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Resumen Ejecutivo

Este estudio se centfra en el fendmeno de la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua, con la
finalidad de explicar las causas multifactoriales, entender los efectos sobre los habitantes que lo
padecen, y en hacer una propuesta integral de politica publica para contribuir a solucionar este
problema social. Para efectos de este estudio, se enfiende la vivienda informal a “Aquella
promovida fuera del mercado inmobiliario formal, es decir, la que se construye en suelos invadidos,
ilegales, o incluso aquella construida de manera espontdnea o de urbanizacién popular. Sus
caracteristicas generales son que: se autoproduce, con sus propios recursos —generalmente
€escasos-, en suelo que no cuenta con escritura que lo acredite como propietario; la vivienda no
cuenta con servicios publicos de infraestructura, o solamente con algunos de ellos; se ha construido
por procesos de invasion, venta informal o ilegal de suelo, u ocupacién de zonas de riesgo, entre
ofras deficiencias en la edificacion o en el contexto urbano, aparte de la tenencia, ubicacidon o
rasgos del suelo ya indicados” (IMPLAN, 2022).

Partiendo de la anterior definicidon, se empled una aproximacion de métodos mixtos, tanto

cualitativos como cuantitativos, que incluyd:

> Unarevision documental, normativa, y de los instrumentos de planeacidon de los tres érdenes de
gobierno;

> La identificacién de actores institucionales de los tres érdenes de gobierno, asi como actores
relevantes del sector privado y social.

> El andlisis de informacién estadistica y geoespacial de indicadores de rezago y marginacioén
social con nivel de desagregacion a nivel de AGEB, a partir de datos de INEGI, CONEVAL y
CONAPO.

> Lareadlizacion de brigadas de exploracién que determinaron la existencia de 18 zonas o estratos
con presencia de vivienda informal.

> Laaplicaciéon y andlisis estadistico de una encuesta con habitantes de vivienda informal (n=351)
en las 18 zonas o estrafos.

> La readlizacidén de entrevistas con informantes clave de los sectores publico, privado y social
(n=16)

La triangulacion de los diversos instrumentos y métodos de andlisis permitié determinar que las
causas del fendbmeno de vivienda informal en la ciudad de Chihuahua, al igual que en ofras
ciudades del pais, segun se explica a lo largo del estudio, responden a una conjuncion de factores

y causas, entre los que se incluyen los recursos presupuestarios limitados; la pobreza y precariedad
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laboral de la poblaciéon; fendbmenos de migracidon econdmica de municipios rurales principalmente

de la Sierra Tarahumara; la verificacion de dindmicas tanto de compra-venta de suelo ejidal (Pola,
Méndez y Vieyra, 2017), como de “invasiones concertadas” en este tipo de suelo (Rodriguez, 2008);
la falta de continuidad programdtica e institucional (i.e. desaparicién de apoyos de vivienda sociall
del Fondo Nacional de Habitaciones Populares (FONHAPQ), vy los vacios legales y distorsiones de
incentivos en el mercado de vivienda, que en Chihuahua, al igual que en otras partes del pais,
incluyen la concentraciéon de poblacién de bajos ingresos en las periferias urbanas, la falta de
acceso a financiamiento, subsidios gubernamentales mal dirigidos y la falta de regulacién del

mercado formal de suelo urbano (Salinas & Soto, 2019; Tejeda, 2006).

El estudio también presenta un andlisis de las diversas soluciones al problema de vivienda informall,
que se han realizado a nivel internacional, nacional y local, destacando los casos del programa
integral Favela-Bairro en Rio de Janeiro y el caso de la vivienda social de Quinta Monroy en Iquique,
destacando el primero como ejemplo de gestidon integral y concurrente, y de soluciones
constructivas modulares y favorecedora de autoconstruccion gradual el segundo. A nivel nacional
se destacd la experiencia histérica del extinto Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad
Rural y la Vivienda Popular (INDECO) que construyd miles de viviendas sociales entre los 1970s y
principios de los 1980s (Connolly, 1997), asi como el caso actual del programa “Mejora Si”
(INFONAVIT, 2023b), orientado a personas fisicas no dfiliadas a dicho instituto, lo cual constituye un
ejemplo de diseno adaptable a nivel local. A nivel estatal se explora el caso de Aguascalientes
como un ejemplo destacado de gobierno local que a fravés de diversos mecanismos logré
asegurar reserva territorial suficiente para ofertar suelo asequible destinado a vivienda social
(Jiménez-Huerta, 2013). Finalmente, en el orden de gobierno municipal, se destacan los programas
denominados “Pies de casa”, en concreto en los estados de Aguascalientes (Ayuntamiento de
Rincén de Romos, 2019) vy Sinaloa (INMUVI, 2019), los cuales a pesar de tener dreas de mejora
importantes respecto a las dimensiones con que se han construido, son ofro ejemplo de soluciones

para los segmentos de poblacion mds vulnerables.

El estudio concluye con una recomendacién concreta de politica publica con el objetivo de
contribuir a solucionar de manera integral y sostenible el problema de vivienda informal en la
ciudad de Chihuahua, la cual se conforma por tres ejes estratégicos: 1) Regularizacién y/o
reubicacion; 2) Mejora habitacional y de servicios, y 3) Prevencidn mediante disponibilidad de
vivienda social, de los cuales derivan seis lineas de accidn concretas, que incluyen programas de:
1) Regularizacion y titulacion de la propiedad; 2) Reubicacion de viviendas en zonas de riesgo; 3)

Bancos de materiales y asesoria técnico-constructiva; 4) Dotacion de servicios publicos bdsicos; 5)
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Utilizacion de reservas territoriales existentes para vivienda social, y é) Esquemas de financiamiento

asequibles.

En definitiva, la politica publica recomendada, estd orientada a que la ciudad de Chihuahua
garantice la suficiencia de reserva territorial para el desarrollo de vivienda para sectores de todo
fipo de ingresos, incluida vivienda social digna y asequible para los segmentos de poblacién mds
vulnerables por ingresos y excluidos de la institucionalidad actual. Esta estrategia no solo asegura
el acceso a terrenos adecuados para comunidades de bajos recursos, sino que también fortalece
la resiliencia de las ciudades ante eventos adversos, promoviendo un desarrollo mds equitativo,

seguro y sostenible en el tiempo.
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Infroduccion

El objetivo general del presente estudio es identificar las causas y consecuencias del fenédmeno de
la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua, y generar propuestas de politica publica que
contribuyan a solucionar dicho fendmeno. Para lograr este objetivo, es necesaria una investigacion
documental y de campo que permita identificar las causas y consecuencias de la vivienda
informal. Enla actualidad, a pesar de que existen numerosos estudios y articulos académicos sobre
la vivienda en Ciudad Judrez (Caraveo, B., 2009; Fuentes Flores, C. M., 2015; Medina, P.C., Bass, S.
& Fuentes, C.M., 2019; Herndndez Herndndez, E. P., 2021), el conocimiento sobre la vivienda informall
en la ciudad de Chihuahua es limitado. Esta falta de investigacion representa una oportunidad
para explorar esta drea desde la academia, los distintos érdenes de gobierno, las agencias de

cooperacion y desarrollo, asi como diversas asociaciones de la sociedad civil.

Desde una perspectiva global, el crecimiento de las ciudades y los procesos migratorios del dmbito
rural al urbano, son fendmenos que se han presentado de manera sostenida desde la Revolucion
Industrial del siglo XIX. Estos procesos han sido impulsados por los sectores manufactureros,
industriales y de servicios, lo que ha generado cambios socioecondmicos en la dindmica urbana
(Garza et al., 2003). En su libro "La ciudad latinoamericana: procesos y problemas"”, Gilbert (1997)
ofrece una vision critica y detallada de la evolucion histérica, social y econdmica de las ciudades
latinoamericanas. Gilbert argumenta que la urbanizacion en América Latina ha sido impulsada por
una serie de factores, incluyendo la industrializacién, la migracion rural-urbana y la globalizacién

econdmica.

Como consecuencia de estos cambios demogrdficos, se han presentado diversas formas de
marginacién social que se fraducen en la aparicion de asentamientos informales. Estas
"marginalidades inevitables" (Buitrago, 2009; Cardona, 2015) se deben a la imposibilidad de
atender y absorber de manera inmediata las nuevas demandas por vivienda, lo cual genera la
construccién de asentamientos ilegales y la falta de acceso a bienes y servicios puUblicos. Asimismo,
el fendmeno de la vivienda informal oculta una serie de carencias institucionales en la provision y
el manejo de distintos elementos, que incluyen la disponibilidad de reservas territoriales, la falta de
empleo y estabilidad econdmica, la carencia de asistencia técnica vy financiera por parte del

Estado, entre ofros.

Por lo tanto, es fundamental considerar que la construccidn de vivienda no es exclusiva de un solo
sector, sino de una conjunciéon del sector privado formal, privado informal y publico (Romo et al.,

2012). Para abordar este fendmeno de manera efectiva, es necesario que el Estado establezca
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politicas integrales y estratégicas que promuevan la regulacion, el desarrollo y la mejora de los

asentamientos informales existentes, y que garanticen el acceso a servicios bdsicos y la
regularizacion de la tenencia de la tierra. Ademds, se requiere de la participacién coordinada de
los distintos actores involucrados en la construccién de vivienda, para lograr una solucién sostenible

a largo plazo.

Para el caso de la ciudad de Chihuahua, la vocacion productiva predominantemente industrial-
manufacturera desde la década de los 1980s representd uno de los mayores determinantes del
crecimiento demogrdfico acelerado (Téllez, 1998), que aunado a dindmicas migratorias diversas,
contribuyeron al aumento de la demanda de vivienda. Sin embargo, al igual que en ofras tantas
urbes del pais y de Latinoamérica, los segmentos poblacionales de ingresos mds bajos, al no
encontrar opciones de vivienda dentro del mercado formal de vivienda y de los canales
institucionales existentes, se han visto en muchos casos “expulsados” hacia otras alternativas de
vivienda inadecuada, caracterizadas por una “informalidad” en sus distintas acepciones que
incluyen a la dimension juridica, constructiva, y de habitabilidad general (Duncan, 2003; Rosales,
2022).

Actualmente, a pesar de la reduccién en la tasa de crecimiento demogrdfico anual de la ciudad
que alcanzd en 2005 un valor de 2.62% anual, se puede seguir considerando a Chihnuahua como
una ciudad en franco crecimiento con una tasa de 1.02%, de acuerdo con las proyecciones de
poblacion de la Ciudad de Chihuahua elaboradas por el IMPLAN (2023)'. El presente estudio
profundiza en la explicacion de estos factores, enfocdndose en todo momento en la perspectiva
de las causas y efectos que conlleva la vivienda informal. El estudio se encamina de igual forma a
contribuir a que el gobierno pueda fortalecer las vias legales e institucionales existentes para
garantizar el acceso a una vivienda digna para toda la poblacién, independientemente de su

nivel socioecondmico y capacidad adquisitiva.

! Elaborados a partir de datos del portal del INEGI, Censos y Conteos de Vivienda
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1. Marco Teédrico y Metodolégico
1.1 Marco Conceptual

El denominado “Cenfro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos” (UN-Habitat), es
la agencia internacional encargada de la implementacion de la denominada “Nueva Agenda
Urbana”, asi como de promover el desarrollo sostenible de los asentamientos humanos, en su
momento, en el marco de los Objetivos de Desarrollo del Milenio (Tibaijuka, 2023), asi como avanzar
hacia urbanizaciones sostenibles en el marco actual de los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS)
11: Ciudades y Comunidades Sostenibles (ONU-Habitat, 2023).

Segun el Banco Mundial, en 2022 un 57% de la poblacién mundial habitaba en centros urbanos
(World Bank, 2023) y dicho porcentaje asciende a 81% en el caso de México. La tendencia hacia
la urbanizacion en el mundo no ha venido exenta de problemas urbanos persistentes que incluyen
el crecimiento urbano incontrolado que rebasa a la planificacidon urbana (Bazant, 2010), y que
resulta en un niUmero creciente de personas residentes urbanas que viven en barrios periféricos y
marginales, lo cual no sélo constituye un reto en términos de viviendas dignas y de habitabilidad,

sino de provision de servicios publicos.

Porlo tanto, desde una perspectiva global, la industrializacion y los cambios econdmicos resultaron
en una urbanizacién acelerada (Fan, 2022), mediante la cual la poblacién urbana global pasé de
constituir el 39% en 1980 al 57% en 2022 (World Bank, 2023) de migrantes de zonas rurales hacia las
ciudades, principalmente en busqueda de mejores condiciones laborales y de vida. En México, en
ese mismo periodo, la poblacién urbana pasd de conformar el 66% al 81% que es actualmente
(World Bank, 2023). Tal reconfiguracion demogrdfica acelerada en las zonas urbanas resulté en
situaciones de crecimiento desordenado de los limites urbanos (Bazant, 2010), asi como en un
aumento del empleo informal urbano, y un déficit de viviendas formales y servicios publicos
(Pradilla, 1982; Chaudhuri, 2000; Lara et al. 2020).

En términos generales, la mayor parte de los problemas urbanos que incluyen crecimiento
desordenado de las ciudades, carencias en la provision de servicios puUblicos, asentamientos
iregulares y vivienda informal, entre otros, obedecen a distintos factores, econdmicos
principalmente, entre los que se cuentan la pauperizacién de los sectores de ingresos mds bajos
debido a la pérdida de poder adquisitivo, las altas tasas de informalidad laboral resultantes en
incapacidad para acceder a financiamientos, asi como las altas tasas de inflacion que han

resultado en encarecimientos en los materiales constructivos, entre otros (Romo et al. 2012).
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El estudio y atencién de la informalidad en la vivienda, con particular énfasis en Latinoamérica,

adquirié relevancia internacional a partir de las Conferencias de la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU) de Vancouver (1976) y Estambul (1996), en donde se reconocié la urgencia de
establecer estdndares de calidad para vivir para el segmento de poblacidén con menores ingresos
(Herndndez Castro, 2006).

Entre los resultados de estas conferencias se encuentra la definicidn de agendas internacionales y
fijacion de estadndares y elementos minimos de la vivienda, de conformidad con los instrumentos
internacionales de derechos humanos. Por ejemplo, ONU-Hdbitat (2019) sefala que la vivienda,
para poder ser considerada “"adecuada”, mds alld de los elementos fisicos minimos como son
cuatro paredes y un techo, debe cumplir con al menos los siete elementos siguientes: 1) seguridad
de la tenencia; 2) disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura; 3)

asequibilidad; 4) habitabilidad; 5) accesibilidad; 6) ubicacién, y 7) adecuacién cultural.

Tabla 1. Los 7 Elementos de una vivienda adecuada

‘ Elemento Definicion
1. Seguridad de la  Condiciones que aseguren a las personas que habitan en ellas la
tenencia proteccién legal frente al desalojo involuntario, el acoso y otfras formas de
amenaza.

2. Disponibiidad  de | Incluye la garantia de suministro de agua potable, instalaciones sanitarias
servicios, materiales, | apropiadas, energia para cocinar, calefaccion e iluminacién, asi como
instalaciones e  para la conservacion de alimentos y la gestidén de residuos.
infraestructura

3. Asequibilidad El precio de la vivienda debe ser asequible para que todas las personas

puedan acceder a ella sin comprometer su capacidad de disfrutar de
otros elementos bdsicos o ejercer sus derechos humanos. Una vivienda se
considera asequible cuando un hogar gasta menos del 30% de sus
ingresos en costos relacionados con la vivienda.

4. Habitabilidad Se refieren a las condiciones que aseguran la seguridad fisica de los
residentes y les ofrecen un espacio habitable adecuado, ademds de
proteccién contra condiciones climdticas adversas como el frio, la
humedad, el calor, la lluvia, el viento y otfros riesgos para la salud, asi como
peligros relacionados con la estructura.

5. Accesibilidad El diseno y los materiales utilizados en la construccién de viviendas deben
tener en cuenta las necesidades particulares de grupos desfavorecidos y
marginados, en especial de las personas con discapacidad.

6. Ubicacién La ubicacion de la vivienda debe brindar acceso a oportunidades
laborales, servicios de atencidn médica, escuelas, guarderias y ofras
instalaciones y servicios sociales, ademds de estar situada en dreas
seguras y no contaminadas.

7. Adecuacion cultural Una vivienda se considera adecuada cuando su ubicacion respeta vy
tiene en cuenta la manifestacion de la identidad cultural de sus
habitantes.
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Elaboracién propia, a partir de ONU-Hdabitat (2019).

En ofras palabras, las caracteristicas que deben cumplir las viviendas para considerarse
adecuadas apuntan a una integralidad que permitan un desarrollo humano apropiado. Romo et
al. (2012) resumen estas caracteristicas en privacidad, espacio suficiente, accesibilidad fisica,
seguridad adecuada, abastecimiento de agua, saneamiento y eliminacién de desechos, un
entorno con calidad del medio ambiente y condiciones de sanidad, asi como un emplazamiento
adecuado con fécil acceso a los lugares de trabajo, a los equipamientos urbanos y a los servicios

bdsicos, y todo lo anterior a un costo razonable.

1.1.1 Definicidon de Vivienda Informal

En términos generales, la vivienda informal se refiere a aquellas unidades de vivienda construidas y
ocupadas, que no cumplen las regulaciones legales y de planificacién urbana, como la tenencia
de la tierra, las normas de construccion y los codigos de zonificacién. Este tipo de vivienda a
menudo se encuentra en asentamientos irregulares y carece de acceso adecuado a uno o mds
servicios bdsicos como agua potable, saneamiento y electricidad. En el plano internacional,
diversos autores han abordado el fendmeno de la vivienda informal desde diversas perspectivas y
conceptos, incluyendo las prdcticas de autoconstruccién (Turner, 1972; 1979), la falta de derechos
de propiedad (De Soto, 1989), la marginacion y exclusidon social (Perilman, 2010), y los factores

politicos y econdmicos globales que impulsan su aparicidon y reproduccién (Davis, 2004).

Durante los 1970s, Turner (1972; 1979) desarrollé un concepto de vivienda informal estrechamente
relacionada con la iniciativa de las personas para construir y adaptar sus propios hogares en
ausencia de opciones formales, centrédndose por tanto, en la prdctica de la autoconstruccion y la
participacién de los habitantes en la mejora de sus condiciones de vivienda. Por su parte, en su
obra "El otro sendero”, De Soto (1989) definidé la vivienda informal en relaciéon con la falta de
derechos de propiedad formales, explicando que la informalidad limita el acceso de los residentes
a la financiacién y perpetua la pobreza al excluirlos de los mercados formales. Perilman (2010) a
partir del estudio de las favelas de Rio de Janeiro en Brasil, indagd cémo la marginacién y exclusiéon
social perpetian la vivienda informal. Para esta autora, la vivienda informal es resultado de un
proceso de segregacion y falta de acceso a oportunidades y servicios en el entorno urbano. Davis
(2004) ha examinado el rdpido crecimiento de los asentamientos informales a nivel global vy
argumenta que la urbanizacién descontrolada vy las politicas neoliberales han contribuido a la
proliferacion de la vivienda informal. Segun Davis, la vivienda informal es un sinfoma de procesos

politicos y econdmicos mds amplios que generan desigualdad y exclusion.
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En México y Latinoamérica, algunos autores han entendido a la vivienda informal como “el espacio

autoconstruido por la comunidad donde lo doméstico y lo publico se construyen socialmente y no
es legalmente reconocida™ (Cardona, 2015). Esta definicion, a su vez, se entiende en
contraposicion a aquella “vivienda formal”, la cual es el espacio construido legalmente y bajo los
requerimientos de las politicas urbanas reguladas publicamente por el estado. En esta regién, las
viviendas informales a menudo se construyen con materiales de baja calidad y facil acceso,

debido a las limitaciones econdmicas vy la falta de acceso a opciones de vivienda formal.

Los materiales precarios tipicos de la vivienda informal suelen incluir Iiminas de metal o madera,
lata, zinc, tablas y aglomerados (friplay), mientras que los pisos suelen ser de tierra; por lo general
las areas de aseo y bano se encuentran al exterior de estas (Herndndez Castro, 2006). Asimismo, el
empleo de estos materiales suele estar aparejado de dindmicas de “autoconstruccion”, la cual se
refiere ala vivienda que es construida por los mismos habitantes, al margen de los factores politicos,
legales y econdmicos que respalden dicho proceso (Merchand, 2019). Los materiales mads
frecuentes en la construccidon de viviendas informales, tanto en general, como constatado por
estudios los estados de Sonora y Chihuahua (Pablos, N. P., et al., 2015; Romero Simental, et al. 2022)

se pueden resumir en la siguiente lista:

1. Ldminas de cartén o metal: Utilizadas para techos y paredes exteriores, estas Idminas son
econdmicas y faciles de instalar, pero ofrecen poco aislamiento térmico y acustico.

2. Ladrillos sin cocer o de baja calidad: Estos ladrillos son mds baratos que los ladrillos cocidos y de
mejor calidad, pero son menos resistentes y duraderos. También son mds vulnerables a la humedad
y al desgaste por las condiciones climdaticas.

3. Tabiques de concreto: Aunque mds resistentes que los ladrillos sin cocer, los bloques de concreto
pueden ser de baja calidad si se fabrican con mezclas de concreto inadecuadas o si no se curan
correctamente.

4. Madera recuperada o de baja calidad: La madera es a menudo utilizada para estructuras vy
techos en viviendas informales, pero su calidad puede ser baja si proviene de fuentes no reguladas
o si ha sido recuperada de otros usos.

5. Materiales reciclados o reutilizados: Los residentes de asentamientos informales a menudo utilizan
materiales reciclados o reutilizados, como cartén y materiales de desecho, neumdticos, pallets, y
envases de pldstico, para construir sus viviendas. Estos materiales pueden ser funcionales, pero no
ofrecen la misma durabilidad, seguridad y aislamiento que los materiales de construccién de mejor

calidad.
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A partir de las anteriores consideraciones de la literatura especializada, el presente estudio se

apega a la definicién de vivienda informal propuesta por el Instituto de Planeacién Integral del

Municipio de Chihuahua, segun la cual la vivienda informal comprende:

"Aquella promovida fuera del mercado inmobiliario formal, es decir, la que se construye en suelos
invadidos, ilegales, o incluso aquella construida de manera espontdnea o de urbanizacion popular.
Sus caracteristicas generales son que: se autoproduce, con sus propios recursos —generalmente
€escasos-, en suelo que no cuenta con escritura que lo acredite como propietario; la vivienda no
cuenta con servicios publicos de infraestructura, o solamente con algunos de ellos; se ha
construido por procesos de invasion, venta informal o ilegal de suelo, u ocupacion de zonas de
riesgo, entre otras deficiencias en la edificacion o en el contexto urbano, aparte de la tenencia,

ubicacion o rasgos del suelo ya indicados™ (IMPLAN, 2022).

La definicidon anterior resulta exhaustiva toda vez que plantea elementos presentes en la literatura
comentada hasta aqui, pero que no obstante exige unas cuantas precisiones. Primero, al ser una
definicidn que considera elementos de distintos érdenes, como son: 1) fipo de mercado
inmobiliario, 2) tipo de suelo, 3) procesos constructivos, 4) servicios bdsicos, 5) materiales de la
vivienda, y 6é) tenencia juridica, esto supone que existird un “espectro de informalidad”, en tanto
gue algunas viviendas tendrdn “caracteristicas informales” de uno o varios de estos elementos,
mds no de otros. Asimismo, dado que la autoproduccion de vivienda es un fendmeno dindmico,
en tanto que supone cambios cualitativos considerables al pasar del tiempo, ha de suponerse que
habrd viviendas informales que cuenten con un grado de consolidaciéon que a simple vista podrian

tornarse indistinguibles de una vivienda producida de manera formal.

Las consideraciones anteriores plantean dilemas metodoldgicos relevantes y resumibles en las
preguntas: 3Cudndo puede considerarse una vivienda como informal, y cudndo no?2, 3Ddnde
habrd de dibujarse la linea que separa a las viviendas informales de las que no lo son? 3Acaso es
el fendmeno de la vivienda informal reconocible a la vistae A efectos de delimitar el objeto de
estudio y de plantear las estrategias de trabajo de campo que conforman este estudio, la siguiente
tabla presenta algunas consideraciones analiticas que acompanaron a la definicidn propuesta
por el IMPLAN.

Tabla 2. Dimensiones y criterios de vivienda informal en este estudio

Elemento ¢Es suficiente para Consideraciones
determinar situacion

de informalidad por
si mismo?
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1. Tipo de No Si bien el hecho de constatar que una vivienda fue
mercado promovida en un inicio fuera del mercado formal podria
inmobiliario sugerir que se frata de una vivienda informal, en la

actualidad existen numerosos casos de asentamientos y
viviendas irregulares que con el paso del fiempo fueron
“regularizados”, por lo que a pesar de persistir algunas
caracteristicas de informalidad, tales viviendas ya no fueron
consideradas como informales para efectos de la encuesta
realizada en este estudio. Ejemplos de estos fipos de
asentamientos regularizados estdn representados por
colonias como la Villa y Revolucién.
2. Tipo de suelo No Si bien las viviendas construidas en suelo ilegal o invadido,

resultan por ese mero hecho con la condicion de
“informales”, esta caracteristica no resulta verificable a
simple vista, mdxime que deben suponerse casos en que se
encuentran en proceso de regularizacion y/o de litigio.

3. Tipo de No Si bien la autoproduccion de vivienda resulta una prdctica

produccién muy prevalente en la vivienda informal, no es privativa de
este tipo de vivienda, sino que también la vivienda formal
puede autoproducirse de manera gradual.

4. Acceso a No Si bien la carencia en la disponibilidad de servicios pUblicos
servicios bdsicos como son agua y red eléctrica es una caracteristica
publicos que suele acompanar al fendmeno de la vivienda informal,

por si misma no resulta suficiente para determinar una
situacion de informalidad, toda vez que, por una parte, el
acceso a servicios puede darse de manera gradual en estos
asentamientos, mientras que por ofra parte, incluso algunos
asentamientos formales pueden carecer de todos los
servicios publicos.

5. Materiales Si A diferencia de los otros cinco elementos, el tipo de

constructivos materiales de la viviendas si constituye un elemento que por
si solo permite la identificacién de vivienda informal a partir
de la inspeccion y la exploracién, sobre todo en aquellos
casos en que la vivienda en cuestibn presente
caracteristicas de precariedad incontrovertible.

6. Tenencia No De manera similar al “fipo de suelo”, si bien la tenencia

juridica juridica demostrable mediante escrituras del terreno y/o la
vivienda, constituye una caracteristica que permite
establecer la condicién de irregularidad, este elemento no
es verificable a través de una inspeccién superficial de los
asentamientos. Asimismo han de suponerse casos de litigio y
regularizacién en proceso.
Elaboracién propia.

Como ilustra la tabla anterior, a pesar de la definicién de vivienda informal provista por el IMPLAN
resulta exhaustiva, esta no deja de plantear dificultades para poder operacionalizar y delimitar el

objeto de estudio a fin de la identificacidon concreta de las zonas y las viviendas concretas que
12
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cumplen una o todas de las dimensiones de informalidad que componen la definicidon. Por esta

razén, las consideraciones de la Tabla 2 fungieron como guias que, junto al empleo de distintos
métodos y técnicas de investigacion, permitieron la definicidén tanto del universo con poblacién
potencial que presenta el fendbmeno, como también de un universo mds focalizado de la vivienda
informal en situacidn de mayor precariedad y urgencia de atencién, este Ultimo constatado vy
verificado mediante la realizacidén de brigadas exploratorias en campo, como se explica mds

adelante en los respectivos apartados del presente estudio.

1.1.2 Conceptos Clave

El estudio del fendmeno de la vivienda informal aborda diversos conceptos clave que ayudan a
comprender y analizar este fendmeno complejo. Estos conceptos clave brindan un marco para
analizar y abordar los desafios y oportunidades relacionados con la vivienda informal en contextos

urbanos diversos.
I. Asentamientos informales-irregulares

Como el término sugiere, este tipo de asentamientos incluyen a aquellas dreas urbanas donde se
construyen viviendas en terrenos que no han sido adquiridos legalmente, o que no cumplen con
las normas de planificacidon y construccion establecidas. Estos asentamientos suelen carecer de
infraestructura y servicios bdsicos. La literatura en la materia reconoce la diversidad de significados,
tensiones y connotaciones que estos términos poseen en su relacidon con las dimensiones juridicas,
econdmicas, sociales y urbanas. Por ejemplo Canestraro (2013) sugiere adoptar la conjuncién
‘informalidad-irregularidad-ilegalidad’ como una dimension de andlisis m&s exhaustiva que resume

los conflictos por el acceso al espacio urbano en las ciudades.

En esta dimensidn, afirma la autora, suele predominar la explicacién de naturaleza juridico-estatal
vigente, por lo general sin reconocer que existen dindmicas de ‘ciudad real’ en la que los
habitantes autoproducen vivienda de manera social y privada ante las restricciones de los
mercados laboral e inmobiliario. En este mismo sentido, Gonzdlez (2011) define los asentamientos
iregulares como todo agrupamiento de viviendas que no cuente con las condiciones "que de
acuerdo con patrones culturales se entiendan como necesarias y deseables” para una vida
familiar y social adecuadas, o bien, en una condicidén en que no se cuente con el confort y la

seguridad fisica y juridica minimas indispensables.

Por lo tanto, es esencial comprender que mds alld de los retos legales y urbanisticos que plantean,
los asentamientos informales son también una manifestacion tangible de las respuestas sociales y

politicas a las restricciones econdmicas y sociales complejas. Esta visidon invita a repensar y
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reestructurar las politicas e intervenciones en el entorno urbano. La cuestion va mds alld de la mera

legalizacién o regularizacion de estos asentamientos, para lo cual se necesita adoptar un enfoque
holistico que subraye la necesidad de proporcionar acceso a servicios bdsicos, infraestructura
adecuada y oportunidades para mejorar significativamente la calidad de vida de estas

comunidades.
Il. Reservas territoriales

La Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (2021)
define las reservas territoriales como las “dreas de un centro de poblacidn que serdn utilizadas para
su crecimiento™”. Olivera (2001) las definié en sentido amplio como “toda superficie colindante con
el drea urbana de un centro de poblacién o dentro de éste, que sea susceptible de ocuparse
optimamente si no estd construida, o de renovarse y densificarse si ya lo estd. Asila ciudad es una
reserva en si misma”. En un marco de crecimiento urbano y demogrdfico, las reservas territoriales
son un elemento central para la provisidn de vivienda asequible, que no obstante, como se
desarrolla mds adelante en la seccién 1.1.3 El Rol de los Sectores Publico y Privado ha recaido
principalmente en la gestion estatal, al tiempo que ha dejado fuera alos sectores social organizado

y privado.

Para el referido autor, avanzar en la constitucion de reservas territoriales permitiia un mejor
ordenamiento de las ciudades y una mejor gestion de su desarrollo. Para ello seria necesario
replantear el concepto de reservas territoriales y las formas mediante las cuales se constituyen, al
tiempo que se deberia avanzar en que los gobiernos municipales pudiesen articular el contenido
y aplicacion de los planes urbanos con la demanda de vivienda asequible, y al mismo tiempo dar
respuesta a las necesidades de inversion productiva. La siguiente tabla presenta una
caracterizacién de los distintos tipos de suelo de acuerdo con su uso, normativa y caracteristicas

fisicas.

Tabla 3. Tipologias de Suelo

| Tipo Caracteristicas |

1. Suelo urbano | Cuenta con infraestructura bdsica como vialidades, agua potable, drenaje y
electricidad. Se puede subdividir en: a) Suelo Urbanizado: Es aquel que ya
cuenta con construcciones y se utiliza para fines residenciales, comerciales,
industriales o de servicios, y b) Suelo Urbanizable: Es aquel que, aunque cuenta
con servicios bdsicos, aln no ha sido completamente construido o
desarrollado.

2. Suelo de Se encuentra en el proceso de pasar de rural a urbano. Estos terrenos

transicion usualmente estdn ubicados en las periferias de las ciudades y a menudo son
el foco de crecimiento urbano y desarrollo inmobiliario.
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3. Suelo no Se encuentra en dreas que han sido designadas para preservacion ambiental
urbanizable 0 que no son aptas para el desarrollo debido a riesgos naturales o limitaciones
fisicas. Esto incluye dreas de reserva ecoldgica, zonas de riesgo como cerros y
laderas inestables, zonas inundables, entre ofras.
4. Suelo de Suelo destinado a la proteccidén y mantenimiento de la biodiversidad, la
conservacion produccion de agua y la proteccion contra la erosidn. Generalmente se
encuentra en dreas rurales o periurbanas.
Elaboracién propia.

El fendmeno del "suelo informal" abarca terrenos ocupados sin reconocimiento legal, a menudo
situados en zonas periféricas de las ciudades o en dreas propensas a riesgos ambientales. Esta
ocupaciéon se da en distintos tipos de suelo, ya sean urbanos, de transicién o incluso en dreas no
urbanizables y de conservacion. Las viviendas establecidas en estos suelos generalmente adolecen
de acceso a servicios esenciales como agua potable, drenaje y electricidad, y sus habitantes
enfrentan una constante inseguridad en cuanto a la tenencia de la tierra. Ante esta situacion,
resulta es clave la adopcién de un enfoque intfegrado que contemple la regulacion del uso del
suelo, el fomento de viviendas asequibles y la proteccidon de zonas vulnerables desde un punto de
vista ambiental. Esto requiere un balance entre el desarrollo urbano, la conservacion del medio
ambiente y la equidad social, asegurando un crecimiento urbano que sea sostenible y beneficioso

para todos los sectores de la sociedad.
lll. Tenencia de la tierra y/o de la propiedad

La formalizacién de la propiedad constituye un componente central del “"derecho a la ciudad”
(Varley, 2019). Asimismo, Holston (2008) la describe, junto a las demandas de servicios publicos,
como “derechos del contribuyente” a lo que tienen derecho por el mero hecho de vivir, trabajar,
consumir y pagar impuestos en una ciudad. No obstante, la tenencia de tierra en la mayoria de las
viviendas informales tiende a ser insegura y precaria, ya que los ocupantes no tienen titulos de
propiedad ni derechos formales sobre la propiedad. Lo anterior puede conducir a conflictos y
desalojos forzosos, o bien a dindmicas de comercializacion informal e ilegal de suelo. Por lo tanto,
la inseguridad en la tenencia de la tfierra no solo representa un riesgo de desalojo para los
ocupantes, sino que también limita significativamente su capacidad para mejorar o invertir en sus
hogares debido a la incertidumbre legal que opera como un desincentivo. Esta situacion puede
perpetuar los ciclos de pobreza y exclusidn, ya gue sin seguridad de tenencia, los residentes no
pueden acceder a créditos o programas de mejora de vivienda, lo que a su vez afecta la calidad

y la seguridad de las estructuras habitacionales.

