESUMEN_EJECUTIVO_IEPDS201
8.pdf
#1 http://www.conapo.gob.mx/index.php?option=com_content&view=article&id=39&Itemid=237
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En un esfuerzo por mejorar la cuantificacion de la poblacion objetivo, el PASPRAH
realiza un ejercicio que toma en cuenta la estimacion de pobreza en las localidades
de 2,500 habitantes y mas, que se realiza a partir de la informacion del Conteo
de Poblacion y Vivienda. Asimismo, se considerd el nimero de poligonos, como se
menciona en las reglas de operacion del PASPRAH (2018), donde el INSUS u otra
instancia ejecutora tiene facultad de regularizacién, lo cual focaliza o condiciona
territorialmente la ubicacion de la poblacién objetivo.

Ligado a lo anterior se encuentra el incremento demograficoe (tasa de crecimiento)
como un factor a considerar, ya que bajo la premisa de que a mayor crecimiento
demografico, mayor nimero de asentamientos irregulares, esto da la pauta para
inferir en donde se concentra la problematica asi como la magnitud de la misma.

Sin lugar a duda, asi como existen factores o elementos que potencializan la
magnitud del fendmeno de la irregularidad en la tenencia de la tierra con la
consiguiente proliferacién de asentamientos humanos irregulares, de igual forma
existen factores que limitan la capacidad de atencion de una problematica que en
si misma es compleja. Por ello, para identificar con mayor certidumbre a la
poblacion aobjetivo, entendida esta como la poblacién que el programa tiene
programado atender, necesariamente se hace referencia al monto de recursos
presupuestales programados para el ejercicio fiscal en turno, asi como al
cumplimiento de los criterios de elegibilidad.

Estos factores se consideran que identifican a la poblacién objetivo como un
subconjunto demografico de la poblacion potencial, cuya magnitud y distribucion
territorial estan enmarcadas por los elementos ya sefalados. En este sentido la
poblacion objetivo esta directamente relacionada con la distribucion territorial y del
recurso federal asignado al programa, por lo que calculando la distribucion del
monto federal por entidad se obtiene el ndmero de acciones programadas a llevar
a cabo.

El monto presupuestal asignado a cada entidad federativa, es resultado de la
combinacién ponderada de varios factores o variables, que dan lugar a la Férmula
de distribucién y presupuesto. Los principales factores que determinan la
distribucion de los recursos de subsidio del programa estan determinados por las
siguientes variables:

1. Numero de poligonos INSUS existentes en la Entidad Federativa, que
corresponden a la cobertura del Programa.

2. Tasa de crecimiento medio anual de las localidades urbanas iguales o
mayores de 2,500 habitantes en la Entidad, bajo el supuesto de que el
fendmeno de la irregularidad es mayor en las ciudades que presentan una
marcada dinamica de crecimiento.
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DESARROLLO AGRARIO.

3. Numero de personas en pobreza que habitan en las localidades iguales o
mayores de 2,500 habitantes en cada Entidad Federativa, considerando que
el programa atiende Unicamente a la poblacién urbana en esta linea de
pobreza.

4. La Inversion Federal que se estima destinar a cada Entidad Federativa esta
determinada por la siguiente formula:

NPCi
MAE i2016 = [ ]

STENBCI ](01 )+[

](0 25) x [MPA2016]

[232 TCi Y.3% PPPi

Cuadro 5. Variables de la Formula de Distribucion

v e o

Catalogo de Poligonos INSUS
existentes por Entidad
Federativa. Direccion General de
Desarrollo  Urbano vy Suelo.
SEDATU, Ano 2016.

NPCi Numero de  poligonos  INSUS
existentes en la Entidad Federativa.

Tasa de crecimiento medio anual de

TCi las localidades urbanas iguales o La Situacion Demografica en
?aydordes de 2,500 habitantes en la CONAPO Ao 2016.
ntidad.

Estimaciones de SEDATU con
base en la informacion del
Conteo de Poblacion y Vivienda
2016 para localidades de 2500 y

Numero de personas en pobreza mas habitantes. Se consideran

. patrimonial que habitan en las
PPPi localidades de 2,500 y mas en cada I(&Z%NEW{ECos[ggpgac:dogﬁaﬂcaugﬁ
Entidad Federativa
del nivel de pobreza con la

informacién _disponible para el
Conteo de Poblacion y Vivienda
2016.

MPA201¢ Monto presupuestal 2016 asignado Presupuesto de Egresos de la
al Programa. Federacién 2016.

Monto presupuestal asignado al
MAE2016 Programa por
Factor de ponderacion de la variable

0.6 NPC
Factor de ponderacion de la variable
0.15 TC

Factor de ponderacidon de la variable
0.25 PPP
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4.3. Cuantificacion de la Poblacion Objetivo.

La regularizacion esta considerada como el cenjunto de actos juridicos y materiales
necesarios para otorgar certeza juridica de la tenencia de la tierra; es decir, la
escrituracion de un predio a su legitimo poseedor garantiza los derechos de propiedad
del bien inmueble y permite ejercer sus derechos sucesorios, transmitir su propiedad o
realizar cualquier otro acto legitimo regulado por la Ley Comun. Los predios al ser
regulares incrementan su valor comercial y aumentan las posibilidades de obtener los
servicios publicos necesarios para mejorar las condiciones de vida de sus propietarios.

Asimismo, la existencia de derechos de propiedad permite que la seguridad sobre la
tenencia de la tierra se incremente y, por ende, que los incentivos a invertir sean
mayores, ya que los propietarios podran apropiarse de los frutos de su inversion. A
medida que la seguridad sobre la propiedad y los derechos de transaccion son
mayores, se facilitaran las transacciones de compra y venta y el valor de la propiedad
tendera a incrementarse, reflejandose en mayores precios de renta y venta del
inmueble. Aunado a esto, la experiencia tanto nacional como internacienal indica que
la presencia de titulos de propiedad facilita el acceso a créditos.

Es muy importante subrayar que la regularizacion debe ir acompafiada de otros
programas como el de censtitucion de Reservas Territoriales y generé un mayor
impulso a programas de financiamiento a la vivienda econdmica. En la medida en que
acciones de esta naturaleza se consoliden y fortalezcan una oferta de suelo urbano
suficiente, con certeza juridica para las personas de menores ingresos en el pais, dara
a la regularizacion y al Programa para Regularizar Asentamientos Humanos
Irregulares, la estricta temporalidad que un programa de estas caracteristicas debe
tener.

La cuantificacion de la poblacién objetivo del PASPRAH, se define a partir del
presupuesto federal que se le asigna, dentro de los ejercicios fiscales
correspondientes desde el inicio de operacion afio 2008 a 2017 que se proyecta esta
actualizacion de informacion en la operacién y desarrollo del programa.

