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Resumen

En México no hay un registro oficial nacional de asentamientos humanos irregulares; sin
embargo, el gobierno ha empleado diversas fuentes y datos en un intento de cuantificar
dichofenémeno. Aunque esto ha permitido al gobierno proporcionar algunascifras, lo cierto
es que se ha omitido un analisis de las implicaciones tedrico-metodoldgicas subyacentes
en estas estimaciones a fin de valorar no solo sus alcances y limites para dicho fin, sino
para esclarecer como se ha comprendido el fendmeno de los asentamientos irregulares en
el pais. Esta investigacion examina tres cifras presentes en documentos gubernamentalesy
fuentes oficiales, siguiendo una revision documental y analisis de contenido, con el objetivo
de explorar como el gobierno de México ha definidoy medido los asentamientosirregulares.
Un estudio relevante dado que la ausencia de una definicidn legal de alcance nacional de
estos asentamientos, y la falta de consenso sobre su operacionalizacion, se ven acentuadas
ante la reciente sentencia emitida por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion respecto a
la necesidad de generar informacion especifica sobre estos espacios. Entre los hallazgos, el
trabajo muestra que: a) el concepto de asentamiento informal promovido por organismos
internacionales debe adecuarse a las particularidades del caso mexicano; b) en el pais hay
una diversidad de definiciones de asentamientos irregulares en las legislaciones estatales
que complica la aproximacion de una medicién nacional a partir de registros locales; c) el
indicador de vivienda sin escrituras no necesariamente captura la complejidad conceptual
de la ocupacion irregular del suelo; d) se identifica a la normativa de suelo como un criterio
central en la definicion de los asentamientos irregulares, relacionado con la politica de
regularizacion del pais.
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ASENTAMIENTOS HUMANOS INVISIBILIZADOS

Introduccion.

En México no hay un registro nacional oficial de asentamientos irregulares que
permita recopilar datos precisos sobre su cantidad, ubicaciéon y la poblacion
que en ellos habita. A esto se suma que las estimaciones empleadas en ambitos
gubernamentales para cuantificar estos espacios han caido en interpretaciones
divergentes,* evidenciando con ello la falta de claridad en su medicion. Asi, por
ejemplo, si bien se hacomunicado que en el pais hay entre 6.3y 7.5 millones de “lotes”
en condiciones de irregularidad, lo cierto es que estas cifras no parten del mismo
enfoque para abordar el fendmeno de asentamientos irregulares, ni sus métodos
tienen el mismo alcance espacial ni temporal -como se vera en esta investigacion-,
por lo que utilizarlos como cifras de un mismo rango no seria lo adecuado. De este
modo, se observa que las estimaciones empleadas para cuantificar el fenémeno no
han logrado subsanar la ausencia de un registro nacional oficial.

En este contexto, la organizacion TECHO? presentd en 2018 una demanda de
amparo directo en contra del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)
reclamando que no generar informacion relativa a los asentamientos informales
vulnera los derechos humanos de la poblacion que en ellos habita, especificamente
el derecho a una vivienda digna, y el derecho a la igualdad y no discriminacion.
Siendo, en efecto, un argumento reconocido en la literatura especializada que la
falta de datos compromete la capacidad gubernamental de identificar y responder
de manera eficaz a las necesidades de la poblacion que habita estos espacios (Vera
y Rodriguez, 2021).

Enrespuestaadichademanda, laSuprema Corte de JusticiadelaNacion (SCJN)
emitié una sentencia de resolucién al Amparo en Revision 635/2019 concediendo
que el INEGI debe generar, obtener, analizar y difundir informacion estadistica y
geografica sobre los asentamientos humanos informales (SCJN, 2020). Empero,
como se vera en esta investigacion, INEGI no ha logrado atender plenamente
lo establecido en esta sentencia, por lo que persiste una falta de informacion
precisa sobre los asentamientos humanos irregulares en el pais. No obstante, cabe

1 En México, algunas notas periodisticas sefialan que en el pais hay entre 6.3 y 7.5 millones de “lotes” en condiciones de
irregularidad; sinembargo, en ocasiones, esta cifrase hacomunicado como entre 6.3y 7.5 millones de “personas” o “familias” que
residen en asentamientos irregulares (Kumamoto, 2024; Escobar, 2023). Si bien las cifras reportadas se mantienen constantes,
esta falta de precision en las unidades empleadas para referirse a estos datos distorsiona en Gltima instancia la comprension de
la magnitud del fendmeno de los asentamientos irregulares en el pais. Asimismo, a pesar de que dichas notas mencionan que
la informacion fue proporcionada por el INSUS, este no serfa el caso en cuanto esta institucion indica en algunos documentos
que la cifra de lotes irregulares estaria entre 7y 7.5 millones (INSUS, 2020).

2 TECHO es una asociacion civil que tiene por mision trabajar en los asentamientos populares para superar la pobreza.
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sefalar que otras instancias gubernamentales han empleado diversas fuentes y
aproximaciones -incluyendo informacion generada por INEGI- en un intento por
medir dicho fendmeno, aunque sin necesariamente aclarar los alcances y limites de
sus estimaciones.

En este sentido, la presente investigacion identifica tres cifras claves en
documentos y fuentes gubernamentales que han sido utilizadas con el objetivo de
cuantificar los asentamientos irregulares. En este estudio, se examinan estas cifras a
fin de esclarecer sus disparidades subyacentes, ya que se argumenta que cada una
conlleva su propia comprension de los asentamientos irregulares en términos de
Sus causas, procesos y consecuencias, y con ello, su interpretacion como problema
publico. Al explorar los alcances y limites de las practicas actuales de definicion y
medicion de este fendmeno socioespacial, la investigacion pretende contribuir al
debate académico y politico sobre la gestion de los asentamientos irregulares en
el pais, proponiendo una reflexion critica sobre la comprension de estos espacios
en el contexto mexicano. En particular, se sostiene que esta reflexion es necesaria,
puesto que, pese a lo establecido en la sentencia de la SCJN (2020) de retomar el
enfoque descrito por ONU-Habitat de asentamientos informales, el debate sobre las
definiciones, metodologias y enfoques para tratar este tipo de asentamientos debe
considerarse como inconcluso.

El articulo esta dividido en cuatro apartados, mas su respectiva introduccion
y conclusiones. En el primero, se presenta de manera sucinta el debate tedrico que
enmarca la presente investigacion respecto a la conceptualizacion y medicion del
fendmeno de asentamientosirregulares, particularmentealaluzdelasentenciadela
SCJN (2020), la cual establece la propuesta conceptual de asentamientos informales.
Ubicando, con ello, al mercado de suelo y al uso de suelo como enfoque central
para abordar el fendmeno en México. Posteriormente, en el segundo apartado, se
examina la cifra de 9 mil 180 asentamientos humanos irregulares proporcionada
por el Censo Nacional de Gobiernos Municipales y Demarcaciones Territoriales de la
Ciudad de México (CNGMDT). Este apartado presenta la definicion de asentamiento
irregular que sigue INEGI en dicho instrumento, pero también evidencia la diversidad
de las definiciones de asentamientos irregulares en las legislaciones estatales.

En el tercer apartado, se examina la cifra de 6.3 millones de viviendas sin
escrituras, como dato proporcionado por INEGI a partir de un método estadistico
probabilistico. Esta cifra se ubica en el marco de la politica de regularizacion
impulsada actualmente por el Instituto Nacional del Suelo Sustentable (INSUS),
como una politica centrada en el problema de la falta de certeza juridica. Asimismo,
se describen los limites de los métodos estadisticos para medir adecuadamente
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el fendmeno de la irregularidad. Finalmente, en el cuarto apartado, se retoma la
cifra de 7.5 millones de “lotes irregulares” que ha sido empleada también por el
INSUS como una estimacion del niGmero de asentamientos irregulares en el pais.
Se identifica que esta cifra proviene de una investigacion académica en el contexto
especifico de la irregularidad en suelo de propiedad social, lo que lleva a posicionar
a la normativa del suelo como eje central en la identificacion y conceptualizacion de
asentamientos irregulares en México.

¢{Asentamientos irregulares o informales? Un debate
inconcluso.

En su sentencia, la SCJIN (2020) sefialaba que se debera tomar como referencia para
la generacion de informacién de asentamientos informales en México, lo descrito en
la Declaracion de Pretoria de la reunion tematica de Habitat Il. En esta Declaratoria,
los asentamientos informales son entendidos como areas residenciales en las
cuales: a) los habitantes no tienen seguridad de la tenencia respecto de las tierras
o viviendas en las que habitan, con modalidades que van desde la ocupacion ilegal
de una vivienda hasta el alquiler informal; b) los barrios suelen carecer de servicios
basicos e infraestructura urbana o no tienen acceso a ellos; y c) las viviendas podrian
no cumplir con las normas edilicias y de planificacion vigentes, y a menudo estan
ubicadas geografica y ambientalmente en areas peligrosas (ONU-Habitat, 2015).

En los alegatos relacionados con el Amparo en Revision 635/2019 (SCJN,
2020), INEGI reconocia no disponer de informacion relativa a la identificacion de
los asentamientos humanos en los términos delineados por la propuesta de la
ONU-Habitat. No obstante, debe mencionarse que en México se han utilizado
diversas fuentes, aproximaciones y definiciones en la bisqueda de dimensionar
y atender a los asentamientos que emergen de un proceso de urbanizacion
caracterizado por darse “al margen” de las regulaciones correspondientes. Este
fendmeno, empero, no se ha tratado mediante el término de asentamiento informal,
sino desde asentamiento humano irregular, como concepto que surge en el paisen el
ambito politico-administrativo en los afios cuarenta por el proceso de regularizacion
impulsado por el gobierno (Tomas, 1996). Y si bien este término ha estado presente
en la esfera publica durante décadas, el abordaje de los asentamientos irregulares se
ha caracterizado por la imprecision conceptual y metodolégica, lo que para algunos
ha contribuido a no tener una respuesta politica efectiva (Ruiz, 2015).