Ahora bien, no toda la vivienda informal es precaria, ya que desde el punto de vista de las seis

dimensiones de informalidad planteadas en la Tabla 2, podria ser informal por carencia de
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tenencia juridica, o por la falta de accesibilidad a la totalidad de servicios pUblicos. Sin embargo,

cabe destacar que dado que la tenencia de la tfierra es un elemento central para distinguir entre
una vivienda o un asentamiento formal de uno informal, este elemento constituye un determinante
para identificar de manera general las zonas de la ciudad en donde al mismo tiempo se sitian
aqguellas viviendas informales que se encuentran en dicha condicion, por més de una dimension.
De estas definiciones y consideraciones se sigue que la tenencia de la tierra delbe abordarse mds
alléd de su dimension legal, sino también como una cuestion de derechos y desarrollo social, toda
vez que garantizar una tenencia juridica del suelo y la propiedad es una precondicidon para
empoderar a los habitantes de viviendas informales, para que estos pueda participar mas
activamente en el desarrollo econdmico y social de sus comunidades y de la ciudad en su

conjunto.
IV. Acceso a servicios basicos

La vivienda informal a menudo carece de acceso adecuado a servicios bdsicos como agua
potable, saneamiento, electricidad y recoleccion de residuos, lo que resulta en condiciones de
vida insalubres y riesgos para la salud. Frecuentemente, los habitantes de ciertas dreas recurren a
redes de servicios ilegales (Herndndez Castro, 2006) administradas de forma precaria y proclive a

riesgos por los mismos promotores.

Estas redes suelen incluir soluciones provisorias y temporales para satisfacer necesidades bdsicas,
como la instalaciéon de tanques de agua o la compra de pipas para abastecerse del liquido vital,
y la implementacién de instalaciones eléctricas clandestinas, conocidas coloquialmente en
México como "diablitos" (Vergara, 2009). Estas prdcticas, ademds de ubicarse fuera de la legalidad,
ponen en peligro la seguridad y bienestar de los habitantes, al exponerlos a riesgos de
cortocircuitos, incendios, y posibles problemas de salubridad relacionados con el suministro de

agua ho regulado.

A pesar de los riesgos, la falta de acceso a servicios bdsicos en estas dreas empuja a las personas
a depender de dichas soluciones para satisfacer sus necesidades cotidianas. Aunado a lo anterior,
algunos autores han sugerido que a la larga, no hay vivienda mds cara que una sin servicios, justo
debido a la necesidad de sufragar gastos en fransporte, pipas de agua y en reparaciones de
instalaciones que no fueron bien instaladas en primer lugar, estos sin contar los costos sociales
indirectos que la informalidad ejerce sobre las finanzas publicas (Smolka & Biderman, 2011; Sierra &

Tarrazona, 2012).

Por lo tanto, es esencial abordar la problemdtica de la vivienda informal no solo desde una

perspectiva de urbanismo y legalidad, sino también considerando los desafios a la salud publica y
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la justicia social. Implementar medidas que garanticen el acceso a servicios bdsicos seguros y

regulados es crucial para mejorar la calidad de vida de estas comunidades y reducir los costos

sociales y econdmicos a largo plazo tanto para los habitantes como para la sociedad en general.
V. Materiales de construccion y calidad de las viviendas

Las viviendas informales con mayores niveles de precariedad suelen ser construidas con materiales
de baja calidady sin cumplir con las normas de construccién, lo que puede darlugar a condiciones
inseguras y riesgos de colapso o danos en caso de desastres naturales. Bazant (2003) senala que la
presencia de una “gradualidad” en las edificaciones de vivienda informal, mediante la cual se
construyen primeramente con materiales de desecho, cartdn o madera, pero paulatinamente se

les va incorporando materiales “permanentes”.

Dada la gradualidad o progresion del fendmeno de vivienda informal, es decir, que su construccién
obedece en muchos casos a procesos de construccidon a lo largo del tiempo mediante la
incorporacion de distintos tipos de materiales, resulta Util el empleo de categorias que permitan
una clasificacién coherente y ordenada de los distintos tipos de vivienda informal. Por ejemplo,
Bazant (2004) sugirid un primer acercamiento y distinguié entre a) Vivienda precaria; b) Vivienda
en etapa inicial de construccion, c) Vivienda en proceso de construccion (Etapa de expansion), y
d) Vivienda en proceso de construccién (Consolidadas). En el presente estudio se empled esta
clasificacion en distintas fases de este, desde la identificacién inicial de vivienda en las brigadas
de exploracién, como en el registro de encuestas. La siguiente tabla recaba las principales
caracteristicas de cada tipo, las cuales fueron expandidas por Guzmdn y Mdarquez (2022) en un

estudio de caso en Ledn, Guanajuato.

Tabla 4. Caracterizacidon de Vivienda Informal

Tipo Caracteristicas Principales

a) Vivienda Precaria -Grado de consolidacion muy bajo

-Generalmente cuentan con una sola planta
-Piso de fierra o terreno natural
-Materiales “efimeros” o poco rigidos tales como
tablones de madera, ldminas metdlicas, lonas
pldsticas, tambos, materiales de desecho, entre
oftros.

b) Vivienda en Etapa Inicial -Grado de consolidacién bajo
-Generalmente cuentan con una sola planta
-Piso predominantemente de tierra o ferreno natural
-Uso de materiales permanentes como tabiques,
block de cemento y Idmina.
-Espacios de entfre 12 y 20 metros cuadrados.
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Vivienda en proceso c) En expansion -Piso firme, con losetas o mosaicos
de construccion (Habitadas entre 1 a5 -Muros de tabique o block
anos) -Losa de vigueta o bovedilla
d) “Consolidadas” -Presencia de acabados como enjarre de muros
(Habitadas por méas de -Con frecuencia cuenta con una segunda planta,
5 anos) por lo general con techo de Idmina.

-Por lo general se abastecen de agua mediante
pipas y tambos, y carecen de instalaciones
eléctricas.

Elaboracion propia, a partir de Bazant (2004) y Guzmdn & Mdrquez (2022).

Estas categorias resultan Utiles para ordenar el universo de viviendas informales detectadas durante
el trabajo de campo consistente en la aplicacién de una encuesta con habitantes de este tipo de
vivienda. El capitulo 4. Resultados de Trabajo de Campo, presenta hallazgos organizados a partir
de la categorizacién de vivienda informal, ya que ello permite derivar conclusiones relevantes a

tipos de vivienda con caracteristicas similares.
VI. Desigualdad y segregacion urbana

Si bien no constituye una regla, la vivienda informal en México suele estar asociada a mayores
niveles de pobreza y desigualdad, ya que Ias personas de bajos ingresos, se ven obligadas a vivir
en dreas informales debido a la falta de viviendas asequibles y accesibles en el mercado formal.
Esto puede resultar en segregacion urbana y marginacién social. Para diversos autores, la
segregacion espacial urbana constituye una dimensidon de un proceso de “diferenciacion social”,
por lo general a partir de condiciones socioecondmicas de la poblacién, lo cual resulta una

estratificacion social (Barbosa, 2001; Saravi, 2008).

Al existir una jerarquizacion que estratifica y produce diferenciaciones, se trata de un proceso de
desigualdad y de exclusidon. Ariza y Solis (2005), en su andlisis de tres dreas metropolitanas de
México, enfatizaron el andlisis de cuatro dimensiones empiricas relacionadas con la segregacion
espacial, a saber: los ingresos laborales, la jerarquia ocupacional, el nivel educativo y la condicién
migratoria, llegando a la conclusion que los bajos ingresos resultan la variable socioecondmica con

mayor poder “discriminatorio” en términos de segregacién urbana.
VII. Centralidad urbana

Es una caracteristica clave de las ciudades consistente en las dreas especificas del espacio urbano
en donde se presenta una concentracion de actividades, servicios e infraestructuras. Si bien las
urbes pueden ser “monocéntricas” o “policéntricas” (Garrocho & Campos, 2007; Garcés Carrillo &
Bartorila, 2021) , estas dreas centrales, suelen estar caracterizadas por una alta densidad de

poblacién y una mezcla diversa de funciones urbanas, como comercio, oficinas, viviendas,
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espacios publicos, instituciones y transporte. La centralidad urbana contribuye a la accesibilidad,

la conectividad vy la vitalidad de las ciudades, facilitando el encuentro y la interaccion social, asi
como la distribucién eficiente de bienes y servicios. Bajo un esquema de mercado, la centralidad
puede adquirir plusvalias de manera acelerada (Cuenya, 2011), lo que puede resultar en
dindmicas de expulsidon de los habitantes con menores ingresos a las periferias urbanas (Alessandri
Carlos, 2022).

Coulomb (2021) destaca que mds alld de la presencia de los establecimientos comerciales,
administrativos y culturales, la centralidad es el espacio publico por excelencia ya que alli se
generan dindmicas plurifuncionales y de apropiacién colectiva, lo anterior en linea con los
argumentos ya cldsicos del filésofo francés Lefebvre (1978), para quien el “derecho a la ciudad”
es el derecho a la "heterogeneidad incluyente de la centralidad”, entendida en contraposicion
de la "homogeneidad excluyente de la periferia”, por lo que el derecho a la ciudad se encuentra

infimamente relacionado con la nocidn de centralidad urbana.
VIil. Habitabilidad

La habitabilidad hace referencia a las condiciones y caracteristicas que hacen de un espacio, ya
sea una vivienda o un entorno urbano, un lugar adecuado y seguro para la vida humana. Moreno
OImos (2008) define el concepto de habitabilidad urbana como “uno de los factores que permiten
el desarrollo de calidad de vida dentro del espacio urbano™. Por lo tanto, la habitabilidad engloba
una serie de factores clave que contribuyen a la calidad de vida y el bienestar de las personas,
incluyendo el acceso a servicios bdsicos como agua potable, electricidad y saneamiento, asi
como la disponibilidad de infraestructuras y equipamientos puUblicos, como escuelas, centros de

salud y dreas recreativas.

La habitabilidad también aborda aspectos relacionados con el disefio urbano, la densidad de
poblacién, la distribucién de espacios verdes, la movilidad y el transporte puUblico, y la integracién
de las comunidades en el entorno urbano. Ademds, considera la seguridad vy la proteccién en
términos de la estructura y calidad de las viviendas, asi como la prevencidn de riesgos naturales y
tecnoldgicos. Landdzuri y Mercado (2004) propusieron concebir la habitabilidad desde dos
perspectivas: la habitabilidad interna o de habitabilidad en el interior de la vivienda y externa, o
en el entorno urbano inmediato, la cual resulta una distincidon analitica Util. En Ultima instancia, un
enfoque en la habitabilidad busca garantizar que los espacios urbanos y residenciales sean
sostenibles, inclusivos y resilientes, promoviendo un entorno saludable y armonioso en el que las
personas puedan prosperar y desarrollarse plenamente, independientemente de su origen

socioeconémico o cultural.
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IX. Rezago Habitacional

Este concepto resulta central para diagnosticar el problema de habitabilidad, como lo refiere a la
propia CONAVI (2021), en su rol de institucién encargada de medir el rezago habitacional en el
pais, y definiéndolo como: ‘el niumero de viviendas que cuentan con materiales precarios en pisos,
fechos y muros, no cuentan con excusado o aquellas cuyos residentes habitan en hacinamiento™
(Diaz & Zaldivar, 2019). Si bien este concepto presenta un grado notorio de superposicion con el
concepto de ‘vivienda informal” considerado en este estudio, puede decirse que el primero
contiene a este, mds lo rebasa por ser mdas general, y por resultar suficiente que se cumplan uno
de los tres elementos de la definicidn anterior para que se registren bajo esa condicidon en las

encuestas nacionales.
X. Mercado inmobiliario

Este concepto engloba al espacio socioecondmico donde se realizan fransacciones de bienes
inmuebles (lotes, viviendas, locales). Los actores principales de este mercado incluyen a los
propietarios, compradores, habitantes, desarrolladores, instituciones financieras y los distintos
6érdenes de gobierno que fungen como autoridades reguladoras. En su estudio reciente sobre la
relacion entre el Estado y el mercado inmobiliario en México, Merchand (2019, p.26) suscribié una
posicion institucionalista segun la cual los mercados inmobiliarios son “construcciones politicas”, en
tanto que estdn sujetos a modificaciones y diferentes tipos de regulaciones, por lo que no existe

una sola “economia de mercado” responsable de regular dicho mercado.

Partiendo de esa premisa, Merchand argumenta que en México predomina un “mercado
inmobiliario extractivista”, el cual no se fundamenta en criterios de eficiencia y competitividad
(mucho menos en criterios de equidad vy justicia), sino que mds bien es guiado por agentes
econdmicos que buscan rentabilidad a través de un entframado institucional que los respalda, al
tiempo que directa o indirectamente puede generar dindmicas de exclusidn que resultan en

consecuencias no deseadas como lo es el fendmeno de la vivienda informal.
XI. Politicas publicas de vivienda y derechos humanos

Las politicas publicas juegan un papel crucial en abordar la vivienda informal, mediante
intervenciones como la regularizacion de la tenencia de tierra, la provisibn de servicios bdsicos, la
mejora de las condiciones de vivienda y la promocién de viviendas asequibles en el mercado
formal. La hechura de politicas publicas ha obedecido a distintos paradigmas rectores. Uno de los
paradigmas dominantes desde los 1980s hasta buena parte del siglo XXI, ha sido el de la

“focalizacion”. No obstante, desde la primera década de los 2000s, la disciplina de politica publica,
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de manera transversal a multiples sectores de la vida social y politica, se ha comenzado a decantar

por una perspectiva de corte “universalista” fundamentada en nociones de derechos humanos
(Tomasevski, 2004; Dede Delfino, 2008). En México, aun son pocos los estudios de vivienda que han
adoptado una perspectiva basada en derechos, destacando el “Estudio Diagndstico del Derecho
a la Vivienda Digna y Decorosa 2018" (CONEVAL, 2018).

Las distinciones entre paradigmas detrds de las politicas es central, toda vez que estos restringen y
habilitan los alcances de las distintas politicas publicas y acciones de gobierno que se propongan,
de tal forma que, por ejemplo, una postura netamente basada en la “oferta de vivienda”
caracterizaria el fendmeno de la vivienda informal como una consecuencia Unica de la falta de
mercado de vivienda asequible para la poblacidon de todos los niveles de ingresos, mientras que
una postura mds tendiente hacia la “demanda de vivienda", podria visibilizar también otras
dindmicas que anteceden el dmbito mismo de la vivienda, y que explican el porqué del fendmeno

(e.g. mercado laboral informal, migracién, falta de apoyo institucional).

Es de resaltar que el debate entre “factores de la oferta” y “factores de la demanda”, es central
en las ciencias sociales, a pesar de haber surgido en el seno de la economia (Lucas, 1990). Entre
las implicaciones del mismo, destaca la advertencia de no inclinar los diagndsticos de problemas
sociales complejos hacia un solo tipo de factores. Un ejemplo de esto seria analizar la vivienda
informal enfatizando a los habitantes (e.g. su empleo, ingresos, origenes), en detrimento de un
andlisis que abarque elementos tales como la falta de oportunidades en comunidades de origen,
la mala calidad de empleo formal y prestaciones, la falta de financiamiento para segmentos de

poblacidn de bajos ingresos, entre otras tantas.

1.1.3 El Rol de los Sectores Publico y Privado

La construccidn de vivienda no es responsabilidad exclusiva del gobierno, sino que se explica por
la convergencia de distintos sectores. En ese sentido, diversos autores han planteado que en
México, pueden distinguirse al menos tres sectores: el privado formal, el privado informal y el
publico, los cuales desempenan roles distintos en la produccién de vivienda (Coulomb, et al., 2009;
Maycotte & Sdnchez, 2010; Romo et al., 2012). El sector privado formal se caracteriza por la
producciéon de viviendas para estratos de ingresos medios y altos, por lo general utilizando el
modelo de fraccionamiento o conjunto cerrado desarrollado por inmobiliarias y constructoras
privadas que, lo cual contribuye al proceso de fragmentacion urbana en ciudades de todo el
mundo (Thuillier, 2005).

Por otro lado, el sector privado informal en México, se caracteriza por construir viviendas

progresivas "“autoconstruidas” debido a las barreras econdmicas para acceder a la propiedad del
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suelo o programas de vivienda social en terrenos gestionados de manera informal, lo cual conlleva

consecuencias negativas, como la ocupacién de suelos inadecuados o en zonas de riesgo de
inundaciones y deslizamientos de laderas (Naranjo Escudero, 2022). Por Ultimo, el sector publico se
refiere al conjunto de organismos articulados por la Comisién Nacional de Vivienda (CONAVI), que
data del 2006, entre los que se encuentran los organismos nacionales de vivienda (ONAVIS) que
operan como entres financieros de la oferta de créditos hipotecarios individuales (Ziccardi, 2015).
Los ONAVIS mds importantes son el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores (INFONAVIT), y el Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado (FOVISSSTE).

También es importante destacar el papel de los ejidos y su relacién con el fendémeno de la vivienda
informal. Los ejidos son terrenos de propiedad colectiva que se crearon en México después de la
Revolucién para proporcionar tierras a campesinos y fomentar la agricultura, y encuentran su
definicién y personalidad juridica en la Ley Agraria federal (2023). A medida que las ciudades se
expanden, algunos ejidos quedan absorbidos por el crecimiento urbano, convirtiéndose en
asentamientos iregulares donde se construye vivienda al margen de las regulaciones constructivas
y urbanas. Por tanto, el papel de los gjidos es fundamental debido a su protagonismo en los
patrones de desarrollo de los sentamientos irregulares identificados por Bazant (2010) en el contexto
latinoamericano y corroborados por Guzmdn y Mdarquez (2022), para el caso de ciudades
Mexicanas, como fue el caso de Ledn, Guanajuato. Bazant y Olivera (2015) explican el rol que han
jugado los ejidos en los procesos de transformacién territorial en las periferias urbanas,

destacdndose las siguientes tres acciones:

1. Lofificacion reticular de ejido: Subdivisiones del suelo en tipo “parrilla” o “tablero” y basado en
calles, manzanas y lotes de dimensiones similares. Se suele emplear por los ejidatarios para
dividir sus tierras, sobre todo en casos de lotificaciones de gran tamano que llegan a medir
cientos o miles de hectdreas.

2. Subdivision atomizada de parcelas: Es utilizada por ejidatarios, comuneros o pequenos
propietarios. Suele realizarse en parcelas de pocas hectdreas, ya sea para legado familiar o
para vender lotes de diferentes formas y superficies a familias de bajos ingresos.

3. Subdivisién interna de lotes: Se suele presentar en asentamientos con cierta antigiedad en
condicion de “conurbados”. En esta situacidn los propietarios o poseedores de lotes ya cuentan
con algunos o todos los servicios bdsicos, y se ven motivados para subdividirlo para legado
familiar, venta, o bien, cuando se trata de sitios céntricos, para construir ndcleos tipo

“vecindad”, a modo de obtener mayores réditos de la buena ubicacion.
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Dado gue el suelo gjidal es propiedad de los ejidatarios quienes tienen derechos colectivos sobre

el ejido, esto puede generar dificultades para la regularizacién y obtencién de titulos de propiedad
para los habitantes de vivienda informal localizada en este fipo de suelo, lo que los deja en una
situacién de vulnerabilidad. Por lo tanto, la consideracion de los ejidos en el fendmeno de la
vivienda informal en México es fundamental para pensar en politicas publicas adecuadas para
abordar las necesidades de vivienda de la poblacidn mds vulnerable, asi como a la falta de

regulacion y control del uso del suelo urbano.
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Acciones del Sector PUblico de la Vivienda en México

La accidn institucional del estado mexicano en la construccidn de vivienda se puede caracterizar
de acuerdo con varios autores (Romo et al. 2012), en cuatro grandes periodos. A partir de 1925y
hasta comienzos de los anos cincuenta, el Estado mexicano comenzd a abordar directamente el
problema de la vivienda mediante la creacidon de organismos publicos, como la Direccién de
Pensiones Civiles, el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas -precursor de
Banobras- y el Banco de Fomento a la Vivienda. Al mismo tiempo, el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), creado en 1943, operd programas de vivienda en régimen de alquiler. En 1963, se
cred el Financiamiento Bancario a la Vivienda (FOVI), con el objetivo de apoyar ala vivienda social
de los sectores medios mediante créditos privados (Maycotte & Sdnchez, 2010). En las décadas de
los 1970s y 1980s, la forma de abordar la problemdtica de la vivienda fransité a una fase mds
institucionalizada con la creacion del INFONAVIT y del FOVISSSTE en 1973, vy la promulgacién de la
Ley Federal de Vivienda una década después en 1983, mediante la cual el derecho a la vivienda

quedd elevado a rango constitucional.

Maycotte y Sdnchez (2010) refieren que 1992 se considera un parteaguas en el dmbito de la
vivienda nacional, toda vez que el Estado Mexicano pasd de construir, financiar y subsidiar
vivienda, a una funcién mds bien financiera, lo cual dio pauta para que la vivienda social qguedase
practicamente a merced de las l6gicas del mercado inmobiliario, y en opinién de estos autores,
propicidndose una “pérdida de valor social” que la vivienda social debe poseer. Si bien para otros
autores como Fuentes y Pena (2006), la reestructuraciéon de los organismos nacional de vivienda
condujo a una ‘“integracion del mercado habitacional”, que no necesariamente perdid su
vocacioén social, lo que es un hecho es que el Estado cambid su papel en la gestidon de la vivienda,
dejando de construir directamente y adoptando un rol mds bien de promocién habitacional y

coordinacién sectorial.

El Programa Nacional de Vivienda 1990-1994 se concibié como un instrumento que incorporaba la
capacidad productiva de los sectores privado y social, de manera complementaria a la actividad
habitacionales del Estado (Maya, 2008), es decir, que sirvid de marco para avanzar en procesos
de desregulacién del mercado inmobiliario, lo cual habria de acentuarse progresivamente
mediante el Programa Sectorial de Vivienda de 1995 a 2000, y el Programa Sectorial de Vivienda
2001-2006, el cual segun Maycotte y Sdnchez (2009, p. 603), replicaron de manera rigurosa las

recomendaciones emitidas por el Banco Mundial desde 1994, enfre las que se destaca la
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implantacion de industria habitacionales coherentes con la l6gica de mercado, la promocién del

financiamiento hipotecario y la racionalizacion de los subsidios.

Si bien la mediciéon y los impactos concretos de cada una de estas instituciones histéricas de
vivienda exceden el propdsito del presente estudio, es posible situar el estado presente de la
vivienda en México y en Chihuahua, a partir de las cifras mds recientes de rezago habitacional,
gue, como se ha mencionado, guarda un alto nivel de superposicion con el fendbmeno de vivienda
informal. A este respecto, la CONAVI (2021), a partir de datos de la Encuesta Nacional de Ingresos
y Gastos de los Hogares (ENIGH) del 2020, estimé que existen en el pais 8,867,223 viviendas en
condicién de rezago habitacional, lo cual representa un 25.2% del total de viviendas en el pais. Es
de notar que dicha proporcién constituye un minimo histérico desde que se comenzd a medir

dicha caracteristica en 2008, ano en que se alcanzaba un 33.5%.

Por su parte, el estado de Chihuahua presenta un 37.1% de rezago habitacional, lo cual hace
referencia a que 420,864 viviendas del total de 1,1134,777 viviendas que hay en el Estado,
presentan esta condicién. A nivel municipal, herramientas como el visor del Sistema Nacional de
Informacién e Indicadores de Vivienda (SNIIV) de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y
Urbano (SEDATU, 2023), permiten una desagregacién mayor de los datos, y arrojé para el 2020 que
el 10.65% de las viviendas del municipio de Chihuahua presentaban rezago habitacional, o que
equivale a 31,933 viviendas de un total de 299,959. En términos generales, esa cifra constituyd una
primera aproximacion al “universo” en el que las viviendas informales de la ciudad se encuentfran

contfenidas.

Partiendo del contexto y referencias conceptuales anteriores, en la siguiente seccién se desarrolla
el marco metodoldégico del presente estudio, el cual permite analizar el fenédmeno de la vivienda
informal en la ciudad de Chihuahua, incluyendo sus causas y efectos, asi como las propuestas de

politicas publicas conducentes para abatir el problema.
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1.2 Modelo Tedrico de la Vivienda Informal y Métodos del Estudio

1.2.1 Modelo Tedrico para el Estudio de la Vivienda Informal

El Enfoque Basado en Derechos (EBD) propone abordar estos temas como la vivienda, la
educaciéon y la salud desde la perspectiva de los derechos humanos Tomasevski (2004),. Las
dimensiones de accesibilidad, disponibilidad y calidad son componentes clave en el andlisis de
diversos tfemas desde un EBD. Estas dimensiones permiten evaluar de manera integral el acceso y
el disfrute de ciertos derechos y servicios por parte de la poblacién. Segun este enfoque, las
personas No son meros beneficiarios de programas y servicios gubernamentales, sino fitulares de
derechos que deben ser respetados, protegidos y cumplidos por los Estados y ofras partes

interesadas.

Tomasevski (2004) sugiere que las dimensiones de accesibilidad, disponibilidad y calidad deben
considerarse en cualquier andlisis de los derechos humanos. La accesibilidad se refiere a la
facilidad con la que las personas pueden obtener y utilizar un servicio o recurso, sin discriminacion
y con igualdad de oportunidades. La disponibilidad se relaciona con la presencia y suficiencia de
servicios y recursos, garantizando que todas las personas fengan acceso a ellos en el momento
adecuado. Finalmente, la calidad se refiere a la medida en que los servicios y recursos cumplen
con los estdndares adecuados, asegurando que las personas puedan disfrutar plenamente de sus
derechos. Al aplicar el EBD, considerando las dimensiones de accesibilidad, disponibilidad vy
calidad, los investigadores y los responsables politicos pueden identificar barreras y desigualdades
en el acceso a servicios y recursos esenciales, asi como disenar e implementar soluciones y politicas

que aborden estas brechas y promuevan el pleno disfrute de los derechos humanos.

En México, el EBD es de reciente aplicacién, ya que no fue sino hasta el 2018 en que el Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL), coordind una serie de
diagndsticos de los denominados Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC) como son el
derecho ala alimentacién, educacién, salud y vivienda. Para el caso de vivienda, el estudio antes
referido de CONEVAL (2018) operacionalizd un enfoque tedrico, que permitid la identificacion
concreta y exhaustiva de variables clave para el estudio de la vivienda. Por esta razén, dicho
estudio representa una guia central del presente estudio, no solo como marco tedrico general que
guia la seleccién de literatura especializada, sino como base para la elaboracién de los
instrumentos de frabajo campo, incluyendo la encuesta de habitantes de vivienda informal, y las

enfrevistas con informantes clave.
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Sin embargo, aunado a lo anterior, se ha estimado fundamental el adaptar y expandir dicho

modelo a partir de la inclusion de conftribuciones tedricas y prdcticas de ofros modelos y estudios
relacionados con el tema, de modo que se amplie el andlisis del fendmeno de la vivienda informal.
La incorporacién de diversas perspectivas y hallazgos no solo robustece el andlisis, sino que permite
una comprensidon mds profunda y matizada del problema, lo que a su vez facilita el disenho de
politicas publicas y soluciones mds efectivas y adaptadas a las necesidades y caracteristicas de
cada contexto dentro de la ciudad de Chihuahua. La Tabla 5 presenta las dimensiones,

subdimensiones y variables concretas del presente Estudio.
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Tabla 5. Dimensiones de Andlisis para el Estudio de la Vivienda Informal

Dimensiones de Andlisis para el Estudio de la Vivienda Informal

Dimension

1. Accesibilidad

2. Disponibilidad

Subdimension

1.1 Econdmica

1.2 Juridica

1.3 Fisica

2.1 Territorial

Expresidon o materializacion

Costos de adquisicién,
arrendamiento, produccién,
mantenimiento y mejoramiento
asequibles en relacidon con los
ingresos.

Acceso a créditos o subsidios

Acceso a mecanismos informales
de financiamiento y redes
familiares y sociales

Seguridad de la tenencia

Riesgo de desalojo y/o
desplazamiento forzado

Necesidad de mejoramiento de
vivienda

Emplazamiento de la vivienda en
reservas territoriales apropiadas y
bien ubicadas

Suficiencia de reserva territorial
destinada a vivienda

Crecimiento de Ila mancha
urbana y densificacion

Reactivos de Trabajo de Campo (Encuesta y/o
Entrevistas)

-Porcentaje del ingreso mensual del hogar
destinados a la construccién, mejoramiento,
mantenimiento o renta de su vivienda.

-Crédito hipotecario o para la compra de
materiales.

-Subsidio o apoyo del gobierno para
mejoramiento de su vivienda o compra de
materiales.

-Apoyos o préstamos para construir o mejorar su
vivienda.

-Escrituras, titulo de propiedad o afin, de la
vivienda

Tentativas de desalojo de la vivienda

-Reubicacién o mejoramiento

-Principales necesidades de mejoramiento en la
vivienda

-Ubicacién de la vivienda en terreno propio,
comunitario, u ejidal.

-Medidas y dreas de oportunidad en la gestiéon
de la disponibilidad de las reservas territoriales
de la ciudad de Chihuahua, en especial para
desarrollo de vivienda popular o de interés
social.

-Proyecciones de crecimiento de la mancha
urbana

Fuente de
Informacion
/ Tipo de
Informante

Habitante
de vivienda
informal

Habitante
de vivienda
informal

Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Informante
clave del
sector
publico,
privado o)
social
Informante
clave del
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3a. Técnica
constructiva

2.2 Servicios bdsicos y
complementarios

2.3 Equipamiento
bdsico y para el
desarrollo

y la  participaciéon
comunitaria

3.1 Ubicacion de
calidad

Agua potable

Drenaje sanitario

Electricidad

Recoleccidén de basura

Alumbrado

Combustible de uso cotidiano

Comunicaciones
internet)

(telefonia e

Salud

Educacion

Drenaje pluvial

Cultural, recreativo y centros
comunitarios

Transporte pUblico y mobiliario

Conectividad y proximidad a
centros de frabajo

29

-Politicas, planes y acciones actualmente en
marcha

-Medidas y dreas de oportunidad para anticipar
el crecimiento urbano

-Servicio publico de agua potable

-Medios de abastecimiento de agua potable

-Alcantarillado y drenaje sanitario

-Servicio publico de luz eléctrica

-Servicio puUblico de recoleccién de basura

-Servicio publico de alumbrado

-Tipo de combustible empleado de manera

cotidiana

-Servicio de telefonia e internet

-Distancia a centros de salud
-Distancia a instituciones de educacion bdsica

-Cercania con la red de agua potable,
alcantarillado y saneamiento

-Distancia a centros e instalaciones culturales y
recreativas

-Cercania con las rutas de transporte publico

-Tiempo de traslado y costos al lugar de trabajo

sector
publico,
privado o)
social
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Andlisis
gabinete
Andlisis
gabinete
Andlisis
gabinete
Andlisis
gabinete
Andlisis
gabinete
Habitante
de vivienda
informal

de

de

de

de

de
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3b.
Aceptabilidad

3c.
Comunitaria

3.2 Cdlidad de
materiales y diseno

los

3.3 Adecuacioén cultural

3.4 Adaptabilidad

3.5

3.6

Relaciones
vecinales y satisfaccion
con el vecindario

Percepcioén

seguridad

de

No emplazamiento en zonas de
riesgo

Materiales de techo, piso y muros
Superficie con relaciéon a los
habitantes de la vivienda

Satisfaccion con la vivienda y su
enftorno

Autoproduccidn de vivienda

Personalizaciéon de la vivienda

Tecnologias en materia de
sustentabilidad de la vivienda

Relacibn con los  vecinos
(conflictos vecinales, confianza
en la gente)

Satisfaccion con el vecindario
Percepcion de seguridad
Prdcticas sociales asociadas a la

inseguridad

Confianza en las autoridades

30

-Ubicacién en zona de riesgo / catdstrofes

-Tipo de materiales constructivos
-NUmero de cuartos dormitorios en relacion con
el nUmero de habitantes

-Grado de satisfaccion del habitante con la
vivienda y su entorno

-Prdcticas de autoconstruccion y
autoproduccion de la vivienda

-Aditamentos y personalizacién de la vivienda
-Equipos de Ecotecnias, almacenamiento y/o
generacién de agua, energia, u otros.

-Percepcion de la comunicacion y relacion con
los vecinos.

-Percepcion de satisfaccion con la comunidad
de vecinos.

-Percepcion de amenaza e inseguridad en la
vivienda.

-Percepciones sobre agresiones, delitos y/o
prdcticas ilicitas en el entorno de la vivienda.

-Percepcion de confianza en autoridades de los
tres érdenes de gobierno y sus instituciones de
seguridad.

-Andlisis  de
gabinete
-Habitante
de vivienda
informal
-Habitante
de vivienda
informal
-Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
Habitante
de vivienda
informal
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3.7 Cohesidén social

Elaboracion propia, a partir de CONEVAL (2018).

Desigualdad de ingresos

Desigualdad social

Redes de apoyo e intercambio

social

31

-Percepcion de desigualdades al interior de la | Habitante

comunidad o entorno urbano inmediato. de vivienda
informal

-Desigualdades en el entorno urbano Andlisis  de

inmediato. gabinete

-Existencia de redes de apoyo econdmico y @ Habitante
social entre los miembros de la comunidad y | de vivienda
entorno urbano inmediato. informal



1.2.2 Principales Herramientas y Métodos

El presente estudio adopta un enfoque cualitativo para comprender la singularidad de los
habitantes de vivienda informal y su entorno, para de tal manera considerar sus marcos de
referencia y contexto histérico-cultural. Este enfoque permite examinar las perspectivas de los
sujetos de estudio, interpretando sus propios significados, emociones, creencias y valores. Asimismo
se buscod entender el elemento histérico de la dindmica del surgimiento de los asentamientos
informales en donde se ubican sus viviendas. Al emplear esta aproximacidn, es posible entender a
los sujetos individuales y grupales a partir de reconstruir y comprender su pasado, asi como el

contexto y las situaciones presentes en las que se encuentran.

Aungue los estudios de politicas publicas han tendido a privilegiar el enfoque cuantitativo, la
necesidad de superar la suposicion de comportamientos y rasgos universales ha impulsado la
implementacion de metodologias cualitativas con mayor frecuencia (Denzin, 2008; Fischer & Miller,
2017; Jerrim & de Vries, 2017). En este sentido, el estudio cualitativo centrado en los habitantes de
vivienda informal permite enfatizar el descubrimiento de las individualidades, profundizando en la
indagacion y comprension del papel desempenado por las motivaciones, actitudes, significados y
emociones. Este ejercicio proporciond informacién para determinar cudles serian las mejores
alternativas de intervencion publica para superar las desventajas sociales de origen que terminan

empujando a las personas a vivir en condicion de informalidad.

En cuanto ala utilidad de la metodologia cualitativa, Cardozo Brum (2013, p.53) sostiene que estas
se caracterizan por "una alta relevancia otorgada a la narracién y valoracion de esa subjetividad,
fratando de contextualizar las experiencias estudiadas y de interpretarlas tedricamente, sin
preocuparse por la representatividad de los casos analizados frente al universo total, razdén por la

que no generalizan sus resultados”.