En el siguiente cuadro comparativo se analiza la cobertura del apoyo econémico que
el PASPRAH entrega a los beneficiarios solicitantes en cuanto a la ejecucion del
presupuesto asignado dentro del ejercicio fiscal correspondiente y la aplicacién de
acciones de certeza juridica otorgadas a los mismos
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Tipo ~ de ,50q 2009

Poblacion

s;)tencial* 275,000 231,175 195,599 164,938. | 143,761. | 132,318. | 115,013. | 102,225. | 1,014,494 | 996,286
P. L. 49,000 42,000 27,449 27,179 11,629 22,283 19,838 23,153 27,000 9,990
Objetivo

P. . 43,825 35,576 30,661 21,177 11,443 17,305 12,788 28,465 19,573 9,990
Atendida

(P. A x 89.4 84.7 111.7 84.1 98.4 77.6 64.40 122.90 72.49 100.00
100)/ P.O. ’ ’ ’ ’ ’ ' ’ ' ' ’
:\J/Inelj;i de HOGARES | HOGARES | HOGARES | HOGARES | HOGARES | HOGARES | HOGARES | HOGARES | HOGARES | HOGARES

La metodologia para la cuantificacién de la Poblacion Objetivo:

Se considera la beneficiaria que resulta del presupuesto auterizado anualmente entre
el monto del subsidio, que cubre el costo de la escrituracién.

El Programa cumple su objetivo al otorgar un apoye a los beneficiarios, mismos que se
miden a través de indicadores para prever y garantizar que los recursos del Programa
se canalizan de manera eficiente, con eficacia y productividad dentro del marco
normative del Programa, que define claramente los requisitos y criterios de
elegibilidad vy los roles, las atribuciones y obligacicnes de las instancias ejecutoras
participantes en el proceso de operacion y ejecucion de los subsidios, estableciendo
acciones de seguimiento en las diferentes etapas del Programa.

La poblacion potencial que el programa PASPRAH ha atendiendo desde inicio de
operacién hasta el ejercicio fiscal 2016, ha sido estimada por el INSUS; en su
momento manifestd que se podia atender dentro de los poligonos de actuacién que
cumplen con los criterios basicos siguientes:

l. El criterio basico para determinar poligonos elegibles para el Programa, son
aquellos que se encuentren a nivel nacional, ubicados en las localidades de al
menos 2,500 habitantes, considerando el Catalogo de Claves de Entidades
Federativas, Municipios y Localidades del INEGI.

Il. Que se encuentran inmersos dentro de un Perimetro de Contencidn Urbana.

Si al sobreponer el poligono propuesto dentro de los Perimetros de Contencidn
Urbana, se encuentra una sobre-posicion espacial, sera factible otorgar el apoyo a la
totalidad de los hogares solicitantes del poligono que se encuentren en posesion
irregular de un lote.
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. Identificar si el poligono propuesto, presenta una sobre posicion espacial
con una © mas Zenas de Atencion Prioritaria. De ser asi, se pueden destinar
apoyos del Programa a la totalidad de los hogares selicitantes que integran
el poligono.

En caso de que no exista sobre posicion sélo podran incorporarse al
Programa aquellos solicitantes que observen la condicidn de pobreza, lo cual
sera determinade mediante la aplicacion de la Cédula de Informacion de
Vivienda (CIVD.

V. Identificar si el poligono propuesto, presenta una sobre pesicion espacial
donde se aplique el sistema Nacional para la Cruzada contra el Hambre.

V. Identificar si el poligono propuesto, presenta una sobre pesicion espacial
donde se aplique el Programa Nacional de la Prevencion Social de la
Violencia y la Delincuencia.

4.4. Frecuencia de actualizacion de la poblacion potencial y objetivo.

La actualizacién de la cuantificacién de la peblacién potencial, esta en funcién de la
disponibilidad de informacion estadistica. En el caso del Programa PASPRAH, la fuente
de informacién de la poblacion potencial es el Modulo de Condiciones
Socioecondmicas (MCS) que se levanta junto con la ENIGH en un periodo de tiempo
de dos afios, por lo que, 1a frecuencia de actualizacién es bienal. Denotando que el
levantamiento de la ENIGH se realiza entre agosto y noviembre del afio en cuestion y
los resultados se dan a conocer a mediados del afo siguiente, y una vez que la
informacién estadistica esta disponible, se contard con la actualizacion 6 meses
después.

Por lo que corresponde a la poblacién objetivo se actualiza en funcion de la
disponibilidad de la informacidn que se genera por la aplicacion de los recursos
federales a las entidades federativas y con ellg, el calcule de la peblacién que el
programa planea atender durante el ejercicio fiscal correspondiente. Para que la
cuantificacion de la poblacidon objetivo sea consistente con la definicién de la
poblacién potencial con criterios de la medicion multidimensional, serd necesario
sustituir la variable que hace referencia al nimero de hogares en pobreza en
localidades urbanas en cada estado. No obstante, es un hecho que la poblacidn
objetivo del PASPRAH se estimara para el siguiente ejercicio fiscal, de acuerdo al
presupuesto de asignacion al programa.

Del universo de beneficiarios elegibles que se considera como el padrén base del
Programa, una vez sometido a la evaluacion de las reglas de operacién, se determina
lo que se considera como el padrén activo de beneficiarios, el cual es remitido por las
Delegaciones estatales del INSUS y a las representaciones de la SEDATU en las
Entidades Federativas, siendo estos a los que se les aplica un proceso de verificacion
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en sitio por parte de la delegacion estatal de la SEDATU, respecto a las condiciones
manifestadas en el CIVI aplicado por la instancia ejecutora (INSUS).

El resultado de esta verificacion se envia por parte de las delegaciones estatales de la
SEDATU a las oficinas centrales de la Direccion General de Desarrollo Urbano, Suelo y
Vivienda DGDUSYV, para que estas hagan la recepilacion de informacion y cerroboren
con el INSUS la validaciéon de beneficiarios del programa evitando con esto la
deteccion de errores o inconsistencias que pudieran haberse detectado.

Este proceso permite la verificacién de datos de los beneficiarios, tanto por la
instancia normativa (SEDATU) como por la Ejecutora (INSUS).

La validacién de datos y su integralidad, actualmente se realiza mediante el uso de
software proporcionado por Fondo Nacicnal de Habitaciones Populares (FONAHPO),
aprovechando las funciones propias y adaptadas con los requerimientos de
mecanismos de calificacion dela CIVI del PASPRAH.

A nivel de la aplicacion informatica sefialada previamente la cual fue utilizada
Unicamente para la captura de los potenciales beneficiarios del programa mediante la
utilizacion del CIVI para el ejercicio presupuestal de 2018, actualmente se esta
trabajando en la creacidn de los mecanismos (algoritmos) de validacion de datos, con
el software de FONAHPO asi como para evitar duplicidad de beneficiarios y
cumplimiento de los criterios de elegibilidad de manera automatizada.

5 DISENO DE INTERVENCION.

5.1 Tipo de intervencion.

El Programa para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares (PASPRAH) desde su
implementacion y operacién atiende su principal objetivo el reducir la proporcién de
hogares urbanos que estan en pobreza, en asentamientos humanos irregulares y en
lotes sin escrituracién. Para justificar su intervencién, se implementé como un programa
de desarrollo social que derivado de su atencion, también se enfoca como programa de
desarrollo urbano, econdmico y social que mediante acciones promueve su insercion a la
dinamica de las ciudades y centros de poblacion, mediante el otorgamiento de un
subsidic econdmico para la poblacion en condiciones de rezago social y pobreza para
que los beneficiarios obtengan su documento oficial que les da certeza juridica sobre el
predio que tienen en posesion y habitan.