Esfera PUblica Revista en Gobernanzay Sociedad Vol.3 NGm.5 enero-junio 2025



ASENTAMIENTOS HUMANOS INVISIBILIZADOS

Esta imprecision conceptual queda evidenciada en una reciente publicacion
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), “Informando lo informal. Estrategias
para generar informacién en asentamientos precarios” (Acevedo, et al., 2021), la
cual ofrece fichas informativas por cada pais miembro de la organizacién con un
resumen de definiciones generales y principales indicadores para dimensionar los
asentamientos informales. Para el caso de México, aunque el documento retoma el
término de asentamiento irregular como la aproximacion conceptual utilizada en el
pais, la definicion que se presenta en la ficha corresponde solamente al concepto de
asentamiento humano establecido en la Ley General de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (LGAHOTDU),® limitandose a agregar
que se entiende por informalidad “si no es planificada o regulada por el Estado”
(p.326). Esto ante la ausencia de una definicion explicita de asentamientos humanos
irregulares en la LGAHOTDU.

Sin embargo, al centrarse en dicha legislacion, el documento del BID no
considera otras fuentes relevantes al explorar como se ha comprendido a los
asentamientos irregulares en México. En particular, deja de lado la aproximacion
que sigue INEGI en sus proyectos estadisticos que abordan el tema, o la definicion
utilizada por el INSUS en el marco de la politica de regularizacion, las cuales se
abordaran en estainvestigacion. Esta omision se da a pesarde que en los indicadores
presentados en la misma ficha se menciona a ambas instituciones, INEGI y el
INSUS, como fuentes claves para la caracterizacion de este tipo de asentamientos.*
En cualquier caso, la publicacion del BID refleja un problema de mayor alcance
respecto a la falta de claridad, e incluso desconocimiento, de las practicas actuales
de definicion y medicién de los asentamientos irregulares en el pais, razén por lo
cual resulta pertinente el esfuerzo exploratorio y de sintesis que ofrece la presente
investigacion.

En este escenario, la sentencia de la SCJIN parece tratar de dar mayor
claridad conceptual al fenémeno al retomar la propuesta de la ONU-Habitat sobre
los asentamientos informales. Siendo este un enfoque generalmente aceptado
dentro de la comunidad internacional, especialmente al enmarcarseles como una
meta de los objetivos de desarrollo del milenio (Zambrano-Barragan et al., 2021).
Sin embargo, a pesar de un discurso predominante promovido por organismos
3 Se debe resaltar la confusa redaccion de la Ficha para el caso mexicano. Esta hace alusion, en concreto, asentamiento
humano entendido como “un conglomerado demogréfico, con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un area

fisicamente localizada, considerando dentro de la misma los elementos naturales y las obras materiales que lo integran”
(Articulo 3, LGAHOTDU).

4 Entre estos indicadores se considera: Proporcion de la poblacion urbana que habita en viviendas precarias INEGI; y Datos
(padrén) de beneficiarios del Programa de regularizacion de asentamientos humanos irregulares, coordinado por el INSUS.
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internacionales en torno al concepto de asentamientos informales, lo cierto es que
no hay un acuerdo internacional sobre la definicion de este tipo de asentamientos,
los cuales toman diversos nombres en los distintos paises, y cambiando a lo largo
del tiempo. Mas aln, debe decirse que la medicion del fendomeno siguiendo la
definicion de la ONU-Habitat ha experimentado desafios significativos (Vera &
Rodriguez, 2021), por lo que no hay un acuerdo internacional sobre la incorporacién
de manera sistematica en las estadisticas nacionales de este tipo de asentamientos
(Acevedo et al., 2021). Pero esto no significa que no se hayan realizado esfuerzos de
estandarizacion de su medicion.

En 2002, ONU-Habitat (2003) disefié una metodologia con fines comparativos
para medir los alcances logrados en el cumplimiento de la meta 11, objetivo 7, de
los Objetivos de Desarrollo del Milenio, de mejorar significativamente la vida de al
menos 100 millones de habitantes de barrios marginales para el afo 2020. En esta
metodologia, la ONU (2015) sigue una operacionalizacidén de cinco “privaciones” que
afectan a los habitantes de los barrios marginales, los cuales viven con una o mas de
las siguientes carencias: acceso al agua potable; acceso a instalaciones sanitarias
mejoradas; vivienda digna (sin hacinamiento); calidad/durabilidad estructural de la
vivienda; y derecho a la tenencia. Cada una de estas variables tiene su propio debate
respecto a cuales indicadores serian adecuados (UN-Habitat, 2021). Ahora, pese a
este esfuerzo de sistematizacion metodoldgica, la misma ONU-Habitat reconoce
la falta de informacion relativa a los asentamientos informales definidos de forma
mas amplia, y no Gnicamente como barrios marginales (ONU, 2015).° Esto lleva a
diferenciar estos dos conceptos, en cuanto los slums o barrios marginales son la
forma de los asentamientos informales que se encuentran en una condicion de
mayor exclusion (UN-Habitat, 2013).

En efecto, como sefialan Van de Pas et al (2022), en el plano internacional,
cada vez mas investigadores reconocen que las practicas urbanas informales estan
presentes en todos los estratos sociales en todo el mundo, con diversos actores
siguiendo sus propios intereses, y no sélo para que los pobres puedan satisfacer
sus necesidades de vivienda. En América Latina, Fernandes (2011) ya sefialaba
que los asentamientos informales representan una amplia gama de categorias
socioecondémicas. Mientras que, en México, la irregularidad se ha reconocido como
una cuestion que no es exclusiva de los pobres, sino también de clases medias o
altas (Delgadillo, 2016), por lo que no implica obligatoriamente la precariedad en las
viviendas (IMEPLAN, 2021).

5 En este sentido, el organismo ha identificado al hacinamiento como uno de los principales indicadores que los distinguen
(UN-Habitat, 2021).

Esfera PUblica Revista en Gobernanzay Sociedad Vol.3 NGm.5 enero-junio 2025



ASENTAMIENTOS HUMANOS INVISIBILIZADOS

Una consecuencia de esta perspectiva que enfatiza en tratar el tema de
asentamientos informales desde la pobreza se vincula con lo que Van et al (2022)
han sefialado como un “sesgo tematico” en la literatura de la informalidad urbana
que, sobre todo en el norte global, tiende a enfocarse en los mas pobres de los
pobres. Esto ha contribuido a una perspectiva tedrica dualista de la economia
informal que explican la conformacién de asentamientos informales por grupos
marginalizados que no tienen acceso formal a la vivienda; o de una perspectiva
estructuralista donde este tipo de asentamientos son resultado de la exclusion de
ciertos grupos. Se trata, por ejemplo, de la Teoria de la Marginalidad que refiere a
grupos que quedan al margen del progreso y de la transformacion social, la cual
ha sido calificada por Gonzalez (2012) como la primera interpretacion sistematica
sobre este tipo de asentamientos. No obstante, esta no seria la Unica perspectiva
tedrica que se ha desarrollado al tratar este tema.

Dado que los asentamientos humanos informales estan vinculados a las
dindmicas de la economia informal, de esta han emergido algunas de las principales
propuestas teoricas para el abordaje de este tipo de asentamientos. De manera tal
que, como sefiala Connolly (2012), la discusion no se quedd en la arena del mercado
laboral, sino también en la produccion y consumo de espacios habitacionales. En
este sentido, se han desarrollado cinco perspectivas teéricas, a saber, la dualista,
estructuralista, legalista, voluntarista, modelo holisticos (Dell’Anno, R., 2022); cada
una de las cuales tendria sus propias implicaciones legales, politicas y sociales.
En América Latina, ha sido la perspectiva legalista de Hernando Soto la que ha
influenciado principalmente el enfoque de las politicas publicas para atender a los
asentamientos irregulares.

Fundamentalmente, los legalistas abogan por la formalizacion de la propiedad
de la tierra en estos asentamientos para integrarlos a la economia formal,
argumentando que esta seguridad sobre sus activos les permite a los residentes
liberar capital e impulsar el desarrollo local. Segiin Dell’Anno (2022) estos actores
escogen operar de manera informal para evitar los costos, tiempo y esfuerzo del
registro formal, por lo que no es una funcién de la pobreza, ni consecuencia del
capitalismo tardio. En este escenario, se da paso al concepto de mercado informal, al
reconocerse que la ocupacion de suelo se da por medio de un mercado (Schechinger,
C. M., 2012), con sus propios procedimientos y mecanismos contractuales (Abramo,
2012), y practicas sociales al analizar las relaciones sociales de propiedad (Azuela,
1993).

6 En México, por ejemplo, el Programa Institucional del INSUS 2020-2024 presenta como uno de sus objetivos prioritarios el
contribuir al ejercicio del derecho a la propiedad urbana, a través de acciones de regularizacion para la poblacion que carece
de certeza juridica del suelo que ocupa.
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Ahora bien, como sugiere Atkinson (2024), las condiciones en los asentamientos
informales son tan complejas y multifacéticas que demandan una combinacion de
perspectivas, y que las caracteristicas de los asentamientos informales requieren
una personalizacion especifica de los enfoques tedricos existentes. Esta labor tedrica
implica, primeramente, deconstruir el término de asentamiento informal usado
por ONU-Habitat, el cual ha sido utilizado como una categoria totalizadora que
homogeneiza discursivamente las formas que toma este fendmeno en los diferentes
contextos. Como tal, se ha hecho notar que este “no refleja ni considera las muchas
variaciones y caracteristicas que presentan estos asentamientos en diversas partes
del mundo” (Ruiz, 2015). En este sentido, desde una mirada poscolonial, Van de
Pas et al (2022) recomiendan tratar a este tipo de asentamientos considerando sus
propias formas y auto-representacion, lejos de las imaginaciones “extranjeras”. Por
esta razon, como se argumento6 en una publicacion previa, habria que concebir la
propuesta conceptual de la ONU-Habitat de asentamientos informales como lineas
generales que deben adecuarse a las particularidades del caso mexicano (Franco y
Varela, 2023).

Algunas de estas especificidades se veran a lo largo de esta investigacion, sin
embargo, se puede mencionarde manerabrevelassiguientes. Primero, lainseguridad
de la tenencia de la propuesta de la ONU-Habitat se acota en México en torno a la
falta de certeza juridica como consecuencia de procesos de ocupacion irregular del
suelo. Segundo, la carencia de servicios e infraestructura no se presenta como un
requisito indispensable para definir un asentamiento como irregular en el pais, en
la medida en que se identifican procesos de autogestion de estos servicios ante las
autoridades locales. En este sentido, las politicas basadas en la autoconstruccion
que habrian caracterizado a este tipo de asentamientos se revelaron especialmente
atractivas en el plano politico como mecanismo de cooptacion de la movilizacion
de los pobladores (Gonzalez, 2012). Tercero, la comprension de los asentamientos
irregulares se aleja de la propuesta de la ONU-Habitat (2015) en relacion con el
incumplimientode lasnormasedilicias. Esto se debe aque,aunqueelincumplimiento
de la zonificacion secundaria también ha sido vinculado a la "irregularidad" en el
contexto mexicano, suele referirse mas a edificaciones u obras en zonas centrales
o densamente urbanizadas, en lugar de caracterizar a los asentamientos humanos.