I. Andlisis documental y de gabinete

El andlisis documental es un enfoque de investigacidon que se centra en el estudio y andlisis de
documentos y fuentes secundarias para obtener informacion valiosa y conocimientos sobre un
tema especifico (Fitzgerald, 2012; Gorsky & Mold, 2020). Este método se basa en la revisidon
exhaustiva de materiales escritos, graficos o audiovisuales, como libros, articulos, informes, archivos,
fotografias, mapas y registros, entre otros. Una de las ventajas del andlisis documental es que
permite a los investigadores acceder a una gran cantidad de informacion previamente
recolectada y organizada por otros, lo que puede ahorrar tiempo y recursos. Ademds, este método
puede ofrecer una perspectiva Unica y a menudo imparcial sobre el tema de estudio, ya que los

documentos analizados pueden haber sido producidos con fines distintos a la investigacion.
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Sin embargo, el andlisis documental y de gabinete también tiene sus limitaciones, como la posible

falta de actualizacion de la informacién, la subjetividad inherente a ciertos documentos y la
dificultad de establecer relaciones causales a partir de la informacién recopilada. Ademds, puede
ser desafiante identificar y seleccionar documentos relevantes y de calidad en un mar de
informacién disponible. A pesar de estas limitaciones, el andlisis documental y de gabinete sigue
siendo un método valioso en el dmbito de la investigacién, ya que permite a los investigadores
profundizar en temas complejos y contextos histéricos utilizando fuentes secundarias y documentos
previamente creados, en este caso para el estudio del fendmeno de la vivienda informal en la
Ciudad de Chihuahua.

Il. Entrevistas semiestructuradas

El método de entrevistas semiestructuradas es una técnica de investigacion cudlitativa que
combina aspectos de las entrevistas estructuradas y no estructuradas (Bryman, 2016).. En este
enfoque, la persona entrevistadora sigue una guia de preguntas preestablecidas pero tiene la
flexibilidad para explorar temas adicionales y seguir nuevas lineas de indagaciéon segun las
respuestas de la persona entrevistada. Entre sus caracteristicas clave se encuentran el uso de una
guia de preguntas que aborda los temas y aspectos clave de la investigacion, la flexibilidad para
hacer preguntas adicionales o modificar el orden de las preguntas, el fomento de una
conversacion abierta y bidireccional entre el entfrevistador y la persona entrevistada, y la
adaptabilidad a diferentes contextos y poblaciones (Schmidt, 2004). Este método es Util cuando se
desea obtener informaciéon en profundidad y se busca comprender las opiniones, actitudes,
experiencias y perspectivas de los entrevistados, al mismo fiempo que proporciona cierta
estructura y coherencia en la recopilacion de datos, facilitando el andlisis y la comparacion de las

respuestas obtenidas.
lll. Encuesta

La encuesta es un método de investigacion cuantitativa que consiste en recolectar informacién
de un grupo de personas mediante el uso de un cuestionario preestablecido (Martin, 2011; Bryman,
2016). En el contexto de la vivienda informal, algunos estudios han empleado el método de
encuesta con la finalidad de obtener datos especificos sobre las condiciones de vida,
necesidades, percepciones y experiencias de los habitantes de asentamientos informales (Olivera-
Lozano, 2018).

Para llevar a cabo una encuesta en comunidades de vivienda informal, se disend un instrumento
de encuesta o cuestionario (Ver “*Anexo C. Instrumento de Encuesta”) que incluyd preguntas sobre

aspectos relevantes, como el acceso a servicios bdsicos (agua, electricidad, saneamiento), la
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calidad y seguridad de las viviendas, la tenencia de la tierra, situacién socioecondmica de los

habitantes y los desafios que enfrentan en su vida diaria. Asimismo se incluyeron preguntas sobre
la percepcién de los participantes sobre las politicas publicas, programas de asistencia y la eficacia
de las intervenciones gubernamentales destinadas a mejorar las condiciones de vida en estos

asentamientos.

Para definir el levantamiento de encuesta en el que se realizaron 351 aplicaciones efectivas del
instrumento, se condujo una estimacién muestral que consideré como unidad de muestreo bdsica
a los hogares que habitan las viviendas informales. Si bien que el “universo muestral” lo constituye
la Ciudad de Chihuahua, dado que el fendbmeno de vivienda informal no se encuentra distribuido
de manera aleatoria, se partid de la definicion de un sub-universo muestral a partir de un cruce de
indicadores de rezago (CONEVAL, 2020; 2022) y marginacion (CONAPQO, 2020), gue sentd las bases
para ser constatados en campo mediante las brigadas exploratorias, lo que permitié la
identificacion de 18 zonas o estratos. Dadas las caracteristicas y distribucién del fenédmeno de
estudio, se optd por estimar una “muestra estratificada proporcional”, la cual resulta representativa

del universo de estudio delimitado, asi como a nivel de cada poligono o zona que lo integra.

La informacién recolectada mediante la encuesta se utilizd para identificar patrones y tendencias
de los asentamientos informales, asi como para evaluar el impacto de las politicas publicas y las
intervenciones destinadas a abordar la problemdtica de la vivienda informal. Ademds, los datos
obtenidos sirvieron como base para disenar y proponer las soluciones y ejes de accidén de la
recomendacion de politica publica contenidos en la seccion 5 del presente documento, con el
objeto de que respondan a las necesidades y expectativas especificas de los habitantes de

asentamientos informales.
IV. Observacion Participante

Este método de investigacion se empled de forma complementaria facilitando el andilisis y de los
diversos elementos y fuentes de informacion del fendmeno de la vivienda informal. La observacion
participante permitié la identificacion y descripcidén de acciones, comportamientos, interacciones,
creencias, valores, motivaciones y perspectivas, de las personas que habitan este tipo de viviendas.
Se trata de una técnica o método cudalitativo que acompana al trabajo de campo, siendo una de
las principales herramientas de la antropologia, pero también se emplea en estudios cualitativos a

lo largo de las ciencias sociales (Aguilar, 2015).

Para llevar a cabo esta observacion los integrantes del equipo de investigacion, asi como los
encuestadores, llevaron consigo cuadernos de notas de campo, complementadas con de

material audiovisual. Los encuestadores, tanto en las brigadas de exploracion, como en el
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levantamiento de encuestq, llevaron consigo una bitdcora de notas para registrar los hechos vy

observaciones mds relevantes para el objeto del estudio, incluyendo expresiones, opiniones,
hechos y croquis. Esta informacién resultd central para la fase de andlisis, y se recoge de manera

sistemdtica en el "*Anexo F. Bitdcoras de Brigadas de Exploracién”.
5. Triangulacién de Métodos

A partir del marco tedrico para el estudio del modelo tedrico-conceptual de la vivienda informal
que permite la propuesta inductiva de variables explicativas del fendmeno, asi como de los
métodos y herramientas seleccionados, es necesario describir cédmo se procederd a su
operacionalizacién y triangulacién de teoria y métodos, de manera que se puede avanzar a que
desde esta fase puedan ir surgiendo hallazgos en la forma de hipdtesis explicativas que informaron
etapas subsecuentes del estudio. La triangulacion es un método de investigacion que involucra el
uso de multiples de fuentes de datos y métodos para abordar las preguntas de investigacion
(Fantini, 2006). Asimismo, ha sido empleado recurrentemente para el estudio de fendmenos

sociales, -incluidos los relacionados a la vivienda (Marchese, 2017)-, los cuales son multifactoriales.

La triangulacién, por tanto, implica el uso de multiples enfoques y técnicas para examinar y analizar
el fendmeno de la vivienda informal. Esto puede incluir la combinacion de métodos cualitativos y
cuantitativos, asi como el andlisis de datos primarios y secundarios. Al emplear una variedad de
enfoques y métodos, se puede obtener una comprensidn integral de la vivienda informal, lo que
permite formular hipdtesis intermedias explicativas mds robustas al interactuar con los resultados en

etapas posteriores del estudio.
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2. Marco Normativo del Suelo y la Vivienda

Esta seccién presenta una identificacion y andlisis de la normatividad federal, estatal y municipall
gue tiene un impacto directo o indirecto en el fendmeno de la vivienda informal en la ciudad de
Chihuahua.

2.1 Andlisis de la Normatividad de Vivienda y Suelo

En este apartado se realiza un andlisis de la normatividad federal, estatal y municipal que impacta
altema del suelo y la vivienda informal, determinados en funcidn de la relevancia y dmbitos legales
y operativos del quehacer de las administraciones publicas de los tres érdenes de gobierno. Para
tal fin se revisaron las fuentes oficiales, que constaron principalmente el Diario Oficial de la
Federacion (DOF), el Periddico Oficial del Estado (POE), asi como sitios web oficiales del Municipio
de Chihuahua en donde se publican todos aquellos documentos legales del orden municipal. La
identificacion de las disposiciones juridicas que han de tenerse en consideracion a la hora de
plantear politicas publicas en la materia, se han recopilado en el “Anexo A: Normatividad
Relevante al Fendmeno de Vivienda Informal” del presente estudio. La compilacion de articulos y
previsiones legales siguientes siguidé una légica analitica en funcién del objeto del presente estudio,

esfo es, el fendmeno de vivienda informal.

2.1.1 Normatividad Federal

Como se muestra en los extractos normativos compendiados a detalle en el “Anexo A.
Normatividad Relevante al Fendmeno de Vivienda Informal”, el tema de la vivienda en México se
encuentra legislado en diversas leyes y normas federales. Asimismo se puede colegir que la
vivienda informal se relaciona con estas normativas en tanto que implica una situacién en la que
no se cumplen los estdndares y requisitos establecidos para garantizar viviendas dignas vy
decorosas. La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos (2023) aborda la vivienda en
el Articulo 4°, estableciendo el derecho de toda familia a disfrutar de una vivienda digna y
decorosa. Ademds, en el articulo 2, se menciona la obligacién de mejorar las condiciones de las
comunidades indigenas, incluyendo la vivienda. La Ley de Vivienda (2019) federal establece que
la vivienda es un area prioritaria para el desarrollo nacional y que debe serimpulsada y organizada
por el Estado en conjunto con los sectores social y privado. La vivienda digna y decorosa se define
en esta ley como aquella que cumple con ciertos requisitos, como disposiciones juridicas
aplicables, espacios habitables y auxiliares, servicios bdsicos, seguridad juridica en cuanto a

propiedad o posesion legitima vy criterios para la prevencién de desastres y proteccion fisica.
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La Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano (2021)

aborda aspectos relacionados con la planificacion y regulacién de los asentamientos humanos y
centros de poblacion, ademds de establecer principios de politica publica como el derecho a la
ciudad y la equidad e inclusidon. También se mencionan atribuciones de la SEDATU en materia de
vivienda y su coordinacion con los gobiernos de las entidades federativas y municipios. Por su parte,
en la Ley Agraria (2023) se establecen disposiciones en relacién con la urbanizacién de tierras
ejidales, lo cual puede estar vinculado al fenémeno de la vivienda informal si no se realiza conforme

a las leyes y reglamentos vigentes.

Se desprende de los anteriores ordenamientos juridicos, que el fendbmeno de la vivienda informal
surge debido al incumplimiento de las normativas federales, o que conlleva situaciones de
segregacion y marginacion, ademds de la ocupacion irregular de terrenos vy la falta de acceso a
servicios esenciales. Estas leyes y regulaciones federales buscan principalmente garantizar el
derecho a una vivienda digna y adecuada, fomentar la equidad vy la inclusidn social, y prevenir la
proliferacion de la vivienda informal en el pais. No obstante, cabe destacar que la segregacion y

marginacion tienen raices que trascienden el dmbito legal.

2.1.2 Normatividad Estatal

La normatividad estatal analizada incluyd a la Constitucién Politica del Estado de Chihuahua
(2022), la Ley de Vivienda del Estado del Estado de Chihuahua (2012), La Ley de Asentamientos
Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano del Estado de Chihuahua (LAHOTDU) (2021),
y la Ley para la Regularizacién de Asentamientos Humanos Irregulares del Estado de Chihuahua
(LRAHI) (2017). Tanto de manera particular como en su conjunto, estas disposiciones juridicas se
refieren al fendmeno de la vivienda informal y establece las disposiciones y requisitos para la
regularizacion de asentamientos humanos irregulares. A contfinuacion, se presenta un andlisis de

los puntos clave:

Beneficio social y orden publico: La regularizacién solo procederd cuando se demuestre un
beneficio social notorio y una contribucion al orden publico (Articulo 167 de la LAHOTDU).
Antigledad minima y autorizacidn municipal: La regularizacién solo procederd en ocupaciones
iregulares con una antigiedad minima de cinco anos previos a la entrada en vigor de la Ley y
con la autorizacién del ayuntamiento (Articulo 167 de la LAHOTDU).

Factibilidad urbanistica y servicios publicos: La regularizaciéon debe asegurar la factibilidad
urbanistica y la provision de servicios publicos, asi como la conexidon a redes existentes (Articulo
167 de la LAHOTDU).
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Beneficiarios: Los beneficiarios de la regularizacién no pueden ser propietarios de otro inmueble

en el municipio en cuestidn y solo podrdn recibir un lote o predio. Se da preferencia a
poseedores pacificos y de buena fe (Articulo 167 de la LAHOTDU).

Responsabilidades y sanciones: La regularizacion no exime a los beneficiarios de las
responsabilidades y sanciones administrativas, civiles y penales que procedan (Articulo 167 de
la LAHOTDU).

Registro de asentamientos humanos irregulares: Los municipios y el estado deben mantener
registros de asentamientos humanos irregulares (Articulos 2, 3y 4 de la LRAHI).

Requisitos para la regularizacién: Entre los requisitos se incluyen que el asentamiento esté
registrado como irregular, que la superficie del predio esté libre de procesos judiciales o
gravdmenes, que se identifique al propietario y obtenga su consentimiento, y que el
asentamiento esté ubicado fuera de zonas de riesgo (Articulo 5 de la LRAHI).

Procedimiento de regularizacion: El proceso de regularizaciéon incluye la solicitud ante la
autoridad municipal, la integracidén y revision del expediente técnico juridico, la validacién del
dictamen por la comisién y la presentacion del dictamen al ayuntamiento para obtener la
autorizacion y determinar las obligaciones derivadas de la regularizacién (Articulo 7 de la
LRAHI).

Enresumen, la normatividad estatal relevante al fendmeno de la vivienda informal provee las bases
legales que permiten abordar y regularizar asentamientos humanos irregulares, garantizando un
proceso que tenga en cuenta el beneficio social, el orden publico, la factibilidad urbanistica y la
provision de servicios publicos. También busca asegurar que solo aquellos que cumplan con ciertos
requisitos puedan beneficiarse de la regularizacidon y establece mecanismos de registro y

procedimientos especificos para llevar a cabo el proceso de regularizacion.

2.1.3 Normatividad Municipal

La normatividad municipal identificada como relevante al fendmeno de vivienda informal, incluyd
el Reglamento de Desarrollo Urbano Sostenible del Municipio de Chihuahua 2021-2024 (RDUSM)
(2021), el Acuerdo de creacién del IMPLAN (2004), el Cddigo Municipal para el Estado de
Chihuahua (2021), y el Manual de Organizacién de la Direccion de Desarrollo Humano y Educacion
2018-2021 (MODDHE) (2019). Estas regulaciones y estatutos refieren diversas disposiciones vy
afribuciones directamente relacionadas con el fendmeno de la vivienda informal. A continuacion,

se presenta un andlisis de los aspectos mds relevantes:

1. Atfribuciones del Municipio: El Ayuntamiento y el Municipio tienen la responsabilidad de aprobar
acciones de regularizacién de asentamientos irregulares, coadyuvar en la regularizacién de la
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tenencia de la tierra y participar en la regulacidon del mercado de tierras (Articulos 8 y 9 del

RDUSM).

2. Prevencién de asentamientos irregulares: El Municipio debe disenar programas y acciones para
evitar el establecimiento de asentamientos humanos irregulares (Articulo 9, XI del RDUSM).

3. Limitaciones en la asignacién de nombres oficiales y aprobacién de nominacién: El
Ayuntamiento no asigna nombres oficiales a vias publicas ni expedird certificaciones en
asentamientos humanos irregulares o en zonas de riesgo (Arficulos 234 y 241 del RDUSM).

4, Sanciones: Se establecen sanciones econdmicas para los responsables de obras o instalaciones
sin licencia y que no estén regularizadas (Articulo 309 del RDUSM).

5. IMPLAN: El Instituto tiene como objetivo generar sustento cientifico, tedrico, ambiental y social
en los planes y programas de desarrollo municipal, y promover estudios y andlisis sobre el
ordenamiento urbano (Articulos 3 y 4 del Acuerdo de creaciéon).

6. Colaboracion con Gobiernos Estatal y Federal: El Municipio debe colaborar con los Gobiernos
Estatal y Federal en la ejecucion de programas de regularizacion de tenencia del suelo urbano
y en el desarrollo de programas de vivienda y urbanismo (Articulo 28 del Cddigo Municipal).

7. Direcciéon de Desarrollo Humano y Educacion: La Direccion de Desarrollo Humano y Educacion
es responsable de promover el programa de mejoramiento de vivienda del Municipio (Articulo
80 del MODDHE).

8. Subdireccién de Desarrollo Social: La Subdireccion de Desarrollo Social debe planear, coordinar
y organizar acciones para la operacién de programas de vivienda digna, autoconstruccion de
vivienda y proyectos relacionados con la problemdatica social de la poblacién (Articulo 83 del
MODDHE).

En resumen, la normatividad municipal relacionada con la vivienda informal establece
responsabilidades y atribuciones para el Municipio en la regularizacion de asentamientos
iregulares y la regulacién del mercado de tierras. También se enfoca en la prevencion, sanciones
y colaboracién con ofros niveles de gobierno, y en la promocién de programas de vivienda vy

mejoramiento social a través de diferentes instancias y direcciones municipales.
2.1.4 Valoracion de la Normatividad

El andlisis de la normatividad relacionada con la vivienda y el suelo en los tres érdenes de gobierno
(federal, estatal y municipal) permite comprender cémo estas disposiciones legales influyen en el
fendmeno de la vivienda informal y las politicas puUblicas necesarias para abordar este problema.
A nivel federal, la legislacion establece el marco legal general para garantizar el derecho a una
vivienda digna y decorosa, promover la equidad vy la inclusion y prevenir la proliferacion de

viviendas informales en el pais. Por ejemplo, la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
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(2023) y la Ley de Vivienda (2019) definen la vivienda digna y decorosa y establecen la

responsabilidad del Estado en impulsar el desarrollo de viviendas en colaboracién con los sectores
social y privado. Ademds, la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y
Desarrollo Urbano regula la planificaciéon y regulacion de los asentamientos humanos y centros de

poblacién.

A nivel estatal, la normatividad se enfoca en abordar y regularizar asentamientos humanos
iregulares, estableciendo requisitos y procedimientos especificos para llevar a cabo el proceso de
regularizacién. Por ejemplo, la regularizacién solo procederd cuando se demuestre un beneficio
social notorio y una contribucion al orden publico, y cuando se cumplan ciertos requisitos, como la
antigiedad minima y la autorizacion municipal. Ademds, se establecen mecanismos de registro y

procedimientos especificos para llevar a cabo la regularizacion.

A nivel municipal, la normatividad revisada en la seccidén anterior asigna responsabilidades vy
atribuciones al Municipio en la regularizacidn de asentamientos irregulares y la regulacion del
mercado de tierras, asi como en la prevencién, sanciones y colaboracidén con otros niveles de
gobierno. También se enfoca en la promocién de programas de vivienda y mejoramiento social a

fravés de diferentes instancias y direcciones municipales.

En resumen, la normativa relacionada con la vivienda y el suelo, emanada de los tres niveles de
gobierno, establece conjuntamente una serie de disposiciones que pautan el abordaje y delimitan
las posibilidades de lo que se puede hacer desde la politica publica en relacion al fendmeno de
la vivienda informal. Para pensar en politicas publicas para su resolucidon, es necesario considerar
la colaboracion y coordinacion entre los diferentes niveles de gobierno, la identificacion y
regularizacion de asentamientos irregulares, la promocién de programas de vivienda vy
mejoramiento social y la prevencion de la creacién de nuevos asentamientos informales. Esta
colaboracién permitiria a las autoridades desarrollar politicas publicas integrales y efectivas para

enfrentar el desafio de la vivienda informal en el pais.
2.2 Instrumentos de Planeacion

2.2.1 Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024

El andlisis de este documento estratégico permite detectar que los programas sociales de la
presente administracion pretenden conftribuir al goce pleno de derechos econdmicos y sociales
gue incluyen el derecho al frabagjo, vivienda, seguridad, educacion y salud. Entre los programas
sociales sectoriales que pretendidamente contribuirdn a mejorar las condiciones de vida se

mencionan el Tren Maya, el Corredor Transistmico y la Zona Libre de la Frontera Norte.
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Asimismo, el PND 2019-2024 (Presidencia de la Republica, 2019) contempla nueve programas

sociales centrales, entre los cuales el séptimo y octavo impactan al fendmeno de la vivienda
directamente. El programa VIl. se denomina “Programa Nacional de Reconstruccion”, y el Vil se
denomina “Desarrollo Urbano y Vivienda”. Si bien el primer programa referido se enfoca en
enfidades afectadas por sismos que no contemplan a Chihuahua, el programa de Desarrollo
Urbano y Vivienda contempla la promocidén de la “vivienda social” como una prioridad, y se refiere

a que se realizardn miles de acciones de mejoramiento, ampliacion y sustitucién de vivienda.

No obstante que le andlisis del tipo de acciones y de poblacion beneficiaria constituyen un
referente importante, y que el Sistema Nacional de Informacion e Indicadores (SNIIV) reporta todas
las acciones de mejoramiento de vivienda en el pais con desagregacion municipal, no estd claro
gue dichas acciones hayan sido aplicadas en concreto en casos de vivienda informal de la ciudad
de Chihuahua. Del PND derivan estrategias y planes sectoriales que atanen al tema de la vivienda
informal. Destacan la Estrategia Nacional de Ordenamiento Territorial (ENOT) (SEDATU, 2021q),
establecida en la Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano desde 2016, la cual pretende incidir en la configuracion de la dimension espacial del
desarrollo del pais en el mediano y largo plazo, estableciendo el marco bdsico de referencia y
congruencia territorial con el Plan Nacional de Desarrollo, los programas sectoriales y regionales

del pais en materia de Ordenamiento Territorial de los Asentamientos Humanos.

En ese mismo sentido, el Programa Nacional de Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano
(PNOTDU) 2021-2024 (SEDATU, 2021b) es el instrumento de planeacién derivado de los planes y
estrategias antes mencionados, y que tiene el objetivo principal de establecer un modelo de
desarrollo territorial equiliorado y sostenible en México, a partir de varias estrategias y acciones,
entre las que se incluyen las de: identificar los sistemas urbano rurales y la regionalizacién que
estructuran funcionalmente al pais; orientar la delimitacién y caracterizacién de las zonas
metropolitanas estratégicas para impulsar el desarrollo econdmico y reducir las desigualdades;
promover modificaciones normativas y legislativas integrales; fortalecer los esquemas de
gobernanza; disenar, ejecutar y regular politicas y estrategias para el desarrollo equiliorado del
territorio; integrar las dimensiones ambiental, social, cultural y econdmica en los planes de
ordenamiento territorial, y trascender los dmbitos rural y urbano al considerar las escalas municipal,

meftropolitana, estatal, regional y nacional.

2.2.2 Plan Estatal de Desarrollo 2022-2027

El PED 2022-2027 (Gobierno del Estado de Chihuahua, 2022) otorga mayor centralidad al tema de
la vivienda que el PND. En su “Eje Tres: Ordenamiento territorial moderno y sustentable”, incluye el

41



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS ¥

POLITICA PUBLICA
“Programa 3.4 Vivienda digna y de calidad”. Su objetivo especifico es el de “Impulsar acciones en

materia de vivienda, suelo e infraestructura urbana que ofrezcan un desarrollo integral y de
seguridad que garanticen el derecho a una vivienda digna y decorosa para las familias
chihuahuenses”. Entre los resultados esperados (RE) se cuenta el de incrementar el acceso a la
vivienda y el fortalecimiento de la misma. La estrategia que plantea es la de “Facilitar el acceso a
la vivienda digna y decorosa de las familias chihuahuenses, prioritariamente a aquellas en situacion
de pobreza, riesgo o vulnerabilidad o que no tengan acceso a esquemas de financiamiento

convencional”.

Lineas de Accidn

1. Implementar instrumentos financieros que faciliten el acceso a la vivienda que
puedan incluir créditos, subsidios de los tres niveles de gobierno y apoyos de
instituciones no gubernamentales, enfocados de manera prioritaria a poblacidén en
situacién de pobreza, riesgo o vulnerabilidad o que no tengan acceso a esquemas de
financiamiento convencional.
2.Implementar programas para el mejoramiento, ampliaciéon y/o rehabilitacion de
viviendas, asi como del entorno urbano, de manera prioritaria en zonas en situacion de
pobreza, riesgo o vulnerabilidad, mediante el uso sustentable de recursos naturales
priorizando el interés social, cultural y ambiental.
3.Promover en coordinacién con los organismos nacionales de vivienda, acciones
tendientes a reducir el indice de viviendas abandonadas, para generar las
condiciones de habitabilidad necesarias y poder asi contribuir a la regeneracién del
entorno social y urbano.
4. Impulsar proyectos de infraestructura tanto en nuevos desarrollos como en zonas que
requieran rehabilitacidén del entorno urbano.
5.Impulsar proyectos en coordinacion con instancias publicas y privadas que permitan
desarrollar, aplicar, evaluar normas, tecnologias, técnicas y procesos constructivos que
reduzcan costos, eleven la calidad y la eficiencia energética de la misma y propicien
la preservacion y el cuidado del ambiente vy los recursos naturales.

Elaboracién propia, a partir del PED 2022-2027.

Asimismo se incluye, el PED incluye la estrategia “Opfimizar el aprovechamiento del suelo denfro
del marco normativo vigente a fin de que se destine para su correcta funcién”, de la cual resultan

relevantes sus lineas de accion.

Lineas de Accidn

1.Establecer programas accesibles de escrituracién de vivienda y lotes, que den
certeza patrimonial a las familias chinuahuenses.
2.Comercializar los inmuebles producto de las acciones de suelo y vivienda.
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3.Incrementar las reservas territoriales del estado para vivienda, equipamiento,
comercio y proyectos urbanos.

4.Actualizar el marco normativo que impulse el uso de suelo y construccion de vivienda
y edificaciones con esténdares adecuados de calidad y uso.

5.Disenar e implementar el “Sistema Estatal de Informacién e Indicadores de Suelo y
Vivienda" que permita mantener actualizado el inventario habitacional, determinar los
cdlculos sobre rezago vy las necesidades presentes y futuras de vivienda, su calidad y
espacios, su acceso a los servicios bdsicos, asi como la oferta de vivienda vy los
requerimientos de suelo

Elaboracién propia, a partir del PED 2022-2027.

Por Ultimo, en lo que se refiere a la estrategia “Impulsar y establecer politicas orientadas al
desarrollo y atencidn de las necesidades de los grupos indigenas en el estado” se incluye la linea
de accién “Incrementar la cobertura y calidad de los servicios de salud, vivienda y educacion en

su idioma para la poblacidn indigena™.

2.2.3 Plan Municipal de Desarrollo 2021-2024

El documento de planeacion estratégico del municipio (Municipio de Chihuahua, 2021) define
como principal estrategia de vivienda la de fomentar la densificacion y convivencia de usos de
suelo en esquemas mixtos de alta densidad. El documento estratégico se organiza a lo largo de
cinco dimensiones: espacial, de gobernanza, social y cultural, econdmica y ambiental. El objetivo
3. De la Dimensidn Social establece el objetivo de “Construccién de una oferta de vivienda para
todos”. Mas adelante, El Programa 2.5 "Atencién a Grupos Vulnerables” establece la actividad
2.5.1.1 Fortalecer los programas de materiales de autoconstruccidén y materiales de

autoconstruccidn en donacidén para vivienda popular tanto en la ciudad como en la zona rural.

En términos de drenaje y alcantarillado, el Plan refiere como en 2021 existian 1,782 viviendas en la
ciudad que aun no contaban con tales servicios, la mayoria de las cuales se ubicaban dentro de
los “poligonos de atencion prioritaria™ y no habia resultado factible su atencién debido a la
incertidumbre respecto de la tenencia de la tierra en aquellas zonas de la ciudad. Los mapas
provistos muestran cémo destaca claramente la zona suroriental de la ciudad, en los alrededores

de Villa Judrez.

Asimismo, el Plan identificd que en 2021 existian 1,604 viviendas en la ciudad, que todavia no
contaban con piso firme y 1,782 viviendas sin acceso a drenaje y alcantarillado. Estas viviendas,
presumiblemente con un alto nivel de superposicién entre ambos grupos, constituyen las zonas
prioritarias de atencién del Gobierno Municipal. No obstante, el documento de planeacidn
establece claramente que para la atencidn de tales viviendas seria necesario concertar acciones

con el Gobierno Federal y Estatal “a fin de promover programas que consoliden la vivienda en
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condiciones precarias”. De igual forma, dicha cuantificacion proviene de las fuentes federales de

informacién -en concreto la encuesta intercensal de INEGI 2015-, por lo que dicho niUmero no ha
de tomarse como un proxy cercano al nimero de viviendas en condicidn de informalidad segun
se define en el presente Estudio. Por ejemplo dicho documento no hace la distincién entre
viviendas sin drenaje, mds bien caracterizables como “granjas”, y que por tanto no responden a la

definicién de vivienda informal del presente estudio.

2.3 Actores Institucionales con Incidencia en Vivienda y Suelo

Para caracterizar el desarrollo institucional de atencién pUblica a la vivienda en México, diversos
autores coinciden al referir la existencia de cuatro grandes etapas: I. Antes de 1988, II. 1988-1994,
ll. 1994-2000, IV. 2000 al 2018, y V. 2018 al presente (Martinez y Arteaga, 1997; Maycotte & Sdnchez,
2010; Romo et al. 2012).

I. Antes de 1988

Se caracterizé por una importante regulacién estatal de la produccidn y distribucién de la vivienda
con el fin de promover la actividad productiva y el empleo. Al ser una etapa anterior a la adopcion
de medidas de liberalizacion de los mercados, la influencia del sector privado y las agencias
internacionales no fue central. Los actores institucionales mds relevantes durante esta etapa
operaron mds bien en conjuncién con el empleo formal, e incluyeron al FOVISSSTE, el INDECO, el
FONHAPO, el INFONAVIT y el Fondo Operacional para la Vivienda (FOVI). En trabajos académicos
de esta etapa, ya se advertia que estas instituciones fueron incapaces de resolver el problema de

la vivienda (Moreno, 1989; Pozas, 1989).
Il. 1988-1994

En esta etapa, como ocurrid de manera transversal y sectorial, se presentd una concentrada
tendencia hacia la desregulacién consecuencia de recomendaciones de organismos
internacionales como el Banco Mundial (imaz & Garcia, 1997), permitiendo una mayor intervencion
de los agentes privados, tanto de la industria constructiva como financiera. La idea principal detrds
de esta desregulacion fue que el Estado no podia por si solo resolver un problema de tal magnitud,
por lo que era necesaria mayor intervencién del mercado. No obstante, en opinidn de los autores
referidos, una caracteristica de esta etapa fue que no se trabajé por una articulacion mayor entre

la sociedad y el Estado.
lll. 1994-2000

Durante esta etapa se continud con la desregulacién y la descentralizacidn en un contexto de la

crisis financiera. Se flexibilizaron los procesos de produccidn de vivienda, de manera que
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contratistas privados adquieren mayor relevancia, de la mano del sector financiero privado. Estos

cambios fueron posibles a partir de reformas a las leyes del IMSS y del INFONAVIT -que dejé de
producir vivienda directamente-, y la creacién de las Administradoras del Fondo para el Retiro
(AFORES) y Sociedades de Inversion Especializadas de Fondos para el Retiro (SIFORES) (Alvarez,
1999). El déficit nacional de vivienda a finales de este periodo se estima en 4 millones de viviendas,
y una demanda anual de mds de 700,000 viviendas (Capiu, 1999). En cuanto al rezago
habitacional, en el 2000 este ascendia al 37% del total del parque habitacional del pais (Ramos-
Estrada, et. al., 2016; Diaz & Zaldivar, 2019).

IV. 2000 al 2018

Durante esta cuarta etapa que con unos matices abarca hasta el presente, se consolida la
apertura de la construccion y del financiamiento al liore mercado de la vivienda (Maycotte y
Sanchez, 2010). En el 2000, mediante el Programa Nacional de Vivienda se ampliaron las opciones
de financiamiento a casila totalidad de los segmentos poblacionales, principalmente via la banca
privada, las Sofoles y cajas de ahorro, e inversiones de vivienda del gobierno federal. Durante este
periodo se alcanzan niveles histéricos de apoyos a la vivienda, por ejemplo, en el sexenio de 2000
a 2006, se entregaron poco mds de 4,144,000 de créditos y subsidios hipotecarios, por lo que fue
conocido como el “sexenio de la vivienda" (Olivera, 2011). También caracteriza a esta etapa el
surgimiento de programas y acciones de apoyos implementados por primera vez por los érdenes

estatal y municipal.

En el orden federal, las principales instifuciones que intervinieron en este periodo incluyeron el
Fondo Operacional para la Vivienda (FOVI), el Programa de Subsidio y Ahorro para la Vivienda
(PROSAVI), el FONHAPQ, vy la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL). También data de esta
etapa la creacion de la Sociedad Hipotecaria Federal (SHF), la Comisién Nacional de Fomento a

la Vivienda (CONAFOVI), actualmente denominada Comisidon Nacional de Vivienda (CONAVI).
V. 2018 al presente

La etapa actual se ha caracterizado por un distanciamiento acentuado de la manera en que se
habia instrumentado la politica sectorial. En el sector de viviendaq, la critica principal al periodo
anterior, y al que se le suele denominar “neoliberal”, fue que predominé la Iégica de la rentabilidad
por sobre la vivienda digna, es decir, la construccidon de vivienda popular en lugares apartados y
sin dotacion de servicios e infraestructura urbana adecuada, dando como resultado que en 2018
existian 5 millones de viviendas deshabitadas en el pais al tiempo que se estima una necesidad
anual cercana al milldén de créditos para acciones de vivienda (37% Adquisicion y 63%

Mejoramientos), ello con tendencias crecientes del 2021 al presente en el orden de 10% anual (SHF,
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2022). Esta situacién plantea lo que Gonzdlez Herndndez (2013) llama “La paradoja del derecho a

la vivienda en México”.

En consecuencia, el énfasis de la Politica Nacional de Vivienda de este periodo se encuentra en el
impulso de "acciones que permitan garantizar el ejercicio del derecho a la vivienda adecuada”
(SEDATU, 2021c). Un ejemplo en el cambio de modelo fue la reciente adquisicion por parte del
INFONAVIT, de terrenos en la centralidad de Temixco, Morelos que eran propiedad de Banorte, con
la finalidad de iniciar proyectos de edificacion de 2,100 viviendas para derechohabientes del

INFONAVIT, de las cuales 70% serdn de interés medio y 30% del segmento popular (Morales, 2023).