El Programa opera a través de otorgar un subsidio al beneficiario a través de una
instancia ejecutora, que en este caso es el Instituto Nacional del Suelo Sustentable
(INSUS), para que este otorgue una carta de liberacion de adeudo, con la cual podra
tener acceso a una escritura publica del lote que esta habitando, la cual garantizara la
certeza juridica de la propiedad que estan habitando. Como ya se menciond con
anterioridad, el beneficiario debe reunir una serie de condiciones que son evaluadas a
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través de la aplicacion de un Cuesticnario de Informacion de la Vivienda (CIVI) para
poder acceder al beneficio del subsidio.

Existen evidencias de que la regularizacion de los asentamientos irregulares mejora las
condiciones de vida de los beneficiarios; sin embargo, también existen evidencias de que
la regularizacién tiene consecuencias negativas para el desarrollo urbano porque, entre
otros efectos negatives, aumenta la venta ilegal de lotes ejidales y genera incentivos
para el establecimiento de asentamientos humanos irregulares.

Se carece de una estimacion del nimero y caracteristicas de los hogares en pobreza en
asentamientos humanos irregulares y sin titulos de propiedad que existen actualmente
y los que se agregarian en los proximos afios, por lo que no se conoce la diferencia entre
las metas de mediano plazo que se propone realizar el PASPRAH y lo requeride para
atender el problema.

El PASPRAH sin embargo, ha planteado una estrategia de cobertura que indica las
regiones prioritarias, las etapas y metas a cumplir anualmente; asi como los recursos
requeridos para ello, y ha disefiado un plan de atencién para la poblacion objetivo,
indicande, por un lado, criterios para definir regiones pricritarias y sus etapas ademas de,
los recursos que se requeririan en el mediano y largo plazo. Cabe destacar que en las
ROP 2018 se establece que las instancias ejecutoras del programa, deberan informar la
metodologia y formulas para calcular la distribucion de recursos que aplicaran en las
entidades y municipios que estan dentro de sus poligonos de actuacion.

El modelo de operacién y gestion del PASPRAH esta muy bien definido y estructurado
por lo que ha generado estructuras operativas paralelas en las entidades federativas,
dende se ha aplicado dicho subsidio lo que ha impedido que se dupliquen las CIVIS y su
levantamiento de verificacion de las mismas.

La CIVI permite obtener informacién pertinente, oportuna y con calidad sobre los
beneficiarios con la cual pueden estimarse diversos indicadores de gestién y de
desempefno del Programa. Las CUIS hasta el 2016, se estaban capturando en un
Sistema Informatico, controlado por la SEDESOL, pero debido a complejidades en su
sistema informatico SIIPSO, presentd problemas que le impidieron centinuar con la
administracion de informacion para el Programa PASPRAH, que valora si el solicitante
esta en pobreza patrimonial. La informacion que se recaba también es Gtil para elaborar
informes sobre el nimero de lotes que fueron regularizados, el nUmero de escrituras
entregadas y el monto de adeudos pagados a la instancia ejecutora. Con esta base de
dates, la Instancia Ejecutora realiza autoevaluaciones e informes de gestion de manera
trimestral.

Existe una discusion sobre la conveniencia de que el Estado establezca programas de
regularizacion debido a que no se han cuantificado los impactos que el otorgamiento del
apoyo genera en la expansién de los asentamientos humanos irregulares. Los subsidios
para la regularizacion podrian provocar que las familias en lotes irregulares con recursos
para escriturar decidan esperarse a obtener el subsidio, comportandose de manera que
sean incluidas dentro de la poblacion objetivo.
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5.2 Etapas de intervencion.

El Programa se aplicara a nivel nacional en los poligonos ubicados en las localidades de al
menos 2,500 habitantes, considerando el Catalogo de Claves de Entidades Federativas,
Municipios y Localidades del INEGI, y en su caso en los poligonos ubicados en las
localidades donde se aplique el Sisterma Nacional para la Cruzada contra el Hambre y en
las zonas urbanas que presentan condiciones de vulnerabilidad social y requieran aplicar
acciones anticipadas para la reduccion de conflictos sociales ubicadas preferentemente,
en las demarcaciones urbanas del Programa Nacional para la Prevencion Social de la
Violencia y 1a Delincuencia.(PNPSVD).

El Programa interviene en los peligonos con asentamientos irregulares que se
encuentren inmersos en Zonas de Atencion Prioritaria. Se encontraban dispenibles en la
direccion electronica:  http://sisge.sedesol.gob.mx/SISGE/, y que estuvo en
funcionamiento mientras el programa operd en SEDESOL, para con ello coadyuvar en
la construccion de un entorno digno que propicie el desarrollo a través de la mejora y
urbanizacién de las ciudades, que se refleje en los servicios basicos, |a calidad y espacios
de la vivienda y la infraestructura social comunitaria, reduciendo asi los rezagos
asociados a estas carencias.

De ser el caso, el Programa podra intervenir con apego a las reglas de operacion (2018)
en las localidades que enfrenten desastres naturales, declarados formalmente come
tales por las instancias competentes del Gobierno Federal, en términos del objetivo
general del Programa, previa autorizacién de la Instancia Normativa.

Asimismo, con el proposito de impulsar la conformacion de zonas socialmente
sustentables, con una red social cohesionada y fuerte, el Programa podra apoyar casos
especificos en los que se prevea la posibilidad del rompimiento de la unidad social,
derivado de la falta de certeza juridica en la tenencia de la tierra y que puedan generar
problemas de violencia de cualquier indole.

El Programa podra intervenir en los poligonos con asentamientos irregulares que se
encuentren inmersos en los Perimetros de Contencion Urbana definidos por la SEDATU-
CONAVI, en apego a lo estipulado por la Ley de Vivienda y en concordancia con la
Politica Urbana y de Vivienda del gobierno federal. Esta accion permitira que los
beneficiarios encuentren en el entorno concentracion de fuentes de empleo asi como
infraestructura, equipamientos y servicios urbanos instalados que mejoren su calidad de
vida.

Para definir los Poligonos de actuacion del Programa se observaran los siguientes
criterios:
l. Encontrarse inmerso dentro de un Perimetro de Contencion Urbana.
II. Si al sobreponer el poligono propuesto dentro de los Perimetros de
Contencién Urbana, se encuentra una sobre-posicion espacial, sera factible
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otorgar el apoyo a la totalidad de los hogares solicitantes del poligono que se
encuentren en posesion irregular de un lote.

Il Identificar si el poligono propuesto, presenta una sobre posicion espacial con
una o mas Zonas de Atencion Prioritaria. De ser asi, se pueden destinar
apoyos del Programa a la totalidad de los hogares solicitantes que integran el
poligono.

En caso de que no exista sobre posicién solo podran incorporarse al Programa aquellos
solicitantes que observen la condicidon de pobreza, lo cual sera determinado mediante la
aplicacion de la CIVI. .

V. Para las estrategias de atencion a la poblacion sefaladas en el capitulo 3
3.1.1 de las ROP (2018), se aplicara la CIVI para recabar datos de registro.