Por lo anterior, la presente investigacion no usa indistintamente asentamiento
informal e irregular, al sostener que el primero tiene connotaciones especificas en
el marco de la propuesta de la ONU-Habitat, mientras que asentamiento irregular
tiene sus particularidades en el contexto mexicano, influenciadas en gran medida
por el enfoque de la politica gubernamental. Es decir, al ser la accion publica parte
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central del analisis, esta investigacion se acota conceptualmente al término de
asentamiento irregular. Por ello, se da una prioridad a una perspectiva desde la
gestion del suelo, antes que de atencion de la pobreza. De esta manera, habria que
retomar el argumento de Abramo, P. (2012) quien considera que la informalidad es un
término descriptivoy preanalitico que sirve para describir determinados fendomenos,
ubicandolo en la dimension urbana para lo que aqui compete, y que, dice el autor,
remite al uso del suelo urbano.

Registros locales y la diversidad de definiciones de
asentamientos irregulares.

En atencion a la sentencia de la SCJN (2020), INEGI realiz6 un proyecto Unico de
geovisualizacion sobre asentamientosinformales llamado “Indicadores relacionados
con la Declaracion de Pretoria”. Aunque la presente investigacion no pretende
profundizar en este proyecto, al considerar que este no proporciona una medicion ni
caracterizacion adecuada de los asentamientos humanos irregulares en México, si se
identifican en él ciertos aspectos que conviene sefialar. En primer lugar, el proyecto
de INEGI no retoma la propuesta metodoldgica de la ONU-Habitat sobre barrios
marginales, dejando de lado, en particular, las variables de la calidad/durabilidad
estructural de la vivienda, y la superficie habitable suficiente. En segundo lugar, el
proyecto se limit6 a integrar variables provenientes de diversas fuentes estadisticas,
sin una estructura metodolégica claramente definida, lo que explicaria por qué
se incluyeron algunos indicadores no convencionales para medir o caracterizar a
este tipo de asentamientos, como el porcentaje de localidades con problemas de
contaminacion ambiental acUstica o por plagas.

Sobre todo, el proyecto de INEGI falla en presentar una cifra integral del total
de asentamientos informales, su ubicacion, o de la poblacion que reside en ellos. En
consecuencia, politicas relevantes para la atencion de los asentamientos irregulares
en México, como el Programa para Regularizar Asentamientos Humanos (PRAH), no
solo no retoman el proyecto de INEGI, sino que utilizan otras fuentes para estimar
el total de asentamientos irregulares en el pais. En cualquier caso, lo observado en
este proyecto lleva a concluir que, si bien la sentencia de la SCJN (2020) plantea que
la informacion generada por INEGI debe adecuarse a la definicion de asentamientos
informales adoptada por ONU-Habitat (2015), no queda claro como llevar a cabo
esta aproximacion.

Ahora bien, en los alegatos relacionados con el Amparo en Revision
635/2019 (SCJN, 2020), INEGI argument6 que recaba informacion sobre el tema
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de asentamientos humanos irregulares a través del Censo Nacional de Gobiernos
Municipales y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México (CNGMDT).
Ciertamente, este programa estadistico de periodicidad bienal desarrollado por el
INEGI incluyé en su cuestionario, a partir de 2017, una subseccion sobre el tema de
asentamientos irregulares. En especifico, este solicita que se registre la cantidad de
este tipo de asentamientos que existen en el municipio o demarcacion territorial,
asi como la cantidad total de poligonos, superficie y lotes que abarca, y la poblacion
que los habita.

Adiferencia del proyecto de INEGI “Indicadores relacionados con la Declaracion
de Pretoria”, el CNGMDT si presenta cifras sobre el total de asentamientosirregulares.
En concreto, los resultados del Gltimo CNGMDT (publicado en 2023, pero con datos
de 2022), indican que en México hay 9 mil 180 asentamientos humanos irregulares,
compuestos por 717,224 lotes, ocupando una superficie de 133,023 hectareas,
y con 1,245273 personas viviendo en estos asentamientos (INEGI, 2023). Estas
cifras estarian ofreciendo un panorama general de la dimensién del fenémeno;
sin embargo, estas no se han incorporado ampliamente en los documentos
gubernamentales relativos a la cuestion de los asentamientos irregulares, aun
cuando al CNGMDT se le ha atribuido un papel clave en el quehacer gubernamental.’
De hecho, ha sido solo recientemente que INEGI retoma informacion proporcionada
por el CNGMDT respecto a los asentamientos irregulares, al ser este censo la fuente
del 65.3% de los indicadores agrupados en el proyecto “Indicadores relacionados
con la Declaracion de Pretoria”. Asi pues, debido a su continua consideracion en el
tema de los asentamientos irregulares, resulta pertinente llevar a cabo un analisis
mas detallado del CNGMDT a fin de valorar en qué medida permite una adecuada
comprension del fendmeno a escala nacional.

En primer lugar, debe mencionarse que el CNGMDT presenta resultados que
se basan en un subregistro, dado que solo 335 municipios de los 2,475 censados
respondieron contar con un registro o relacion de los asentamientos irregulares,
y proporcionaron subsecuentemente datos sobre el total de estos asentamientos
(INEGI, 2023). Esto significa que la cifra de 9 mil 180 asentamientos humanos
irregulares corresponde a informacion de solo el 13.5% de los municipios
censados. Esto explicaria por qué los estados que presentan un menor nimero de
asentamientos irregulares son en realidad aquellos estados con un porcentaje bajo
de municipios que reportan contar con un registro de este tipo de asentamientos
(ver Tabla 1). Esta observacion resulta particularmente relevante a fin de no

7 El CNGMDT genera informacion estadistica y geogréfica sobre la gestion y el desempefio de la Administracién Publica
municipal, con la finalidad de que dicha informacion se vincule con el quehacer gubernamental dentro del proceso de disefio,
implementacién, monitoreo y evaluacion de las politicas piblicas de alcance nacional (INEGI, 2022).
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distorsionar la comprension de la magnitud y la distribucion geografica de los
asentamientos irregulares en el plano nacional. Sin embargo, cabe hacer notar que
esta distribucion geografica solo estaria desagregada a nivel municipal, ya que la
informacion del CNGMDT no permite ubicar de manera precisa a los asentamientos
humanos irregulares.

En este sentido,dado que poderidentificar la ubicacion de estos asentamientos
formaba parte del acto reclamado en el Amparo 635/2019, el CNGMDT no estaria
cumpliendo con los requisitos de la generacion de informacion establecidos por la
Sentencia de la SCJN (2020), especificamente, el hacer posible la ubicacion de estos
asentamientos.

Tablanim. 1

Distribucidn estatal de municipios con registro de Asentamientos Irregulares en México
(2023)

Aguascalientes 11 9 81.8 327
Baja California 7 4 57.1 203
Baja California Sur 5 1 20.0 30
Campeche 13 4 30.8 55
Chiapas 124 8 6.5 170
Chihuahua 67 8 11.9 120
Ciudad De México 16 10 62.5 966
Coahuila 38 7 18.4 17
Colima 10 3 30.0 253
Durango 39 6 15.4 233
Guanajuato 46 28 60.9 919
Guerrero 85 5 5.9 113
Hidalgo 84 3 3.6 49
Jalisco 125 57 45.6 1661
Estado De México 125 48 38.4 2273
Michoacan 113 16 14.2 283
Morelos 36 3 8.3 35
Nayarit 20 5 25.0 45
Nuevo Lebn 51 3 5.9 14

www.esferapublica.mx




ASENTAMIENTOS HUMANOS INVISIBILIZADOS

Oaxaca 570 6 1.1 10
Puebla 217 11 5.1 232
Querétaro 18 11 61.1 266
Quintana Roo 11 1 9.1 14
San Luis Potosi 58 5 8.6 16
Sinaloa 18 7 38.9 107
Sonora 72 7 9.7 25
Tabasco 17 3 17.6 10
Tamaulipas 43 7 16.3 129
Tlaxcala 60 7 11.7 13
Veracruz 212 30 14.2 206
Yucatan 106 2 1.9 2
Zacatecas 58 10 17.2 384
TOTAL NACIONAL 2475 335 13.5 9180

Fuente: Elaboracidén propia con informacién del Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Demarcaciones Territoriales de la Ciudad de México (INEGI, 2023)

Ensumomento, INEGI present6 ante la SCJN el argumento de que las Entidades
Federativas y los Municipios tienen la obligacion legal de generar informacion
acerca de los asentamientos irregulares o informales (SCJN. 2020). Ciertamente,
algunos estados, como Aguascalientes, Querétaro y San Luis Potosi, especifican en
sus legislaciones estatales esta obligacion; sin embargo, en el plano nacional, este
tipo de disposiciones legales son mas una excepcion que una regla. Asimismo, el
hecho de que exista dicha disposicion en las legislaciones estatales no garantiza que
esta se acate, ni que se genere la informacion de manera adecuada -ni siguiendo los
mismos parametros- para caracterizar a estos asentamientos. De cualquier forma, la
sentencia de la SCJN (2020) concluyd que, aunque otras autoridades tienen ciertas
facultades relacionadas con la prevencion, control y solucién de los asentamientos
humanos irregulares, ello no impide a INEGI generar informaciéon sobre estos
espacios, como parte de sus obligaciones institucionales.

De este modo, se observa que en el pais coexisten dos aproximaciones de
recoleccion de datos sobre asentamientos humanos irregulares; sin contar, por el
momento, a instancias nacionales como el INSUS, la cual ha sido considerada como
fuentedeinformacionrelevante en este sentido (Zambrano-Barragan, Suarez Buitron
y Villavicencio, 2021). Por un lado, desde el ambito local, esta la recopilacion a través
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de procedimientos administrativos estatales, en los cuales los municipios generan
informacion especifica que se proporciona a una entidad estatal, cominmente una
dependencia en materia urbana. Por otro lado, se encuentra la obtencién de datos
por parte de INEGI, como instancia que genera informacion estadistica y geografica
para el disefio de las politicas publicas, esto a través del CNGMDT u otro instrumento
geoespacial o estadistico.