Las etapas anteriormente descritas dan cuenta de la progresion histérica del quehacer institucional
del Estado Mexicano, respecto al sector de vivienda. Un rasgo que sobresale es que la mayoria de
acciones de vivienda se han articulado de manera conjunta con instituciones de provision y
seguridad social relacionadas al empleo formal (INFONAVIT y FOVISSSTE principalmente). No
obstante, también se puede destacar el INDECO y FONHAPO, como las principales instituciones
que focalizaron esfuerzos en el sector de vivienda social y popular, mds no necesariamente
informal. De lo anterior también se deduce que ha existido un vacio institucional orientado
exclusivamente a la regularizacion de la vivienda informal, que desde el orden federal paute y
regule acciones de remediacion sobre este aspecto. La siguiente seccién identifica con mds
detalle a los actores institucionales de los tres érdenes de gobierno, asi como su relevancia en el

estudio de la vivienda informal.

2.3.1 Actores Federales

Tabla 6. Actores institucionales federales y su relevancia para la vivienda informal

| Actor Institucional Relevancia para el tema de vivienda informal
Secretaria de Desarrollo Es la instancia federal facultada por ley para expedir lineamientos
Agrario, Territorial y sobrelas acciones de vivienday de necesidades de tierra, fransmision

Urbano (SEDATU) de suelo y reservas fterritoriales, asi como el planteamiento de
mecanismos e instrumentos para la edificacién o mejoramiento de
vivienda.

Comision Nacional de Es la principal institucion nacional encargada de otorgar apoyos y

Vivienda (CONAVI) subsidios de vivienda dirigidos a personas que mds lo necesitan, es

decir, para familias que viven en condiciones de rezago habitacional,
alto indice de marginacién, violencia, personas con discapacidad y
poblaciones originarias. Entre los programas operados en 2023 se
encuentran el 1) Programa Nacional de Reconstruccion (PNR) y el 2)
Programa de Vivienda Social (PVS).

INSUS Es el organismo publico descentralizado que coadyuva en la
definicion de la Politica Nacional de Suelo, por lo que planea,
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Cdmara Nacional de la
Industria de Desarrollo y
Promocidon de Vivienda

(CANADEVI)

Hipotecaria

POLITICA PUBLICA
coordina, ejecuta y colabora en proyectos de gestion de suelo y de
desarrollo urbano integrales, ordenados y sustentables.
Como banca del gobierno, impulsa el desarrollo de los mercados
primario y secundario en materia de vivienda a través de garantias o
diversos instrumentos financieros para fines de construccion,
adgquisicidon y mejora de la vivienda.
Segun esta Cdmara, Chihuahua presenta una necesidad anual de
aproximadamente 8,000 viviendas, de las cuales un 90%
corresponderia a vivienda de interés social. Como principal cdmara
consfructiva en la entidad representa un actor relevante a ser
incluido en las posibles soluciones que se ofrezcan encaminadas al
problema de vivienda informal.

Elaboracién propia, con base en las diversas fuentes.

2.3.2 Actores Estatales

Tabla 7. Actores Estatales y Rol Clave para la Vivienda Informal

Actor Institucional Relevancia para la Vivienda Informal

Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia

Comision Estatal de
Vivienda, Suelo e
Infraestructura de
Chihuahua (COESVI)

Secretaria de Pueblos y

Comunidades Indigenas

(SPyClI)

Es por ley, la instancia estatal encargada de apoyar y asesorar
técnicamente a los municipios en la elaboracion de los planes y
programas de desarrollo urbano y ordenamiento territorial de su
competencia.

Es la instancia encargada de implementar el Programa Institucional
de Vivienda, mediante el cual se adquieren reservas territoriales y se
urbaniza suelo para la construccidn de conjuntos habitacionales
mediante convenios con promotores privados, donde se otorgan
faciidades para la operacién de compra-venta con el fin de
coadyuvar a mifigar el problema de falta de vivienda, facilitando la
aplicacion de financiamientos de diversas instituciones. No obstante,
en la Ciudad de Chihuahua, las reservas han tendido a encontrarse
fuera de los limites urbanizables, e incluso en zonas de reservas
ecoldgicas, lo cual induce a expandir la mancha urbana. En mayo
de 2012 el Instituto de la Vivienda del Estado (IVI) se convirtié en la
COESVI (2023).

La Secretaria de Pueblos y Comunidades Indigenas juega un papel
crucial en el fendbmeno de la vivienda informal en la ciudad de
Chihuahua, especialmente considerando que, como muestra este
estudio, mds del 40% de los habitantes de este tipo de vivienda
provienen de zonas rurales del Estado. Esta secretaria tiene la
responsabilidad de proteger y promover los derechos de los pueblos
indigenas, incluyendo el acceso a una vivienda adecuada. Su labor
es fundamental para abordar las necesidades especificas de las
comunidades indigenas que migran a la ciudad en busca de
mejores oportunidades, pero que se enfrentan a condiciones
precarias de vivienda.

Elaboracién propia, con base en las diversas fuentes.

2.3.3 Actores Municipales

Tabla 8. Actores Municipales y Roles para la Vivienda Informal
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Actor Institucional Relevancia para la Vivienda Informal
Ayuntamiento Por ley, es el ayuntamiento quien tiene facultad para aplicar medidas
(Direccién de concretas de apoyo y fomento a la produccion y a los desarrolladores de
Desarrollo Urbanoy  vivienda, tales como la regularizacién, uso de suelo, licencias de
Ecologia) construccién, lotificacion, entre otras. Asimismo, la Direccidn de Desarrollo

Urbano (2019) y ecologia es la unidad encargada, de acuerdo al Cédigo
Municipal para el Estado de Chihuahua, de expedir los reglamentos
necesarios para regular los procesos de mejoramiento de los centros de
poblaciéon (Art. 72)

IMPLAN El IMPLAN es la instancia que genera sustento cientifico, tedrico,
ambiental y social en los planes y programas de desarrollo municipal, y
promover estudios y andlisis sobre el ordenamiento urbano.

Banco Mundial El Banco Mundial (BM) ha otorgado la mayor cantidad de préstamos all
gobierno de México para financiar proyectos de vivienda (Boils, 2004). Si
bien esa situacion ha llevado a una creciente dependencia, ya que el
endeudamiento puede limitar la libertfad de accion del gobierno vy
restringe su capacidad de tomar decisiones en el dmbito de la vivienda,
por su influencia el BM es un actor relevante para ser considerado en
politicas de vivienda informal.

Banco El BID ha apoyado proyectos de vivienda en la regién latinoamericana a
Interamericano de fravés de programas de financiamiento y asistencia técnica, entre los que
Desarrollo destaca el Programa de Vivienda Progresiva desde 1990 en Chile

(Greene & Gonzdlez, 2004). Este tipo de experiencias permiten
considerarlo como un actor internacional relevante para generar
sinergias con gobiernos municipales que soliciten apoyo.

Instituciones En México la banca privada no ha tenido un papel relevante en el

Bancarias Privadas desarrollo del sistema hipotecario, esto debido a la falta de un sector
inmobiliario independiente respaldado por el capital privado y a una
limitada intervencién estatal en vivienda (Peralta, 2013). Como resultado,
la poblacion carece de opciones de financiamiento para adquirir
viviendas, a diferencia de los paises desarrollados que cuentan con dos
sectores, uno respaldado por el Estado y otro financiado privadamente,
que ofrecen viviendas adecuadas para la demanda solvente. No
obstante, no dejan de ser actores estratégicos que deben ser
considerados en acciones en favor de solucionar el problema de la
vivienda informal.

Elaboracién propia, con base en las diversas fuentes.

En resumen, el enframado institucional relacionado con la vivienda informal se compone de
diversos actores del orden federal, estatal y municipal. A nivel federal, la SEDATU tiene un papel
fundamental al expedir lineamientos y mecanismos para la edificaciéon y mejora de viviendas. La
CONAVI otorga apoyos y subsidios de vivienda a poblaciones en condiciones de rezago
habitacional y marginacion. Por su parte, desde la presente administracién el INSUS contribuye a
la definicidén de politicas de suelo y desarrollo urbano, mientras que la SHF impulsa el desarrollo del

mercado de vivienda a través de garantias financieras.

En el orden estatal, la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia asesora a los municipios en la

elaboraciéon de planes de desarrollo urbano. La Comisidon Estatal de Vivienda, Suelo e
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Infraestructura de Chihuahua (COESVI) implementa programas de vivienda y urbanizacion. La

Secretaria de Pueblos y Comunidades Indigenas (SPyCl) desempena un papel clave en abordar
las necesidades de vivienda de las comunidades indigenas. En el orden municipal, los
Ayuntamientos, a través de la Direccidon de Desarrollo Urbano y Ecologia, aplican medidas de
apoyo y regulacién en la produccién de viviendas. El Instituto Municipal de Planeacion (IMPLAN)
contribuye con conocimiento técnico y sustento en planes de desarrollo urbano. Ademds,
organismos intfernacionales como el Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)

han proporcionado financiamiento y asistencia técnica para proyectos de vivienda en la regién.

En resumen, este entramado institucional involucra a multiples actores que desempenan roles
especificos en la planificacion, regulacion y financiamiento de viviendas, y es fundamental para
abordar el desafio de la vivienda informal en México y Chihuahua. Cada entidad tiene su
relevancia en la formulacion de politicas y acciones destinadas a mejorar las condiciones de
vivienda en el pais. Sin embargo, a pesar de estos esfuerzos, la persistencia del rezago habitacional,
en el cual la vivienda informal desempena un papel importante, pone de manifiesto la necesidad
continua de fortalecer y adaptar estas politicas e instituciones para lograr una solucidn mds

efectiva y sostenible a este problema critico.
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3. Caracterizacién de la Vivienda Informal en Chihuahua
3.1 Crecimiento y Desarrollo Urbano de Chihuahua

A lo largo de su historia, la ciudad de Chihuahua ha presentado un acelerado crecimiento
demogrdfico y un acelerado proceso de urbanizaciéon. Del ano 1970 a 2020 la poblacién crecid
mds de tres veces al pasar de 277,099 a 925,762 habitantes (INEGI, 20202). Sin embargo, el
crecimiento poblacional muestra una tendencia hacia la estabilizacién que se refleja en la
disminucién de la tasa de crecimiento poblacional estatal que ha pasado de 5.5% a principios de
los 1970s a 1.64% en el ano 2010, segun datos mdas actuales disponibles del IMPLAN (2023). Esto es
explicable por diversos factores de fransicion demogrdfica tales como el descenso de la
fecundidad, el aumento de la esperanza de vida y la reduccion de la tasa de crecimiento natural

de la poblacién.

De acuerdo con el INEGI (2020c) la densidad de poblacidn expresa la relacién entre un espacio
determinado y el nUmero de personas que lo habitan. El estado de Chihuahua cuenta con una
superficie de 247,467 km2 y una poblacién de 3,741,869 habitantes, segun el censo 2020 del INEGI.
Segun datos actualizados de IMPLAN (2023), la densidad de poblacién es de 97.8 hab/km?2. La
densidad urbana recomendable o comuUn puede variar dependiendo de diversos factores, como
la ubicacién geogrdfica, la cultura, la infraestructura existente y las politicas de planificacion
urbana, por lo que no existe un criterio universal para determinar la densidad optima de una
ciudad. No obstante, a manera de comparacion, la Ciudad de México presenta una densidad
urbana promedio de 165.3 habitantes por AGEB, mientras que la densidad urbana de las 59 zonas
metropolitanas de México en 2010 indican que, en promedio, asciende a 47.6 habitantes por

hectdrea (hab./ha) (Gonzdlez Arellano & Larralde Corona, 2019).

Por otra parte, segun datos del IMPLAN (2023) el 98.7% de la poblacién municipal se asienta en el
drea urbana, por lo que hablar de la ciudad de Chihuahua y del municipio de Chihuahua resulta,
para efectos prdcticos, un tanto equivalente. El 1.3% del restante de poblaciéon se ubica en 303
comunidades rurales (IMPLAN, 2023). La rdpida expansion de la mancha urbana se demuestra all
haber pasado la ciudad de 8,489 25,119.21 hectdreas entre 1980 y la actualidad (IMPLAN, 2023).
En gran medida, los problemas urbanos, incluido el de la vivienda informal, responde a que el
crecimiento demogrdfico resulta en una mayor cantidad de poblacidn que demandard

fransporte, equipamientos y servicios.

2 Comparativa a partir de datos de los Censos de INEGI de 1970 y 2020.
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Como se muestra en la Figura 1, la poblacién en el municipio se ha incrementado en los Ultimos 40

anos, esto no obstante que la tasa de crecimiento municipal ha disminuido en términos generales,
asi, se observa una tasa de 18.3% en 1995y de 7% en el ano 2000, teniendo un repunte en el 2005
con un 13%, a partir de este ano existe tendencia a la baja con 8%, 7.1% vy 6.8% en los anos 2010,

2015y 2020, segun cifras estimadas en este estudio a partir de los censos de INEGI.

Figura 1. Poblacion del Municipio de Chihuahua y tasa de crecimiento, 1980-2020

POBLACION DEL MUNICIPIO DE CHIHUAHUA Y TASA
DE CRECIMIENTO, 1980-2020
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Elaboracion propia con datos de los Censos y Conteos de Poblacién y Vivienda del INEGI

Como se ha referido en una seccidn anterior, en 2020 era de 31,933 viviendas segun SEDATU (2023).
Las consideraciones en torno al rezago habitacional de vivienda actual en la ciudad de Chihuahua
resultan fundamentales. Dado que la demanda mds importante de vivienda se encuentra, por
regla general, en el sector social de mds bajos ingresos, por lo que el riesgo de verse atraidos hacia
la opcidn de vivienda informal es mayor también para personas en este segmento de ingresos. Lo
anterior constituye un problema ya que las personas de este sector de ingresos no encuentran
oferta de créditos disponible para niveles de ingreso menores de 2.5 salarios minimos (Sandoval,
2010). Por ofra parte, inclusive la vivienda formal de la cual se estiman entre 650,000 (SEDATU, 2019)
y 6 millones3 (INEGI, 2020c) en condicion de abandono, presentan mayores prevalencias de resultar
en dicha condicién debido, entre otfros factores, a ubicaciones periféricas y “desvinculadas”
(Martinez, 2017).

3 La discrepancia acentuada en el nUmero de viviendas abandonadas podria explicarse porque las primeras
responden a las cuales el gobierno federal tiene datos certeros de los IVIs, mientras que las segunda refleja la
totalidad de viviendas del pais, incluido todo tipo de vivienda.
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La ciudad de Chihuahua, conun 10.65% de rezago habitacional (SEDATU, 2023), presenta un menor

porcentaje de vivienda con materiales precarios que otras ciudades norte del pais, como por
ejemplo Tijuana con 32.88%, Ciudad Judrez, con 31.10% y también se encuentra por debajo del
porcentaje nacional, el cual asciende a 24.4% del total del parque habitacional del pais. Por otra
parte, la mayoria de la demanda por vivienda nueva en la ciudad, para el sesgmento de poblacién
que percibe entre 1y 4 salarios minimos se ha satisfecho mediante la oferta de vivienda construida
“en serie”, cuyas caracteristicas no cumplen en muchos casos con las caracteristicas de la
“vivienda digna”, en términos de dimensiones y costos de produccidn, lo cual no es el caso al
considerar gue viviendas abandonadas en Ciudad Judrez, a pesar de haber contado con créditos

de Infonavit, tienen dimensiones de 33 metros cuadrados (Herrera-Terrazas et al., 2018).

Entre los factores que influyen en la demanda de vivienda total, de la cual un subconjunto habrd
de resultar satisfecha de manera informal, identificados por el estado de la literatura actual, se
encuentra la creacién y disponibilidad de reservas de suelo por parte de los gobiernos estatales y
de la federacion, el crecimiento poblacional y la conformacién de nuevos hogares, incluida la
migracion rural-urbana (Gilbert, 1997), la calidad de la vivienda existente en la ciudad, el ritmo de
expansién y dispersidon de la superficie urbana, el equipamiento vy los servicios urbanos, la oferta de
los desarrolladores privados, el tamano y calidad de las viviendas nuevas que se ofertan, y la

especulacién del suelo urbano (Romo et al. 2012; Varley, 2019).

En conclusion, al igual que en ofras ciudades de México y Latinoamérica, Chihuahua no estd
exenta de verse afectada por los efectos de los modelos de ciudad y crecimiento urbano
desordenados que suelen llevar a una configuraciéon de “ciudades dormitorio” y a un aumento de
las casas deshabitadas en México, asi como del surgimiento de asentamientos informales (Olivera,
2015). Para Olivera (2015), la politica de vivienda se ha administrado como un programa de oferta
para la demanda efectiva, lo que ha generado una sobreoferta para un sector minoritario de
frabajadores formales y una expansion fisica de las periferias urbanas mds alld de lo prudente por
sus implicaciones ambientales y en el alto costo en pago. Esto es observable en Chihuahua, sobre

todo en las zonas periféricas del su oriente de la ciudad, como se argumenta a lo largo del estudio.

3.1.1 Origenes de la Vivienda Informal en la Ciudad de Chihuahua

Si bien en esta primera fase del Estudio aun no se llega de manera concluyente a la deteccidon de
las causas que explican el fendmeno de la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua, es posible
comenzar a destacar algunas hipdtesis principales de este fendmeno, de la mano de la literatura
académica existente, asi como de diversos estudios y documentos técnicos enfocados en la
ciudad. En este sentido, la primera causa a considerar es la variable econdmica y de ingreso de
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los habitantes de vivienda informal, ya que histéricamente ha existido un incremento en el precio

de los materiales que no ha sido proporcional con el incremento histdrico del salario minimo, por
ejemplo desde 2005 hasta 2020, el precio de las casas en México ha aumentado casi un 150%,
mientras que los salarios no han aumentado en la misma proporcién (Torres, 2022). El aumento de
los costos de adquisicidon de una vivienda tampoco ha sido proporcional con la creacién de
nuevos empleos formales, lo que se refleja en cifras histdricas estables segun las cuales mds de 55%

de la poblacion econdmicamente activa (PEA) trabajan en el sector informal (INEGI, 2022).

De la anterior causa hay que anadir la interrogante de si las instituciones existentes toman
actualmente en consideraciéon las necesidades (calidad de vivienda, equipamiento, servicios
urbanos) de todos los segmentos socioecondmicos de la poblacién. Por instituciones existentes hay
que incluir tanto a los tres érdenes de gobierno como a los desarrolladores inmobiliarios. Por
ejemplo, dado que el mercado inmobiliario ha concentrado la oferta de vivienda para los
segmentos socioecondmico medio y alto (Sandoval, 2010), ello ha resultado en que la poblacién
de menores ingresos encuentre nulas o limitadas opciones de safisfacer sus necesidades de

vivienda digna.

Otra consideracién importante es que las politicas de vivienda en los tres niveles de gobierno se
han centrado principalmente en garantizar el acceso a vivienda digna en exclusiva para los
empleados en el sector formal, por lo que se continUan excluyendo a quienes trabajan en el sector
informal, que representa a mds del 55% la poblacién econdmicamente activa (INEGI, 2022).
Aunado a esto, la mayoria de los esquemas de financiamiento se enfocan en el sector con ingresos
de 2 o mds salarios minimos, lo cual deja en condicidn de vulnerabilidad a cerca de 18.3 millones
de trabajadores mexicanos -formales e informales- que ganan en torno a un salario minimo (SM),

segun datos de la Encuesta Nacional de Ocupacion y Empleo (ENOE, 2020d).

La incertidumbre sobre el ingreso y los niveles generalmente bajos de ingresos asociados con el
frabajo informal limitan las oportunidades de este sector de la poblacidn de tener acceso a
mecanismos financieros y, en consecuencia, sus opciones de financiamiento de vivienda formal se
ven acortadas. Esto resulta en problemas agravados de vivienda informal o irregular, o invasiones,

principalmente situados en zonas periféricas de la ciudad (Monkkonen & Giattonini, 2017).

Por otra parte, en su estudio, Romo et al. (2012), llevaron a cabo entrevistas con informantes clave
del sector de la vivienda de Chihuahua, y arribaron a informacién valiosa que brinda pistas
respecto a otra de las causas raiz del problema de vivienda informal. Por ejemplo, refirieron cémo
un informante de la Cdmara Nacional de la Industria de Desarrollo y Promocién de Vivienda

(CANADEVI) declaré lo siguiente: “La mayor parte de las empresas adquieren terrenos, es muy raro
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que la adquieran de manera directa con los ejidatarios, casi siempre se adquieren a través de

intermediarios”. De igual forma, las ubicaciones de gran parte de la vivienda social construida por
desarrolladores del pais han tendido a ser subdptima, sobre todo ubicadas en las periferias, lo cual
fomenta la expansidon urbana con bajas densidades, ademds de constituir un determinante del
abandono de vivienda (Bazant & Olivera, 2015). Desde el ano 2000 en que el Infonavit comenzd a
otorgar créditos puente, entre otros apoyos que ascendieron a 6.5 millones de acciones de
vivienda entre 2000 y 2012, en lo que fue el inicio del desarrollo inmobiliario a escala masiva. No
obstante, Bazant y Olivera (2015, p.100) estimaron que en 2012 el 26% de las viviendas ya habian

sido abandonadas.

El estudio de Romo et al. (2012) concluyd, a partir de entrevistas con informantes clave de distintos
sectores, que un problema grave es que en los Ultimos anos el gobierno ha cedido espacio vy
responsabilidades respecto de la definicién de la politica de vivienda, dejando margen para que
los desarrolladores actien con cierta discrecionalidad en los limites de la ley. Debe tenerse
presente que los municipios son responsables de autorizar los usos de suelo y la dotacién de

infraestructura y servicios publicos, por lo que no deben perder su papel proactivo.

Figura 2. Proyeccién de la Poblacion del municipio de Chihuahua 2015-2030

PROYECCION DE LA POBLACION DEL MUNICIPIO DE
CHIHUAHUA 2015 - 2030
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Elaboracion propia con datos de los Censos y Conteos de Poblacion y Vivienda del INEGI.

La proyeccion de poblacidén permite conocer prospectivamente cdmo se incrementard ésta y

cudles serdn los requerimientos en materia social, econémica, urbana vy rural para su atencién

futura. Segun CONAPO, en un lapso de 16 anos que van del 2015 al 2030, el municipio de
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Chihuahua tendrd un crecimiento poblacional de un 11.21%, calculado a partir de que en el ano

2015 hubo una poblacidn de 884,809 personas y en el 2030 se estima que habrd 1,028,134
habitantes. Este crecimiento serd sostenido con un ritmo anual regular, tendiendo a desacelerarse
hacia el ano 2027. En cuanto a hombres y mujeres, la relacién se mantiene, creciendo un poco
mds el nUmero de habitantes femeninas, que, de 453,401 en el ano 2015, pasard a ser de 530,800
en el ano 2030; para el mismo periodo, los hombres pasardn de 405,704 a 449,234. Este cdlculo sirve
para planificar las acciones y politicas necesarias para estimar los diversos requerimientos futuros
en servicios, equipamientos e infraestructura, teniendo en cuenta variables como el género vy la
edad.

Si bien el crecimiento demogrdfico determina la demanda objetiva real por vivienda, ello no
necesariamente se tfraduce en un aumento en la demanda de créditos para vivienda, ya sea para
adquisicién de vivienda nueva o mejoramientos. Factores econdmicos resultan mds determinantes
de la demanda de estos instrumentos, como lo sugieren las estimaciones mds recientes de la SHF
(2023), segun las cuales actualmente existe una tendencia de 11 anos de demanda la baja por

este tipo de apoyos, lo cual se atribuye a la incertidumbre en la economia (Gutiérrez, 2023).

3.1.2 Asentamientos Tarahumaras de la Ciudad de Chihuahua

Los denominados “asentamientos tarahumaras” constifuyen un fipo de asentamientos con
vivienda informal que merecen ciertas consideraciones especiales debido a sus caracteristicas y
las de sus habitantes. Desde la antropologia se define a estos asentamientos como: “cualquier
espacio en el que resida una concentraciéon de poblacidn perteneciente a las etnias procedentes
de la Sierra Tarahumara” (Solorio & Trujillo, 2020). Actualmente, la Secretaria de Pueblos y
Comunidades Indigenas (SPyCl4), identifica como "asentamientos tarahumaras” a estos espacios,

aun cuando sélo comprendan cinco habitantess.

Otras investigaciones académicas realizadas en la ciudad de Chihuahua han concluido que debe
caracterizarse a los tarahumaras como poblaciéon “migrante”, ya que, por lo general, los residentes
de estos asentamientos se han frasladado temporal o permanentemente al entorno urbano desde
sus lugares de origen, principalmente valiéndose de redes familiares o de paisanazgo (Ferndndez
Ramos, 2013). Hoy en dia no debe entenderse que la cualidad de “asentamientos tarahumaras”
equivale a "asentamientos irregulares” conformados por vivienda informal. Por el contrario, los

principales asentamientos se han conformado a partir de colaboraciones estrechas con

4 Hasta agosto de 2023 conocida como la Comisién Estatal para los Pueblos Indigenas (COEPI).
> Este dato fue proporcionado mediante entrevista con informante clave de la dependencia, en el marco del Estudio.
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organizaciones de indole religiosa o civil, que en algunas ocasiones han contado con el apoyo de

los gobiernos municipal y estatal, como se resume en la siguiente tabla.

Tabla 9. Asentamientos Raradmuri en la Ciudad de Chihuahua

N°  Asentamiento Ao de fundacion Iniciativa Poblacion
aproximada
en el 2020
1 El Oasis / Gari 1957 (Probablemente los = Sacerdote Jesuita o ministro 520
Rosdcame rarédmuri se asentaron en | protestante. A este respecto

ese espacio antes de la  son ambiguos los datos.
intervenciéon de los

religiosos).
2 Pino Alfo 1974 (Aunque hay Iniciativa de una mujer laica 120
testimonios que catdlica que daba
consideran que es de una | albergue a familias
fecha cercana a 1960). | procedentes de la Sierra.
Posteriormente, el
asentamiento pasd a
manos de la Compania de
Jesus.
3 Colonia 1991 El gobierno  municipal 380
Tarahumara desplazd a varias familias
qgue se habian asentado
cerca del centro de la
ciudad, hacia una zona en
aquel entonces
despoblada.
4 Siybname 1992 Iniciativa jesuita. 300
Churuwi /
Pdjaro Azul o
Sierra Azul
5 Carlos Diaz 2006 (Es el ano en que se  Iniciativa jesuita. 150
Infante establecié formalmente el
asentamiento, pero la
presencia rardmuri en el
lugar data por o menos
de 4 anos antes).
6 Carlos Arroyo 2009 Iniciativa jesuita. 300
7 | Sector Rarédmuri 2010 Iniciativa rardmuri. 60
de Rinconada
los Nogales

Elaboracién propia, a partir de Solorio y Trujillo (2020) actualizando datos de Morales (2013) con
datos de 2020.

El conocimiento del origen y las dindmicas de conformacion de varios de estos asentamientos,
pueden plantear reto conceptual adicional sobre la caracterizacion de vivienda informal,
sugiriendo que mds que una cualidad discreta, se trata de un fendmeno que supone la existencia
de un "espectro de informalidad”. Por ejemplo, segin Solorio & Trujillo (2020), el asentamiento

Carlos Diaz Infante contd con recursos y apoyo del Gobierno del Estado, los cuales incluyeron la
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negociacién con el “Ejido Robinson" que ya antes habia cedido los terrenos del Siydbname Churuwi,

no obstante, los habitantes de tales asentamientos erigieron sus viviendas con Idminas de cartén y
de zinc, pedazos de madera, entre otros materiales caracteristicos de la vivienda informal, ademdas
de contar con elevados niveles de hacinamiento y malas condiciones de habitabilidad. Resulta
que, en estos dos ejemplos, el que los habitantes haya posean certidumbre o incluso se encuentran
en el supuesto de “posesion pacifica” de una vivienda, no por ello se trata de viviendas

caracterizables como formales.

En el senfido de lo anterior, merece mencién especial el caso un asentamiento rardmuri en las
colindancias del fraccionamiento Rinconada Los Nogales, ya que a pesar de aparecer a nivel de
colonia con un indice de marginacién “medio” de acuerdo a CONAPO (2020), la realidad es que
al encontrarse a la afueras de dicho fraccionamiento, en un poligono poco urbanizado en la zona
sur oriente de la ciudad, consta hoy en dia de una treintena de casas de construccidon improvisada

con madera y materiales reutilizados, y en las que viven cerca de ochenta personas.

A pesar de tratarse de un asentamiento informal, contd con apoyos parciales por parte de la Junta
Municipal de Agua y Saneamiento, mismos que segUn consta en la investigacion antes referida,
llegd a su fin a partir de la instalacién de fdbricas cercanas que acapararon el recurso hidrico. Por
lo demds, el resto del fraccionamiento Rinconada Los Nogales presenta heterogeneidad en su
interior, ya que, si bien algunas casas estdn hechas de block y se cuenta con electrificacion, otras
tfantas casas se encuentran en obra negra, o bien, construidas con materiales reutilizados y de

cartén.

Otra razédn importante para tratar el caso de los asentamientos rardmuri con un matiz de
particularidad es que incluso en los casos donde se contd con el apoyo de asociaciones religiosas
o civiles, tales como Asentamientos Tarahumaras A.C., los habitantes no llegaron a ser duenos de
sus viviendas, sino que se establecian contfratos de “comodato”, es decir, de préstamos de las
viviendas, sujetos a la observancia de las reglas comunes del asentamiento. Si bien el comodato
representa una forma contractual que puede otorgar certeza juridica a los ocupantes de vivienda,
no representa la modalidad éptima de tenencia que pueda garantizar a las y los propietarios el
uso y goce pleno de una propiedad. Estas particularidades de los asentamientos rardmuri exigen
que las acciones de politica puUblica sobre vivienda informal contemplen tales particularidades, y
que por ende, contemplen a las instancias que trabajan de manera mds cercana a las

comunidades rardmuri, como es el caso de la SPyCl.

Si bien, como se ha dicho, la mayoria de los asentamientos tarahumaras no responden a la

caracterizacion de vivienda informal que se persigue en el presente estudio, al fratarse de
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poblacién migrante que ha acumulado diversas desigualdades histéricas acompanadas de un
perfil de precariedad, resulta fundamental prestar atencidén especial a los asentamientos
tarahumaras de reciente conformacién independientemente del nUmero de habitantes, que

habiten viviendas informales en zonas marginadas de la ciudad.

Para la identificacién de estos asentamientos informales, se contd con la colaboracién de personal
de la SPyCl, quien proporciond informacién vigente a febrero de 2023, en la que se ubican en
mapas los principales asentamientos que con poblacién originaria que presentan caracteristicas
de vivienda informal.

Figura 3. Asentamientos Raramuri en el Norte de la Ciudad

ot Ladrilleras del norte |

Figura proporcionada por la SPyCl (2023)

58



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS VY
POLITICA PUBLICA

Figura 4. Asentamientos Raramuri en el Sur de la Ciudad

W e T VR I Bl e T I E A LS N T L

T TV o FETENT T J’ T

omunidades urbanas sur de la ciudad |

Figura proporcionada por la SPyCl (2023)
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3.2 Caracterizacion, Identificaciéon y Ubicacion de la Vivienda Informal

La problemdtica de la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua ha emergido como una
cuestién de creciente relevancia, producto de un proceso prolongado y complejo de cambios
econdmicos, sociales y politicos. Segun datos del INEGI (2022a), aproximadamente un 55% de la
poblacidén econdmicamente activa labora en el sector informal, por lo que dicha situacion, por
default, los enfrenta a mayores dificultades para acceder a servicios financieros bdsicos y, por
ende, a las opciones existentes de vivienda formal, y aumentando las probabilidades de optar por
soluciones de vivienda informal (Smolka & Biderman, 2011). Estos asentamientos informales suelen
desarrollarse en la periferia de la ciudad (Ver Mapa 1. Seccidn 4.2), en terrenos menos aptos para
la construccién debido a su ubicacion, topografia desfavorable o proximidad a dreas de riesgo.
Esto conlleva desafios significativos en términos de infraestructura y servicios urbanos, como
transporte y equipamiento, cuyo costo se incrementa debido a la lejania con el drea urbana,

aumentando la marginalidad.

Fotografia 1. Vivienda Informal en Zona de Riesgo en Alfredo Chavez

Fotografia tomada durante levantamiento de encuesta.
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Fotografia 2. Vivienda Informal en Zona de Riesgo en Cerro Coronel

Fotografia tomada durante levantamiento de encuesta.

Dado que las politicas de vivienda en los tres érdenes de gobierno han privilegiado el acceso a
vivienda formal para el sector laboral formal (Sandoval, 2010), es esencial valorar también el papel
que juega el mercado inmobiliario privado, indagando por ejemplo si este contempla opciones
accesibles y de calidad para la poblacidon de menores ingresos a las necesidades sociales de los
ciudadanos, o bien, sila ldgica de mercado, aun de manera no intencionada, obstaculiza a través
de distintos mecanismos, el ejercicio pleno del derecho a la vivienda, por ejemplo, excluyendo
indirectamente a aquellos con menores ingresos debido a la falta de opciones de financiamiento,
quienes al no encontrar opciones disponibles se ven en la necesidad de buscar alternativas de
vivienda informal en algunos casos. Sin embargo, dado que la responsabilidad mayor de garantizar
del derecho a la vivienda recae en el Estado, resulta necesario considerar el marco legal y
regulatorio vigente. De igual forma, las leyes y normativas sobre propiedad, construcciéon vy

planificacién urbana también influyen en la configuracién del panorama de la vivienda informal.

Este estudio parte de un andlisis de datos disponibles y la aplicacién de diversas técnicas vy

herramientas para obtener una visidn precisa y matizada de la problemdtica de la vivienda
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informal en Chihuahua. El andlisis incluyd los datos publicos de CONEVAL y el INEGI, incluyendo

informacién a nivel de cédigos postales, y de Areas Geoestadisticas Basicas (AGEBs), un andlisis
virtual con las herramientas Google Earth y Google Maps, y recorridos de campo y levantamientos
fotogrdficos. Asimismo se realizé un cruce de informacion a nivel AGEB con indicadores de
marginacion en zonas de ejidos, y atencidn a las estadisticas de viviendas de un solo cuarto y
viviendas con pisos de tierra. Finalmente, se realizd un andlisis de los poligonos fuera de la zona de
AGEBs.

El desafio consiste en caracterizar, identificar y ubicar estos asentamientos, con el fin de
comprender las dindmicas de exclusion y marginalidad que enfrenta una parte significativa de la
poblacién, en principio y en sentido amplio comprendida dentro del “universo” de 31,933 o el
10.65% de las viviendas que presentan rezago habitacional en el municipio de Chihuahua, que no
en su totalidad serdn vivienda informal. Al considerar todos estos aspectos, tener una vision
completa y matizada de esta problemdtica, lo que a su vez puede contribuir a formular politicas y

estrategias efectivas para su manejo.