Requisitos para determinar poligonos elegibles:

l. Acreditar la existencia de asentamientos irregulares.

II. Estar definidos como areas aptas de incorporacion al desarrollo urbano en los
instrumentos de planeacion urbana vigentes, emitidos por las autoridades
competentes o contar con la autorizacion de las autoridades locales para
llevar a cabo el proceso de regularizacién.

Il Formar parte de un catalogo que debera ser generado por la Instancia
Ejecutora.

V. Contar con Opiniones Técnicas favorables desde el punto de vista urbano y
de analisis de riesgos, emitidas por parte de las autoridades competentes,
para asegurar que los lotes a regularizar se localicen en areas aptas para el
desarrollo urbano.

V. Contar con un diagnostico de la cobertura general de servicios (agua potable,
drenaje, energia eléctrica, manejo de residuos sélidos y transporte masivo).

V. Estar consideradoc en el Programa de Trabajo elaborado por la instancia
Ejecutora.

VL. Preferentemente contar con Atlas de Peligros Naturales o de Mapas de
Riesgos.

El Programa dentro de su operacion y seleccion de beneficiarios para otorgar el beneficio
y apoyo a los hogares beneficiarios, se sustenta en las solicitudes debidamente
integradas que ordena en orden cronolégico de recepcion y sujetas a la disponibilidad
presupuestal por Entidad Federativa.

Para seleccionar los hogares que seran apoyados, la Instancia Ejecutora previamente
verificara el cumplimiente de los criterios y requisitos de elegibilidad capitulo 3.5.1 de las
ROP (2018) e integrara analiticamente la demanda de apoyos por localidad, municipio y
entidad federativa.
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Actualmente existen varias razones por las cuales no se dispone de una cuantificacion
acertada de la poblacion objetivo, ya que se observa una proliferacion continua de
asentamientos informales que obstaculizan el registro y actualizacidon de datos
referentes a la lotificacién del suelo irregular. Esta limitacion de tipo técnico se
acompana por otra de tipo normativo, cuando no existe ninguna ley ¢ reglamento que
faculte explicitamente a las autoridades ya sean locales, estatales ¢ nacionales a dar
seguimiento a las ocupaciones informales de suelo y del status juridico de las
propiedades que ahi se han formado.

El INEGI a pesar de contar con una cobertura casi total de las viviendas del pais a través
de los Censos y Conteos de Poblacion y Vivienda, carece de registros sobre las viviendas
que se encuentran ubicadas en suelo irregular, si son propias (totalmente pagadas) y se
encuentran en terrenos scbre asentamientos irregulares, sin embargo sus resultados ng
fueron tan confiables puesto que reporté que el 1.7% de las viviendas propias se
encontraban en suelo irregular, mientras que el porcentaje fue de sélo 0.7%, cifras que
no guardan verosimilitud con la magnitud de la problematica Si bien no se considerd
aquellas viviendas que no estaban totalmente pagadas.

Pero que si se encontraban sobre suelo irregular, las cifras arrojadas por la ENIGH 2016.

Si bien la validacion implica comparar el contenido del expediente con la informacion y
respaldo documental incorporados en el SIDI -PASPRAH, esta herramienta informatica
se utiliza para sistematizar las actividades y resultados de la validacién.

Las instancias ejecuteras, que son las encargadas de examinar y, si son procedentes,
aprobar las solicitudes, considerando los criterios de elegibilidad del Programa, en
particular la situacion de pobreza patrimonial de acuerdo al CIVI, tienen claro que su
decisién debe ser validada por las delegaciones, para lo cual les envian los expedientes
aprobados. Cabe aclarar que las delegaciones de la SEDATU no validan la decisién de los
ejecutores en el caso de las solicitudes que no son aprobadas.

El otorgamiento de los subsidios esta sistematizado en el SIDI -PASPRAH, donde se
registra la autorizacion de los subsidios, la transferencia al ejecutor y la aplicacion para
la liberacion de las escrituras del beneficiario, lo cual permite integrar el padrén de
beneficiarios y realizar el seguimiento del ctorgamiento de los apoyos.

Como los documentos normativos del Programa contienen los procedimientos para
otorgar los apoyos, estos se pueden consultar sin restricciones en el portal de la
SEDATU.

Los precedimientos para la transferencia de los subsidios del PASPRAH establecidos
dentro de las ROP 2018 son congruentes con los Capitulos 5.1 Ejercicio vy
Aprovechamiento de Recursos, y 5.2, Proceso de Operacion, de las ROP (2018) del
Programa.
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Los cambios destinados a agilizar el proceso de apoye a los solicitantes, en los dltimos
tres afios parten de la incorporacion en las ROP de un diagrama de flujo de los
mecanismos de seleccién que muestran la participacién de las delegaciones SEDATU,
instancia ejecutora y solicitantes; esto contribuye a dar orden y estandarizacion al
proceso de entrega de apoyos. En las ROP se complementa este esfuerzo con la
introduccion de la CIVI, que busca agilizar y uniformar la recopilacion de informacion del
Programa PASPRAH. Con este instrumento se avanza en la conformacion de una
plataforma dnica de los programas de la SEDATU. Adicicnalmente, se disefia el
cuestionario especifico para PASPRAH donde se consignan datos de identificacion
geografica, caracteristicas y domicilio del lote a regularizar.

Otros instrumentos de apoyo para la agilizacion del proceso son los formatos tipo para
la notificacion a los beneficiarios y la carta de liberacién de adeudo. En 2010, se
desarrolld e implement6 el SIPSO- PASPRAH, aplicacion informatica para hacer la
revision, validacién, aprobacién, control y seguimiento general del Programa. El cual
actualmente se cambid por el Sistema Informatico de Informacién (SIDI FONAHPO
PASPRAH), ya que el SIIPSO dej6 de prestar sus servicios como software del PASPRAH.

La cuantificacion de los asentamientos humanos irregulares, base de las poblaciones
potencial y objetivo, que el INSUS u otras instancias ejecutoras proporcionan al
PASPRAH para identificacién, nimero y caracteristicas de los hogares dentro de sus
poligonos, que propone para recibir el apoyo del Programa. Es factible cuantificar y
caracterizar mediante un modelo estadistico los hogares que se ubican en los
asentamientos humanos irregulares, aprovechando la informacion de censos vy
encuestas nacionales.

5.3 Previsiones para la Integracion y Operacion del Padron de Beneficiarios.

El programa PASPRAH mantendra una estrategia para la integracion y actualizacién del
padron de beneficiarios, considerando los objetivos de la poblacidon objetive y la
poblacion atendida, bajo las herramientas normativas que la Administracion Puablica
Federal y, en su caso, las entidades federativas y municipales aportan, para la
integracion de los distintos Padrones con un sistema de informacion que facilite la
planeacion estratégica, la ejecucion eficaz y la evaluacién integral de la politica
distributiva del pais, favoreciendo y garantizando en forma progresiva mayor equidad,
transparencia, simplificacién administrativa, eficiencia y efectividad.