Aunque el CNGMDT de INEGI y los registros estatales tienen diferentes escalas
de alcance, a saber, lo nacional y estatal, ambos parten del municipio como fuente
de origen, ya que estos son los encargados de proporcionar la informacion a las
dependencias correspondientes. Esto no significa, sin embargo, que la informacion
presentada por estos coincida necesariamente entre ellos -como se evidencia en
el caso de Aguascalientes-%, lo que refiere a diferencias en su procedimiento. En
particular, se aborda aqui el CNGMDT, como un instrumento de recoleccion que
se basa en informacién proporcionada por el funcionariado local, pero que no se
verifica documentalmente para respaldar su precision y veracidad, lo que puede
llevar a ciertos errores®.

Ciertamente, dado que el funcionariado municipal llena los cuestionarios del
CNGMDT, este exhibe ciertos sesgos que restringen su capacidad como instrumento
de recoleccion. En concreto, segin el Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD, 2022), el CNGMDT presenta dos tipos de sesgos: primero, existe
el riesgo de que el funcionariado proporcione respuestas sesgadas a las preguntas,
ya sea de manera positiva o negativa, dependiendo de si perciben que podrian
enfrentar consecuencias adversas o ser recompensados segin el contenido de sus
respuestas. Segundo, el funcionariado tiene capacidad limitada para recordar con
precision las respuestas al cuestionario, o para estar completamente informados
sobre todos los aspectos incluidos en él.

8 Unejemplodeestoeselestadode Aguascalientes, donde los municipios reportaron al CNGMDT un total de 327 asentamientos
irregulares, esto con informacion disponible a 2022 y que fue proporcionada por el 81.8% del total de municipios (INEGI, 2023).
En contraste, en notas periodisticas de ese afio, se hablaba de 245 asentamientos humanos en el marco de la presentacién del
Inventario de los Asentamientos Humanos Irregulares del estado de Aguascalientes.

9 Estoseilustracon el caso de lo reportado por el municipio de Tulancingo de Bravo del estado de Hidalgo al CNGMDT de 2021.
En ese afio, este municipio reportd una cantidad total de superficie de asentamientos irregulares de 2,907,591.64 hectéreas
(lo que equivale a 29,075.9 km2), a pesar de que el estado de Hidalgo tiene una extension menor a 21 mil km2, de acuerdo con
datos del INEGI. Este “error” no solo afecta la cifra total de asentamientos irregulares de México del afio 2021, distorsionando su
magnitud, sino que tiene implicaciones directas en el anélisis de la politica pUblica que trata dicho fendmeno. Esto ya que, si se
hace una comparacion con datos del CNGMDT de 2023, se veria una “disminucién” de la superficie ocupada por asentamientos
irregulares en el pais al pasar de 5,094,023.58 hectareas en 2021 a 133,023 hectareas en 2023. Asi, por ejemplo, un medio de
comunicacion retomé esto bajo el titulo de que los asentamientos irregulares se “achicaron”, pareciendo insinuar que esto es
resultado de acciones adoptadas para prevenir el surgimiento o expansion de estos asentamientos (Osorio, 2024).
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Estos sesgos no serian ajenos al tema de asentamientos irregulares pues,
como Jiménez (2006) menciona, es comdn que las dependencias gubernamentales
presenten datos deliberadamente subestimados por razones politicas,
pero también que los errores en el calculo de la magnitud del fenémeno de
asentamientos irregulares “sean resultado de limitaciones técnicas para medir el
crecimiento informal de la ciudad” (p.26). De manera tal que el funcionariado podria
deliberadamente subreportar el nimero de asentamientos irregulares, o bien,
proporcionar informacién incorrecta debido a la falta de conocimiento sobre el
registro de este tipo de asentamientos.

Porotra parte, con elfin de evitar sesgos de respuesta ante posibles variaciones
en su interpretacion por parte del funcionariado, INEGI establece una definicion de
asentamientos irregulares en el glosario del cuestionario del CNGMDT. En concreto,
INEGI (2023) define a dichos asentamientos como “los nlicleos de poblacion ubicados
en areas o predios fraccionados o subdivididos sin la autorizacion correspondiente,
independientemente de su régimen de tenencia de la tierra” (p.14).1° A pesar de que
el CNGMDT proporciona esta definicion, lo cierto es que no hay garantia de que los
registros municipales de asentamientos irregulares la retomen, ya que se evidencia
que en algunas legislaciones estatales se establece una definicion diferente, la cual
podria ser la principal referencia para dichos registros localesy para el funcionariado.

En México, la LGAHOTDU no dispone una definiciéon de los asentamientos
humanos irregulares de alcance nacional. Este vacio normativo ha permitido que
las legislaciones estatales formulen sus propias definiciones, lo que ha dado lugar
a una variedad de conceptualizaciones en torno a dicho fendmeno. Asi pues, de las
legislaciones estatales en materia urbana (principalmente de desarrollo urbano o
asentamientos humanos), cuatro de ellas retoman textualmente la definicion de
INEGI (2023) presentada en el CNGMDT (Chiapas, Coahuila, Nayarit, Tabasco); en trece
no fue posible identificar una definicion explicita de los asentamientos irregulares;**
mientras que el resto presentan definiciones particulares, aunque algunas de estas
relativamente similares a la de INEGI (ej. Zacatecas) (ver Tabla 2).

10 Cabe sefialar que en previas ediciones del CNGMDT, especificamente de 2019y 2017 del CNGMDT, a dicha definicién se le
inclufa el enunciado: “o se ubique en zonas de restriccion, riesgos o de amortiguamiento”.

11 Estos estados son: Baja California Sur, Campeche, Ciudad de México, Guanajuato, Jalisco, Estado de México, Morelos,
Oaxaca, Sonora, Sinaloa, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan.
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Tabla ndm. 2

Definiciones de asentamientos humanos irregulares en las legislaciones estatales de México
diferentes a la utilizada por INEGI (2023).

Estado

Aguascalientes

Baja California

Chihuahua

Colima

Durango

Guerrero

Hidalgo

Legislacion

Cddigo Urbano para el Estado de

Aguascalientes (20/12/2022).

Ley de Desarrollo Urbano del Estado

de Baja California (Ultima reforma
17/02/2023)
Ley de Asentamientos Humanos,

Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano del Estado de Chihuahua (Ultima
Reforma 04/05/2022)

Ley de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano del Estado de Colima (31 de
diciembre de 2022).

Ley De Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano Del Estado De Durango (Ultima
Reforma, 22/12/2022)

Ley Ndmero 790 de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial
y Desarrollo Urbano del Estado de
Guerrero (31 de agosto de 2018)

Ley de Asentamientos Humanos,
Desarrollo Urbano y Ordenamiento
Territorial del Estado de Hidalgo. (Ultima
Reforma 21/10/2022)

Definicion de Asentamientos Humano Irregular

Nicleo de poblaciéon ubicado en areas o predios que
fueron fraccionados o subdivididos sin la autorizacién
correspondiente, o situados en zonas de restriccion,
zonas de riesgos o de amortiguamiento, situacién con la
que dichos habitantes carecen de certeza juridica sobre
la propiedad ocupada y/o de servicios publicos basicos
(Articulo 4, fraccidn VIII)

El establecimiento de un grupo de personas, sin
autorizacién previa de la autoridad competente, en
un terreno urbano o ridstico no destinado para su
urbanizacion de conformidad con los Planes y Programas
estatales o municipales de desarrollo urbano (Articulo 6,
fraccidén XXXII).

Establecimiento de un conglomerado demografico con
el conjunto de sus sistemas de convivencia en un area
fisicamente localizada, considerando dentro de la misma
los elementos naturales y las obras materiales que lo
integran, sin contar con las autorizaciones expedidas
por las autoridades competentes para ello (Articulo 7,
fraccién X).

Aquelque concurreo quese gesta, sinlaacreditacion legal
de la propiedad o sin las autorizaciones administrativas
previstas en esta Ley para urbanizar, edificar y ocupar
dreas o predios, cualquiera que sea su régimen de
tenencia de la tierra (Articulo 201. fraccidn )

Nicleos de poblacién ubicados en areas o predios
fraccionados o subdivididos sin la autorizacion
correspondiente, cualquiera que sea su régimen de
tenencia de la tierra y su grado de consolidacién y
urbanizacién (Articulo 3,fraccién VII)

Nicleos de poblacién ubicados en areas o predios
fraccionados o subdivididos sin la autorizacién
correspondiente, cualquiera que sea su régimen de
tenencia de la tierra y su grado de consolidacién y
urbanizacidn (Articulo 3, fraccién VI)

El establecimiento de un conglomerado demogréafico con
el conjunto de sus sistemas de convivencia, establecido
sin autorizacion en términos urbanisticos ambientales
de las Autoridades Municipales, en una determinada
zona de los centros de poblacién por lo general en zonas
periféricas o suburbanas, cualquiera que sea su régimen
juridico de tenencia de la tierra, aunque este fenémeno
se presenta con mayor frecuencia en tierras ejidales o
comunales (Articulo 4, fraccién IIl)
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Jalisco

Michoacan

Nuevo Ledn

Puebla

Querétaro

Quintana Roo

San Luis Potosi

Ley para la Regularizaciény Titulacién de
Predios Urbanos en el Estado de Jalisco

Cddigo de Desarrollo Urbano del Estado
de Michoacdn de Ocampo (Ultima
Reforma 30/06/2022).

Ley de Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano para el Estado De Nuevo Ledn
(Ultima Reforma 25/11/2022).