3.2.1 Caracterizacion de la Vivienda Informal

En la ciudad de Chihuahua, el fendmeno de la vivienda informal tiene una prevalencia
particularmente alta en las zonas periféricas urbanizadas, tal y como ha sido reconocido durante
décadas en la literatura de contextos latinoamericanos (Herndndez Castro, 2006). La vivienda
informal es un fendmeno multidimensional. No se trata de una caracteristica discreta, sino mas bien
de un espectro de informalidad. Por ejemplo, algunas viviendas, a pesar de presentar ciertos
pardmetros de informalidad, podrian ser susceptibles de regularizacién, por ejemplo en los casos
en que se fraten de viviendas a las que el propio Estado, haya comenzado a validar su
regularizacion paulatina y tacita, mediante la provisidon gradual de algunos servicios publicos. A
este respecto, el Lincoln Institute of Land Policy sobre regularizacion de asentamientos informales
en América Latina ha senalado que, aungue paraddjico, la mejora de servicios pUbicos ocurre con
frecuencia sin que existan cambios en la tenencia legal de los asentamientos y viviendas
(Fernandes, 2011). Sin embargo, otfras viviendas con caracteristicas similares podrian no tener esta
posibilidad debido a factores adicionales, como lo es la ubicacidén en zonas de riesgo o en dreas
alejadas de los planes de urbanizacién y dotacion de servicios, que por normatividad limita las

acciones pUblicas en asentamientos informales.

Estas consideraciones anaden una capa de complejidad significativa tanto a la caracterizacién
del problema como a la formulacién de soluciones a través de politicas pUblicas. En Ultima
instancia, estas soluciones demandan un enfoque detallado y especifico que aborde cada caso
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en particular, sin dejar de lado un enfoque mds general que establezca pautas para la atencién y

prevencién del problema.

Una alternativa metodoldgica prdctica que permite delimitar el espectro de informalidad es la
adopcidn de una definicibn concreta. En este caso, cumple tal funcidn la definicidon
proporcionada anteriormente por el IMPLAN y citada en el apartado 1.1.1. Esta definicion, si bien
es especifica, proporciona un marco efectivo para analizar y abordar la informalidad en la

vivienda.
3.2.2 Identificacion y Localizacion de la Vivienda Informal

La primera fase para la identificacion y caracterizacion de la vivienda informal en Chihuahua
requirid una revision de las fuentes de informacién estadistica disponibles a nivel nacional con
desagregacion a nivel local. Destaca en este sentido el Censo de Poblacién y Vivienda 2020 del
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI, 2020), mismo que constituye la base para que
otfros organismos y dependencias de la administracion publica federal, estatal y municipal, asi
como del sector publico autbnomo y desconcentrado, produzcan reportes y andlisis de diversa
indole, incluyendo el tema de vivienda. Destacan en este sentido la construccion de los “indices
de marginacion 2020" de la Comision Nacional de Poblacion (CONAPO, 2020), que incluyen
desagregacién a nivel de colonia, asi como la estimacién del “Grado de Rezago Social a Nivel
AGEB Urbana” realizada por el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL, 2022).

Ambas fuentes publicas de informaciéon estadistica informan sustancialmente el presente estudio
en distintas fases, principalmente en la identificacion inicial de las zonas en que se ubica la vivienda
informal en la ciudad de Chihuahua, asi como en la subsecuente estimacion de un universo
muestral con precision y confianza aceptables. La confiabilidad del Censo 2020 se debe a que sus
resultados son representativos estadisticamente a nivel nacional, por entidad federativa, por

municipio, e incluso a nivel de localidad.

En este sentido, el documento técnico del Censo denominado “Diseno de la muestra censal”,
establece que los resultados permiten generar indicadores al minimo nivel de desagregacién
geogrdfica, toda vez que, para dicho censo, el marco de muestreo estuvo conformado por los
catdlogos vigentes de AGEB, localidad y manzanas del Marco Geoestadistico 2019. Tanto la
poblacidn objeto de estudio del Censo 2020 como del presente Estudio, son coincidentes, es decir,
ambas se encuentran constituidas por todas aquellas viviendas particulares habitadas y sus
residentes habituales, con la particularidad de que el presente Estudio se enfoca de manera

exclusiva en aquellas viviendas y sus residentes, categorizables como “informales” desde la
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definicion provista por el IMPLAN, a su vez complementada por la caracterizaciéon propuesta en

este estudio, la cual refiere que se frata de viviendas que presentan condiciones de rezago,
marginalidad y ubicaciones periféricas -altamente asociadas a entornos con vivienda informal-
que a su vez dio la pauta para las brigadas de exploracién que permitieron delimitar la zona del

estudio.

Adicionalmente, existen disponibles dos principales fuentes de informacién publica federal con
desagregacion a nivel localidad, colonia, e incluso AGEB. Ambas se basan en el Censo 2020 de
INEGI y han producido indicadores que resultan instrumentales para los objetivos del presente
estudio: 1) indice de Rezago Social de CONEVAL (2022) y el indice de Marginacién Social de
CONAPO (2020). Este Ultimo incluso permite desagregar el andlisis incluso a nivel de colonia. Segun
el Censo 2020 de INEGI, habitan en la ciudad de Chihuahua un total de 903,703 personas, en un
total de 343,627 viviendas particulares, distribuidas en un total de 795 colonias (INEGI, 2020c). Esto
significa que a diferencia del promedio nacional de 3.6 habitantes por vivienda, en la ciudad de
Chihuahua se tiene un promedio menor de 2.63 habitantes por vivienda. La siguiente fabla muestra
cifras aproximadas de cuantificaciéon de las viviendas informales potenciales que se ubican en los
AGEBs con mayor grado de marginaciéon y que al mismo tiempo presentan una mayor prevalencia
de viviendas en piso de tierra. A pesar del promedio de habitantes por vivienda de 2.63, las
siguientes estimaciones emplean el promedio nacional de 3.6, con la finalidad de dar cuenta del
aspecto de que la vivienda informal suele presentar una mayor prevalencia del fendmeno de
hacinamiento.

Tabla 10. AGEBS con mayor grado de marginacion y mayor nUmero de vivienda con piso de tierra
#

# de % de # estimado  poblacion
Grado . viviendas viviendas de posibles estimada
Marginacion FeEEEEn aprox. En con pisode viviendas en vivienda

AGEB tierra informales informal

precaria
1 6915 Alto 3492 1091 13.02 142 511
2 692A Muy Alto 648 203 15.59 32 115
3 9360 Muy Alto 345 108 23.19 25 90
4 6934 Alto 1789 559 3.69 21 76
5 1011 Muy Alto 111 35 37.61 13 47
6 9356 Muy Alto 284 89 13.73 12 43
7 8926 Muy Alto 199 62 16.75 10 36
8 4675 Alto 841 263 3.94 10 36
9 3639 Muy Alto 691 216 4.55 10 36
10 8201 Alto 1201 375 2.44 9 32
11 8682 Alto 328 103 8.54 9 32
12 8911 Muy Alto 316 99 8.23 8 29
13 8663 Muy Alto 259 81 9.27 8 29
14 8593 Muy Alto 137 43 14.71 6 22
15 8269 Muy Alto 431 135 4.06 5 18
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16 7218 Alto 626 196 2.72 5 18
17 8273 Muy Alto 182 57 9.34 5 18
18 8786 Alto 624 195 2.56 5 18
19 7241 Muy Alto 304 95 3.29 3 11
20 2110 Alto 177 55 5.08 3 11
2] 7114 Alto 186 58 4.30 3 11
Total 13,171 4,116 - 344 1238

Elaboracion propia con datos de CONAPO (2020).

Finalmente, un siguiente paso consistié en la postulaciéon de varios supuestos de tipo inductivo,
basados en la revision de literatura y del andlisis de gabinete que consistié principalmente en el

andlisis de los datos estadisticos sobre cada unidad de andlisis.
3.2.2 Supuestos y Criterios de Exclusion en la Identificacion de Vivienda Informal

Los siguientes supuestos y criterios de exclusion adoptados en este estudio son centrales para la
identificacion de la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua propuesta en este estudio, vy
resultan tanto de indole conceptual, porque suponen una definicién del fendmeno de estudio,
como metodoldégica, toda vez que suponen un criterio para delimitar aquellas zonas vy

observaciones particulares (viviendas) que se consideran como vivienda informal.

Supuesto I.

La mayoria de viviendas informales se encuentran en dreas “marginadas” o con altos niveles de
“rezago social”, generalmente en suelo periférico ocupado de manera ilegal, y en ocasiones no
apto para la ocupacién urbana (Vilamar et al. 2020), por lo que los indicadores de marginaciéon
(CONAPQO, 2020) y de rezago social (CONEVAL, 2020) constituyen variables “proxies” confiables
para contribuir a la definicion del universo muestral del presente estudio. Asimismo, la vivienda
informal de reciente conformacion (2020 al presente) se encuentra predominantemente en zonas

contiguas o aledanas a las zonas con vivienda informal identificable a partir de los datos de 2020.

Supuesto Il.

Las variables proxy que miden el porcentaje de ocupantes en viviendas particulares habitadas sin
drengje ni excusado, sin energia eléctrica, sin agua entubada, con piso de ftierra, y con
hacinamiento, las cuales estdn disponibles en las mediciones de INEGl y CONAPO, representan una
aproximacién, aungue no necesariamente exhaustiva, alas zonas de la ciudad de Chihuahua con
mayor presencia de vivienda informal, segun se definié para el presente estudio. Desde este
supuesto soportado por la literatura en México y la regidon (Bazant, 2010: Guzmdn & Mdrquez, 2022),
la mayoria de las viviendas informales se encuentran principalmente en las “periferias” o los
extrarradios de la ciudad, sobre todo en la zona suroriente. En el caso de la ciudad de Chihuahua,
sobresale la periferia del sur y suroriente, conocida como “Rancheria Judrez".
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Criterio de Exclusion I.

Las colonias o asentamientos que obedecen a la categoria de “granjas”, presentan una mayor
prevalencia de caracteristicas tales como, ubicacidon en zonas periféricas, contar con piso de
tierra, y la carencia de la totalidad de servicios pUblicos bdsicos. No obstante, estas caracteristicas
gue suelen clasificarlas en las zonas de rezago y marginacion de las estadisticas nacionales, no
corresponden con el fendmeno de vivienda informal, por lo que en este estudio fueron excluidas
del dmbito de busqueda de vivienda informal, ya que suelen estar en su totalidad en suelo ejidal,
y sus residentes no habiten de manera permanente en tales propiedades. Tal fue el caso del gjido
de Tabalaopa al oriente de la ciudad, que a pesar de contar con indices elevados de rezago y

marginacion, se conforma por este tipo de propiedades.

Criterio de Exclusion II.

Las colonias o asentamientos con indices de marginacion media que se encuentren ubicadas
dentro de la centralidad urbana, y que, debido a su antigledad o grado de consolidacion,
cuenten actualmente con la total dotacidén -o la mayoria- de servicios puUblicos bdsicos, se
excluyeron de la zonas comprendidas en este estudio. Ejemplos de este fipo de asentamientos
incluyen a la colonia “El Palomar” y “La Cantera”, que si bien originalmente iniciaron como
informales, en la actualidad han sido absorbidas y regularizadas tanto explicitamente como

tdcitamente a través de la provision de servicios pUblicos.
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3.2.3 Brigadas de Exploracion en Campo

A partir de una primera identificacion de las colonias, asentamientos y AGEBs, y sus respectivos
grados de marginacion, y por ende, con altas probabilidades de contar presencia del fendmeno
de vivienda informal, se procedié a un andlisis sistemdtico de gabinete para la inclusién o exclusion
de las colonias y asentamientos en los que se desplegaron diversas brigadas de campo y recorridos

para identificar y ubicar la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua.

La realizacion de cruces cartogrdficos con los datos de los indicadores de marginacion del INEGI,
del indice de Rezago Social de Coneval (2020) y el indice de Marginacién Social de CONAPO
(2020) resultd en la deteccion recurrente de indicadores de alta marginacion en ciertas dreas
especificas, en especial en lo relativo a la alta prevalencia de viviendas con pisos de tierra,
hacinamiento y ausencia de servicios publicos bdsicos. Los supuestos de inclusion y exclusidon
descritos en la tabla anterior, resumibles en ubicacidn comprendidas en dreas con alto nivel de
rezago y marginacion, localizacion periférica respecto a la centralidad (es) urbana (s), vy
caracteristicas fisicas propias de materiales precarios, permitieron la delimitacion de las 18 zonas
con los 47 AGEBs —(y zonas aledanas que excedieron los propios AGEBs en algunos casos), con

mayores probabilidades de contar con el fendmeno de vivienda informal.

Lo anterior permitié un siguiente paso conducente a focalizar el drea de trabajo de campo
mediante la realizacién de brigadas de exploracion en las zonas conformadas por los AGEBs
identificados, con la finalidad de realizar inspecciones visuales del entorno urbano y de las
caracteristicas fisicas de las viviendas, que permitieron confirmar o desestimar la inclusion del AGEB
dentro del universo muestral sobre el que se estimd la muestra de aplicacidon del cuestionario de
encuesta. Este ejercicio resulté en la identificacién de 18 sitios conformados por 46 AGEBs y 47

colonias de la ciudad (Ver “Anexo F. Bitdcoras de Brigadas de Exploracion”).

A pesar de que la identificacién principal de sectores con viviendas de caracteristicas informales
se basd en lo anteriormente mencionado, dicha identificacién primaria fue complementada
mediante brigadas de exploraciéon in situ. Las brigadas de exploracidn se complementaron
mediante el uso de herramientas web como Google Earth y Google Maps, especialmente para
identificar la presencia de conjuntos de viviendas fuera de las dreas oficiales conformantes de las
AGEBs y de las colonias. Esta deteccidon resultd en la delimitacion de los 18 poligonos, de los cuales
destacd uno ubicado al sur oriente de la ciudad en la que se identificaron alrededor de 100
viviendas con las caracteristicas de la vivienda informal, la cual fue designada como “Villa Judrez

Sur”.
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Relacion entre Vivienda Informal y Ejidos

La siguiente tabla muestra los once egjidos que circundan a la ciudad, de los cuales ocho presentan
asentamientos y/o colonias con indices elevados de marginacién y/o rezago social, a su vez
indicativos de la probable presencia de vivienda informal, mismos que se incluyeron en las

brigadas.

Tabla 11. Ejidos Circundantes a la Ciudad de Chihuahua

Presencia de asentamientos con rezago y/o

Ubicacion . r
marginacion
1 | Colonia Sacramento Norte Si
2 Ejido ancho de Nororiente No
Enmedio
Poniente
3  Nombre de Dios . ¥ No
Oriente
4 | Robinson Criente No
5 Tabaloopa Oriente No
6 | La Concordia Criente No
7  Santa Eulalia Oriente No
8 | Rancheria Judrez Suroriente Si
?  Labor de Terrazas Surponiente No
10 | Labor de Dolores Poniente No
11  La Haciendita Poniente No

Elaboracion propia a partir de datos de RAN (2023) y brigadas de exploracion.
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Figura 5. Poligonos de los Ejidos Circundantes a la Ciudad de Chihuahua

Emiliano Zapata - Calabacillas

gnNno

Carrizalillo Col. Emi
z s oo
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W\apula

Elaboracion Propia a partir del Catdlogo de NUcleos Agrarios de la Propiedad Social del RAN (2023).

Por otra parte, la figura 6 muestra las ocho grandes zonas en las que confluyen los indicadores de
rezago (CONEVAL, 2020), y de marginacién (CONAPQO, 2020), y sobre las cuales se aplicaron los
criterios de exclusién e inclusion dando como resultado las 18 zonas con los 47 AGEBs, ya referidos.
Como ejempilo, el drea mds central del mapa siguiente, a pesar de mostrar un cierto nivel de
rezago y marginacion, no fue incluida en la muestra de este estudio, toda vez que las colonias,
asentamientos y viviendas ahi localizadas, se encuentran en zonas centrales de la ciudad que
cuentan con provisidn de todos los servicios bdsicos, ademds de que no se identificaron viviendas
con materiales precarios y con signos de construccién espontdnea. De igual forma, el drea superior
derecha, que designa al Ejido de “Tabalaopa”, a pesar de contar con altos niveles de marginaciéon

y rezago, responden a la categoria de suelo ejidal que alberga predominantemente propiedades
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de tipo "granja”, que como explica el criterio anterior referido, se excluyeron, ya que no por tener

“v" y no tener todos los servicios, se les puede equiparar con vivienda informal.

Figura 6. Zonas de Recorridos de las Brigadas de Exploracion

A

Elaboracion propia a partir de CONEVAL (2020).
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3.2.4 Vivienda Informal y la Perspectiva de Riesgos

La vivienda informal no debe concebirse Unicamente desde la perspectiva de “ilegalidad”, sino
desde ofras dimensiones socio-urbanas como es la de riesgos. En todo el territorio nacional existen
casos de asentamientos humanos que se localizan en zonas de alto riesgo (Ugalde Garcia, 2018).
Lo que los hace vulnerables ante eventos perturbadores tanto de indole natural como
antropogénica, que incluyen deslizamientos de laderas e inundaciones, y contaminacion del suelo
(Rejon, 2014). La vulnerabilidad de estos asentamientos humanos estd intimamente ligada a los
procesos sociales que alli se desarrollan. A este respecto, la vulnerabilidad econdmica ligada a la
falta de recursos limita la adquisicion de medios éptimos que termina encauzando a las personas
hacia modelos inadecuados de “asentamientos marginales” expuestos a “deslizamientos,

inundaciones, hundimientos entre ofros” (Audefroy, 2008; Rejon, 2014).

En este sentido, los asentamientos humanos al desarrollarse en zonas periféricas, estdn expuestas a
riesgos de cardcter ambiental y fisico (Smolka & Biderman, 2011), lo cual redunda en una fragilidad
y susceptibilidad a multiples elementos. Esta situacién representa una triple problemdtica en un
mismo lugar. Como se senald previamente, estas personas son especialmente vulnerables debido
a su condicion socioecondmica, ya que no fienen acceso a servicios publicos bdsicos como
energia, alcantarillado, agua potable, salud y educacion, debido a que residen en una zona de
alto riesgo técnicamente previsible.¢ Por las razones anteriores, la evaluacién de riesgos de los
asentamientos informales es condicidén necesaria para la formulacién de soluciones adaptadas a
cada lugar y en linea con los enfoques de politica publica para el manejo de riesgos. Una de las
acciones centrales puede ser la reubicacidon de habitantes de vivienda informal que presenten
mayor vulnerabilidad y riesgos, como se ha efectuado en algunos casos del pais (Briones Gamboa,
2010).

El riesgo, o la probabilidad de danos y pérdidas, es un concepto fundamental que supone la
existencia de dos factores: amenazas y vulnerabilidades. Con la idea de amenaza se refiere a la
probabilidad de la ocurrencia de un evento fisico danino para la sociedad; la vulnerabilidad refiere
a la propension de una sociedad o elemento de la sociedad de sufrir dano. El riesgo se crea en la
interrelacion o interseccién de estos dos tipos de factores, cuyas caracteristicas y especificidades
son sumamente heterogéneas (Soares et al. 2014). Aun cuando para fines analiticos se suelen

separar estos dos factores, estableciendo una aparente autonomia de ambos, en la realidad es

¢ De acuerdo con los factores de vulnerabilidad y de riesgos, planteados en el Atlas de Riesgos 2022, Capitulo IV,
Presidencia Municipal de Chihuahua 2021-2024, Suma Sinergia S.A. de C.V.
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imposible hablar de amenaza sin la presencia de vulnerabilidad y viceversa (Lavell, 1999). Por lo

tanto, para que haya una amenaza tiene que haber vulnerabilidad. Si no existe una propension de
sufrir dano al encontrarse frente a un evento fisico determinado, no hay amenaza, sino solamente

un evento fisico natural, social o tecnoldgico sin repercusiones en la comunidad analizada.

Al decir de ofros autores, en el caso de que estos asentamientos informales hayan crecido por falta
de una accidon de politica publica oportuna, “lo que en su momento fueron concentraciones mds
o menos densas de poblacidn, con el tiempo, se han convertido en grandes asentamientos en los
qgue cada individuo, en funcidn de su poder adquisitivo, podrd enconfrarse mds o menos
favorecido por su oferta. Siendo cierto que la accesibilidad a un puesto de trabagjo, las posibilidades
de ocio, la facilidad de circulacién de capitales o el gasto en servicios puUblicos es mayor que en
los espacios rurales, los efectos no se producen en igualdad de condiciones en el territorio

(Cérdoba-Herndndez y Pérez Garcia-Burgos. 2020).

Es conveniente situar los estratos o poligonos de vivienda informal en el contexto fisico de
situaciones de riesgo dadas por la propia constitucion del territorio. Se realizaron dos ejercicios a
este respecto, el primero realizando un cruce cartogrdfico con la Vulnerabilidad Fisica en la Ciudad
de Chihuahua (Mapa 2.) y el siguiente con el Flujo de escurrimientos pluviales caudalosos y detritos
en la Ciudad de Chihuachua (Mapa 3.). En ambos casos, las dreas de vivienda informal md&s
vulnerables son las localizadas al sur de Rancheria Judrez, en los poligonos denominados Rancheria
Judrez Sur, Rancheria Judrez Suroriente | y Rancheria Judrez Suroriente Il. En ambos casos se puede
observar el traslape de los estratos vulnerables con los niveles de riesgo “Muy alto” o “Alto”,

significando ello una condicién de vulnerabilidad significativa.
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Mapa 2. Estratos de vivienda informal en traslape con la Vulnerabilidad fisica

=

Elaboracion propia con informacién de brigod‘as de campo, Ievén’rorﬁien’ro de encuestas, IMPLAN,
Proyecto Scince de Escritorio de INEGI e INEGI y Atlas de Riesgos 2022, Municipio de Chihuahua.

Vulnerabilidad fisica

. Muy alto . Alto . Medio Bajo

Muy bajo |:| Sin dato

Estratos de vivienda informal
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Mapa 3. Estratos de vivienda informal / Flujo de escurrimientos pluviales caudalosos y detritos
en la Civdad de Chihuahua.

. Alto . Medio Bajo Muy bajo

.- Muy alte

Estratos de vivienda informal

Elaboracion propia con informacion de brigadas de campo, levantamiento de encuestas, IMPLAN,
Proyecto Scince de Escritorio de INEGI e INEGI.

74



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS VY
POLITICA PUBLICA

Un ejemplo de cdmo un asentamiento informal que es habitado por personas en situacion de
vulnerabilidad se puede encontrar en un latente riesgo de catdstrofe, es el caso de viviendas
asentadas en las laderas de un pequeno cerro de la Colonia Alfredo Chdvez. Estas viviendas
parecen estar “colgadas” del cerro en un aparente caos, cada vez mds cerca de bordes
peligrosos, posiblemente sin conciencia plena por parte de los habitantes del sitio del riesgo

personal y patrimonial que ello implica (Imdgenes 1 a 3).

Imagen 1. Vista aérea de Poligono N° 1, Col. Alfredo Chdavez.

3. Fechas'de"imagenes: 4/15/2023 2 128236:23:885N #106206/46°60:0k€elevacions1487imEs Falt. 0jo

Elaboracion propia con imagen de Google Earth.
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Imagen 2. Vista aérea de Poligono N° 1, Col. Alfredo Chavez.
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Fuente de imdagenes 2 y 3. Google Earth.
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4. Resultados del Trabajo de Campo
4.1 Informantes Clave del Estudio

La siguiente tabla brinda una descripcion de los perfiles de los informantes clave (IC) que
contribuyeron con sus conocimientos y experiencias profesionales. Por motivos de anonimidad, se
han omitido sus datos personales en esta version del Estudio, obrando en poder del IMPLAN dicha

base de datos.

Tabla 12. Perfil de Infformantes Clave

Clave de Ny "
Descripcion Profesional
Informante
Periodista, Cronista y Funcionario PuUblico Municipal de la Ciudad de
1 IC-1 .
Chihuahua.
2 IC-2 Director General del Instituto de la Vivienda (IVI), hoy COESVI del 2004 — 2010.

M. C. por el Massachusetts Institute of Technology (MIT), ha realizado estudios
en planificacion, diseno urbano y vivienda en veinte paises, Director de Obras
3 IC-3 PUblicas en la Administracion de Luis H. Alvarez 83-86, catorce afios como
docente en urbanismo e ingenieria ambiental, Disefo y construccién de
modelos de vivienda de ferrocemento.
Actualmente Coordinador de construccion en la Universidad Autébnoma de
Chihuahua, Subdirector de Desarrollo Urbano en la Administracion del Lic.
4 IC-4 Reyes Baeza, durante la cual se elabord el Plan de Desarrollo Urbano del
Centro de Poblacion Chihnuahua publicado en el ano 2000. Jefe de Reservas
Territoriales en el IVI, hoy COESVI.
Doctor en Planeacion Urbana Regional y Profesor-Investigador en el Colegio

? & de la Frontera Norte.
Asesor técnico en la Direccién de Desarrollo Urbano de la Secretaria de

6 IC-6 Desarrollo Urbano y Ecologia del Gobierno del Estado de Chihuahua, 6 anos
como Coordinador de Mejoramiento de Vivienda en el VI, hoy COESVI, 9
anos como docente en temas relacionados con intervenciones urbanas.

v IC-7 Actual Presidente del Consejo de Planeacion Urbana y Municipal del
Municipio de Chihuahua.

8 IC-8 Director de Desarrollo Urbano en la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia
del Gobierno del Estado de Chihuahua.

9 IC-9 Coordinador de Proteccién Civil del Municipio de Chihuahua con 12 anos de

experiencia en el drea de proteccion civil.
10 IC-10 Gerente Técnico de la Delegacion Chihuahua del Infonavit.
Maestria en Desarrollo Urbano por la Universidad de Durango, Consultor
externo de la SDUE, participd en el servicio pUblico municipal en el IMPLAN del
11 IC-11 2010-2015y en la Direccidn de Desarrollo Urbano y Ecologia del 2015 al 2018.
Participa en las comisiones de revision del PDU, de Regidores, del IMPLAN y en
la de revisién de reglamentos municipales
Doctor en Geografia y Profesor-Investigador en la Universidad Auténoma de
Ciudad Judrez.
Doctora en Ciencias Sociales y Profesora-Investigadora en el Colegio de la
Frontera Norte

12 IC-12

13 IC-13
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Doctora en Urbanismo y Profesora-Investigadora en la Universidad Autbnoma

14 IC-14 de Ciudad Judrez

Director de Division de Arquitectura, Ciencias Sociales y Humanidades del
15 IC-15 L -

Tecnologico de Monterrey Campus Chihuahua.

Consejero Suplente y Asesor Técnico de la Unidon de Ejidos Conurbados.
16 IC-16 Arquitecto consultor en planeacién urbana vy territorial, especializado en

Desarrollo Urbano, Asesor técnico en el desarrollo integral del Ejido Rancheria
Judrez.
Elaboracion propia con informacion dada por los informantes

Las entrevistas con informantes clave, trianguladas con la revision de literatura especializada,
constituyeron la principal fuente de informacion sobre la que se realizd el andlisis cualitativo del
presente estudio, toda vez que permitid la identificacidn de nUlcleos temdticos de dicha
informacién. Estos nUcleos temdticos, a su vez cruzan e informan las cinco etapas que, segin
Franco Corzo (2013), deben constituir una propuesta de politica publica integral, a saber: 1) El
Andlisis del problema; 2) El Andlisis de soluciones; 3) El Andlisis de factibilidad; 4) La Recomendacion

de Politica publica, y 5) El Plan de Accidn de Politica Publica.
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4.2 Encuesta de Vivienda Informal

Durante el mes de junio de 2023 se realizd la aplicacién de cuestionarios estructurados en los 18
poligonos de vivienda informal identificados en el "Anexo B. Reporte de Diseno de Muestra
Cuantitativa”, y ubicados en 18 zonas de la ciudad, como se muestra en el Mapa 1. Asimismo,
como se muestra en los Mapas 1.1 a 1.18, se registraron las coordenadas de las ubicaciones
aproximadas de las zonas donde se identificd presencia de viviendas con caracteristicas de

informalidad, en donde se aplicé el cuestionario de encuesta.

Mapa 1. Ubicacion general de poligonos de vivienda informal.

L. 1

Elaboracion propia con informacion cartogrdfica de IMPLAN y de Proyecto Scince de Escritorio del
INEGI.
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En la siguiente tabla se establece el NUmero, Titulo del estrato o poligono, el universo de viviendas

informales y el nUmero de encuestas a aplicarse en cada uno de los estratos.

Tabla 13. Relaciéon de encuestas levantadas por poligono detectado con presencia de
vivienda informal.

Superficie aprox. Universo
a o (ha) IR O CE N° de encuestas
N° Titulo del estrato o poligono viviendas .
informales ellEEEiE

1 | Villa Judrez Sur 289.83 100 58
2 | Villa Judrez Suroriente | 318.23 80 46
3 | Villa Judrez Suroriente |l 189.06 50 29
4 | Desarrollo Urbano 13.27 50 29
5 | Francisco R. Aimada 43.90 40 23
6 | Genaro Vdazquez 20.42 40 23
7 | Alfredo Chdvez 10.34 30 17
8 | Cerro Coronel 95.00 30 17
9 | Ladrilleros Sur 62.78 30 17
10 | Unidad Proletaria 32.35 30 17
11 | Divisadero 13.31 25 14
12 | Ladrilleros Norte 26.19 25 14
13 | Las Norias / Cerro del Tecolote 8.56 25 14
14 | Soto Nava 15.29 20 12
15  Valle de la Madrid 10.79 20 12
16 | Nuevo Sacramento y Alamillo 1,053.23 5 3
17 | Rancho Guadalupe 29.36 5 3
18 | Rio Sacramento 25.42 5 3

TOTALES 2,290.98 has 610 351

Elaboracion propia a partir de brigadas de exploraciéon y estimaciones con Google Earth.

Como se puede apreciar en la tabla y mapa anterior, se identificaron un total de 18 estratos o
dreas delimitadas en las cuales se ha registrado la presencia de viviendas informales. Estos estratos,
designados como Mapa 1 hasta Mapa 18, se presentan a continuacion en una escala ampliada
para una mejor visualizacion, incluyendo la ubicacion precisa de las viviendas encuestadas en
cada uno de ellos. Los puntos rojos en los mapas correspondientes representan visualmente estas

viviendas.

Para determinar el tipo de muestreo mds apropiado para el estudio, se consideraron varios
elementos, como el tamano del universo muestral, los requisitos de nivel de confianza (95%) vy
margen de error (5%). El tamano del universo muestral se estimd en 610 viviendas distribuidas en 18
estratos geogrdficos. Se optd por utilizar un "muestreo estratificado proporcional” basado en la

ubicacion de los estratos como criterio principal de estratificacion. Este método se empled para
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aumentar la eficiencia y precision del muestreo en encuestas. En este estudio, la poblaciéon objetivo

son los hogares que habitan viviendas informales en los 18 estratos identificados. El marco muestral
se basa en datos del Censo de Poblacién y Vivienda 2020 (INEGI, 2020c), indices de marginacion
y grado de rezago social. Las unidades de muestreo son los hogares en viviendas informales, y se
utilizard un esquema de muestreo estratificado proporcional basado en los 18 estratos o poligonos
de interés, que abarcan 45 AGEBs y 47 colonias en la ciudad de Chihuahua. El levantamiento se
realizé de manera sistemdtica, seleccionando viviendas al azar con un intervalo de seleccion
inicial. Se evitd encuestar viviendas contfiguas y, en poligonos con pocas viviendas, los

encuestadores partieron desde los puntos opuestos mds alejados hacia el centro.
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Ubicacion aproximada de viviendas encuestadas por poligono definido en campo.?

Mapa 1.1 Alfredo Chdavez.

{ ]
24 de\Febrero

.LNingU“C'

7 En todos los mapas de esta seccidn: Fuente: Elaboracién propia con soporte de informacién de brigadas de
campo de exploracion y levantamiento de encuestas y archivos shape de IMPLAN y Proyecto Scince de Escritorio,
INEGI.
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Mapa 1.2. Cerro Coron
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Mapa 1.4 Divisadero.
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Mapa 1.6 Genaro Vazquez.
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Mapa 1.7 Ladrilleros Norte.

g)

Nipg™

\ "%
x% ' /\

e

88



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS VY
POLITICA PUBLICA

Mapa 1.8 Ladrilleros Sur.
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Mapa 1.9 Las Norias (Cerro del Tecolote).
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Mapa 1.10 Nuevo Sacramento y Alamillo.
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Mapa 1.11 Rancho Guadalupe.
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Mapa 1.12 Rio Sacramento.

93



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS VY
POLITICA PUBLICA

Mapa 1.13 Soto Nava.
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Mapa 1.15 Valle De la Madrid.
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Mapa 1.16 Villa Judrez Sur.
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Mapa 1.17 Villa Judrez Sur Oriente I.
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Mapa 1.18 Mapa Villa Juarez Sur Oriente Il.
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4.2.1 Descripcion de la Encuesta y Respondientes

Se entrevisté a un total de 351 personas, de las cuales 204 o el 58.12% fueron mujeres, y 147 o0 41.88%
hombres. Alindagar sobre el sexo del jefe de hogar, se encontré que en 71.20% de los hogares que
integraban las viviendas los constituian hombres, mientras que el 28.80% restante correspondieron
a hogares con jefatura de hogar a cargo de una mujer. En dos terceras partes de los casos se
encuestd directamente a la persona que se identificé como jefa de hogar, mientras que en los
casos restantes se encuestd a un familiar mayor de edad. La edad promedio de las personas

encuestadas fue de 43 anos y medio.
Grdfica 1. Encuestas realizadas por zona de la Ciudad de Chihuahua

Encuestas por Zona de la Ciudad

Nororiente Norte
2.0% 3.7%
Sur
5.4%
Centrosur
5.1%
Surponiente
26.2%
Suroriente
57.5%

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Se indagd el nivel méximo alcanzado por la persona considerada jefa del hogar de las viviendas
encuestadas, resultando que un 88.3% habian completado un nivel bdsico de educacidn (primaria

y secundaria), o bien no contaban con ningunos estudios, como lo muestra la Grdfica 2.
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Grdfica 2. Escolaridad de la persona jefa del Hogar.

Escolaridad del Jefe del Hogar

d) Preparatoria

e) Licenciatura Ese—

a) Sin estudios

b) Primaria

c) Secundaria

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

La escolaridad de la jefa o jefe del hogar constituye una primera variable de interés para comenzar
a caracterizar al habitante promedio de vivienda informal de la ciudad de Chihuahua, la cual se
complementard con otras variables, por lo que resulta revelador conocer los lugares de nacimiento
de los habitantes de vivienda informal. Como lo muestra la Grdfica 3, précticamente la mitad de
las personas encuestadas nacieron fuera de la ciudad de Chihuahua, incluyendo casi un 7% de
Ccasos en que nacieron en otra entidad del pais, entre las que se encuentran los contiguos estados
de Coahuila, Durango, Sinaloa y Sonora, asi como Aguascalientes, Chiapas, Michoacdn Oaxaca
y Veracruz. En cuanto a personas extranjeras, se detectd un solo caso de un nacional de la

Republica de Honduras.

Grdfica 3. Lugares de Nacimiento de las Personas Encuestadas
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Lugar de Nacimiento

3) Otro Estado

2) Otro Municipio

Chihuahua, Chih.