El Programa propondra ante las instancias competentes, mecanismos de interconexion
que permitan integrar y mantener vigente y actualizado el Sistema Integral de
Informacién de Padrones de Programas Gubernamentales (SIIPP-G), emitido por la
Secretaria de Funcion Publica, mediante el uso de tecnologias de informacion, para
mantener un sistema acorde , seguro y efectivo en el proceso de la informacion de los
beneficiarios, con la transparencia en su consulta y obtencién de datos de los
beneficiarios.
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Se verificara que los beneficiarios del Programa, correspondan realmente a la poblacion
objetivo y atendida definidas en las disposiciones legales y administrativas aplicables en
el programa, sin perjuicio de la verificacion que para tal efecto, realicen las distintas
dependencias y entidades, para corroborar que el padrén de beneficiarios cumpla con los
estatutos y normas establecidas de acuerdo al Decreto por el que se cred el Sistema
Integral de Informacion de Padrones de Programas Gubernamentales emitido en el DOF
el 12 de enero de 2006.

Para la integracion y operacion del padron de beneficiarios resulta fundamental el
instrumento disefiado para obtener informacion de los solicitantes y de sus familias;
esto es la Cédula de Informacion de Vivienda (CIVD, instrumento vital para saber si este
candidato o candidata cuentan con las caracteristicas especificas para convertirse en un
beneficiario del Programa, ya que una de las condiciones basicas a cumplir es que se
encuentre en pobreza, lo cual se somete a evaluacién, partiendo de la informacién
recabada en el instrumente sefalado. La CIVI definida para el ejercicio fiscal actual,
presenta caracteristicas de disefio que determinan se califiquen como beneficiarios del
Programa a los poseedores de hogares, que dentro de los criterios que el programa
especifica en sus ROP,(2018) cumplen con el criterio de encontrarse en pobreza y que
son sujetos del apoyo federal.

Se establece una coordinacion permanente entre las dependencias y entidades vy, en su
caso, entidades federativas, municipios y demas instituciones vinculadas con el
Programa, para contribuir a la eficiencia y eficacia de la operacion de este Ultimo,
integrando un sistema de informacion comun del Padrén, que mediante la CURP, el RFC
y otras claves que al efecto se utilicen, permite tener una relacion de cada uno de los
beneficiarios.

Coadyuvar con una adecuada evaluacion del funcionamiento y los resultados del
Programa, generando los reportes correspondientes, estadisticos, de cobertura, asi
como informes que permitan tener la intercomunicacion con las dependencias y
entidades solicitantes. Identificande  claramente a los beneficiarios, validando vy
analizando de manera integral la informacion del Padran.

Las instancias ejecutoras del Programa seran la instancias responsables del padron de
beneficiarios, proporcionaran los elementos de informacién requeridos por las
dependencias y entidades que lo soliciten, para ceadyuvar a que la equidad en la
distribucion de los apoyos econdmicos, se haya realizado de forma, transparente y no
discriminatoria, asi como haber brindado la asesoria y el apoye a las dependencias,
entidades, personas solicitantes y quienes por su requerimiento oficial soliciten la
informacion necesaria para poder entender correctamente las ventajas y oportunidades
que el programa ofrece.

La Direccidbn General de Desarrollo Urbano, Suelo y Vivienda como instancia
coordinadora es quien conjuntamente con las instancias auxiliares del programa
(Delegaciones SEDATU), verificaran que los procesos de registro de los solicitantes y
beneficiarios, estén debidamente registrados conforme a la normatividad aplicable.
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Se debera actualizar y depurar el Padrén de beneficiarios con la informacion fehaciente
que se recabe y conforme a los procedimientos establecidos con la finalidad de
garantizar la calidad de la base de datos del SIIPP-G prevista en el articulo 5 del Decreto
por el que se crea el Sistema Integral de Informacion de Padrones de Programas
Gubernamentales emitido en el DOF el 12 de enero de 2006. De conformidad con el
diagrama de flujo en el proceso de levantamiento de la Cédula de Informacion de
Vivienda (CIVI), de su captura y validacion para conformar el padrén de beneficiarios y
su integracion en la operacion, resulta fundamental este instrumento disefiado para
obtener informacion de los solicitantes y de sus familias; para que ya calificados
debidamente por el programa, y habiendo verificado que se encuentran en pobreza, se
proceda a incluirlos dentro de los registros del padrén de beneficiarios como sujetos del
apoyo del programa.

Operacion de la Cédula de Informacion de Vivienda (CIVI)

Como se menciona la CIVI, es el instrumento base que permite contar con los elementos
informativos para delinear el perfil social de los solicitantes, lo cual se realiza mediante el
llenado de la misma por los promotores sociales de la instancia ejecutora en las mesas
de atencidn a peticion del solicitante. Esta informacion se captura en el sistema
informatico implementade por la SEDATU por las instancias ejecutoras, vy
posteriormente se realiza un envio de informacion a sus oficinas centrales para su
evaluacion con base en los criterios de elegibilidad sefialados en las Reglas de Operacion
del Programa (2018).

La CIVI, esta integrada por apartados o moédulos informativos estructurados de la
siguiente forma:

e Datos Generales del Jefe del Hogar y su Conyuge

e Datos de Ubicacion del Hogar

e Datos sobre el Apoyo Solicitado

e Datos Socioeconomicos sobre nivel de educacion y acceso a servicios de salud
e Caracteristicas fisicas y servicios de la vivienda

Con lo cual se obtiene la informacién necesaria para la identificacion de los beneficiarios.

Con la finalidad de contribuir a mejorar la operatividad del Programa en este rubro se
cuenta con una aplicacion informatica que permite llevar a cabo un proceso de
sistematizacion y actualizacion de la base informativa que se genera inicialmente, a
partir del censo de verificacion de uso, posesion y destino de lotes, que son lo que
conforma el potencial universo de beneficiarios elegibles, asi como para la captacion y
aplicacion dela CIVI.

Del universo de beneficiarios elegibles que se considera como el padron base del
Programa, una vez sometido a la evaluacion de las reglas de operacion, se determina lo
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que se considera como el padron activo de beneficiarios, el cual es remitido por las
instancias ejecutoras a las representaciones SEDATU en las Entidades Federativas,
siendo estas a las que se les aplica un proceso de verificacion en sitio por parte de la
delegacion estatal de la SEDATU, respecto a las condiciones manifestadas en la CIVI.
Este es un proceso continuo que permite una actualizacion periddica de los padrones en
forma continua.