Ley De Ordenamiento Territorial Y
Desarrollo Urbano Del Estado De Puebla
(21/10/2022)

Ley Para La Regularizacion De
Asentamientos Humanos Irregulares,
Predios Urbanos, Predios RUsticos,
Predios Familiares Y Predios Sociales Del
Estado De Querétaro (Gltima reforma
14/01/2022)

Ley De Asentamientos Humanos,
Ordenamiento Territorial Y Desarrollo
Urbano del Estado De Quintana Roo.
(Publicada 16/08/2018)

Ley De Ordenamiento Territorial Y
Desarrollo Urbano Del Estado De San Luis
Potosi (Ultima Reforma 15/06/2023)
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los predios o fraccionamientos irregulares son “aquellos
en los que concurre un asentamiento humano, como
un hecho social de apropiacién de los inmuebles,
sin la acreditacién del titulo original de propiedad o
las autorizaciones administrativas de constitucidn,
de conformidad con la normatividad que regule la
urbanizacién, utilizacién o subdivisién de predios” (Art.
1; fraccion X)

Nicleo de poblacién ubicado en areas o predios
subdivididos, sin contar con la autorizacién del
Ayuntamiento, o con ella, pero sin haber acatado los
lineamientos y disposiciones de la autorizacién (Articulo
2, fraccién )

El establecimiento de un conglomerado demografico,
con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un
area fisicamente localizada, considerando dentro de la
misma los elementos naturalesy las obras materiales que
lo integran el cual fue ocupado por invasién o mediante
operaciones traslativas de dominio, sin autorizacién de la
autoridad competente (Articulo 3, fraccion X)

Conglomerado de  personas  establecido  sin
autorizacion, en un éarea fisica y/o geograficamente
localizada de restriccién natural o artificial, riesgos
o de amortiguamiento, cualquiera que sea su
régimen de propiedad; al margen de leyes, planes
y programas de desarrollo urbano y ordenamiento
ecolégico; carente de los requerimientos minimos de
infraestructura, equipamiento y servicios basicos para
su buen funcionamiento (Articulo 3, fraccién V) ... Se
considerardn como asentamientos humanos irregulares
aquellos que, durante el desarrollo de construcciones,
fraccionamientos, condominios, cambios de uso del
suelo u otros aprovechamientos de inmuebles, violen la
Ley, reglamentos, planes o programas contemplados en
esta Ley y originen un deterioro en la calidad de vida de
las personas (Articulo 214)

El conglomerado demografico establecido en un érea
fisicamente localizada y lotificada para fines de vivienda,
sin contar con las autorizaciones correspondientes de la
autoridad competente, en términos de lo previsto por
el Cédigo Urbano del Estado de Querétaro (Articulo 2,
fraccion )

nicleos de poblacién ubicados en &reas o predios
ocupados, fraccionados, lotificados, subdivididos
o construidos, sin contar con las autorizaciones
urbanisticas correspondientes, cualquiera que sea su
régimen de tenencia de la tierra, o que teniendo dichas
autorizaciones las obras ejecutadas no concuerden con
las mismas (Articulo 7, fraccion VII)

laocupacionde un conglomerado humano de una porcién
de suelo o tierra determinada, sin autorizacién y al
margen de las leyes y de los programas de ordenamiento
territorial y desarrollo urbano (Articulo 4, fraccion XIV)
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Ley de Asentamientos Humanos, Es el conglomerado de personas, elementos naturales
Ordenamiento Territorial y Desarrollo | y obras materiales, establecidas en un area fisicamente
Tamaulipas Urbano del Estado de Tamaulipas. localizable, que al constituirse no cumplieron con lo
(Gltima reforma, 7 de diciembre de 2022) | ordenado por las leyes y normas aplicables en su tiempo
(articulo 4, fraccidn XIl1)

Codigo Territorial y Urbano para el Asentamientos humanos en areas o predios fraccionados

Estado De Zacatecas y sus Municipios o subdivididos sin la autorizacién correspondiente,

(Publicacidn 31/08/2019) cualquiera que sea su régimen juridico de propiedad o de
tenencia (Articulo 5, fraccion IV)

Zacatecas

Fuente: Elaboracion propia a partir de las legislaciones estatales en materia de asenta-
mientos humanos y desarrollo urbano.

La siguiente nube de palabras, como representacion visual que compara
la frecuencia de su uso, permite identificar el aspecto central de las definiciones
de asentamiento irregular en las legislaciones estatales: esto es, lo relativo a
la autorizacion. De este modo, aun con sus diferencias, la gran mayoria de las
definiciones estatales en el pais refieren principalmente a establecimientos,
conglomerados o nicleos de poblaciéon con terrenos fraccionados o subdivididos
sin “la autorizacion correspondiente”, de manera similar a la definicion de INEGI
(2023) del CNGMDT. Sin embargo, no debe perderse de vista particularidades
importantes en estas definiciones estatales. Entre ellas, que la definicion presente
en la legislacion de Aguascalientes seria la mas cercana a la comprension de
asentamientos informales de la propuesta de la ONU; o que la legislacion de Hidalgo
reconoce que este fendmeno se presenta con mayor frecuencia en tierras ejidales
(como se vera en el Gltimo apartado).

Figuranim. 1

Definiciones de Asentamientos Irregulares en las legislaciones estatales en México (2023),
visualizacién a través de una nube de palabras
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Fuente: Elaboracién propia.
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Porotra parte, cabe sefalar que,incluso sitodos los estados pudieran adherirse
a la definicion de INEGI, esto no necesariamente garantiza que se trate de la misma
manera en los registros locales. Esto como consecuencia de la falta de consenso
en México sobre como operacionalizar el concepto de asentamientos irregulares al
no contar con un registro nacional, sino mas bien con registros locales en los que
cada entidad define y operacionaliza el concepto segln su criterio particular, lo que
resulta en una diversidad de enfoques y criterios de medicion que pueden variar
significativamente de un lugar a otro.

El Instituto de Planeacién y Gestién del Desarrollo del Area Metropolitana
de Guadalajara (2021), por ejemplo, utiliza la siguiente definicion operativa de
asentamiento irregular: poseer un minimo de 10 ndcleos habitacionales préximos
entre si, que no cuentan acceso regular al menos a un servicio basico de manera
formal, y no tener una situacion regular sobre la tenencia de la tierra, incluyendo
sitios en proceso de legalizacion, pero aun sin titulos de propiedad. Esta definicion
operativa incluye la falta de acceso a servicios basicos, empero, este aspecto no se
contempla en la definicion de asentamiento irregular establecida en la legislacion
estatal de Jalisco (Ver Tabla 2). Por tanto, se puede observar una discrepancia entre
la definicion de asentamiento irregular presente en la legislacion estatal, y la forma
en qué se mide o registra por parte de las diferentes instancias locales o, en este
caso, metropolitanas.

Ensuma, aunque el INEGI presenta una definicion de asentamientos irregulares
en el marco del CNGMDT, y la mayoria de las definiciones en las legislaciones
estatales coinciden con ella en términos generales, no queda claro como se esta
operacionalizando. Es decir, no se especifica cuales son las variables e indicadores
utilizados para caracterizar y medir este fendmeno. Esta investigacion no aborda
en profundidad dicho aspecto; sin embargo, se reconoce su relevancia y su
potencial como base para estudios futuros sobre las practicas locales de medicion
de asentamientos humanos irregulares. En particular, el presente texto plantea
que, si los registros municipales de asentamientos irregulares siguen definiciones
y operacionalizaciones diferentes entre si —como parece ser el caso—, deben
asumirse inconsistencias metodoldgicas al momento en que el funcionariado
reporta informacion al CNGMDT. Esto dificulta la comparabilidad y la coherencia de
los datos recopilados, complicando la elaboracion de una cifra de alcance nacional.
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Irregularidad desde la falta de certeza juridica y los limites de
los métodos estadisticos.

La PoliticaNacional de Suelo, elaborada por INSUS (2020), sefialaba que “actualmente
no existe un inventario preciso de asentamientos irregulares; sin embargo, INEGI
estima que 27% de las viviendas urbanas en el pais no cuentan con escrituras, lo que
equivale a 6.3 millones de viviendas” (p. 23). En efecto, una de las caracteristicas de
los asentamientos informales es que sus habitantes no ostentan derecho de tenencia
sobre las tierras o viviendas en las que habitan (ONU-Habitat, 2015). Esto podria
explicar por qué, ante la falta de un inventario preciso de asentamientos irregulares,
el INSUS ha empleado la cantidad de viviendas propias habitadas que no cuentan
con escrituras o titulos de propiedad como indicador para estimar la presencia de
este tipo de asentamientos en el pais.

Al definir a los asentamientos humanos irregulares, empero, el INSUS (2023)
incluye otros componentes, ademas de la inseguridad de la tenencia, que estan
presentes en la propuesta de la ONU-Habitat (Franco y Varela, 2023), pero que al
mismo tiempo adapta al contexto mexicano. Dicha definicion esta formulada de la
siguiente manera en las Reglas de Operacion del PRAH para el ejercicio fiscal 2024:

el conjunto de terrenos fraccionados o subdivididos que fueron ocupados
sin la documentacion legal que acredite su propiedad; las personas que
habitan en estos asentamientos suelen autogestionar su vivienda y servicios,
y se ubican en zonas que no fueron evaluadas por la autoridad local
competente para determinar si el suelo ocupado es apto para ser urbanizado.

Esta definicion incluye un aspecto de autogestion que va mas alla del acceso
a servicios publicos, pues se vincula a conceptos como asentamientos populares o
autogestionados, que emergen en otros ambitos de la sociedad civil y la academia,
y que buscan reivindicar la demanda de vivienda por parte de la poblacion excluida
de los mercados formales de vivienda, asi como sus formas de organizacion social
(Connolly, 2013; Barragan et al., 2021). Aunque estos conceptos han comenzado a
incorporarse recientemente en la politica piblica e instancias gubernamentales, su
adopcion ha estado acompafiada por cierta ambigiliedad.’? De manera similar, al
momento de operacionalizar la definicion de asentamiento irregular del PRAH, este
aspecto de autogestion termina por no estar presente.