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

El 42.6% del total de las personas encuestadas nacidé en el estado de Chihuahug,
predominantemente en la zona serrana del Estado. Dado que el cuestionario fue disenado
también para detectar dindmicas de migracion, se pudo detectar las siguientes comunidades de
origen: San Juanito, Creel y Sisoguichi, en Bocoyna; El Largo en Madera; Cerocahui en Urique; El
Manzano en Uruachi; Minaca y Pichachi, en Guerrero; Baborigame en Guadalupe y Calvo;
Basaseachi y Cajurichi Oca, en Ocampo; Ocoviachi en Maguarichi; San Rafael en Urique; Santa
Maria Jiménez en Andhuac; Alvaro Obregdén en Cuauhtémoc; Cusdrare en Guachochi; Flores
Magdn en Buenaventura, y Tierra Blanca en Jiménez, asi como de los municipios no serranos de

Balleza y de Hidalgo de Parral, y un caso de la Colonia Soto en el Municipio de Chihuahua.

Asimismo, un 39.31% de los respondientes declararon que ambos de sus padres nacieron en otro
municipio del Estado, y un 13% de las personas encuestadas nacidas en la ciudad de Chihuahug,
reportaron que ambos padres nacieron en ofros municipios o en otra entidad federativa, por lo
gue constituyen un porcentaje importante de Chihuahuenses de primera generacion. Entre las
comunidades de origen de los padres de los respondientes se encuentran: Norogachi Guachochi;
Babicora de Conoachi y Cocomorachic, Temdsachic; Cerocahui en Urique, Baborigame vy
Coloradas de los Chévez en Guadalupe y Calvo; Pichachi Guerrero; El Pinal, Urique, Basaseachi y
Caijurichi, Ocampo; La Junta, Guerrero; Pahuichique, Nararachi y Norogachi en Guachochi;

Humariza, Nonoava, y San Juanito, Bocoyna.
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El lugar de nacimiento constituye un hallazgo central del presente estudio, ya que refleja una

dindmica de migracién interna en el Estado de Chihuahua. Personas procedentes principalmente
de la Sierra Tarahumara se trasladan a la capital del Estado por, entre otros factores, falta de
oportunidades econdmicas (Gonzdlez, 2014), y se ven orillados a vivir en soluciones de vivienda
qgue a menudo presentan las caracteristicas de la vivienda informal, como lo muestra esta

encuesta y la literatura (Bautista, 2010; Gonzdlez, 2014).

Ademds de los lugares de nacimiento de las personas encuestadas, también se indagd el lugar de
residencia anterior, a habitar en la vivienda actual, resultando que mds de 77% del total ya habian

habitado en ofro domicilio en la Ciudad de Chihuahua, como lo muestra la Grdafica 4.

Grdfica 4. Lugar de Residencia Anterior.

Lugar de Residencia Anterior

Interior del Estado

Otro Estado

Chihuahua, Chih.

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Esta variable sirve para detectar un fendmeno particular que puede denominarse “de migracion
infraurbana periférica™, en el que una proporcidon importante de las personas encuestadas declard
tener sus lugares de residencia anterior, en colonias periféricas asociadas con altos niveles de
rezago social e incluso con presencia de vivienda informal. La siguiente tabla recoge la frecuencia

de colonias de residencia anterior.

Tabla 14. Colonias de residencia anterior con niveles altos de rezago social
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% del total de encuestados

Colonia NUmero de respuestas con residencia anterior en la
Ciudad de Chihuahua
Rosario 18 6.6%
Villa Judrez 12 4.8%
Cerro de la Cruz 12 4.8%
Vistas Cerro Grande 11 4.1%
Lealtad 10 3.7%
Martin Lopez 9 3.3%
Total 72 20.51%

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta

Otras colonias de residencia anterior también resultaron mencionadas con menor frecuencia que
las anteriores, pero que aun asi poseen caracteristicas urbanas de rezago similares, estas fueron la
Ampliacion Nuevo Triunfo, Carrizalillo, Cerro Grande, Genaro Vazquez, Granjas Cerro Grande, La

Cantera, Ladrilleras Sur, Pavis Borunda, y Riberas del Sacramento.

Antes de enlas seis secciones principales que muestran los resultados sobre las caracteristicas fisicas
de la vivienda y su entorno, socioecondmicas de los habitantes, y de percepcién y organizaciéon
vecinal, conviene comenzar por advertir las razones principales por las que las personas declararon
haber llegado a habitar en sus viviendas. Para ese fin se planted una pregunta que permitia a las

personas encuestadas seleccionar uno o mds respuestas, resultando los hallazgos de la Grdfica 5.

Grdfica 5. Razones por las que llegaron a vivir a su vivienda.8

8 Este reactivo admitid varias respuestas por parte de los respondientes.
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Razones por las que llegaron a vivir a su vivienda

7) Comodidad y espacio
2.7%

6) Oportunidad asentamie...
7.2%

5) Conveniencia y cercania
8.0%

1) Falta de alternativas
12.3%

2) Desplazamiento forzado...
8.3%

4) Facilidades de pago
26.9%

3) Oportunidad de adquirir...
34.7%

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

En primer lugar, con 218 menciones, o bien, 62% de los encuestados, consideraron que su domicilio
actual representd para ellos una “oportunidad de adquirir una vivienda propia”, lo cual es
revelador en al menos dos niveles. En primer lugar, sugiere que una proporcion significativa de las
personas percibe su vivienda como un proyecto patrimonial a largo plazo, y no temporal como
pudiere pensarse desde una postura remedial que asuma que los habitantes estardn dispuestos a
cambiar de residencia. En un segundo nivel, resulta revelador de la falta de oportunidades

alternativas de acceso a vivienda formal, manifestado por los propios respondientes.

En segundo lugar, por orden de importancia de acuerdo al nUmero de menciones, resultd que las
personas llegaron a habitar en sus viviendas debido a “Facilidades de pago del predio o vivienda”,
lo cual resulta dable al considerar que la mayor parte de los encuestados laboran en el sector
informal y perciben en promedio un salario minimo, por lo que no existen alternativas institucionales
formales (e.g. créditos y/o subsidios) para el acceso a vivienda en otros sitios. Esta conclusion es
andloga a la tercera opcidn mds seleccionada por los respondientes, con 77 (21.93%), la cual refirid
la “Falta de ofras alternativas de vivienda formal” como una de las principales razones para

establecerse en sus domicilios actuales.
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En lugares tercero al sexto, con muy similar nUmero de menciones (aproximadamente un 14% de

encuestados) resultaron las razones “Desplazamiento forzado de antigua residencia™,
“Conveniencia/ Cercania con el trabajo/ Cercania con familiares”, y "Oportunidades de asentarse
grupalmente en esta drea”, respectivamente. Cada una de estas razones lleva consigo
implicaciones para entender el fendmeno de asentamiento en vivienda informal en la ciudad de
Chihuahua. Por ejemplo, la primera razén constituye evidencia de que personas han sido
desplazadas de manera forzada de sus anteriores domicilios, tanto denfro como fuera de la ciudad
de Chihuahua, y en su calidad de victimas de violencia de algin tipo y de otras desigualdades
gue les afectan, no han encontrado otra opcidn institucional formal o de algun ofro tipo, que llegar

a habitar a sus viviendas actuales.

Las siguientes dos razones, que se sobreponen hasta cierfo punto, abarcan varios tipos de
conveniencia, que incluyen la de personas que llegaron a vivir por cercania con sus fuentes de
empleo o con sus familiares, o bien, porque aprovecharon el poder instalarse de manera grupal
desde uninicio. Por tanto, ambas razones dan cuenta de dindmicas grupales, en donde por alguna

relacion de parentesco o filiacidon, se deciden a habitar en una determinada zona.

Finalmente, y de manera un tanto sorpresiva respecto a las hipdtesis a priori que suelen estar
presentes en estudios de vivienda informal -lo cual se demuestra al representar una opcidén que no
estaba originalmente codificada en la encuesta-, 17 respondientes, representando 4.84% del total,
afirmaron haber elegido sus domicilios actuales por razones de “comodidad, espacio y/o
franquilidad”. Por lo general esta respuesta resultdé mds prevalente en ubicaciones donde las
personas tenian animales de granja y apreciaban por ende el contar con espacio adecuado para
tal fin. Por Ultimo, los encuestados tienen un promedio de é afos y medio residiendo en sus
viviendas, lo cual lo vuelve un fendmeno relativamente reciente. Si bien no existe una Unica
explicacién respecto a esta temporalidad, si se consideran los antecedentes histéricos de
asentamientos informales ya referidos, resulta viable asumir que el fendbmeno de vivienda informal

ha continuado verificdndose a la par del crecimiento demogrdfico y urbano de la ciudad.

4.2.2 Caracteristicas de las viviendas

El fendmeno de la vivienda informal no es homogéneo, sino que existe diversidad en los materiales,
técnicas constructivas y grado de consolidaciéon de las viviendas en donde se realizaron las
encuestas. No obstante, al mismo fiempo, existen patrones recurrentes que permitieron proponer
una caracterizaciéon, la cual se explica en la grdfica 6, la cual consta de los cuatro tipos de

vivienda, siendo estos los siguientes: a) Precaria; b) Inicial; ¢) En Expansion, y d) Consolidada.
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Las viviendas de fipo “precario” se caracterizan en mayor medida por el empleo de materiales

perecederos como tambos, cartones, ldminas o madera. Por su parte, la vivienda “inicial” ya
cuenta con empleo de materiales mds duraderos como block o ladrillo, aunque sus dimensiones
suelen ser reducidas (aprox. 20m2), consistiendo en la mayoria de los casos de un solo cuarto. Las
viviendas “en expansion” y “consolidadas” se refieren a viviendas con indicios de enconfrarse en
construccién actualmente y muestran, ademds de la utilizacién de materiales duraderos como
block y ladrillo, otros signos de consolidacion como son mayores dimensiones (mds de un cuarto),

losas de concreto, y en algunos casos hasta una segunda planta con techo de Idmina.

La diferencia planteada enfre ambos tipos radica principalmente en los anos que llevan habitadas.
No obstante, debe senalarse que algunas viviendas, a pesar de llevar muchos anos ocupadas, Nno
poseen caracteristicas que vayan mdas alld de la “etapa Inicial”, tanto por sus dimensiones como
por sus materiales y espacios. La Grafica 6 muestra el porcentaje de vivienda correspondiente a

cada fipo.
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Grdfica 6. Caracterizacion de la Vivienda Informal Detectada.

Tipologia de Vivienda

d) Consolidada
191%

b) Etapa Inicial
35.0%
c) En expansién
31.9%
a) Precaria
14.0%

Elaboracion de a partir de datos de la encuesta.

Fotografia 1. Ejemplo de Vivienda “Precaria”

Fotografia tomada durante levantamiento de encuesta.
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En lo que se refiere al tiempo promedio de estar habitadas, la vivienda “consolidada” promedid 4

anos y 5 meses habitadas. La vivienda en “etapa inicial” ha estado habitada un promedio de 5
anos y 1 mes. Asimismo, la vivienda “en expansion” ha estado habitada un promedio de 5 anos y
8 meses, y finalmente los habitantes de vivienda “consolidada”™ han habitado sus viviendas un

promedio de 12 anos y 7 meses aproximadamente.

Fotografia 2. Ejemplo de Vivienda en “Etapa Inicial”

Fotografia tomada durante levantamiento de encuesta.

Asimismo, se realizé un andlisis de prueba chi cuadrada para examinar la relacién entre la variable
"lugar de origen" y la variable "grado de consolidaciéon de vivienda". Los datos recopilados se
sometieron a la prueba estadistica, y se encontrd que el valor de p fue igual a 0.01, lo que indica
una asociacion significativa entre ambas variables. Esto sugiere que existe una dependencia
estadisticamente relevante entre el lugar de origen de los individuos y el grado de consolidaciéon
de vivienda que poseen. El hallazgo de este estudio proporciona una comprension sobre cémo el
lugar de origen puede influir en el nivel de consolidacion y estabilidad de la vivienda, lo que podria
ser de utilidad para futuras investigaciones y planificacion de politicas relacionadas con la vivienda

y el desarrollo urbano.
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Fotografia 3. Ejemplo de Vivienda “En Expansion”

Fotografia tomada durante levantamiento de encuesta.

Ademds de la clasificacién de vivienda informal a partir de la caracterizacion andalitica planteada,
se indagd el tipo de “relacién de ocupacidn™ que los encuestados tienen con las viviendas que
habitan. Si bien se trata de informacién autorreportada que de ninguna forma fue verificada
mediante algun tipo probatorio, ya que la variable del cuestionario se limitaba a ofrecer opciones
de entre las que la persona encuestada referia la que fuere el caso, esta variable permite conocer
de manera aproximada el tipo de ocupacion juridica en el que se encuentran las personas. La
Grdfica 7 muestra los porcentajes respectivos a los cinco tipos de ocupacidén propuestos de

antemano.
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Fotografia 4. Ejemplo de Vivienda “Consolidada”

Fotografia tomada durante levantamiento de encuesta.
Grdfica 7. Tipo de ocupacién de la vivienda.

Tipo de ocupacion de la Vivienda

1) Rentada
5.1%

5) Invadida
1.4%

Propia, pagandose

34.5%
4) Propia, pagada
51.6%
2) Prestada
7.4%

Elaboracion de a partir de datos de la encuesta.
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Mds de la mitad de los encuestados (51.6%) afirmaron que sus viviendas son propias y totalmente
pagadas, es decir, que no declararon tener deudas ya sea por los lotes o el material de sus
viviendas. En segundo lugar, un 34.5% de las viviendas se encuentran en la situacion de que los
encuestados afirmaron ser duenos de la vivienda, aunque aun se encuentren pagando el lote o la
vivienda a la persona que les ha vendido. En tercer lugar, un 7.4% de las viviendas resultaron
“prestadas”, sin que se haya sido posible indagar mds acerca de la naturaleza de ese préstamo.
Por su parte, un 5.1% de las viviendas son “rentadas”. Al igual que con la vivienda “prestada”, no
fue posible indagar mds detalles acerca de la naturaleza de la relacién entre arrendadores y
arrendatarios, debido tanto a restricciones de tiempo en la aplicaciéon del cuestionario de

encuesta, como por la sensibilidad de la pregunta.

Finalmente, una reducida minoria de respondientes (1.4%) admitieron que su ocupacion de la
vivienda era producto de una “invasion”, sin que haya sido posible indagar mds el tipo o medios
de invasién. Sin embargo resulta un hallazgo relevante en tanto que muestra una excepcion que
confradice el supuesto de que los asentamientos informales son productos de invasiones en la
mayoria de los casos, cuando mds bien la evidencia obtenida apunta hacia dindmicas de
compra-venta de suelo gjidal, como han mostrado varios autores (Lozano, 2005; Liamas & Vdzquez,
2022).

En lo que se refiere a los principales materiales de los muros de las viviendas, se encontré que casi
un 88.6% de las viviendas enconfradas emplean ya sea block (62.1) o ladrillo (26.5) en los muros
(Ver grdfica 8), ya sea de manera total o parcial, siendo ese Ultimo caso caracteristico de algunas
viviendas precarias que combinaban material de desecho o perecedero con material mds sélido
como block y ladrillo. El uso de blocks en una construccion puede ser mds econdmico, ya que se
utiliza menos mezcla de cemento y es mds répido de colocar por ser mds ligero (Elizondo, 2023).
Sin embargo, es importante considerar el aislamiento térmico, ya que es probable que se tenga un
mayor consumo de energia en calefaccion, lo cual resulta particularmente oneroso para estos

segmentos socioecondmicos.
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Grdfica 8. Principal Material de Muros.

Principal material de muros de la Vivienda

Material de desecho
3.1%

Ladrillo
26.5%

Lamina
1.4%
Madera
6.3%

Block
62.1%

Elaboracion de a partir de datos de la encuesta.

En lo que se refiere a los materiales del techo, en practicamente la mitad de las viviendas
encuestadas predomind la losa de concreto, proporcion dada debido a que la gran mayoria de
las viviendas en expansidén y consolidacién cuentan con este tipo de techo, asi como también
algunas viviendas en “etapa inicial”. Como se muestra en la Grdfica 9, el segundo material con
mayor prevalencia, en casi un 40% de las viviendas, fue la ldmina, ya sea metdlica o de asbesto.
En ocasiones, los techos de Idmina se combinalban con concreto y otros materiales, pero para
efectos de clasificacién, se considerd el material principal. Por otra parte, la totalidad de las
viviendas que conftaron con materiales de techo diferentes a estos dos, constituyeron

predominantemente viviendas informales precarias.
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Grdfica 9. Principal material del Techo.

Principal material del techo de la Vivienda

Terrado con vigueria

3.7%
Madera
46%
Lamina
39.3%

Losa de concreto
49.9%

Material de desecho
2.6%

Elaboracion de a partir de datos de la encuesta.

En cuanto al material de pisos de las viviendas se refiere, se encontré que sélo un 20% del total de
viviendas corresponde a piso de fierra, cifra que resulta consistente con el 14% de las viviendas

precarias, asi como con una proporcién menor de las viviendas de etapa inicial.
Grdfica 10. Principal material del Piso.

Principal material del piso de la Vivienda

1) Madera, mosaico
6.6%

3) Tierra
19.9%

2) Cemento u otro
735%

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.
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4.2.3 Disponibilidad de servicios pUblicos y urbanos

Otra variable de interés en la encuesta, que no sbélo representa una variable “proxy” de
informalidad por acceso a servicios publicos bdsicos como agua potable, sino que también
permite detectar el grado de consolidacién de las viviendas, es la disponibilidad de sanitario dentro
de la misma. Como se muestra en la Grdfica 11, tres cuartas partes de las viviendas encuestadas
cuentan con equipo sanitario dentro de la vivienda, aungue un 19% del total declararon contar
con instalacion de “fosa séptica”. En promedio, las personas que expresaron contar con esa
instalaciéon tenian un promedio de 6 anos habitando su vivienda, lo cual sugiere cierto grado de
consolidacion como precondicion a ese tipo de instalacion, ya que su construccion conlleva una
inversion significativamente mayor que la de las letrinas simples, ya que estas suelen estar
construidas por bloques de cemento, concreto o fibra de vidrio (Pombo & Riemann, 2004). Aunque
en menor medida, las fosa sépticas aln pueden presentar problemas similares a las letrinas, como
son los malos olores y presencia de insectos, tales sistemas ofrecen ventajas sanitarias, incluyendo

control sobre derrames en temporada de lluvias y mds seguridad que los pozos de letrinas.
Grdfica 11. Disponibilidad de Sanitario Dentro de la Vivienda.
Disponibilidad de Sanitario dentro de la Vivienda

2) No
251%

1) Si
749%

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

De los respondientes que declararon no contar con sanitario propio, salvo tres casos que afirmaron
acudir con vecinos, la totalidad de personas resuelven sus necesidades sanitarias en letrinas

exteriores a las viviendas, las cuales incluyen banos portdtiles dotados por el Municipio o provistos
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por los propios vecinos, o bien, letrinas rusticas al modo de la prdctica rural de algunas partes de

la sierra del Estado de Chihuahua, lo cual resultd un hallozgo consistente con el origen

sociodemogrdfico de los habitantes de los poligonos de estudio.

Por si sola, la consideraciéon de la variable “sanitario propio” seria enganosa si no se hubiera
investigado también la disponibilidad de agua entubada y drenaje sanitario en las viviendas. Los
resultados obtenidos contrastaron con lo que podria sugerir Unicamente la presencia de un
sanitario dentro de la vivienda, como se evidencia en la Grafica 12. Si bien una proporcion de tal
diferencial se explica por aquellas viviendas que disponen de fosa séptica, la proporcion de
viviendas restantes que cuentan con sanitario mds no con agua ni con fosa séptica, sugieren que
el desalojo final de los residuos se vierten al exterior. No obstante, este estudio no involucrd la

inspeccion al interior de las viviendas, por lo que se frata un supuesto deductivo.
Grdfica 12. Disponibilidad de Agua Potable (Entubada).

Disponibilidad de Agua Entubada en la Vivienda

1) Si

2) No

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Los datos constituyen una variable “proxy” mds efectiva de condicion de informalidad, dado que
la disponibiidad de agua entubada es un servicio publico esencial. Relacionado a esta
caracteristica de disponibilidad del agua, la encuesta también indagd acerca de los medios
mediante los cuales las personas se aprovisionan de ella para sus viviendas, destacando en primer
lugar la contratacion de pipas de agua potable por parte de un 71.2% de los encuestados, mientras
que un 26% se abastecen por medio de "bombas o tomas publicas” cercanas a sus domicilios, y
finalmente un 2.9% obtienen agua por medio de vecinos que si cuentan con agua entubada, o

bien, disponen de contenedores (fambos y cubetas) para almacenar el agua de las pipas. La
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grdfica siguiente muestra tales medios de abastecimiento de las viviendas que no disponen de

agua entubada.

Grdfica 13. Medio de abastecimiento de agua potable.

Medio de Abastecimiento de Agua Potable

3) Por vecinos -

2) Bomba o toma

1) Pipas

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Respecto al almacenamiento de agua potable, resultdé que un 96% de los encuestados declard
contar con equipos de acopio de agua potable, los cuales incluyen tinacos, tambos, u otros
contenedores, por lo que el 4% restante que no dispone de tales implementos, resulta consistente

con el porcentaje de personas que se abastecen de agua a través de vecinos.

En cuanto a la disponibilidad de instalacién de medidor de luz eléctrica en la vivienda constituye
otra variable “proxy” de informalidad, respecto a la cual resultd que un 27.1% de las viviendas
encuestadas si disponen de tal servicio provisto por la CFE, como lo muestra la Grdfica 14. A este
respecto, es de destacar que en su mayoria, estas viviendas se alinean en su mayoria a la categoria
de viviendas “consolidadas”, 1o cual explica que las personas han logrado con el tiempo tener

avances respecto de la regularizaciéon de algunos servicios puUblicos.
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Grdfica 14. Disponibilidad de medidor de luz.

Cuenta con Medidor de Luz

1) Si
2711%

2) No
72.9%

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Ahora bien, del total de encuestados un 96% declard tener electricidad en su vivienda, por lo que
la discordancia entre la proporcidon de personas con medidor de luz y aquellas que sin tenerlo
cuentan con electricidad, se explica por la existencia de instalaciones eléctricas clandestinas e
improvisadas, conocidas localmente como “diablitos”. La falta de confiabilidad asociadas a este
tipo de instalaciones plantea riesgos a la integridad y seguridad de los habitantes de estas
viviendas, lo que por si solo justificaria acciones de mitigacién y atencién oportuna. Por lo que
respecta al 4% de las viviendas encuestadas que no disponen de electricidad, se trata en su mayor

parte del subconjunto mds precario de las viviendas ya de por si identificadas como precarias.

En cuanto al principal combustible empleado por los respondientes para cocinar y para diversos
usos domésticos, resultd que la mayoria, correspondiente al 90.3% del total, emplea gas LP, en
cilindros de diversos tamanos. En segundo lugar, con 7.7%, resultd el uso de lena, mientras que el
restante 2% emplea electricidad, por ejemplo a través de parrillas eléctricas para cocinar, como
muestra la Grdfica 15. Nuevamente es necesario resaltar los peligros asociados al empleo de leha
para usos domésticos, toda vez que existen riesgos de intoxicacién y/o de exposicidn a cantidades
peligrosas de mondxido de carbono (CO), sobre todo sino se cuenta con espacios suficientemente
ventilados o las instalaciones adecuadas, como son chimeneas o tubos de ventilacidon adaptados

a la vivienda.
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Grdfica 15. Principal combustible empleado para usos domésticos.

Combustible empleado para uso domeéstico

3) Lena 4) Electricidad
17% 2.0%
1) Tanque de gas

90.3%

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

En cuanto a la disponibilidad del servicio de recoleccion de basura por parte de servicios
municipales, resulté que un 59.8% de los encuestados no cuenta con tal servicio, por lo que se ven
forzados a desechar sus residuos sélidos mediante alternativas que no sdlo pueden suponer riesgos
sanitarios y humanos a si mismos o a terceros, sino tfambién danos ambientales. Estos métodos se

muestran en la Grafica 16.
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Grafica 16. Medios de eliminaciéon de basura.

Medio de Eliminacion de Basura

3) Contenedores
13.8%

2) Tiraderos publicos
9.0%

1) Quemada
77.1%

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

De acuerdo a los resultados observados en la anterior grdfica, es claro el hecho de que la quema
de basura resulta la prdctica mds comun entre gran parte de los habitantes de vivienda informall
que no cuentan con el servicio publico municipal de recoleccion de basura, por lo que al margen
de las soluciones integrales de vivienda que se planteen en el mediano y largo plazo, este aspecto
representa un drea de accidn susceptible de ser corregida en el corto plazo a través de una

estrategia adecuada de concurrencia de las autoridades municipales.

Una solucién a la provision del servicio municipal de recoleccidén de basura involucraria tomar
medidas que van mds alld de expandir el radio de accidn, se frata de una problemdtica que
articula multiples carencias, como se demuestra en el hecho de que un 73.5% de los encuestados
afirmd que la calle mds cercana a su vivienda no se encuentra pavimentada, lo cual claramente

representa un obstdculo para el acceso a los servicios pUblicos.

En relacién con el transporte pUblico, un 65.2% de los encuestados afirmaron encontrarse a una

media de 17 minutos de distancia caminando a la parada de transporte publico mds cercana, lo

cual da como resultado que el poco mds del tercio restante considera no tener el servicio de

transporte puUblico préximo a su vivienda. Este hallazgo es relevante toda vez que, al indagar por

el principal medio de fransporte de los habitantes de la vivienda, resultd que un 75% de los

encuestados afirmaron ser usuarios del fransporte publico, mientras que el 22.2% reportd contar
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con automovil propio y un 2.3% dispone de motocicleta como principal transporte del hogar. Estas

cifras sugieren, que los habitantes de vivienda informal, ademds de encontfrarse en zonas
periféricas con accesibilidad deficiente, y de tratarse de personas con ingresos bajos, como ya se
ha referido, destinan parte de sus ingresos para transportarse. Segun Reveles (2019), las familias en
situacion de pobreza en México gastan hasta el 11% de sus ingresos en transporte publico, mientras

que las familias con mayores ingresos sdlo gastan el 0.8%.

4.2.4 Ingresos y gastos de la vivienda

Dado que, entre otros, uno de los factores que explican el fendmeno de vivienda informal, es el
ingreso vy las prestaciones laborales asociadas al frabajo, es necesario indagar estos aspectos de
las personas encuestadas, empezando por la situacion laboral de la jefa o jefe del hogar. Como lo
muestra la Grdfica 17, el mayor grupo lo conforman personas empleados independientes o
empleados sin contrato, que en conjunto alcanzaron el 42.4% del total de los casos, mientras que
un 40.2% reportaron ser trabajadores formales con algun tipo de contrato, y un 16.8% se refiere a

desempleados.

Es importante senalar que la “eleccidon” de vivir en un asentamiento informal a pesar de tener
empleo formal, estd influenciado por una variedad de factores que exceden al tipo de empleo de
algunos de los miembros del hogar, entre los que se encuentran el costo de la vivienda y suelo
formal, el acceso limitado a financiamiento y apoyos, proximidad a las fuentes empleo, entre otros
factores de indole familiar, cultural y comunitario. Por otra parte, la encuesta aplicada indagd en

el tipo de empleo de la jefa o jefe del hogar, mds no de todos los miembros del hogar.
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Grdfica 17. Situacion Laboral de la persona jefa de hogar
Situacion Laboral del Jefe de Hogar

5) Otro
0.6%
Independiente

18.5Y%

Desempleado
16.8%

Empleado sin contrato

23.9%

Empleado con contrato
40.2°

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Estos datos evidencian que la segunda mayoria de los segmentos de las jefas y jefes de hogar se
encontrarian bajo el supuesto de contar con prestaciones laborales que les permitiesen acceder
al mercado formal de vivienda. Por esta razon resulta posible que mds alld de la dicotomia formal-
informal del empleo, sea el “tipo de empleo” el que contribuya a explicar la situacidon de habitar
vivienda informal. Al analizar este subconjunto de los casos, ademds de tener presente que se frata
de informacién auto reportada por los respondientes, y por ende no susceptible de verificacion, se

encontraron dos principales categorias ocupacionales principales:

1. Categoria de “Trabajador o trabajadora en una empresa, institucion o taller”, 78% de los
empleados formales;
2. Categoria de frabajadoras o trabajadores de la construccién, 15.6% de los empleados

formales.

La anterior composicién permite inferir, que aunque constituyen una minoria, son significativos los
frabajadores de la construccion, por lo que conforman un colectivo susceptible sobre el cual
enfocar programas de apoyos. Por ofra parte, ademds de la situacion laboral y el perfil
ocupacional de las personas que habitan vivienda informal, resulta significativo conocer datos del

ingreso mensual de los habitantes de vivienda informal. A ese respecto, resultd que el ingreso
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promedio mensual es de $6,895.77 pesos, coincidiendo la media y la moda de ingreso de la

muestra en los $6,000 pesos.

Considerando el salario minimo actualizado a enero de 2023 de $207.44 diarios, o de $6,223.20
mensuales, resultaria que al menos la mitad de los habitantes de vivienda informal que trabajan de
manera formal, perciben en torno a un salario minimo (SM), lo cual los deja prdcticamente
excluidos de las opciones institucionales de acceso a vivienda, la mayoria de los apoyos de
vivienda se enfocan en personas con ingresos superiores a 2.5 salarios minimos (Sandoval, 2010).
No obstante, resulta importante destacar que respecto a la variable de ingreso mensual en la
encuesta de este estudio se presentd una tasa de no respuesta del 60%, por lo que estos datos
deben tomarse con cierta reserva. Para anadir perspectiva respecto al ingreso en el Estado de
Chihuahua, durante 2022 al menos 406 mil frabajadores del estado percibieron en torno a un salario
minimo, lo que representa a un 22% de la poblacién econdmicamente activa en el estado (INEGI,
2022).

El siguiente histograma (Grdfica 18) muestra la distribucion de ingreso mensual de las personas
encuestadas. El eje vertical muestra el nUmero de observaciones o respondientes cuyo ingreso
auto-reportado los ubica en cada uno de los segmentos de ingreso mensual, mientras que el eje
horizontal muestra la distribucién del ingreso de los encuestados. Se aprecia que la media en torno
a los $6,000 pesos mensuales. Si se comparan estos datos con los que muestra la ENIGH mds
reciente (INEGI, 2022b), resulta que tales ingresos ubicarian a la media de la poblacién encuestada
en este estudio, entre los deciles | y II, lo que significa que la mayoria de la poblacién encuestada

pertenece al 10% y 20% de la poblacidén que percibe menores ingresos a nivel nacional.

123



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS VY
POLITICA PUBLICA

Grdfica 18. Ingreso mensual de la vivienda.
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Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Ademds de los bajos ingresos vy la falta de acceso a los apoyos de vivienda enfocados en
poblacidon econdmicamente activa en la formalidad que percibe mds de fres salarios minimos,
ofrecidas por las instituciones de los tres érdenes de gobierno del pais, el conocer detalles de los
conceptos de gasto del hogar resulta relevante toda vez que ello permitiria estimar el porcentaje
del ingreso que las personas destinan actualmente a gastos relacionados al mantenimiento y

servicios de la vivienda, asi como a otros gastos familiares.

El histograma siguiente (Grdfica 19) muestra la distribucién de los gastos del hogar reportado por
las personas encuestadas. El eje vertical muestra el nUmero de respondientes que por sus respuestas
se ubican en los segmentos mostrados en el eje horizontal. Aun cuando hubo una tasa de no
respuesta del 21.65%, las personas reportaron gastos mensuales promedio, por concepto de
servicios y gastos de su vivienda (incluyendo agua, luz, renta, recoleccioén de basura, y saldo

telefénico), de $3,900.36 pesos, con una media y moda de $4,000 pesos.
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Grdfica 19. Gastos del hogar.
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Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

De considerarse estos valores al pie de la lefra, resulta que las personas que habitan la vivienda
informal de la ciudad de Chihuahua destinan dos terceras partes (66%) para el mantenimiento del
hogar, cuando las pautas financieras mdas aceptadas sugeririan destinar en torno al 30% a los gastos
de mantenimiento del hogar (Villegas Lomeli, 2022), 30% para gastos discrecionales y el 40% para
otros gastos bdsicos como pudieran ser alimentos y vestido, entre otros. Por lo tanto la alta
prevalencia de empleo informal, desempleo, y bajos ingresos constituyen factores asociados al

fendmeno de vivienda informal en Chihuahua.

El histograma de la grdfica 20 muestra la distribucion del gasto del hogar que las personas
encuestadas declararon ejercer por concepto de “rentfa o abono de vivienda”. El eje vertical
representa el nUmero de respondientes que se ubica en cada uno de los segmentos de valores se
muestra en el eje horizontal de la grdfica. Considerando cudnto del gasto mensual se destina
particularmente al concepto de vivienda, entendiendo por este a la cantidad mensual destinada
al pago de renta o mensualidad que pagan, sobre todo el 21% de los encuestados que declararon
pagar renta, o bien, pagos mensuales de su vivienda propia, se encontré que los encuestados
gastan por este concepto un promedio de $1,155.71 pesos, siendo la media y la moda $1,000 pesos,
como lo muestra el siguiente histograma. Comparando estos datos con los de la ENIGH (INEGI,
2022b), la cual mostré que en promedio en Chihuahua la gente destina un 11.2% de su ingreso a

gastos de vivienda, resulta que, en promedio, la poblacidon encuestada destina en torno a un
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19.26%, lo cual sugiere que los habitantes de vivienda informal en la ciudad de Chihuahua se

encuentran en una situacion de mayor vulnerabilidad de ingresos que la poblaciéon general, ya

gue destinan una mayor proporcidén de sus ingresos por este concepto.

Grdfica 20. Gasto mensual por concepto de renta o abono de vivienda.
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Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.
4.2.5 Percepcion de seguridad y riesgos en la vivienda

El diseno de la encuesta permitié de igual modo explorar aspectos que si bien pudiesen parecer
secundarios al fendmeno de estudio, desde una perspectiva de derechos resultan centrales para
comprender tanto el problema como las alternativas de solucién. En este sentido, se exploraron de
manera independiente las percepciones de seguridad de los habitantes de vivienda informal, all
nivel de sus viviendas, de las calles donde se ubican las viviendas, asi como de manera mds amplia

en su colonia o asentamiento.