La validacion de datos e integralidad de los mismos actualmente se realiza mediante el
uso del Sistema Integral de Informacion (SIDD), para el manejo de hojas de calculo y
bases de datos, aprovechande las funciones propias del mismo, esto se lleva a cabo a
nivel central de la SEDATU.
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5.4. Matriz de Indicadores.
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Detalle de la Matriz

15 - Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano

Ramo:

2018

Unidad Responsable:

511 - Direccidn General de Desarrollo Urbano, Suelo v Vivienda

Clave y Maodalidad del Pp:

S - Sujetos a Reglas de Operacién

Finalidad:

Denominacion del Pp:
Clasificacion Funcional:

S-213 - Programa para regularizar asentamientos humanos irregulares

2 - Desarrollo Social

Funcian:

2 - Vivienda y Servicios a la Comunidad

Subsuncian:

1 - Urbanizacién

Actividad Institucional:

10 - Ordenacién y regularizacion de la propiedad rural y urbana

humanos  irregulares
que recibieron el
apoyo econémico del
Programa para
obtener su documento
oficial que les da
certeza juridica de su
lote.

hogares poseedores
de lotes ubicados en
asentamientos

humanas irregularas
que recibieron el
apoyo  econdmico
del Programa, con
respecto a la
poblacién  total de
hogares irregulares
identificados en la

irregulares que recibieron el
apoyo econdmico del
Programa en el afo / total de
hogares irregulares
identificados en la  ENIGH
2008-INEGIH*100,

Objetivo Orden Supuestos
Contribuir @ promover el ordenamiento y la planeacion territorial como | 1 Se mantiene estable la politica de desarrollo urbano y de
articuladores del bienestar de las perscnas vy el uso eficiente del suelo mediante asentamientos humanos, impulsando la legalidad v la certeza
el otorgamiento de apoyos econdmicos para regularizar los hogares juridica en la tenencia de la tierra,
poseedores de lotes ubicados en asentamientos humanos irregulares.
Tipo de . . . g .
Indicador Definician Metodo de Calculo Valor de Ia i ¢33 v e8| ety )| = €3 Medios de Verificacion
Meta Medida Indicador Indicador Medicion
Porcentaje de hogares | Mide en qué | (Porcentaje de hogares | Relativo Porcentaje Estratégico Eficacia Anual Padrén de beneficiarios
de lotes ubicados en | proporcién poseadores  de lotes  en del Programa de Ia
asentamientos disminuyen los | asentamientos humanos SEDATU. Y la Encuesta

Nacional de Ingreso
Gasto de los Hogares
(ENIGH 2008) INEGI,
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Entidades federativas |El  indicador  se | Entidades federativas  que | Relativo Porcentaje Estratégico Eficacia Anual
que llevan a cabo |refiere al porcentaje | elaboran  ©  actualizan  su
acciones de | de entidades | programa  de  ordenamiento
ordenamiento federativas territorial /0 realizan estudios
territorial, apoyadas con | y proyectos para la reubicacion

recursos para | de la poblacién en zonas de

realizar su programa | riesgos /Total de entidades

de ordenamiento | federativas)*100. Las acciones

territorial, asi como | derivadas de la elaboracién de

estudios o|los programas de

proyectos que guien | ordenamiento territorial y de

la reubicacién de la |los estudios de reubicacién,

poblacién en zonas | estan orientadas a planificar el

de riesgos uso eficiente del suelo vy

contribuir  a  mejorar el
bienestar de la poblacién
Objetivo Orden Supuestos
Hogares en condicidn de pobreza que tienen posesion pero no certeza juridica | 1 Que los poseedores de lotes irregulares solicitantes del apoyo
schre el lote que habitan v que se ubican en localidades de 2500 habitantes ¢ del Programa tengan conocimiento de la importancia que
mas, en asentamientos humanos irregulares susceptibles de regularizacion conlleva la obtencién de la certeza juridica de su lotea
obtienen certeza juridica. regularizar,
Tipo i3 Unidad de | Tipo de | Dimension del | Frecuencia de
Indicador Definicion Metodo de Calcule Valor de la Medi P . e s Medios de Verificacion
Meta edida Indicador Indicador Medicion

Porcentaje de hogares | Mide el porcentaje | (NOmero de hogares | Relativo Porcentaje Estratégico Eficacia Anual Padrén de beneficiarios
poseedores de lotes | de hogares | poseedores de lotes irregulares del Programa de Ia
irregulares que | regularizados que se les entregd apoyo SEDATU.
obtuvieron el apovo|respecto  a  los|econdmico por parte  del
econdmico del | hogares Programa para obtener la
Programa en el afo | determinados como | regularizacion de su lote en el
para obtener su titulo | meta del programa |afo/ Total de  hogares
de propiedad, respecto | en el afo, poseedores de lotes irregulares
de los hogares proyectados como meta en el
poseedores de lotes afo)*100.
iregulares  gque se
proyectaron como
meta en el anio,
Objetivo Orden Supuestos
Apoyos econdmicos otorgados a hogares para la regularizacidon de lotes| 1 Los poseedores de lotes irregulares propercionen la
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irregulares ubicados en asentamientos humanos irregulares,

informacion necesaria a la instancia ejecutora, para la
obtencién de su carta de liberacidn de adeudo.

Tipo de

Indicador Definicion Método de Calculo Valor de la Unld_ad I3 T'p? 13 Dln:lensmn ) FI'ECI:IO.?I"ICIa 23 Medios de Verificacion
Meta Medida Indicador Indicador Medicion
Porcentaje de hogares | El indicador muestra | (Porcentaje de hogares | Relativo Porcentaje Estratégico Eficacia Anual Padrén de heneficiarios
poseedores de lotes | el numerg de | poseedores de lotes irregulares del programa PASPRAH
irregulares que | hogares poseedores | que obtuvieron su carta de de SEDATU,
obtuvieron carta de|de lotes irregulares | liberacién, con relacion al total
liberacién de adeudo. | que obtuvieron su|de los solicitantes en el
carta de liberacién | afio)*100,
de adeudo con
respecto al total de
solicitantes.
Objetivo Orden Supuestos
Aplicacion del CUIS a los poseedaores de lotes irregulares establecidos en los | 1 Que los solicitantes del apoyo econdmico del Programa
poliganos autorizados por la instancia coordinadora. pertenezcan a los poligonos autorizados.
Tipo de . . . » .
Indicador Definician Método de Calculo Valor de Ia Unld_ad I3 T'pP &3 Dln:lensmn ) FI'ECI:IQ?I"ICIa 3 Medios de Verificacion
Meta Medida Indicador Indicador Medicion
Porcentaje de CUIS|Con base en los| (CUIS aprobadas en el ejercicio | Relativo Porcentaje Gestion Eficacia Trimestral Se realiza a través de las
aprobados  en el | CUIS levantados en | fiscal correspondiente/ CUIS instancias gjecutoras
gjercicio fiscal | campo, el indicador | levantados en el ejercicio fiscal que conservan en

correspondiente
respecto al total de
CUIS levantadas en el
gjercicio fiscal
correspondiente,

sefiala el porcentaje
de CUIS que se
aprobaron,

correspondiente (*100.

archivos fisicos los CUIS
levantados, la captura se
realiza y se mantiene en
el SIPSO. Asimismo los
CUIS  aprobados  se
procesan y se archivan
electronicamenta en el
misma sistema.
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5.5. Estimacion del Costo Operativo del Programa.

La Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) mantiene entre sus
objetivos impulsar el ordenamiento territorial con la regularizacion de la tenencia de la
tierra en su ambito de la propiedad rural, y urbana, asi como elaberar paoliticas pablicas
que fomenten el acceso a la justicia y el desarrollo agrario integral. Asimismo, busca
promover y concertar programas de vivienda y de desarrollo urbang y metropolitano.

Con objeto de caracterizar estas problematicas, y atender su situacion a cada uno de
estos fenémenos, la SEDATU contempla la atencién en primer lugar al panorama de la
pobreza a nivel nacional, donde describe lo que sucede con la pobreza en el ambito rural,
y una descripcion del desarrollo urbano y vivienda.