12 De acuerdo con lo establecido en las reglas del PRAH (2024), el INSUS incluye en su definicién de asentamientos humanos
irregulares procesos de autogestion de vivienda y servicios. Sin embargo, las Reglas para la Contratacion y Escrituracion de
Lotes Susceptibles de Regularizar (2022) publicadas por INSUS, que establecen los procedimientos juridicos-operativos para
la regularizacion del suelo, define al asentamiento humano irregular a partir de la definicién de asentamiento humano de la
LGAHOTDU y de asentamiento irregular de INEGI (2021), por lo que no se menciona los procesos de autogestion.
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En efecto, el INSUS (2024) utiliza solo informacién sobre las viviendas sin
escrituras o titulo de propiedad para definir la poblacién potencial que se beneficia
del programa PRAH; esto es, habitantes que “no cuentan con certeza juridica del lote
que ocupan”. Dejando de lado otros componentes presentes en la misma definicion
del PRAH 2024, particularmente los procesos de autogestion de la vivienda y servicio.
En este sentido, aunque el PRAH retoma el indice de marginacion urbana elaborado
por CONAPO en su poblacion objetivo (como habitantes con grado de marginacion
urbana de bajo a muy alto), este indice no solo comprende una dimensidn de acceso
a servicios publicos -no desde la autogestion-, sino que incluye otras dimensiones
como la salud y la educacion. Por tanto, este indice debe verse como criterio
de focalizacion del programa, y no aspecto clave en la definicion ni medicion del
fendmeno de asentamientos irregulares, como si lo es la falta de certeza juridica.

Ahora bien, el programa PRAH establece en sus reglas de operacion que
se busca atender a personas “que no han podido llevar a cabo procesos de
regularizacion que les permitan acceder a la formalidad y a la acreditacion legal del
lote en el que se encuentra su vivienda, por estar localizado en un asentamiento
humano irregular” (INSUS, 2023; parr. 16). Se identifica asi la premisa que ha
sostenido el uso del indicador de viviendas sin escrituras para medir asentamientos
irregulares: las poblaciones que residen en este tipo de asentamientos no cumplen
con los requisitos necesarios para la obtencion de escrituras formales que respalden
su propiedad, al no contar con las autorizaciones correspondientes respecto a la
ocupacion del suelo.

Esta premisa lleva implicita una comprension de la irregularidad de los
asentamientos humanos como un fendmeno socioespacial de dos dimensiones
(Clichevsky, 2000; Duhau, 1993; Connolly, 2012). Por un lado, la irregularidad se
relaciona con los actos juridicos sobre bienes inmuebles que acreditan y respaldan
el derecho de propiedad o posesion, como de transmision o adjudicacion. Actos que
deben estar inscritos en los inventarios pertinentes para asegurar que los derechos
de propiedad se trasladen de forma adecuada y debidamente documentada,
a fin de garantizar la seguridad de la tenencia desde la certeza juridica. Por otro
lado, la irregularidad es también la ocupacion de tierras sin condiciones urbano-
ambientales para uso residencial, asi como el incumplimiento de las regulaciones 'y
normas urbanisticas o medioambientales vinculadas al suelo.

Alreconocer estasdimensionesde lairregularidad, se haargumentado en otros
textos que, aunque las viviendas sin escrituras o titulos de propiedad se refieren
explicitamente a la falta de certeza juridica, en realidad solo estan sugiriendo de
manera indirecta procesos irregulares de la ocupacion del suelo (Franco y Varela,
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2023). Esto ya que, de fondo, no cumplir con la normatividad pertinente no es la
Unica razén que explicaria por qué una vivienda no cuenta con escrituras o titulos de
propiedad. Porejemplo, las personas que no han realizado el tramite de escrituracion
reportan entre sus razones que este tramite se considera caro o simplemente dificil,
asi como la creencia de que no hace falta tener dicho documento (Escobar, 2023). O
bien, como plantea el Programa Nacional de Vivienda 2021-2024, existen practicas
de tenencia de la tierra que no se basan en la formalizacion legal, en cuanto la
poblacion cuenta con el reconocimiento de las autoridades de sus comunidades.
Por consiguiente, sin una pregunta en los instrumentos de recoleccion que permita
profundizar en las razones del porqué la vivienda no cuenta con escrituras o titulos
de propiedad, los alcances de este indicador para reflejar la ocupacion irregular del
suelo son limitados. De ahi que se han sugerido otras aproximaciones para acotar
este indicador, como no considerar las viviendas sin escrituras o titulo de propiedad
que contaron con financiamiento formal (Franco y Varela, 2023).

Por otra parte, al examinar mas de cerca este indicador, habria que sefialar que
la cifra de viviendas sin escritura o titulo de propiedad en México puede variar segln
la fuente que se considere, por lo que el porcentaje de estas oscila entre un 16.6%y
un 27.2% respecto al total de viviendas particulares habitadas propias nacionales.*?
La disparidad en estos datos se explica principalmente por las variaciones en los
disefios metodoldgicos del tamafio de muestra empleada en estos programas
estadisticos. Sin embargo, ya que todos ellos se basan en métodos estadisticos y
modelos probabilisticos (incluyendo el Censo en cuanto se trata del cuestionario
ampliado), es necesario tomar en cuenta los alcancesy limites de los datos, debido a
las restricciones inherentes asociadas a este tipo de métodos y modelos.

En primer lugar, la informacion recopilada mediante estos métodos
estadisticos, como los censos o encuestas, dependen de la calidad de las respuestas
proporcionadas por las personas encuestadas. En este sentido, las personas
pueden experimentar desconfianza al divulgar informacion sobre la legalidad de su
tenencia, o existe la posibilidad de que afirmen poseer documentos que respalden su
propiedad, a pesar de que estos documentos carezcan de validez legal, de acuerdo
con las disposiciones legales. De ahi que se necesite cotejar la informacion con
registros administrativos, como el Registro Piblico de Propiedad, para examinar de
manera adecuada la falta de certeza juridica. Esto, sin embargo, resulta complicado

13 El Censo de Poblaciény Vivienda 2020 ubica el porcentaje de viviendas sin escritura o titulo de propiedad en 16.6% de las
viviendas particulares habitadas propias; para la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares 2020 este porcentaje
serfa del 25.23%; y para la Encuesta Nacional de Vivienda 2020 serfa de un 27% total de viviendas en el pais. Es asi que la PNV
2021-2024 indica que el 16% de las viviendas del pais carecen de tenencia segura por falta de escrituras, mientras que en la PNS
se hable de un 27%.
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dado que estos registros también enfrentan sus propios desafios en términos de
veracidad y actualizacion.

Segundo, dado que el indicador de viviendas sin escrituras se obtuvo mediante
un modelo probabilistico, y no de un censo poblacional, no es posible desagregar
la informacidn a una escala geografica mas precisa, como el Area Geoestadistica
Basica (AGEB), que permita identificar posibles ubicaciones de los asentamientos
irregulares. Esto en cuanto la ubicacion se podria inferir a partir del establecimiento
de agrupaciones de viviendas sin escrituras en unidades espaciales como el AGEB.
De manera tal que este indicador, con fuente de INEGI, no cumple con lo planteado
por la SCIN (2020), respecto a que la informacion sobre asentamientos irregulares
debe permitir su ubicacion.

Tercero, algunas investigaciones dan cuenta de que las viviendas en
asentamientos irregulares no siempre son censadas, por lo que terminan siendo
“zonas de silencio” ante la falta de informacion (Poskus, 2021), haciendo imposible
su identificacion y caracterizacion. Toscana (2021), por ejemplo, indicaba sobre su
objeto de estudio que no le fue posible calcular el indice de marginacion de su unidad
espacial, como consecuencia de la falta de informacion estadistica generada por el
INEGI para asentamientos irregulares. Asi, el Informe A/HRC/25/54 de la ONU relativo
al derecho de la vivienda adecuada ya sefalaba que es usual que los habitantes de
asentamientos humanos informales, y que carecen de una tenencia juridicamente
reconocida, no sean incluidas en censos u otros sistemas oficiales de recopilacion
de datos (Rolnik, 2013). Por ello, uno de los actos reclamados en el Amparo 635/2019
(SCJN, 2020) fue precisamente la discriminacion institucional cometida al excluir de
los censos de poblacion a las personas que habitan estos espacios.

En suma, los métodos estadisticos se enfrentan a ciertos desafios como fuente
de recoleccién de informacion para el caso especifico de las viviendas sin escrituras,
y de los asentamientos irregulares en general, que llevan a subestimar la verdadera
magnitud del fendomeno. De ahi que exista, en el ambito internacional, “cierto
consenso en que la cantidad de poblacion residiendo en asentamientos informales
esta subestimada, ya que muchos hogares no figuran en las estadisticas oficiales o
lo hacen incorrectamente” (Vera y Rodriguez, 2021; p. 37). Mas aln, debido a que la
informacion censal es la base o insumo para elaborar planes urbanos y programas
gubernamentales, asegurarse de incluir a la poblacion de los asentamientos
irregulares no queda solo en un plano estadistico-descriptivo, sino que tiene
implicaciones en términos de politicas publicas para atender a esta poblacion.

La normativa del suelo como aspecto central de la
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caracterizacion de la irregularidad en el pais.

El Programa Nacional de Vivienda (PNV) 2021-2024 de México reconoce que no existe
un registro o medicion oficial que permita conocer la magnitud exacta del problema
de inseguridad de la tenencia en el pais. No obstante, el PNV 2021-2024 retoma un
dato especifico proporcionado por el INSUS, esto es, que en el pais se estima que
existen aproximadamente 7.5 millones de lotes irregulares de “uso habitacional”. No
puede dejar de sefialarse la ironia que, para hablar de inseguridad de la tenencia, el
PNV retome datos del INSUS, quien a su vez declara no tener cifras exactas, como
vimos en el apartado anterior. En cualquier caso, en el PNV 2021-2024 no queda
claramente establecido a qué refiere esta “irregularidad” de los lotes, por lo que
conviene examinar los alcances y limites de la cifra para garantizar la precision,
relevancia e interpretacion correcta de los datos, asi como para identificar posibles
sesgos y esclarecer las condiciones especificas en las que se obtuvo dicho dato. Esto
en cuanto esta cifra se ha utilizado en el contexto de cuantificar a los asentamientos
irregulares.

El PNV 2021-2024 identifica como referencia bibliografica de la cifra de 7.5
millones de lotes irregulares al documento de las Reglas de Operacion del PRAH
para el ejercicio fiscal 2019. Al rastrear esta fuente, las reglas de operacion del PRAH
2019 indican textualmente que se estima que en México hay entre 7y 7.5 millones de
predios irregulares; pero no se presenta informacion que especifique la procedencia
de esta cifra, ni tampoco queda claro por qué en el PNV 2021-2024 no se retoma
esta cifra expresada en un rango (una cuestion que cobra sentido una vez que se
contrasta con la fuente original). Seria mas bien en posteriores ejercicios fiscales del
PRAH, asi como en la Politica Nacional de Suelo (PNS), que se podria localizar una
fuente bibliografica que permita rastrear el origen de la cifra.