De manera confraintuitiva, dados las ubicaciones periféricas de las viviendas que de suyo suelen
contar con menor equipamiento urbano incluyendo el relativo a seguridad, lo cual fue constatado
en las zonas identificadas en este estudio, se encontrd que las personas se sienten seguras en sus
viviendas, aunque esta percepcidn se va reduciendo de manera progresiva cuanto mds se aleja

el foco de las viviendas hacia la calle y colonia, respectivamente, como lo muestra la Tabla 15.
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Tabla 15. Percepcion de seguridad

Percepcién de Seguridad Se siente seguro (a) No se siente seguro (a)
En la vivienda 87.7% 12.3%
Enla calle 67.8% 32.2%
En la colonia o 63.5% 36.5%
asentamiento

Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

En asociacion a estas percepciones sobre seguridad, la Grdfica 21 muestra los resultados de
percepcion sobre el grado en que perciben la presencia de la autoridad municipal representada
por la policia municipal, y resulté que un 14.5% de encuestados afirmd haber sido victima de algun
delito denfro de su vivienda, mientras que un 9.1% han sido victimas de un delito en la calle proxima
a sus viviendas. Para indagar sobre los tipos de actividades delictivas que tienen lugar en las
cercanias a sus viviendas, se les dieron varias opciones para que identificaran todas las que
considerasen, resultando la mayormente seleccionada con 22.3% la de "Robos a viviendas”,
seguida de "Consumo de alcohol y/o sustancias nocivas en la via publica™ con un 17.1% y
presencia de “Pandillas o bandas” con un 11.8% de menciones. Las anteriores practicas delictivas
reconocidas por los encuestados explican el bajo grado de satisfaccion, también indagado en la
encuesta, que resultd en un 64.1% de los respondientes declarando un bajo grado de satisfacciéon

a la "Seguridad en la colonia o zona” en la que residen.
Grdfica 21. Percepcion de vigilancia policial en la zona.
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Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.
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Finalmente, en lo que respecta a esta seccién, la encuesta indagd sobre la percepcion de riesgos
a los que las personas consideran que sus viviendas se encuentfran expuestas, esto con la finalidad
de detectar zonas que sean particularmente problemdaticas y que exijan atencidn prioritaria. A
pesar de que un 71.9% no reportd ningun riesgo, un 11.4% de los encuestados refirieron sentirse
expuestos a incendios o explosiones; un 8.2% declararon estar expuestos a inundaciones; un 6.8%
a deslaves, y un 1.7% de los encuestados, o sea é personas, declararon sentirse expuestas a
intoxicaciéon y/o fugas de materiales toxicos, por lo que al revisar esos registros, pudo constatarse
que se refieren a casos de viviendas cercanas a ladrilleras, sobre todo en la zona suroriente de la

ciudad, aungue también en ladrilleras del norte de la mancha urbana.

4.2.6 Confianza, organizacion y gestiéon comunitaria

De igual forma, la medicidn sobre percepciones de los habitantes de vivienda informal permitié
sondear el grado de confianza que las personas tienen respecto a las autoridades y respecto a los
vecinos, lo cual resulta también relevante con miras a las propuestas de atencién y de politicas
publicas que se promuevan derivadas del presente estudio. Los hallazgos resultaron contrastantes,
toda vez que cerca del 90% de los encuestados expresaron un bajo nivel de confianza en la policia
municipal, mientras que, como lo muestra la Grdfica 22, los encuestados manifestaron grados de
confianza notoriomente elevados en sus vecinos, lo cual resulta coincidente con hallazgos
anteriores que sugieren un grado considerable de confianza o familiaridad entre los habitantes de

los poligonos.
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Grdfica 22. Confianza en los vecinos.
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Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

En lo que se refiere a la organizacion activa de los vecinos, se constatd que existe un bajo
involucramiento de los habitantes con sus vecinos, al haberse encontrado que solamente un 14.2%
de encuestados identificd que existan organizaciones vecinales en la zona donde habitan, de
modo que para resolver necesidades bdsicas como la provision de algun servicio publico (e.g.
agua o electricidad), o bien, para gestionar necesidades comunitarias, se ven obligados a
resolverlas de manera individual segin el 72.1% de los encuestados. Por ofra parte, un 14%
reconocié que estas gestiones las solventan un pequeno grupo de vecinos, mientras que
solamente un 6.8% de los encuestados afirmd que resuelven sus necesidades mayoritariamente de

manera grupal y organizada.

4.2.7 Satisfaccion con la vivienda, la zona y planes de cambio de residencia

La satisfaccion de los habitantes de vivienda informal con sus viviendas debe entenderse como
una variable clave de este estudio, toda vez que resulta un aspecto a ser considerado por las
politicas potenciales que se planteen. La satisfaccion se midié mediante la Escala Likert de 4

niveles, como se muestra en la Grdfica 23.
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Grdfica 23. Grado de satisfaccion con la vivienda.
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Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Resulta notable que, a pesar de fratarse de vivienda informal, y por ende, no contar en su mayoria
con los mejores materiales, dimensiones, servicios publicos e infraestructura urbana cercana, las
personas muestran un grado de satisfaccion elevado con sus viviendas. Como afimé una
informante clave, lo que para un observador externo pudiera ser simplemente una “vivienda
precaria”, para muchas personas sus viviendas constituyen un “sueno realizado” que les ha
costado mucho tiempo y esfuerzo. Esta hipdtesis podria explicar por qué mds del 80% de los
encuestados declard un grado de satisfaccién positivo, en contraposicién con un 18.8% que
declaré encontrarse insatisfecho con sus viviendas actuales. En este mismo sentido, el grado de
satisfaccion elevado no sélo se circunscribid a las viviendas, sino también a las colonias o
asentamientos en donde se encuentran emplazadas estas, como se muestra en la Grdfica 24, aun

cuando se frate en su mayoria de poligonos urbanos periféricos sin dotacion integral de servicios.
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Grdfica 24. Grado de satisfaccion con la colonia.
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Elaboracion propia a partir de datos de la encuesta.

Otra variable analizada fue la de indagar la opinidn y satisfacciéon de los encuestados con las
diversas opciones de oferta de vivienda en la Ciudad de Chihuahua. Si bien esta pregunta resulta
mds compleja, y por ende presenta mayores posibilidades de haber sido mal interpretada por los
respondientes, nuevamente los resultados resultaron mayoritariamente positivos, al menos para el
70.6% de los encuestados que mostraron grados positivos de satisfaccion con la “oferta de vivienda
en Chihuahua”. Por supuesto que se pudo dar el caso de que los encuestados entendieran por
“oferta de vivienda en la ciudad de Chihuahua” a aquella conformada por las viviendas que ellos
ocupan actualmente, toda vez que, como se ha afimado, los esquemas institucionales existentes
excluyen a gran parte de la poblacién en informalidad y en los segmentos mds bajos de ingreso,
por lo que en definitiva este resultado ha de tomarse con cautela. Por ofra parte, si se considera la
carencia por servicios bdsicos que prevalece en estas viviendas, un 75.8% del total de encuestados
se declard insatisfecho o poco satisfecho con los servicios pUblicos, mientras que sélo un 22% se

declard positivamente satisfecho en este aspecto.

Por Ultimo, en lo que respecta a la ocurrencia y frecuencia de cambio de residencia que tiene
lugar en estos poligonos de vivienda informal, se indagd primeramente silos encuestados conocian

de vecinos de la zona gue recientemente se hubiesen mudado, y en segundo lugar, se les interrogd
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en el mismo sentido sobre si ellos mismos tienen planes de mudarse proximamente, asi como las

razones principales detrds de tales cambios de residencia. En este sentido, sobresalid que sélo el
5.1% de los encuestados declard saber sobre vecinos que se hayan mudado, lo cual da una idea
de bajos niveles de “rotacion” entre los habitantes de la mayoria de estos poligonos. Esta hipotesis
se fortalece con el hecho de que sélo el 7.1% de los encuestados directamente afirmaron tener
planes préoximos de residencia. Entre las razones citadas como mds frecuentes detrds del cambio
de residencia de vecinos, destacaron las de “lejania con el trabajo”, “falta de servicios”, mientras
que las razones principales declaradas por los encuestados mismos para el proximo cambio de
residencia, incluyeron de igual forma la de “falta de servicios”, la “pérdida de empleo” o “lejania

con el frabagjo”.
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5. Causas del Fendmeno de la Vivienda Informal en la Ciudad de Chihuahua

El Estado tiene la obligacién juridica de garantizar el pleno goce del derecho a una vivienda digna
y decorosa. Esto significa que si bien deben regularse y modificarse las estipulaciones legales y de
mercado que resultan en incentivos perversos que pueden estar fomentando prdcticas
reproductoras de informalidad, las acciones que redlice el Estado deberdn enfocarse
prioritariamente en contribuir al goce pleno del derecho a la vivienda que se estipula no sélo en el
Articulo 4° Constitucional, sino también en los compromisos internacionales de derechos
econdmicos, sociales y culturales, asi como en sus protocolos facultativos de los que México es
Estado firmante (CONEVAL, 2018).

Cada ciudad es Unica, como lo son sus dindmicas urbanas. En el Estado de Chihuahua existen
diferencias en las dindmicas sociodemogrdficas de, Ciudad Judrez y Chihuahua, en primer término
debido a los influjos diferenciados de poblacién migrante y “poblacidon temporal”. No obstante la
ciudad de Chihuahua también es un centro atractor de poblacién por la importancia de su
dindmica econdmica, en especial de poblacidn del interior del Estado, dentro de la que destaca
la poblacién rardmuri (Morales Muioz, 2019). Asimismo, tuvo lugar una debacle importante en los
programas locales de vivienda a partir de la crisis financiera global del 2008. Este retroceso
institucional tfambién se manifesté mediante la desaparicién de organismos como FONHAPO, el
cual dejo de otorgar créditos desde 2007, y que en 2019 dejé de dar subsidios también (FONHAPO,
2022).

Por ofra parte, al igual que en ofras ciudades del mundo (Hidalgo & Janoschka 2014; Sabatini et
al. 2017), Chihuahua no estd exenta de dindmicas mediante las cuales el aumento de plusvalia en
la centralidad urbana (o centralidades), resultan en fendmenos de gentrificacion que “expulsan”
a las personas de bajos ingresos hacia las periferias (Quindnez et al. 2018). Algunos informantes
clave aseveraron que la vivienda informal siempre o casi siempre se localiza en las periferias
urbanas, justo por este fendbmeno de expulsion de la centralidad. Esto también lo confirma diversa
literatura académica, no solo para el caso de Latinoamérica, sino también para economias

desarrolladas (Reimers, 2015; Naranjo Escudero, 2022).

En palabras de un informante clave, el Estado debe convertirse en un “competidor” de la vivienda
informal, a fuerza de ofrecer opciones institucionales y legales para la poblacién de menores
ingresos y con empleos informales. En ofros paises de la regidn, entre los que se encuentran
Argentina, Brasil, Chile y Venezuela, se han implementado distintas politicas que han incluido

practicas que van desde la generacion de cooperativas econdmicas asociadas a una actividad
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econdmica, hasta la consolidacién de una cartera de bienes inmuebles recuperados para ofertar

vivienda a quienes no disponen de los medios financieros (de capital y de financiamiento) para
adquirir una vivienda mds que de manera informal, de suerte que de esta manera se evita la
aparicién de colectivos organizados que busquen invadir predios de manera organizada , a

menudo orillados a elegir sitios expuestos a riesgos y/o falta de servicios.

A continuacion se presentan seis subapartados que resumen las principales causas de la vivienda
informal en la Ciudad de Chihuahua, segin se ha detectado a partir de la triangulacion de

evidencia empirica (encuesta y entrevistas) con la literatura académica en la materia:

5.1 Pobreza y precariedad laboral de la poblacion

Dadas las particularidades econdmicas e institucionales del pais, el acceso a vivienda estd en gran
medida ligado a tener un empleo, que no es solo un determinante clave de la calidad de vivienda
al que las personas pueden acceder, es el empleo vy la calidad de este. En otras palabras, y como
lo argumentaron varios informantes clave, el contar con empleo formal representa una condicién
ventajosa que por si misma aumenta sobremanera las posibilidades de acceder a una vivienda.
Una opinién prevalente entre los informantes clave fue la de considerar que en comparacién con
otras ciudades del norte del pais, la proporcién de personas en situacién de rezago habitacional
(10.65% de acuerdo a SEDATU (2023) resulta menor en la ciudad de Chihuahua, toda vez que
muchas de las personas en los deciles mds bajos de ingreso han sido “absorbidas” por la industria

maquiladora.

Ahora bien, mds alld del segmento de poblacion econdmicamente activa (PEA) en la
informalidad, el problema también incluye en ofra vertiente al gran segmento de poblacién que
frabaja en empleo precario (construccién, hosteleria), ya que a pesar de estar contratados
formalmente no cuentan con prestaciones para adquirir vivienda. Este segmento suele estar fuera
de la cobertura institucional de Infonavit y FOVISSSTE con motivo de que sus salarios poco les
permiten acceder a la denominada “banca de primer piso” o comercial, para adquirir créditos
hipotecarios. Esto resulta en que la gente termine por vivir con familiares, en viviendas prestadas, o

bien, optar por soluciones habitacionales en el dmbito informal.

Asi, la vivienda social es limitada y poco asequible para segmentos de ingresos bajos, mdxime si se
considera que denfro de las opciones formales ofertadas desde la institucionalidad existente, la

banda inferior de precio para vivienda social construida por desarrolladores inmobiliarios para

134



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS Y
POLITICA PUBLICA
INFONAVIT se ubica entre los $1,120,140 y $1,369,060.7 Si bien estos montos se refieren a vivienda

“media” o “residencial”, en su Ultimo reporte anual el INFONAVIT (2022) senala que la vivienda de
interés social ha mostrado tasas negativas de crecimiento anual desde el 2018. Estas tendencias
histéricas que se han acentuado recientemente, llevaron a algunos informantes clave a coincidir
en que el fendmeno de la vivienda informal va a permanecer mientras exista pobreza de ingresos
y falta de oportunidades de financiacién. En otras palabras, se trata de un fendbmeno causado en

gran medida por la falta de alternativas asequibles y formales de hacerse con una vivienda.

Un informante del Infonavit reconocid la existencia de un problema de accesibilidad a vivienda
digna, ya que los costos de la fierra y materiales de construccion, aunados a los montos
establecidos de los créditos inmobiliarios, resultan inaccesibles para un segmento amplio de la
poblacién. Respecto a los créditos inmobiliarios, comentd que estos oscilan en montos mdaximos
entre los 350 mil y 500 mil pesos, lo cual resulta insuficiente para adquirir una vivienda. Por esta razéon
han surgido programas tales como el “Unamos Créditos” (Infonavit, 2023b), el cual permite a varias
personas combinar sus créditos. Por supuesto, esto es sdlo aplicable a las personas que tienen
acceso a crédito Infonavit en primer lugar. Resulta evidente que el ingreso constituye un factor tan
central para explicar el fendbmeno de vivienda informal, que algunos informantes clave incluso
senalaron que incluso algunas personas han optado por dejar sus créditos “impagos” ante la

pérdida de sus empleos, optando incluso por vivir en situacion de informalidad.

Por Ultimo, dado que un gran niUmero de individuos con bajos ingresos se encuentran excluidos de
los servicios financieros convencionales, como cuentas bancarias y tarjetas de crédito. Esta
exclusion limita significativamente su capacidad para ahorrar y obtener financiamiento para
adquirir viviendas de manera formal. Ademds, se suma a este desafio la escasez de educacidén
financiera y la falta de garantias para los prestamistas, factores que contribuyen aun mds a la
inaccesibilidad de servicios financieros adecuados para la vivienda formal. Por tanto, se destaca

la necesidad imperante de implementar politicas puUblicas orientadas a fomentar el acceso a

? El programa de Infonavit para desarrolladores “Crédito Integral” (construccién de vivienda en paguetes de Linea
), otorga un monto de crédito a considerar para los derechohabientes es de 180 hasta 220 Veces Salario Minimo
(VSM), incluyendo el saldo de la Subcuenta de Vivienda y de acuerdo con el nivel de ingresos del frabajador.
Recuperado de Programas del Infonavit para Desarrolladores | Infonavit el 28 julio 2023.

El Salario Minimo, a partir del 1 de enero de 2023, es de $6,223 pesos mensuales (excepto en la faja fronteriza norte),
en funcién de esto el monto de los créditos mencionados se encuentra en el rango de $1,120,140 y $1,369,060, que
suelen encontrarse muy por encima de las posibilidades de los derechohabientes que perciben uno o dos salarios
minimos al mes. Salario minimo 2023: 3Cudnto aumentd, de cudnto serd y cudndo entra en vigore — El Financiero,
28 julio 2023.
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servicios financieros apropiados para la adquisicién de viviendas formales, especialmente para

aquellos de bajos ingresos.

5.2 Migracion de la Sierra a la Ciudad de Chihuahua

La migracion de habitantes de la sierra a vivienda informal en la ciudad de Chihuahua es un
fendmeno complejo que se relaciona con varios factores. En primer lugar, la falta de oportunidades
econdmicas en las zonas rurales de Chihuahua es uno de los principales factores que impulsan la
migracién de habitantes de la sierra a la ciudad de Chihuahua en busca de mejores oportunidades
de empleo y acceso aservicios bdsicos. Posteriormente, los migrantes recién llegado se encuentran
con una falta de acceso al suelo urbano y a una escasez de vivienda formal asequible, orilldndolos
a los mercados o soluciones de vivienda informal. Esta situacién se torna mds grave si se considera
gue segun las proyecciones mds recientes del IMPLAN, entre 2010 y 2020 la migracién de la Sierra

a la ciudad de Chihuahua aumentd en un 30%.

Diversas fuentes han revelado las dindmicas de migracién de la poblacién rural del estado de
Chihuahua, especialmente de origen tarahumara, hacia las urbanizaciones mds importantes del
Estado (Montagnier, 2019; Morales Munoz, 2013). En la ciudad de Chihuahua, las colonias Vistas
Cerro Grande y Ladrilleros Norte, son las que reciben el mayor influjo de migrantes de la sierra
Tarahumara. Lo anterior se constatd mediante la encuesta, en donde el 43% de los habitantes de
vivienda informal provienen de municipios rurales predominantemente de la Sierra Tarahumara.
Informantes coincidieron que el perfil de los migrantes que recibe la ciudad de Chihuahua se
compone principalmente de poblacion rural en su éxodo del campo a la ciudad. A pesar de que
segun algunas fuentes la Ciudad de Chihuahua cuenta con personas provenientes de hasta 40
paises, el fendbmeno de vivienda informal en la ciudad no parece estar afectando a personas de

ofras nacionalidades, como si ocurre en Ciudad Judrez.10

En resumen, la migracion de habitantes de la sierra a vivienda informal en la ciudad de Chihuahua
es un fendbmeno complejo que se relaciona con varios factores, incluyendo la falta de
oportunidades econdmicas en las zonas rurales, la escasez de vivienda formal asequible, la falta
de acceso a servicios bdsicos, la falta de acceso a financiamiento adecuado para la vivienda

formal y la falta de politicas publicas efectivas para abordar el déficit habitacional y regular la

10 En el incendio, ocurrido el 27 de marzo de 2023, murieron 40 migrantes, principalmente de América Central y del

Sur que estaban recluidos en el Instituto Nacional de Inmigracién. El hecho causd indignacion y generd dudas sobre

el manejo del trato a los migrantes por parte de las autoridades mexicanas. La razdn de la presencia de migrantes

extranjeros en Ciudad Judrez obedece fundamentalmente a la busqueda de oportunidades laborales en EUA.
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vivienda informal. En este punto jugard un rol crucial la coordinacion interinstitucional de las

autoridades municipales con Secretarias estatales como la SPyCl.

5.3 Recursos presupuestarios limitados

Desde una vision exclusivamente gubernamental y de derechos econdmicos y sociales, la falta de
recursos presupuestales puUblicos es una de las principales causas detrds de la incapacidad del
Estado Mexicano de dotar de viviendas a toda la poblacién, a menudo explicada como una
consecuencia de las claves catastrales de bajo costo (Sosa Arellano, 2022). Por supuesto que dicha
explicacién resulta insuficiente por si sola mdxime si se toma en cuenta la liberalizacion del mercado
de la vivienda que tuvo lugar desde la década de los 1980s (Olivera Martinez, 2014), como se ha
referido anteriormente, en donde, entre otras cosas, se trasladd a los individuos y al mercado, la
principal responsabilidad financiera de adquisicién de vivienda. Histéricamente, exceptuando all
Programa de Apoyo ala Vivienda de FONHAPO vy el referido INDECO en los 1970s y 1980s, el Estado
Mexicano ha concentrado los apoyos publicos de vivienda a personas que perciben mds de 3
salarios minimos (Maycotte & Sdnchez, 2010; Sandoval, 2010), por lo que es necesario mejorar la

cobertura para quienes perciben uno o dos salarios minimos.

Como se ha mencionado anteriormente, la liberalizacion de los mercados de suelo vy vivienda
resultaron insuficientes para satisfacer la demanda de vivienda social digna y bien ubicada
(Olivera Martinez, 2014). De entrada generd una sobreoferta de viviendas con dimensiones tan
reducidas como 34 a 40m2 (Martin, 2013), lo cual permite segin Lépez Estrada y Leal Iga (2012,
p.271) “solo permiten la convivencia forzada y cuyo tamano apenas puede considerarse como
refugio del medio ambiente, sin permitir una socializacion y bienestar”, lo cual en otras palabras las
reduce a viviendas no dignas, a menudo ubicada en las periferias y por consiguiente alejadas de
los lugares de trabajo y de actividades y servicios que ofrecen las ciudades. En el caso de la ciudad
de Chihuahua, los desarrolladores inmobiliarios, principalmente guiados por criterios de
maximizacién de utilidades, han optado por construir la vivienda formal de menor gama (vivienda
social) en zonas periféricas, como el caso de Punta Oriente o Riberas del Sacramento, que a dia

de hoy presentan altas tasas de abandono de vivienda (Heraldo de Chihuahua, 2022; 2023).

El modelo anterior consentido por las instituciones de vivienda y organismos financieros del pais
resulté en un grave abandono de vivienda social formal, que el censo de INEGI (2020c) estimd en
mds de seis millones. Por otra parte, la opinidn prevaleciente entre informantes clave, fue que el
gobierno federal actual no ha intentado revertir de manera resuelta el paradigma caracterizado
de liberalizacion de los mercados de suelo y vivienda, que también ha conllevado avances

modestos en la adquisicion de suficientes reservas territoriales urbanas a lo largo del pais,
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destinadas a vivienda social que pueda ser comercializado directamente a las personas, en lugar

de a los constructores de vivienda (Pina-Herndndez, 2012).

Asimismo, la falta de acceso a financiamiento adecuado también es un factor importante. Muchas
personas de bajos ingresos no tienen acceso a préstamos hipotecarios o créditos para la
construccién de viviendas formales, lo que los obliga a recurrir a la vivienda informal. Ademds, la
falta de educacioén financiera y la falta de garantias para los prestamistas también contribuyen a
la falta de acceso a financiamiento adecuado para la vivienda formal. Por lo tanto, es importante
gue se implementen politicas publicas que promuevan el acceso a financiamiento adecuado

para la vivienda formal, especialmente para las personas de bajos ingresos.

5.4 Incentivos perversos y distorsiones de mercado

En la historia reciente de la ciudad de Chihuahua, tuvieron lugar algunas dindmicas irregulares que
involucraron a politicos, funcionarios publicos, lideres ejidales, y lideres sociales, los cuales, segin
algunas informantes clave, resultaron en la “autorizacién no oficial”, simulada y concertada de
invasiones de terrenos en las propias reservas tferritoriales, estatales y municipales, bajo la
apariencia de que se trataba de invasiones genuinas por parte de integrantes de movimientos
sociales. Algunas colonias en las que tuvieron lugar dichas dindmicas, guiadas principalmente por
motivaciones politico-electorales, fueron las colonias Alfredo Chdvez, Esperanza, Granjas
Universidad, Martin Lépez, la Ramdn Reyes y en la zona de la Francisco R. Aimada, durante las
décadas de los 1970s y 1980s. Esto guarda correspondencia con lo ocurrido en diversas ciudades
del pais, como lo refieren Pola et al. (2017), quienes senalaron que de los anos 1950s en delante se
produjeron barrios construidos sobre terrenos periféricos adquiridos de manera ilegal a través de

invasiones, ocupaciones directas y ventas ilegales.

Segun senalaron informantes del estudio. Los principales movimientos sociales en su momento
incluso involucraron a organizaciones tales como el Comité de Defensa Popular (CDP), vy la
Confederacion Nacional de Organizaciones Populares (CNOP). Para un informante las colonias
Villa y Revolucién también constituyen ejemplos de las “grandes invasiones de Chihuahua”. Desde
la perspectiva de propietarios de suelo ejidal, existen circunstancia en que existan incentivos para
consentir “invasiones”, con la finalidad de que el gobierno eventualmente intervenga para
beneficio de las partes involucradas. Esta situaciéon sin duda plantea dreas de oportunidad para
las estrategias del gobierno estatal y municipal para la adquisicion de reservas territoriales. En
definitiva y como punto central de este apartado, deben tomarse en cuenta que pudiesen existir

incentivos perversos en la propia normatividad institucionalidad vigentes (comercializacién de

138



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS VY
POLITICA PUBLICA
reservas territoriales a inmobiliarias en el marco de la liberalizacién del mercado) que pueden

habilitar que dichas prdacticas puedan seguir verificdndose en el futuro.

Esta situacion ha dado pie a que propietarios de suelo, en connivencia con nuevos posesionarios,
puedan acelerar el proceso de regularizacién y solicitud de dotacidn de servicios al municipio, sin
importar la idoneidad del suelo. Segun relatd detalladamente un informante clave, ejidatarios de
Villa Judrez, amparados en la legislacion vigente, acordaron el reconocimiento de que habitantes
“informales” residiendo en “posesion pacifica™ un tiempo determinado, de al menos 5 anos de
acuerdo con la LAHOTDU estatal y la Ley Agraria (2023) federal , pudiesen estar facultados a
framitar un juicio denominado “de prescripcién adquisitiva™, que conduce a que una autoridad

judicial conceda el derecho a la escrituracién de predios o vivienda.

En opiniédn de informantes clave, la situacion en algunos ejidos colindantes con la mancha urbana,
llega a ser un “mercado paraiso para la informalidad”, ya que se venden los lotes con servicios
publicos parciales e incluso se les expiden fitulos agrarios a los compradores, e incluso facilidades
de pago, como se constatd empiricamente mediante la encuesta, por medio del reactivo en que
algunos encuestados refirieron habitar en “vivienda propia™ a pesar de actuaimente encontrarse
pagando su vivienda de manera periddica y recurrente. No obstante, dichas cartas o titulos de
posesidn no tienen un valor juridico mientras no esté debidamente registrado ante el Registro
Agrario Nacional, en el marco del Art. 48 de la Ley Agraria, lo cual requiere que los particulares

inicien un trdmite individual ante un tribunal agrario.

Por supuesto, una interpretacion alternativa y realista es que a falta de opciones institucionales
suficientes, los ejidos se encuentran supliendo al Estado en la provision de oportunidades asequibles
a quienes ya se encuentran excluidos en primer lugar de los mercados formales. Por lo que el marco
legal y mecanismos punitivos por si solos sin insuficientes para resolver este problema social, ya que
se trata de una necesidad bdsica y un derecho humano. En este mismo sentido, Jiménez-Huerta
(2013, p.15) ha advertido cédmo las politicas de vigilancia de las periferias lo Unico que han logrado
es “retardar la constfruccion de vivienda en terrenos ya adquiridos en el mercado informal, y
propiciar las condiciones de hacinamiento de quienes ya contaban con algun tipo de

construccion en asentamientos irregulares”.

También debe tenerse presente la figura legal de “dominio pleno”, la cual les da la facultad legal

a los ejidatarios para comercializar sus parcelas.!’ La reforma de 1992 al articulo 27 estuvo

1 El articulo 27 de la Constitucion de 1910, producto de la participacion campesina en la Revolucion mexicana,

marcé un hito en la historia agraria de México. El articulo ordend la restitucion de tierras a las comunidades que

hubiesen sido despojadas y la dotacion para los pueblos que carecieran de ellas. El reparto enfrentd varios

obstdculos y fue diferente en cada regién del pais. Para 2007, 54.1% del territorio nacional (105 949 097 hectdreas)
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encaminada a crear un mercado de tierras ejidales. Una de las figuras legales para hacerlo viable

fue la del dominio pleno, entendido como el acto a fravés del cual las parcelas adguieren la
condicién de propiedad privada. Su adopcién requiere de un acuerdo de asamblea con un
quorum de 50%, asi como el voto mayoritario del 75% de las personas ejidatarias (Brown, 2004). En
la asamblea hay presencia de un representante de la Procuraduria Agraria y un notario publico
para dar testimonio de los hechos (Andrade Sdenz, 2009). La familia de la persona ejidataria, otras
personas ejidatarias y residentes de la localidad tienen el derecho “del tanto”, que se entfiende
como la prioridad de comprar parcelas puestas en venta dentro de un plazo de 30 dias naturales,
en este orden: familiares, personas que las hayan trabajado por mds de un ano, personas
ejidatarias y avecindadas. El comisariado ejidal debe publicar la relacion de bienes que serdn
vendidos. En caso de no respetar el derecho del tanto de las personas que tienen prioridad para

hacer una oferta inicial, la venta de la parcela puede ser anulada (Escalante, 2001).

En definitiva, la aparicidn de asentamientos irregulares que bordean la ciudad puede resultar en
costos elevados para el erario debido a la dotacidén correctiva de servicios que los municipios se
ven obligados a readlizar a partir de estas disputas. Informantes del sector de protecciéon civil
coinciden en que dotar de servicios publicos a los asentamientos periféricos no solo representa un
reto en términos presupuestales, sino también en términos de riesgos humanos y técnicos debido a
la poca idoneidad del terreno en muchos casos. Por ejemplo, segun refirieron los informantes
mencionados, en las colonias Martin Lépez y Alfredo Chdvez se encuentran varias familias
tarahumaras asentadas en zonas de riesgo, que por su ubicacién, no resulta factible la provisidn

de servicios bdsicos como agua entubada.

Falta de Continuidad Programdtica e Institucional

Por otra parte, un hecho agravante transversal a las cuatro causas anteriores del fendmeno, es la
falta de continuidad programdtica e institucional en los tres érdenes de gobierno constituye un
obstdculo para la consolidacion de estrategias a mediano y largo plazo para la regularizacion de
los asentamientos irregulares. Por ejemplo la desaparicion del FONHAPO en 2019, que era el
principal insfrumento de politica publica para la atencion del déficit habitacional de la poblacion
con ingresos menores a 2.5 salarios minimos, ha dejado un vacio en la atencidn de las necesidades
de vivienda de la poblacién mds vulnerable. En el orden estatal, un ejemplo reciente que segun

informantes clave resultdé en una postergacion indefinida respecto a la regularizacién de las

estaba en manos de 5,6 millones de personas ejidatarias o comuneras. El ejido es la forma de propiedad social mds
comun ya que 21.9% del total de los nUcleos agrarios y 75.7% del total de los titulares de la tierra corresponden a
ejidos (Robles Berlanga, 2012).
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colonias 11 de Febrero, 1 de Mayo, Ladrilleros Sur, y Carrizalillo, por la extinta Comisién para la

Regularizacién de la Tenencia de la Tierra (CORETT), que habia surgido con tal fin.

El CORETT fue reestructurado y transformado en el Instituto Nacional del Suelo Sustentable (INSUS),
por decreto presidencial del 16 diciembre de 2016 (INSUS, 2017). En opinidn de informantes claves,
pero también en concordancia con autores (De Herndndez, 2006 Smolka & Biderman, 2011; Varley,
2019) la capacidad institucional para regularizar asentamientos informales resulta en sumo lenta, lo
que se expresa que a menudo se atiendan asentamientos que datan de décadas atrds, lo cual
resulta en que las nuevas y espontdneas expresiones del fendmeno de la vivienda informal ocurran
de manera mds rdpida que la capacidad institucional para resolver. Por ejemplo, en opinién de un
informante clave la falta de continuidad estratégica representa un obstdculo para la edificacion
de vivienda social vertical, tfoda vez que los periodos de tres anos resultan limitados para incluso
concluir los proyectos constructivos en su totalidad, por lo que estos habrion de idealmente
planearse en un periodo minimo de seis anos con la finalidad de conjuntar esfuerzos en torno a los

objetivos y acciones con los planes estatales de desarrollo.

Por ofra parte, algunos informantes clave senalan que existe una clara incapacidad material en
los drdenes municipal y estatal para llevar a cabo labores de verificaciéon en el dmbito de la
vivienda informal. El crecimiento acelerado de la ciudad y, por consiguiente, las crecientes
necesidades urbanas, superan las capacidades institucionales de verificacion. Esta situacién
dificulta la aplicacion efectiva de la legislacion y la regulacion de los asentamientos informales, 1o
que puede conftribuir a la persistencia del problema de la vivienda informal en la ciudad de
Chihuahua.

Un evento senalado por informantes clave como causa potencial de que la vivienda informal
pueda agravarse en distintas partes del pais, ha sido la reduccidén de apoyos vy subsidios existentes.
En este sentido, sobresale lo ocurrido en enero de 2019, cuando el programa que concentraba los
subsidios de vivienda federales a cargo de la Comisidon Nacional de Vivienda (CONAVI), sufrié un
recorte de 70%, para pasar de 5,694 millones de pesos en 2018 a sélo 1,726 millones de pesos el
siguiente ano (Gutiérrez, 2019). No obstante, la administracién federal actual argumentd que el
presupuesto no se redujo sino que se modificd su objetivo para enfocarlo en programas de
reconstruccion, mejoramiento urbano, y proyectos estratégicos. Asimismo, la reestructuracion del
presupuesto del que los desarrolladores inmobiliarios se apoyaban para realizar proyectos de
vivienda social, entendida como la que tiene valor de hasta 321,000 pesos, perdié dinamismo a

partir de la pandemia de Covid-19 (Gutiérrez, 2022).
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6. Andlisis de Soluciones a la Vivienda Informal

En esta seccidon plantea un andlisis de las soluciones locales, nacionales e internacionales que se
han planteado para atender el problema de la vivienda informal. En el andlisis de las soluciones
locales, nacionales e internacionales para abordar el problema de la vivienda informal, se han
identificado diversas experiencias que pueden servir como referentes. A nivel internacional, se han
implementado programas de regularizacion de la ciudad informal en diferentes paises de América
Latina. Estos programas han buscado mejorar las condiciones de vivienda de la poblacion mds
vulnerable y garantizar la seguridad de la tenencia. Sin embargo, es importante destacar no
abundan las evaluaciones sobre la efectividad de estos programas (Clichevsky, 2003), ademds de
gue sus lecciones y practicas nos son directamente extrapolables a entre contextos distintos debido

a las diferencias institucionales, legales, socioecondmicas, culturales, entre otras.

6.1 Experiencias Internacionales

6.1.1 Programa Favela Barrio (Brasil)

Un programa sin duda “benchmark” en el dmbito latinoamericano, es el “Programa Favela Bairrio”,
el cual comenzé a ser implementado en 1993 (REDEUS-LAC, 2023). El programa recibid
reconocimiento internacional y en 2000 gand el Premio Verde de Diseno Urbano de la Universidad
de Harvard. Esta intervencion resultd del esfuerzo del gobierno de Rio de Janeiro para abordar los
problemas de vivienda informal en mds de 80 de los barrios populares o favelas de la ciudad
(Libertun & Osorio, 2020).

El programa adoptd una visién integral en tanto que mejord distintos aspectos incluyendo el
mejoramiento de infraestructura y los servicios en los barrios informales, la construccion de
viviendas, la pavimentacion de calles, la instalacién de redes de agua y saneamiento, la
construccion de escuelas y centros de salud, entre otros aspectos. Andreatta (2005) identificd 12
grandes temas o ejes de intervencidn en este tipo de barrios: 1) Abastecimiento de agua; 2)
Alcantarillado; 3) Drenaje; 4) Estabilizacién de laderas; 5) Reforestacion; 6) Delimitacion territorial;
7) Conectividad y transporte; 8) Recoleccién de desechos; 9) Electricidad y alumbrado publico;

10) Equipamientos comunitarios; 11) Censo social y econdmico, 12) Regularizacién de terrenos.