De acuerde a la operacion del Programa se describen dos variables basicas de toda
intervencion de operacion y desarrollo: el presupuesto y la cobertura. En el case del
primero, se considera el gasto ejercido con relacidén al presupuesto asignado en el
ejercicio fiscal correspondiente. En el segundo caso, se caracteriza de manera general la
poblacion a la que se dirige el programa, los cambios en los tres tipos de poblacion y su
eficiencia en la cobertura.

El gasto ejercido por costo de operacién del programa en los ejercicios fiscales ya
reportados, se ha proyectade siempre en el porcentaje establecido por la Direccion
General de Programacion y Presupuesto que en su momento avala y autoriza la
Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico (SHCP) y que se especifica dentro de las Reglas
de Operacion en el numeral 5.4 denominado Gastos de Operacion de cada ejercicio
fiscal correspondiente y que a la letra dice:

“Para el desarrolio de diversas acciones asociadas con fa planeacion, operacién, supervision, sequimiento
y evaluacion externa, se podrdn destinar recursos de hasta el 5.145% del presupuesto asignado of
Programa, dichas erogaciones serdn congruentes con las partidas presupuestales dispuestas en el
Clasificador por Objeto del Gasto en vigor, principalmente en los conceptos de remuneraciohes of
personal contratado por honorarios para la operacidn del programa, materiales de administracidn,
emisién de documentos y articulos oficiales, Productos afimenticios para el personal que realiza labores
en campo ¢ de supervision en el desempefic de funciones oficiales, combustibles, lubricantes y aditives,
asi como herramientas, refacciones y accesorios menores para vehiculos oficiales, vestuario y uniformes
para el personal en campo, servicios de investigacion v otras asesorias para lg operacion de programas,
servicios de trastado y viaticos del personal en el desempefio de comisiones y funciones oficiales, gastos
para reuniones de cardcter oficial, asi como materiales de difusién debidamente validados por la
Direccidon General de Comunicacion Social de la SEDATU, entre otros gue coadyuven a la operacian del
Programa.”

Lo anterior, atendiendo el Decreto que establece las medidas para el uso eficiente,
transparente y eficaz de los recursos publices, y las acciones de disciplina
presupuestaria en el ejercicio del gasto publico, asi como para la modernizacion de la
administracion pablica federal, publicado en el Diarie Oficial de la Federacion (DOF) el
10 de diciembre del 2012; los Lineamientos para la aplicacion y seguimiento de dichas
medidas, publicados en el DOF el 3C de enero del 2013, los Lineamientos por los que
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se establecen medidas de austeridad en el gasto de operacion en las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, publicades en el DOF el 22 de febrero
de 2016 y demas normatividad aplicable.

Una de las fortalezas de estos programas es que el logro de los resultados incide
directamente en el nivel de la pobreza, pues se relacionan directamente con la carencia
en el acceso a la calidad y espacios de la vivienda, y a un grupo de poblacién que, no
tiene acceso a instituciones de crédito para la adquisicién de vivienda.

Entre las areas de oportunidad de estos programas esta que algunas de las
intervenciones podrian tener un costo operativo con consecuencias no esperadas ya que
pueden abatir la ubicacién en lotes irregulares en condicién de pobreza. Sugiriendo
instrumentar acciones de monitoreo de las acciones realizadas; asi como especificar de
manera precisa la problematica que buscan solucionar y 1a poblacién a la que se dirige el
Programa para Regularizar Asentamientos Humanos Irregulares (PASPRAH). En su
cobertura de atencidon y operacion el Programa, se aplica a nivel nacional en los
poligonos ubicados en las localidades de al menos 2,500 habitantes, considerando el
Catalogo de Claves de Entidades Federativas, Municipios y Localidades del INEGL, y en su
caso en los poligonos ubicados en las localidades donde se aplique el Sistema Nacional
para la Cruzada contra el Hambre y en las zonas urbanas que presentan condiciones de
vulnerabilidad social y requieran aplicar acciones anticipadas para la reduccién de
conflictos sociales ubicadas preferentemente, en las demarcaciones urbanas del
Programa Nacional para La Prevencion Social de la Violencia y Delincuencia( PNPSVD).

El PASPRAH opera contribuyendo a promover el desarrollo urbano, el ordenamiento y la
planeacion territorial como articuladores del bienestar de las personas y el uso eficiente
del suelo, mediante el otorgamiente de apoyoes para los hogares poseedores de lotes
ubicados en asentamientos humanos irregulares de los peligonos de actuacion, con el
objeto de regularizar la propiedad de dichos lotes y tener acceso a los servicios basicos.

Manteniendo sus objetivos especificos en la fase de otorgar apoyos econdmicos a
poseedores de sus lotes, para obtener certeza juridica y documental en la tenencia de la
tierra para la regularizacion de lotes en asentamientos humanos irregulares, y la de
otorgar certeza juridica y documental en la tenencia de la tierra de los lotes ubicados en
asentamientos humanos irregulares, a efecto de que sus poseedores, con el tiempo,
tengan acceso a servicios urbanos basicos y consoliden areas urbanas formales y
sustentables.

6 PRESUPUESTO.

6.1 Fuentes de Financiamiento.

Las fuentes de financiamiento para el Programa, dentro del presupuesto asignado para
su ejercicio, operacion y desarrollo se deberan de registrar dentro de la Partida
Presupuestal 43101 “Subsidios a la Produccién”
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Lo anterior, atendiendc el Decreto que establece las medidas para el uso eficiente,
transparente y eficaz de los recursos publicos, y las acciones de disciplina presupuestaria
en el ejercicio del gasto publico, asi como para la modernizacién de la Administracion
Publica Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacién (DOF) el 10 de diciembre
del 2012; los Lineamientos para la aplicacién y seguimiento de dichas medidas,
publicados en el DOF el 30 de enero del 2013, los Lineamientos por los que se
establecen medidas de austeridad en el gasto de operacion en las dependencias y
entidades de la Administracion Publica Federal, publicados en el DOF el 22 de febrero de
2016 y demas normatividad aplicable. El monto que se asigné al Programa para su
operacion y desarrollo en el ejercicio fiscal 2013, dentro de la Secretaria de Desarrollo
Agrario Territorial y Urbano a la que se le sectorizé fue de $237, 424,498.00 pesos m.n.
mismo que se ejercid para apoyo de la poblacidon que estaba en posesion de un lote en
asentamientos irregulares y que carecia de su documento oficial que le daba certeza
juridica de su propiedad.

El programa del periodo 2013 al 2018 se le ha autorizado un total de $1, 118, 392,
573.00 mismos que estan distribuidos de la siguiente manera:

Cuadro 7. Presupuesto PASPRAH 2013-2018

PRESUPUESTO AUTQRIZADO EN PEF DEL PASPRAH
PERIODO 2013-2018

Ao PORCENTAJE
Presupuesto Autorizado PEF SUBSIDIOS GASTOS DE OPERACION ngg:g{gls GASTOS OPERACION PORT(?ET#AJE

DE ACUERDO A ROP
013 |§ 23742449800 | §  222.822.891.00 | § 14.601.607.00 | 93.85% 6.15% 100%
2014 | §  237.420.000.00 | §  223.174.800.00 | §  14.245.200.00 | 94.00% 6.00% 100%
015 |§ 24552172100 | §  231.526.983.00 | §  13.994.738.00 | 94.30% 5.70% 100%
2016 | §  193.153.206.00 | §  182.693.960.00 | §  10.459.246.00 | 94.59% 5.41% 100%
2007 | § 10531694300 |§  99.898.387.00 | §  5418.556.00 | 94.86% 5.14% 100%
2018 | § 99.556.205.00 | $ 94.687.907.00 | §  4.868.298.00 | 95.11% 4.89% 100%
TOTAL| $1.118.392.573.00 | $1.054.804.928.00 | $ 63.587.645.00 94.31% 5.69% 100%

Fuente: Elaboracién propia con base enel PEF 2013-2018.