En términos generales, las Reglas de Operacion del PRAH para el ejercicio
fiscal 2024 y la Politica Nacional de Suelo indican que hay entre 7 y 7.5 millones de
predios irregulares en 74 zonas metropolitanas del pais. Identificando como fuente
bibliografica de esta cifra al articulo de Clara Salazar, “Los cambios al sistema de
tenencia de la tierra en México y su impacto en la regularizacion de asentamientos
informales™; y al libro de Maria Cruz, “Periferias metropolitanas. Politicas publicas
y medio ambiente”. Ahora bien, cabe senalar que algunas imprecisiones en la
referencia bibliografica de Cruz** hicieron imposible encontrar una cifra similar a la
14 Lareferencia bibliografica presentada en el PNS corresponde, de hecho, a un libro colectivo en el que Cruz es coordinadora,
ademaés de ser coautora en ciertos capitulos, por lo que no hay una claridad del texto que supuestamente da origen a la cifra.

Asimismo, se hace la observacion de que, a diferencia de las ROP del PRAH del afio 2020 a 2023 en los que se cita a Cruz (2012),
en el PRAH de 2024 es Cruz (2010).
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de 7 0 7.5 millones de predios irregulares en el documento atribuido a la autora,
por lo que la presente investigacion no profundizard en esta fuente. Y aunque la
referencia al texto de Salazar también incurrié en algunos errores, estos no fueron
tales que impidieron ubicar la cifra de 7.5 millones de predios irregulares a fin de
examinar la definicion de la “irregularidad”, asi como la metodologia que se empled
para calcular la cifra en cuestion.

En su investigacion, Salazar (2016) establece que “en la periferia de las 56
zonas metropolitanas del pais, puede haber alrededor de siete y medio millones de
predios en situacion de irregularidad, solo sobre propiedad social” (p. 286). A pesar
de que esta cifra se ha comunicado utilizando el término “predios irregulares”, es
necesario matizar esta afirmacion, ya que se trata propiamente de la delimitacion
de 7,429,604 solares urbanos de los ejidos certificados en 56 zonas metropolitanas
de México. Asi pues, para examinar esta cifra, conviene esclarecer primeramente el
significado de los términos utilizados como unidades de medicion. En la legislacion
en materia agraria, los solares urbanos se entienden como “Terrenos destinados a la
edificacion de casas, superficie lotificada ubicada en la zona de urbanizacion dentro
de las tierras del asentamiento humano del ejido o comunidad” (Procuraduria
Agraria-SEDATU, 2014; p.228). Por su parte, el ejido es un régimen sui generis que
refiere a las “tierras sujetas a un régimen especial de propiedad social en la tenencia
de la tierra; constitucionalmente se reconoce dicha personalidad y se protege de
manera especial su patrimonio” (Procuraduria Agraria-SEDATU, 2014; p.153).

En la presente investigacion, no se profundiza en estos términos por cuestiones
de espacio, pero se espera que estas sucintas definiciones sean suficiente para la
comprension del calculo de la cifra presentada por Salazar (2016), la cual es planteada
por la autora de la siguiente manera:

En las 56 ZM del pais se delimitaron 1428 km? para asentamiento humano de los ejidos. Si
consideramosqueesaareahapasadoyaporunprocesodeurbanizacionirregular,ytomamos
como base que las regularizaciones de asentamientos humanos realizadas por la Corett,
define en promedio 52 solares urbanos por hectarea, seria de esperarse como resultado, la
delimitacion de 7°429,604 solares urbanos sélo en las zonas metropolitanas del pais (p.293).

Al hablar de solares urbanos, Salazar (2012; 2016) estaria considerando
especificamente la superficie destinada para asentamientos humanos de los
ejidos, partiendo del supuesto de que esa area ha experimentado ya un proceso
de urbanizacion irregular, constituyendo su propio segmento de mercado dentro
del suelo ejidal. Asi pues, dado que los solares urbanos son susceptibles de
aprovecharse para uso urbano, la urbanizacion irregular a la que refiere la autora se
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trata propiamente de procesos de compraventa irregular que vulneran los derechos
de propiedad y la transferencia de los solares urbanos, antes que el incumplimiento
del uso del suelo siguiendo las regulaciones del suelo ejidal. De este modo, Salazar
estaria ubicando como problema la falta de certeza juridica de los posesionarios de
facto de solares urbanos, especialmente de aquellas personas ajenas al ejido.

La cifra de 7.5 millones corresponde, entonces, a solares urbanos en presunta
situacion de irregularidad en lo que respecta a la falta de certeza juridica de sus
posesionarios. Por ende, no se estaria tratando de 7.5 millones de lotes irregulares
de uso habitacional como lo planteaba el PNV 2021-2024 en un sentido general, sino
de aquellos terrenos especificos destinados al asentamiento humano del ejido en
suelo de propiedad social. Ni tampoco se trata de una cifra calculada respecto a
las 74 zonas metropolitanas como senala el PNS, pues la autora refiere a 56 zonas
metropolitanas, como unidades que corresponden a los resultados del ejercicio
de delimitacion e identificacion de zonas metropolitanas de 2005 elaborado por el
grupo interinstitucional SEDESOL-CONAPO-INEGI. Al final, este tipo de distorsiones
de la presentacion de cifra contribuyen a la pérdida de la especificidad del contexto
y sentido original en el cual la cifra fue formulada por Salazar.

A lo anterior se suma que, a mas de diez afios de su publicacién -y con datos
de mas de quince afios-**, la cifra proporcionada por Salazar (2012, 2016) puede
considerarse desfasada o desactualizada. Particularmente en un escenario en el
que la actualizacion constante de este tipo de cifras sobre asentamientos informales
o irregulares es necesaria dado el dinamismo de las logicas de urbanizacion
contemporaneas, pues estas hacen que la informacién sobre estos asentamientos
se desactualice rapidamente (Jiménez, 2006; Vera y Rodriguez, 2021). No obstante,
debe reconocerse que, a pesar de su desactualizacion y ciertas limitantes
metodoldgicas, la aproximacion de Salazar refleja una comprension de laformacion
de los asentamientos irregulares desde las particularidades del tipo de propiedad
que no solo es relevante, sino también pertinente en el contexto mexicano.

Fundamentalmente, Salazar comprende los asentamientos humanos
irregulares desde la categoria de propiedad social ejidal (centrandose, de hecho,

15 La superficie destinada a asentamientos humanos corresponde a la certificacién de nlcleos 4,060 agrarios en el
periodo 1993y 2008 por PROCEDE (Salazar, 2009).

16 Entre ellas esta el hecho de que, al enfocarse en las zonas metropolitanas, este calculo no considera otras formas
espaciales, como las conurbaciones, que también experimentan un crecimiento urbano sobre el suelo ejidal de propiedad
social. Ademas, la cifra de 52 solares urbanos por hectarea es una estimacion ante la falta de una medicién oficial del nmero de
solares urbanos, lo que limita la precision del calculo final. A esto se suma que, dado que este calculo utiliza las regularizaciones
realizadas por la Comision de Regularizacion de la Tenencia de la Tierra (CORETT) como base para tener una estimacion del
nimero posible de solares urbanos, se subestima el efecto que tuvo las reformas Constitucionales de 1992 en la pérdida de
hegemonia de la CORETT sobre los procesos de regularizacién de los asentamientos humanos en propiedad social, como la
misma autora reconoce Salazar (2012; 2016).
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en los solares urbanos) al sostener que la expansion de las ciudades mexicanas
y la formacién de asentamientos irregulares ha sido resultado de procesos
de compraventa irregular de suelo ejidal. Esto refleja una comprension de los
asentamientos irregulares desde el marco del régimen ejidal, siendo los ejidos los
que posibilitaron la extension rapida de este tipo de asentamientos, principalmente
a partir de los afnos sesenta del siglo pasado (Tomas, 1996). Sin embargo, el €jido,
como propiedad social, es solo uno de los tipos de propiedad o regimenes de la
tenencia en México en los que se experimentan procesos de ocupacién irregular
del suelo. En este sentido, la literatura también ha dado cuenta de la formacion de
asentamientos irregulares en propiedad privada, particularmente en la primera
mitad del siglo XX (Caraveo, 2009; Tomas, 1996; Azuela, 1996).

En efecto, de acuerdo con lo establecido en el articulo 27 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en el pais hay tres tipos de tenencia de
la tierra: la propiedad privada, la propiedad social (ejidal o comunal) y la propiedad
publica. Desde esta perspectiva, en el documento “Tenencia de la tierra, derechos
a la vivienda y Género - marco nacional y urbano: México”, ONU-Habitat (2005)
propone una clasificacion de la informalidad a partir de los procesos de ocupacion
de suelo por tipo de tenencia de la tierra. Esta aproximacion estaria reconociendo
que los procesos de ocupacion irregular tienen sus propias particularidades segin
el tipo de propiedad, con dinamicas subyacentes que definen y caracterizan a los
asentamientos irregulares. No obstante, esta clasificacion no dimensiona de manera
adecuada la normativa de suelo como caracteristica determinante de lairregularidad
de un asentamiento en el contexto mexicano. Esto hace eco con lo planteado por
Connolly (2012) respecto a que la regularidad es mucho mas que contar con un titulo
de propiedad, pues también hace referencia al apego de la normativa del suelo.

En México, se observa, por ejemplo, como algunas investigaciones consideran
que un asentamiento es irregular por estar dentro de poligonos sujetos a la
normativa de conservacion ecolégica (Toscana, 2021; Cortes, 2019). Esto sin que
necesariamente se tome en cuenta que los territorios del suelo de conservacion
pueden ser de propiedad social, piblica o privada. Es decir, se ubica la irregularidad
en el marco de la normativa del suelo, antes que la propiedad en si misma. Esto iria
en linea con la definicién de asentamientos irregulares utilizada por INEGI (2023) de
nucleos de poblacion ubicados en areas o predios fraccionados o subdivididos sin la
autorizacion correspondiente, independientemente de su régimen de tenencia de la
tierra.