Con base en la formula de distribucion y los recursos asignados al PASPRAH en el
presupuesto de egresos 2018. En el cuadro No 7 se muestra la distribucion de los
recursos y por consiguiente de acciones, resultantes a la planeacion de atencion a
hogares beneficiados.
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Cuadro 8. Distribucion de recursos y acciones por entidad federativa

PROGRAMA PARA REGULARIZAR ASENTAMIENTOS HUMANOS IRREGULARES
(PASPRAH) PRESUPUESTO AUTORIZADO META 2018
Entidad Federativa Acciones Aportacion Federal
Aguascalientes 0 $ -
Baja California 0 $ -
Baja California Sur 0 $ -
Campeche 0 $ -
Coahuila 0 $ -
Colima 0 $ -
Chiapas 0 $ -
Chihuahua 0 $ -
Ciudad de México 0 $ -
Durango 0 $ -
Guanajuato 0 $ -
Guerrero 1,420 $ 14,200,000.00
Hidalgo 0 $ -
Jalisco 0 $ -
Estado de México 2,557 $ 25,567,907.00
Michoacan 947 $ 9,470,000.00
Morelos 0 $ -
Nayarit 0 $ -
Nuevo Leén 0 $ -
Oaxaca 0 $ -
Puebla 1,894 $ 18,940,000.00
Querétaro 0 $ -
Quintana Roo 0 $ -
San Luis potosi 0 $ -
Sinaloa 1,420 $ 14,200,000.00
Sonora 0 $ -
Tabasco 284 $ 2,840,000.00
Tamaulipas 0 $ -
Tlaxcala 0 $ -
\Veracruz 947 $ 9,470,000.00
Yucatan 0 $ -
Zacatecas 0 $ -
Total Nacional 9,469 $ 94,687,907.00
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6.2 Impacto presupuestario.

Actualmente el Programa PASPRAH, no tiene una evaluacién de Impacto
Presupuestario, que complemente el presente Diagndstico del Programa, ya que su
evolucion en operacion y desarrollo desde su creacién se ha sustentado en evaluaciones
acordes en los Lineamientos generales para la evaluacion de los Programas Federales de
la Administracion Publica Federal y en el Programa Anual de Evaluacion emitido para
cada ejercicio fiscal correspondiente en operacién y desarrollo para los Programa de la
Administracion Publica Federal v de los Fondos de Aportaciones Federales para el
Ejercicio Fiscal correspendiente respectivo.

De acuerdo a los Reglamentos interiores, decretos y demas ordenamientos que se
considera gque tengan un impacte presupuestario y con base al Presupuesto de Egresos
de la Federacién en la estrategia programatica de la SEDATU ha alineado sus
programas presupuestarios al Programa Sectorial de Desarrello Agrario, Territorial y
Urbano (2013-2018) en el siguiente objetivo:

‘Objetivo 1: Promover el ordenamiento y la planeacion territorial como
articuladores del bienestar de las personas y el uso eficiente del suelo.”

Este objetivo requiere la coordinacion de los tres érdenes de gobierno y de los
diversos, de igual manera es esencial regularizar los asentamientos humanos,
ciudades y zonas metropolitanas con problemas de tenencia de la tierra, la
estandarizacion de procesos y la homologacion registral de los catastros en zonas
rurales de los estados y municipios, es otra de las herramientas que se siguen
utilizando en el ordenamiento territorial, asi como para dar certeza juridica en la
tenencia de la tierra.

Uno de los programas presupuestarios que contribuyen a alcanzar este objetivo es el
programa presupuestaric (5-213) Programa para Regularizar Asentamientos
Humanos Irregulares, el cual para su ejercicio fiscal 2018 tiene una meta anual
programada de 9,990 hogares regularizados con titulo de propiedad que les otorgue
certeza juridica de su lote;

El programa sefiala que para gastos de operacion de acuerdo a sus ROP para el
desarrollo de diversas acciones asociadas con la planeacion, operacién, supervisién,
seguimiento y evaluacidon externa, que se podran destinar recursos de hasta el
5.145% del presupuesto asignado al Programa, dichas erogaciones seran congruentes
con las partidas presupuestales dispuestas en el Clasificador por Objeto del Gasto en
vigor, prinCipalmente en los conceptos de remuneraciones al personal contratado por
honorarios para la operacién del programa, materiales de administracion, emision de
documentos vy articulos oficiales, Productos alimenticios para el personal que realiza
labores en campo o de supervision en el desempefioc de funciones oficiales,
combustibles, lubricantes y aditivos, asi como herramientas, refacciones y accesorios
menores para vehiculos oficiales, vestuario y uniformes para el personal en campo,
servicios de investigacion y otras asesorias para la operacion de programas, servicios
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de traslado y viaticos del personal en el desempefio de comisiones y funciones
oficiales, gastos para reuniones de caracter oficial, asi como materiales de difusion
debidamente validados por la Direccion General de Comunicacion Social de la
SEDATU, entre otros que coadyuven a la operacion del Programa.

En la grafica 10 podemos observar el comportamiento que en el programa ha tenido
de los anos 2013 a 2018. Para el afio 2013 el programa tuvo un presupuesto
autorizado por el PEF DE $ 237, 424,498.00, de los cuales, para subsidio correspondid
a 93.85% y para gastos de operacion 6.15%, para 2014 el PEF autoriza $237, 420,
000.00, de los cuales para subsidio corresponden a 94% y gastos de operacion 6%;
para 2015 el PEF autoriza $245,521,721.00 de los cuales para subsidio correspenden
94.30% y gastos de operacion 5.70%; en 2016 el PEF autoriza $193,153,206.00 de
los cuales para subsidio corresponden 94.59% y gastos de operacion 5.41%; para
2017 el PEF autoriza $105,316,943.00 de los cuales para subsidio corresponden
94.86% y gastos de operacidon 5.14%; por ultimo para 2018 el PEF autoriza
$99,556,205.00 de los cuales para subsidio corresponden 95.11% y gastos de
operacién 4.89%;

Grafica 10. Impacto Presupuestario.
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Actualmente con la actualizacién al Diagnéstico del Programa para Regularizar
Asentamientos Humanos Irregulares se propone un presupuesto que sea prominente
para su operacidn y desarrollo, con la finalidad de abatir el problema que representa la
marginalidad, pobreza y la falta de certeza juridica de la propiedad, de los poseedores
que no tienen la capacidad econdmica para cubrir el costo del documento oficial o
escritura.
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