La normativa del suelo gobierna el derecho de propiedad en una determinada
area geografica, esto mediante un conjunto de regulaciones, leyes y politicas
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gubernamentales establecidas por las autoridades competentes que definen cémo
se pueden utilizar dichas areas. Esto significa que el derecho a la propiedad esta
condicionado a las necesidades colectivas por lo que no puede contravenir el uso o
fin al que esta sujeto el inmueble de acuerdo con la normativa aplicable (Diaz, 1987;
Dorantes, 2020; Baca, 2012). La zonificacion'” es un claro ejemplo de este conjunto
de regulaciones, pudiendo ser una zonificacion primaria que refiere a la distincion de
Areas Urbanizadas y Areas Urbanizables; o zonificacién secundaria que comprende
la determinacion de los Usos de suelo en un Espacio Edificable y no edificable, asi
como la definicion de los Destinos especificos.

De acuerdo con las disposiciones de la LGAHOTDU, la zonificacion primaria
debe establecerse en los programas municipales de desarrollo urbano, en los que se
identifican, entre otros elementos: las areas de valor ambiental y de alto riesgo no
urbanizables;laszonasasociadasalsuelourbano paralaconservacion,mejoramiento
y crecimiento de los centros de poblacion, asi como las reservas territoriales; la
identificacion y medidas para la proteccion de las zonas de salvaguarda y derechos
de via, especialmente en areas de instalaciones de riesgo o sean consideradas de
seguridad nacional.

Esta zonificacion primaria se identifica en esta investigacion como un aspecto
fundamental en el enfoque de la normativa de suelo en la comprension de los
asentamientosirregularesutilizadaenMéxico.Enestalineaseencuentra, porejemplo,
la propuesta del Instituto de Planeacion Democratica y Prospectiva de la Ciudad de
México (IPDP) de una tipologia de asentamientos humanos irregulares a partir de
la categoria de normativa del suelo en los que estos se ubican, atribuyendo a cada
categoria distintas caracteristicas, origenes y desarrollo de los asentamientos (IPDP,
2022). En especifico, el IPDP identifica a los asentamientos humanos irregulares en
suelo urbanoy aquellos en suelo de conservacion, siguiendo la clasificacién primaria
presente en el Programa General de Desarrollo Urbano del Distrito Federal. Aunque
estas son dos categorias iniciales, lo cierto es que estas son todavia demasiado
amplias para tratar a los asentamientos irregulares; particularmente la de suelo
urbano, pues esta contempla incluso la ocupacion de “edificaciones abandonadas”,
lo cual refiere a un fenémeno especifico en si mismo y diferente al de asentamientos
irregulares.

Por otra parte, en la Guia Metodolégica de elaboracion y Actualizacion de
Programas Municipales de Desarrollo Urbano, se establece que los instrumentos de
planeacion municipal deben cuantificar y localizar a los asentamientos irregulares

17 La zonificacion es definida por la LGAHOTDU como la “determinacion de las dreas que integran y delimitan un territorio; sus
aprovechamientos predominantesy las Reservas, Usos de sueloy Destinos, asi como la delimitacion de las areas de Crecimiento,
Conservacion, consolidacion y Mejoramiento.” (Art. 3, fraccion XL)
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en “zonas expuestas a zonas de riesgo potencial, de valor ambiental, en zonas de
propiedad publica (derechos de via) y en zonas profundamente degradadas, pobres
e inseguras” (SEDATU-SEMARNAT-GIZ, 2017; p. 151). Pero también la superficie de
suelo patrimonial con problemas de ocupacion por asentamientos irregulares. Estas
categorias de zonificacion se identifican en la presente investigacion como aquellos
espacios en los que los asentamientos humanos no son regularizables.

Ciertamente, de acuerdo con las leyes y reglamentos nacionales y estatales,
los asentamientos irregulares no son regularizables si se localizan en: zonas de
riesgo, areas naturales protegidas, o en areas de salvaguarda y amortiguamiento en
torno a la infraestructura o equipamientos de seguridad nacional o de proteccion
en derechos de via o zonas federales. Por esta razon, se sostiene que el enfoque
de la normativa de suelo en la comprension de los asentamientos irregulares
de México, particularmente desde una zonificacion primaria, se relaciona con la
politica de regularizacién impulsada en el pais, como eje principal de atencién de
este fendmeno. Es decir, los asentamientos humanos son considerados irregulares
en la medida en que no pueden ser regularizados al incumplir con las regulaciones y
normativas legales que rigen la tenencia de la tierra. Asi, Tomas (1996) ya ubicaba la
invasion de un terreno que los poderes publicos se niegan a regularizar como una de
las caracteristicas de la diversidad de los asentamientos irregulares.

Bajo esta distincion de lo regularizable y no regularizable, el tipo de propiedad
emerge como una condicionante para atender el fendmeno de asentamientos
irregulares, en términos de accion puUblica. Azuela (1996), por ejemplo, habla
del régimen ejidal como uno con connotaciones juridicas y politicas especificas
que implican un tipo de regularizacion distinta de la que ocurre en la propiedad
privada.'® En este sentido, la LGAHOTDU sefiala que la regularizacion de la tenencia
de predios en los que se hayan constituido asentamientos humanos irregulares
en suelo de propiedad social se ajustara a las disposiciones juridicas locales de
Desarrollo Urbano, a la Zonificacion contenida en los planes o programas aplicables
en la materia, y a las normas mexicanas o normas oficiales mexicanas aplicables en
la materia. Por ello, no es lo mismo un asentamiento irregular de propiedad publica
en suelo de conservacion, que un asentamiento en propiedad social ejidal en suelo
de conservacion. Ya que en esta Gltima no solo estaria el debate entre la legislacion
agrariay la legislacion urbana, sino también la legislacion ambiental, esta como una
imbricacion entre normativa que complejiza los procesos de regularizacion (Truijillo,
2023).

18 En linea con Salazar (2009), inclusive se podria hacer una distincién de los componentes del ejido (ej. Solares urbanos), en
cuando cada uno de estos tiene sus particularidades en la aplicacion de los instrumentos juridicos para su incorporacion al
desarrollo urbano.
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Conclusiones

A partir de analizar tres cifras clave, se han identificado diversos enfoques
conceptuales y metodologicos empleados en el ambito gubernamental para
cuantificar los asentamientos irregulares en México, poniendo de manifiesto las
disparidades y limitaciones inherentes a las practicas actuales de medicion y
definicion de dicho fendmeno en el pais. Asi pues, en este Gltimo apartado, se
presentan algunas conclusiones especificas que pueden delinearse de este analisis.

Primero, ante la falta de una definicion legal de asentamiento irregular de
alcance nacional, los estados utilizan distintas definiciones de asentamientos
irregulares en sus legislaciones estatales. Y aunque estas definiciones parecieran
“coexistir” sirviendo su propio ambito gubernamental, esta diversidad complica
establecer un marco conceptual compartido para la identificacion, registro y
atencion de estos asentamientos. Esto resulta particularmente problematico en el
marco del CNGMDT, ya que este censo recaba informacion sobre los asentamientos
irregulares a partir de los registros municipales. Con ello, una posible linea de
investigacion a futuro podria incluir un analisis comparativo de como los diversos
registros municipales definen y operacionalizan los asentamientos irregulares. Sin
embargo, se resalta que en realidad son pocos los municipios que cuentan con dicho
registro, y que la informacion proporcionada por el funcionariado municipal a este
censo puede estar sesgada. Por consiguiente, es pertinente pensar en un registro
nacional que estandarice no solo la definicion de asentamientos irregulares, sino
también los criterios de su operacionalizaciony los métodos de recoleccion de datos.

Segundo, la politica de regularizacién impulsada en México ha concebido a
la falta de certeza juridica como la problematica principal de los asentamientos
irregulares, por lo que esta se vuelve eje central de la definicion y operacionalizacion
de este tipo de asentamientos. De este modo, se ha utilizado el indicador de
viviendas sin escrituras para “medir” los asentamientos irregulares en el marco
del PRAH. Sin embargo, no puede perderse de vista que este indicador sirve para
comprender el fenémeno de asentamientos irregulares solo en la medida en que
esta falta de certeza sea consecuencia de los procesos de ocupacion irregular del
suelo, lo cual no se puede garantizar con la informacién proporcionada por los
modelos probabilisticos del INEGI. Mas aln, tampoco se puede garantizar que el
disefio de muestreo probabilistico sea adecuado, en términos de representatividad
y fiabilidad, ya que es frecuente que los asentamientos irregulares no sean censados.
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Tercero, se identifica a la politica de regularizacion como un aspecto clave para
la definicion de la irregularidad de los asentamientos humanos. De esta manera,
un asentamiento es considerado irregular en la medida en que no es regularizable
segln las restricciones de la normativa del suelo, siendo el tipo de propiedad
una condicionante de los procedimientos especificos para su regularizacién. Esto
conlleva, en particular, a extender la comprension de los asentamientos irregulares
mas alla de la propiedad social de suelo ejidal, en cuanto esta no agota laimbricacion
de la normativa del suelo y el tipo de propiedad que configura dicho fenémeno
socioespacial.

Al final, ninguna de las tres aproximaciones cuantitativas aqui analizadas ha
hecho posible caracterizar de manera precisa a los asentamientos irregulares en el
pais, ni establecer su ubicacion. Mas aln, aunque se ha “medido” el fenémeno de
asentamientos irregulares en México, la claridad y coherencia conceptual sobre los
asentamientos humanos irregulares es un asunto que no ha sido resuelto. Siendo el
caso de que una definicion clara proporcionaria una comprension precisa de lo que
se busca identificar, estableciendo con ello parametros especificos para el registro
de estos asentamientos. Sin estas consideraciones tedrico-metodoldgicas, estas
“mediciones” llevan a una percepcion erronea de la situacion de los asentamientos
irregulares, contribuyendo con ello a su invisibilizacion en la esfera publica.

De esta manera, habria que caracterizar a los asentamientos irregulares no
como invisibles, sino como invisibilizados. Ya que lo “invisible” hace alusion a lo
que natural o circunstancialmente no se puede ver, sin embargo, los asentamientos
irregulares han sido un fenémeno presente y perceptible en el proceso de
urbanizacioén de las ciudades mexicanas. En cambio, lo “invisibilizado” sugiere la
accion de hacer que este tipo de asentamientos deje de ser visible o reconocido,
al ocultarlo, ignorarlo o excluirlo deliberadamente, lo que subraya un proceso
intencional o resultado de estructuras de poder. Es decir, los asentamientos como
realidades que son sistematicamente apartados de la consideracion publica, el
reconocimiento o la representacion en diferentes ambitos de la sociedad.
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