Una de las lecciones principales del Favela-Bairro es que conllevd la colaboracion de instituciones
gubernamentales municipales, estatales y federales, que realizaron intervenciones desde sus

distintos dmbitos, incluyendo el urbanismo, medio ambiente, salud, educacion y trabajo. También
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conté con un financiamiento de 300 millones de USD por parte del BID (Andreatta, 2005). Si bien se

suele aceptar ampliamente el éxito del programa en el mejoramiento de la calidad de vida de los
residentes de los barrios informales, mejorando el acceso a servicios bdsicos, reduciendo la
violencia y la delincuencia, y aumentando el sentido de pertenencia y la cohesién comunitaria,

también se han planteado criticas al programa Favela-Bairro (Souza-Pereira, 2010).

Las criticas, suelen senalar que sin cambios estructurales a los mercados laborales y al acceso a los
apoyos institucionales y financieros, las soluciones pueden terminar resultando paliativas ya que no
abordan las causas subyacentes de la ocupacion y construcciéon informal en los barrios populares,
incluso agravando mds aun los problemas en torno a este tipo de asentamientos. Respecto a esto
Ultimo, un reto mayusculo es el de garantizar la participacion de las comunidades en soluciones
sostenibles (Fiori, J., et al. 2002), lo cual resulta claramente de la misma situacion de vulnerabilidad

en que viven las personas de quienes algunos programas esperan corresponsabilidad.

6.1.2 Viviendas Sociales en Iquique (Chile)

En Quinta Monroy, Iquique, en Chile, el Arquitecto Alejandro Aravena dirigié un proyecto de
“arquitectura social” que recibié reconocimiento internacional (Pita, 2016). El conjunto
habitacional constd de 93 viviendas “incrementales” que se construyeron en 5,000 m2, para alojar
a 100 familias a las que el gobierno Chileno les otorgd un subsidio de 7,500 délares. A diferencia de
los pies de casa de tamarfo reducido que se construyen en varios municipios del pais, -de entre
16m2y 23m2, la vivienda social de este proyecto consistid en 70m?2 con posibilidad de ampliar a

otros 30m2, en un futuro, a discrecién de los propietarios.

El proyecto se destaca por su enfoque de "arquitectura evolutiva”, cuyo abordaje puede resumirse
en que la mitad de la vivienda la provee el Estado y la otra mitad queda por ser construida por los
propios habitantes de manera gradual. Por lo tanto, uno de sus presupuestos es que se resalta la
participacion de los residentes en el proceso de construccion y personalizacion de sus viviendas
(Murillo, 2016). Entre los objetivos de este proyecto estd el de resolver problemas relacionados con
la organizacién de la demanda, la calidad de los espacios y la construccidn en su conjunto. Este
proyecto ha sido considerado exitoso y ha servido como modelo para otfros proyectos de vivienda
social en Chile y México, toda vez que su implementacion ha demostrado la viabilidad de
soluciones participativas y de bajo costo para abordar el déficit habitacional y mejorar las

condiciones de vida de las personas (Matsunaga y Mendes, 2019).
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6.2 Experiencias Nacionales

6.2.1 En el Orden Federal

INDECO

Algunos informantes clave coincidieron en que el extinto Instituto Nacional para el Desarrollo de la
Comunidad Rural y la Vivienda Popular (INDECO), como una institucion relevante que instrumentd
acciones de vivienda para gente de ingresos reducidos. El INDECO construyéd mdas de 110,000
viviendas terminadas y progresivas, ademds de adquirir reservas territoriales entre 1971 a 1981, ano
en que fue disuelto y en que el FONHAPO cobrd mayor centralidad en la construccién de vivienda
popular (Connolly, 1997). El INDECO en su momento integrd tales reservas a partir de la
expropiacion de terrenos ejidales en el marco de acciones de regularizacion de la tenencia de la

fierra.
“Mejora Si” de Infonavit

El programa "Mejora Si' de INFONAVIT es un programa de reciente creacion a inicios de 2023, que
consta de un crédito dirigido a los derechohabientes que no tienen una relacién laboral formal, es
decir, que no cotizan al Infonavit, pero que en el pasado si cotizaron. El objetivo del programa es
financiar la reparacion, remodelacion o ampliacion de viviendas sin modificar su estructura. El
monto minimo de crédito es de $4,856.69 pesos y el maximo de $139,109.53, aunque dependerd
de varios factores, sobre todo del dinero que hay en la Subcuenta de Vivienda. Los requisitos para
obtener el crédito son no poseer un crédito actual en Infonavit, no estar trabajando en una relaciéon
laboral formal y presentar los documentos requeridos. El programa busca impulsar la justicia laboral
e inclusién financiera en México (Infonavit, 2023b). Si bien se trata de un programa de reciente
creacién, por lo que no existen evaluaciones de impacto oficiales, es de destacar su diseno
novedoso en México, que incluye a personas que laboran en el sector informal, por lo que puede
constituir un referente de otras politicas publicas que se implementen en los érdenes estatal y

municipal.

6.2.2 En el Orden Estatal

El caso de Aguascalientes

Alguno informantes clave destacaron el caso de Aguascalientes como un ejemplo destacable en
la procuracién de reservas territoriales y soluciones de vivienda para la poblacién de escasos
recursos, por parte de autoridades locales. En su estudio “Oferta de suelo privado y vivienda para

la poblacién de escasos recursos en Aguascalientes”, Jiménez-Huerta (2013) destacd que el éxito
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de dicha entidad se debié a que el Estado pudo cumplir su papel rector en el ordenamiento

territorial urbano y como garante de la provisién de suelo barato para sustentar diversas opciones

de vivienda para la poblacién de escasos recursos.

El gobierno de Aguascalientes logrd asegurar el acceso a tierras a través de la implementacion de
politicas publicas efectivas que combinaron la creacidon de reservas territoriales, la oferta constante
de terrenos econdmicos con servicios bdsicos, y una serie de iniciativas de vivienda dirigidas a la
poblacidn de bajos ingresos. Ademds, se llevaron a cabo negociaciones con el gobierno federal
para obtener financiamiento destinado a la creaciéon de reservas territoriales donde se ofrecieran
viviendas y terrenos asequibles con servicios, asi como la facilitacion de créditos accesibles para la
adquisicién de materiales de construcciéon por parte de la poblacidon con recursos limitados en la
ciudad. Estas politicas publicas permitieron que la expansidon urbana se produjera principalmente
en terrenos formales en el estado, evitando la proliferacion de asentamientos informales. Segun
Jiménez-Huerta (2013), estas acciones tuvieron un impacto positivo en la prevencidon de la
proliferacidon de asentamientos irregulares y en la oferta de suelo y vivienda formal a la poblacién

de escasos recursos.

Este caso resulta muy relevante dado que, al igual que Chihuahua, Aguascalientes es una ciudad
capital con similar perfil poblacional, por lo que a diferencia de soluciones intfernacionales, en este
caso el proceso de aprendizaje y de emulacién puede resultar mds directo y sin obstdculos
contextuales adicionales. En este sentido, la solucidn que puede extraerse puede resumirse en que
los gobiernos locales, tanto Estatal como Municipal, deben de manera coordinada garantizar una
oferta suficiente de suelo en el mercado formal, a precios asequibles para la poblacién de todo
tipo de ingresos, y con créditos aceptables. Asimismo, una recomendacion de esta autora es que
tales medidas deben coordinarse con el orden federal, y debe institucionalizarse para poder
garantizar su éxito a largo plazo (p.27, 2013). Algunas formas de institucionalizacion podrian incluir

la creacién de fideicomisos y/o entidades o departamento a cargo de tales objetivos.

6.2.3 En el Orden Municipal

Politicas Municipales de Autoconstruccion “Pie de Casa”

En lo que se refiere a experiencias exitosas en el orden municipal, algunos Informantes clave
destacaron los denominados programas de “Pie de Casa”, los cuales consisten principalmente en
la construccién de unidades de vivienda “base”, reducidas pero funcionales, normalmente con
bano y cocina, y por lo general comprendiendo entre 16m? y 23 m?2, edificadas en terrenos

previamente adquiridos por los beneficiarios de estos programas. Se frata de programas flexibles
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gue se adaptan a la gradualidad de las dindmicas de autoconstruccion de la poblacién de bajos

ingresos.

Actualmente, diversos municipios a lo largo del pais operan este tipo de programas, como es el
caso de Culiacdn, Sinaloa (INMUVI, 2019), y Rincon de Romos (2019), Aguascalientes, por
mencionar un par de ejemplos. En el caso de este Ultimo, tales programas se definen como
acciones centrales del Plan Municipal de Desarrollo. A menudo estas acciones se han llevado a
cabo en “fraccionamientos progresivos” que los propios gobiernos municipales hayan dispuesto
para tal fin. No obstante, una dificultad comuin ha sido que los vecinos han tenido que afrontar la
necesidad de organizacion para la instalacién, y a menudo financiacién, de los servicios publicos

bdsicos.

En 2016 se suscitd una polémica justamente alrededor de uno de estos programas en Tepic, Nayarit,
en donde 14 familias indigenas fueron reubicadas de una zona céntrica a un asentamiento de
“pies de casa” de 16 m2. Si bien las autoridades argumentaron que era la primera vez que dichas
familias tendrian un techo firme, diversos criticos argumentaron que ninguna vivienda tendria que
tener menos de 40 m? (Cruz, 2016; Ferri, 2016). Sin duda se frata de una disputa irresuelta en la que
colisionan diversas posturas, como la posibilidad de soluciones graduales de vivienda digna, las
consideraciones sobre el hacinamiento, y las restricciones fiscales de los gobiernos locales para

resolver problemas complejos.
Programas Municipales de Renta de Vivienda Social

Si bien la informacidn sobre politicas publicas municipales de alquiler de vivienda social en México
es limitada, histéricamente han existido politicas de vivienda social en alquiler dirigidas a poblaciéon
de bajo ingresos, tanto en México como en otros paises latinoamericanos. Por ejemplo Dattwyler
et al. (2021), refieren que durante los 1960s, la vivienda en alquiler surgié como medida paliativa a
los movimientos obreros y a la migracion rural-urbana, proveyendo de vivienda en renta a partir de
un pargue de vivienda estatal propia, administrado por instituciones puUblicas. Autores como
Coulomb & Sdnchez Mejorada (1991) identifican el auge de las politicas de alquiler de bajo costo
entre las décadas de 1930 y 1970, y exploraron el caso de la Ciudad de México, en donde este
tipo de acciones constituyd una alternativa de vivienda relevante, implementada principalmente
a través de acciones e incentivos como las “rentas congeladas” mediante decretos con la
intencion de controlar los aumentos en los costos de alqguiler para los segmentos de ingresos bajos
(Ibid., p. 209). Una politica publica que emplease el mecanismo de alquiler de vivienda social,
podria considerar el caso de la Ciudad de México como el referente programatico mds saliente

en el pais.
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Programas Municipales de Reubicacion por Riesgos

Un caso emblemdtico de reubicacion de vivienda informal ubicada en zonas de riesgo, lo
constituye el caso de Hermosillo, Sonora, que fuvo lugar en el ano 2010 a cargo del Instituto
Municipal de Planeaciéon Urbana de Hermosillo (Campoy & Almirall, 2015), y que consistié en
reubicar a viviendas asentadas en terrenos proximos al relleno sanitario, hacia otra zona de la

ciudad con un uso de suelo de “Reserva Habitacional Condicionada” y “Reserva Gubernamental.

En cuanto alimpacto de esta medida, una encuesta realizada con las personas reubicadas, reveld
una division equitativa en la opinidén publica, con un 50% a favor y un 50% en contra de las
reubicaciones. La principal preocupacion de quienes estaban en desacuerdo fue la ubicacién de
las nuevas viviendas, ya que preferian reubicaciones mds cercanas a sus lugares originales. Esto

resalta la importancia de considerar la proximidad en futuras reubicaciones.

Este caso puede aportar directrices muy concretas de replicabilidad para el caso de Chihuahua,
no solo porgue se tratd de una politica implementada por el Instituto Municipal de Planeacién en
una entidad colindante con dindmicas sociodemogrdficas similares, sino porque existen evidencias
(como la fuente referida) sobre los pasos seguidos que incluyeron encuestas sobre la disposicion

de los habitantes a ser reubicados, asi como de los riesgos sanitarios percibidos.
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7. Recomendacion de Politica Publica

Esta seccidn presenta una recomendacion de politica puUblica que incluird una definicion del
objetivo central que se pretende alcanzar, asi como una descripcion detallada y logica de las
estrategias y acciones necesarias para lograrlo. Existen diversas metodologias, como la
Metodologia de Marco Légico (MML) de Coneval (2013), o los pasos sugeridos por Franco Corzo
(2013) que permiten estructurar de manera coherente y efectiva las politicas publicas. No obstante,
una caracteristica comun es el desdoblamiento légico de los objetivos hasta las actividades

concretas que resultan en la prestacion de un servicio o producto tangible para la ciudadania.

Tabla 16. Propuesta de Politica Publica para la Vivienda Informal en la Ciudad de Chihuahua

Objetivo

Contribuir a solucionar de manera integral y sostenible el problema de la vivienda informal en la
Ciudad de Chihuahua

Ejes Estratégicos
Insumo Transversal Estratégico: Censo y Empadronamiento Oficial de Vivienda Informal

1. Regularizaciéon y/o 2. Mejora habitacional y de 3. Aumento de la accesibilidad
reubicacion servicios bdsicos y disponibilidad de vivienda

social

Lineas de Accion
1. 2. 2.1 Dotaciéon 2.2 Dotacion 3.1 3.2
Regularizaciéon @ Reubicacion de paquetes de servicios Incentivacion | Generacidn
y titulacion de | de viviendas de materiales | publicos dela de esquemas
la propiedad en zonas de y asesoria bdsicos edificaciéon de  de
riesgo técnico- vivienda social | financiamiento
constructiva en reservas asequibles

territoriales y

suelo

urbanizado

bien ubicado

Factibilidad
Factibilidad Financiera Factibilidad Técnico-Operativa
-Recursos financieros disponibles para estudios | -Personal Técnico Especializado en las Instancias
técnicos Municipales
-Recursos para acciones de vivienda y obra | -Capacidades Técnicas y de Implementacién
publica -Liderazgo, Convocatoria y Vinculacion
- Financiamiento federal e internacional
Actores
Gobierno Gobierno Gobierno Civudadania Sector Privado | Sector Social
Municipal Estatal Federal

Elaboracion propia.
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7.1 Objetivo

La recomendacioén del presente estudio es que se establezca como objetivo de politica pUblica
el: "Conftribuir a solucionar de manera integral y sostenible el problema de la vivienda informal en
la Ciudad de Chihuahua”, reconociéndose de tal forma a la vivienda informal como un problema
social que afecta a las habitantes de ciudad de Chihuahua, pero también como una oportunidad
de gque el Municipio tenga un liderazgo histérico en la solucidn de una situacidon de garantia de un
derecho humano -como lo es la vivienda digna-, en las que los érdenes Estatal y Federal suelen
definir las lineas de atencién. Dado que las condiciones de vida en este tipo de asentamientos
suelen ser precarias, con acceso limitado a servicios bdsicos y a menudo carecen de regularizacion
legal, la politica busca una solucidn integral y sostenible, demostrando el compromiso del Gobierno
Municipal, en la medida de sus atribuciones y facultades, y buscando activamente la concurrencia
de actores de los érdenes estatal y federal, por abordar este problema de manera efectiva y a
largo plazo, al fiempo que se da pie a las diversos ejes estratégicos y lineas de accidén que

contribuirdn a garantizar que las soluciones perduren de manera sostenible.

7.2 Ejes Estratégicos

Considerando las causas y efectos del fendmeno de la vivienda informal, este estudio sugiere que
para alcanzar el objetivo de "contribuir a solucionar de manera integral y sostenible el problema
de la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua", se debe proceder a través de tres ejes
estratégicos principales que abarcan los distintos dngulos del fendmeno -tanto el legal, material,
institucional-, asi como una clara intencidén de prevencién de las dindmicas reproductoras del
fendmeno. Estos ejes son 1) Regularizacion y/o reubicacion; 2) Mejora habitacional y de servicios,

y 3) Prevencién mediante disponibilidad de vivienda social.

El primer eje estratégico plantea el propdsito de que las autoridades locales (Municipio y Estado)
regularicen todas aquellas viviendas susceptibles de ser dotadas de tenencia juridica de la
propiedad, tanto por las condiciones fisicas y grado de consolidacién, como por una ubicacién
libre de riesgos naturales o antropogénicos. Por otra parte, las viviendas que se encuentren bajo
este Ultimo supuesto, amén de en las situaciones de mayor precariedad por materiales, habrian de
atenderse mediante esquemas de reubicacién temporal a albergues o refugios municipales, o bien
a sitios mdas adecuados y libres de riesgo para edificacién gradual de vivienda social nueva, a partir
de la conjuncidn de accién de la totalidad de ejes estratégicos de la politica, de manera similar a

las experiencias referidas de Hermosillo, Sonora, en la que viviendas ubicadas en las proximidades
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de un relleno sanitario fueron reubicadas por las autoridades municipales, con la colaboracién del

Instituto Municipal de Planeacién a otro sitio libre de riesgos.

El segundo eje estratégico se enfoca en el mejoramiento fisico de las viviendas, asi como en la
dotacién completa de servicios puUblicos bdsicos. Finalmente, el tercer eje supone que el problema
publico de la vivienda informal debe prevenirse mediante estrategias y acciones, que por ejemplo
incluyan la incentivaciéon de la utilizacidon de las reservas territoriales existentes para vivienda social
asequible, que contfribuyan a detener las causas que han resultado en la reproducciéon del
problema. En este sentido se ha argumentado que una de las principales razones es que la reserva
territorial no se hace accesible directamente alas personas mediante esquemas de financiamiento
de vivienda asequibles (e.g. fideicomiso de vivienda social) gestionados por ejemplo por
instituciones financieras en colaboracidén con autoridades locales, sino que son principalmente
desarrolladores inmobiliarios quienes fungen como intermediarios de estas reservas, lo que resulta
en la exclusién financiera de los segmentos de poblacidn de menores ingresos asi como de
aqguellos que laboran en el sector informal. Por estas razones, el Estado, a través de las autoridades
municipales, estatales y federales, podria considerar esquemas de gestion directal? de vivienda
social para los segmentos de la poblacidn de menores ingresos, o cual implicaria acciones como
incentivar la construccidén o compra de viviendas mediante incentivos a los desarrolladores
inmobiliarios, para ofertarlas en venta o alquiler para la poblacidon de los segmentos mds

vulnerables.

7.2.1 Censo Oficial de Vivienda Informal

Las politicas publicas deben estar rigurosamente fundamentadas en evidencia (Bardach, 1998),
por lo que si bien un estudio como el presente representa un punto de partida imprescindible para
aproximarse al fendbmeno que se pretende atender, una recomendacién adicional para poder
determinar de manera puntual, dada la heterogeneidad de las viviendas informales a lo largo del
espectro de las seis dimensiones de informalidad explicadas en el estudio, es la realizacion de un
censo gque contabilice y registre datos personales y socioecondmicos de las personas que habitan

los poligonos de interés.

Dado qgue resulta menester intervenir en distintos tipos de vivienda informal, las cuales presentan
grados diferenciados de consolidacién, materiales y de tipo de ubicacidén y suelo, un censo que
registre informacién mds concreta que la encuesta que se realizé en este estudio para identificar

los 18 poligonos de interés, seria capaz de proveer un mejor mapa de ruta sobre los siguientes pasos.

12O bien, mediante infermediarios que se enfoquen en adquirir reserva territorial para construir vivienda
social.
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Por lo tanto, este tipo de censo operaria como un insumo transversal estratégico a los tres ejes que

se plantean, ya que permitiria empadronar a las poblaciones potencial y objetivo. Ademds, un
insumo como este, ha sido empleado con éxito en otras politicas orientadas a resolver el fendmeno

de vivienda informal, como es el caso del “Favela Bairro™ en Brasil.

Por esta razdn, los tres ejes estratégicos que se proponen se apoyarian en el Censo, para informar
de manera precisa las acciones a implementar. Por ejemplo, el instrumentar una campana de
regularizacion de la vivienda informal requeririac como precondicién, identificar de manera
concreta cada vivienda informal de la ciudad, asi como informacién concreta de los habitantes,
como son datos de ingreso, disposicidon a reubicacién, condiciones de hacinamiento, ente otfros
datos sociodemogrdficos. En el caso del programa Favela Bairro, se contrataron a decenas de
frabajadores sociales capacitados para interactuar con los habitantes de los barrios marginados.
Esta seria una actividad susceptible de ser realizada y sufragada por autoridades municipales,

como fue el caso del programa referido (Libertun & Osorio, 2020).

Una ventaja adicional del censo, seria el identificar patrones especificos que expliguen la
conformacién de los principales asentamientos de vivienda informal de la ciudad, partiendo de las
18 zonas identificadas en este estudio, con la finalidad de individualizar y determinar las
intervenciones mds apropiadas a cada sitio en funcion de sus diferencias sociodemogrdficas. Por
ejemplo, las alternativas de accién para un asentamiento con altas prevalencia de poblacién
originaria de la Sierra Tarahumara, podrian ser distintas a las asumidas respecto a otros subgrupos
poblacionales, por ejemplo migrantes de ofros estados, o poblacién con alguna similitud

ocupacional.

El censo, al igual gue la encuesta realizada en el presente estudio, permitiria obtener informacidén
de las caracteristicas fisicas de las viviendas informales, asi como el perfil socioecondémico de los
residentes, con la diferencia crucial de que permitiria contabilizar de manera oficial el nUmero total
de viviendas informales que existen en los 18 poligonos de interés detectados por las brigadas
exploratorias y las 351 encuestas levantadas. Lo anterior permitiria acopiar informacién detallada
y especifico de las condiciones de vivienda y los aspectos urbanisticos. Esto abarcaria una
verificacion y evaluacién in situ de la infraestructura, la calidad de las construcciones, la
planificacién espacial y el uso del suelo de la totalidad de los 18 poligonos de interés, asi como de
un empadronamiento de las personas que en una segunda fase habrian de ser beneficiadas por
las acciones prioritarias mds apropiadas a su situacion particular.

Esta recomendacion encuentra fundamentacion en acciones similares que se han empleado en
el orden federal. Por ejemplo, el extinto Programa de Apoyo a la Vivienda de FONHAPQO, tenia

como requisito en Reglas de Operacion, que los potenciales beneficiarios del programa llenaran
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un Cuestionario Unico de Informacién Socioecondmica (CUIS), el cual permitia identificar a los

posibles beneficiarios del Programa con mayor exactitud. En este ejemplo, la existencia de un
Censo de Poblacidén de INEGI resultaba inconsecuente para el grado de especificidad que

requeria el programa a nivel operativo.

7.3 Lineas de Accion

Para implementar lineas de accidon conducentes a solucionar el problema de vivienda informal se
requiere no sélo plantear soluciones avaladas por el marco legal e institucional, sino que se requiere
reunir la condicidon de factibilidad econdmica en un marco perpetuo de escasez de recursos
(Peters, 1986), como es en el que operan la mayoria de las administraciones publicas. Sin embargo,
no resulta sencillo proveer de estimaciones presupuestales certeras de una politica publica
susceptible de implementar soluciones integrales con la participaciéon de multiples actores de los
tres érdenes de gobierno y de los sectores pUblico, privado y social, de manera preliminar a la
realizacién del censo propuesto que estimaria de manera mdés certera la poblacién objetivo de la

politica publica.

No obstante lo anterior, si resulta factible ofrecer una estimacién aproximada de los recursos
minimos que una politica publica integral de vivienda informal, deberia considerar, partiendo de
otros ejercicios como el propio “Favela Bairro”, el cual contd con financiamiento tanto local, como
nacional e internacional por parte del Banco Interamericano de Desarrollo. Segun esta institucién
de bancay cooperacioén para el desarrollo internacional (IDB, 2003), el programa modelo Brasileno
contd con un presupuesto de 1 billén de USD, y beneficidé a aproximadamente 500,000 personas,
lo cualresulta en un monto promedio por beneficiario individualizado de 2,000 USD, que convertido

a pesos Mexicanos (MXN) al tipo de cambio de septiembre de 2023, resulta en $34,391.96 pesos.

Comparando tal monto con los tipos y montos de apoyos del “Programa Apoyo a la Vivienda”
(PAV) del Ultimo ano en que la SEDATU (2017) operd este programa durante el ejercicio fiscal 2018,
resulta un monto compatible y proporcional, toda vez que el PAV otorgaba montos para doce
modalidades posibles de ampliacién, mejoramiento o construccidn de vivienda, ya fuera urbana
o rural, con montos oscilantes entre los $10,000.00 y los $71,232.00 pesos por parte del gobierno
Federal, promediando un monto de $32,745.33 pesos, mientras que el gobierno estatal aportaba
montos en el rango de entre $770.00 y $10,600.00, y el Municipal promediando un monfo de
$3,535.00 pesos.

Por otra parte, para aumentar las probabilidades de éxito, es necesario que la politica publica a
implementar reUna con la aceptacién y el apoyo de los ciudadanos a los que va dirigida (Bardach,

1998). Para tal fin resulta relevante considerar las acciones y medidas que los propios habitantes
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de vivienda informal encuestados consideraron que el gobierno podria implementar con la

finalidad de mejorar sus viviendas y su calidad de vida.

Grdfica 25. Mejoras prioritarias segun habitantes de vivienda informal

Mejoras de Vivienda Consideradas Mas Importantes

Servicios Publicos - Regularizacion

Reubicacion QTSR

Ampliacion y/o mejora

Elaboracion propia, a partir de encuesta del estudio.

Como muestra la grdfica anterior, puestos a escoger sélo una opcidén que considerasen mds
importantes para ellos, los habitantes de vivienda informal eligieron de manera mayoritaria Ia
necesidad de ampliar y/o mejorar sus viviendas en la dimension fisica. En segundo lugar, con un
8.8% fue mencionada la urgencia de que sus viviendas sean provistas de los servicios publicos
bdsicos (agua vy luz), y sélo menos de un 3% de los encuestados refirieron la urgencia de ser
reubicados y de contar con la regularizacién de la tenencia juridica sobre sus viviendas,

respectivamente.

Si bien las anteriores opciones conforman las preferencias de los habitantes de vivienda informal,
este estudio plantea seis principales lineas de accién desarrolladas en los numerales 7.3.1 a 7.3.6,
las cuales incluyen acciones de regularizacién vy titulacion de la propiedad; la reubicacién de
viviendas en zonas de riesgo; la creacidon de bancos de materiales y la provisidn de asesorias
técnico-constructivas; la dotacidn de servicios publicos bdsicos de manera prioritaria a las zonas
de vivienda informal con mayor factibilidad; la adquisicidn de reservas territoriales suficientes para

ser destinadas a acciones de vivienda social, asi como la incentivacion -financiera y legal- para la
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edificacion de vivienda social en las reservas ya existentes (e.g. medidas de consolidacion y

densificacion), asi como la conformacion de esquemas de financiamiento asequibles orientados

a poblacién de bagjos ingresos y/o empleo informal.

7.3.1 Regularizacion y titulacion de la propiedad

A partir del censo y/o empadronamiento que determine informaciéon particular de cada vivienda,
incluida la relativa al tiempo de residencia en el asentamiento, las caracteristicas fisicas de la
vivienda, si la ubicacidon puede ser clasificada o no como de riesgos, asi como datos
socioecondmicos de los habitantes, se podrd identificar a las viviendas susceptibles de ser
regularizadas, reubicadas o apoyadas con materiales constructivos. De manera andloga a
experiencia de programas municipales de regularizacidon de la tenencia de la tierra, como el
analizado por Garcia & Salgado (2015) en la ciudad de Toluca, el Ayuntamiento Municipal, en
conjuncién con la autoridad estatal en materia de vivienda, podrdn, en la medida de sus
atribuciones y facultades, articular las acciones orientadas a la planeaciéon y asignaciéon de
diligencias, practicas y procedimientos orientados a la emisién de un documento legal que proteja,

preserve y garantice a los ciudadanos sus patrimonios familiares.

La heterogeneidad de situaciones legales en las que vive la poblacién objetivo supondrd que, al
menos en algunos casos, existirdn antecedentes registrales de terrenos y predios, y solo se carece
de la escritura publica. En casos donde se frata de suelo ejidal, se tendria que realizar lo
conducente ante un fribunal agrario, de conformidad con la Ley Agraria (2023) federal en la
materia. Dado que en el caso de Toluca, algunos ciudadanos enfrentaron problemas relacionados
con las colindancias entre vecinos y expresaron la necesidad de recibir mds asesoramiento legal
(Garcia & Salgado, 2015), se recomienda implementar un sistema o procesos de atencion
ciudadana, con el fin de brindar orientacion a los ciudadanos en relacion a sus casos individuales,

para lo cual la realizacidon de un censo oficial representaria una base de informacién fundamental.

Una experiencia reciente y cercana al dmbito de la ciudad de Chihuahua, segin refirieron
informantes clave, la liderd el gobierno estatal a través de la Secretaria de Desarrollo Urbano, con
la finalidad de regularizar al menos siete colonias que tuvieron un origen de lotificacion a “raya de
cal”, ubicados en la zona circundante a la Vialidad Los Nogales, y la Av. Guillermo Prieto Lujan. No
obstante, este estudio no obtuvo informacion especifica sobre los costos e impactos de este
ejercicio de regularizacion, por lo que se sugiere exista un ejercicio de colaboracion e intercambio

de informacion interinstitucional entre las instancias municipales y tal dependencia estatal.

Acciones Prioritarias de la Linea de Accion
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1.1.1 Crear un padrén de beneficiarios, habitantes de vivienda informal, cuya ubicacién y condiciones de

habitabilidad, los hace susceptibles de regularizacion.

1.1.2 Realizar acciones de regularizacion de la tenencia de la tierra urbana, de aquellos asentamientos humanos en

propiedad social que tengan condiciones para desarrollar vivienda sustentable.

7.3.2 Reubicacién de viviendas en zonas de riesgo

De igual manera, a partir de los censos y diagndsticos de sitio se determinard qué viviendas
informales debido a sus ubicaciones y condiciones fisicas requieren una solucidén de reubicaciéon a
zonas mds aptas. Una alternativa de reubicacion a explorar es la de realizar convenios municipales
de colaboracion con el INFONAVIT, a fin de utilizar vivienda abandonada que ese instituto ya se
encuentra rehabilitando a través de su “Programa de Regeneracidn de Vivienda Abandonada”
(SEDATU, 2020b), el cual se concentra en rehabilitar 171,000 de las aproximadas 650,000 viviendas
formales abandonadas que existen a lo largo del pais segun cifras de la SEDATU y el Infonavit
(SEDATU, 2020b). A ese respecto, el INEGI ha indicado que el problema es mayor, ascendiendo a
mds de 6 millones (Rajal, 2022). Ejemplos de convenios como los sugeridos se han realizado
recientemente en el Estado durante 2019, en el marco del programa “Construyendo
Comunidades” (Gobierno del Estado de Chihuahua, 2019) y en Ciudad Judrez en 2021, con el

programa “Aliados por la Vivienda” (Gobierno Municipal de Ciudad Judrez, 2021).

Segun ha referido el titular de la COESVI, en la ciudad de Chihuahua hay alrededor de 45,000
viviendas abandonadas en el Estado, de las cuales 35,000 estdn en Ciudad Judrez y 10,000 en la
ciudad de Chihuahua (Mercado, 2017). En el caso de la ciudad de Chihuahua, una proporciéon
importante de estas viviendas se ubicarian principalmente en la zona de Punta Oriente y en el norte
en la zona de Riberas del Sacramento (Heraldo de Chihuahua, 2022; 2023). Segun refirieron diversos
informantes claves y medios periodisticos locales (Heraldo de Chihuahua, 2022; 2023) entre los
motivos principales de abandono se encuentra la mala ubicacion (periférica) en relacidon con la

centralidad urbana, la carencia de servicios publicos, y la distancia a las fuentes de trabajo.

Por lo tanto, esta linea de accidn involucraria que, derivado de convenios realizados con el
Infonavit para tal fin, se pueda ofrecer vivienda recuperada en esquemas de alquiler, subvencion
o venta a aquellas familias habitantes de vivienda informal que se encuentren en las condiciones
mds desfavorables de hacinamiento o en situacién de riesgos naturales o antropogénicos debido
a su ubicacién, y que por ende hayan de ser reubicadas de manera prioritaria. A este respecto, es

de considerarse que segun datos de la Encuesta Nacional de Vivienda del INEGI (2020e), el 49%
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de las viviendas en la entidad se habitan bajo esquemas de renta'3, por lo que se frata de una

alternativa convencional que podria gozar de aceptabilidad y adaptabilidad cultural y
econdmica de los beneficiarios. Otro factor de consideracién es el elevado factor de riesgos de
inundaciones, en la zona suroriente debido a que por alli discurren los arroyos Nogales Sur y

Cacahuatal, que descargan al Rio Chuviscar (ver Mapa 3).

Acciones Prioritarias de la Linea de Accidn

1.2.1 Crear un padrén de beneficiarios, habitantes de vivienda informal, cuya ubicacién y condiciones de

habitabilidad los hace susceptibles de reubicacion urgente a refugios temporales o albergues municipales.

1.2.2 Llevar a cabo acciones de coordinacién con otras dependencias federales, estatales y municipales para la

reubicacion de habitantes de vivienda informal en zonas de alto riesgo o de reservas ecoldgicas.

7.3.3 Dotacion de paquetes de materiales y asesoria técnico-constructiva

Un tipo de apoyo comun en las politicas de vivienda para poblacién de bajos ingresos en el orden
federal ha sido el de la dotacién de paqguetes de materiales de construccidn como hacia Fonhapo
(Martinez y Arteaga, 1997; SEDATU, 2017), normalmente como parte del “Programa Apoyo a la
Vivienda”, que contemplaba acciones de mejoramiento de vivienda social incluida la
autoconstruccion. Los informantes clave validaron la plausibilidad de estos apoyos para el caso de
Chihuahua, ya que se fortalece la capacidad de autoconstruccion y mejoramiento gradual de las
viviendas. Dado que entre las viviendas identificadas como susceptibles de regularizacion, la
mayoria requeriria apoyos para mejoras en la construccidn. Esta linea de accidn incluye subsidios
pUblicos que provienen de recursos de los tres niveles de gobierno. Estos subsidios se utilizarian para
proporcionar paquetes de materiales como los que se incluian en el PAV de FONHAPQO, tales como
bultos de cemento, cal, grava y arena, asi como Idminas de zinc y armaduras para castillos de
concreto o “armex” (Larraga Lara, 2014), o bien para gestionar y subsidiar la adquisicion de
materiales en parques de materiales, permitiendo a los beneficiarios obtenerlos a precios mds
asequibles que los que se encuentran en el mercado en ferreterias y tiendas de materiales de

construccion.

Reiterando lo mencionado en la seccién 7.3, en este estudio no es posible estimar costos
presupuestarios precisos, ya que no se dispone de un censo oficial de las viviendas susceptibles de
recibir apoyos mediante subsidios o materiales. Sin embargo, se pueden proporcionar montos

aproximados basados en el Programa Favela-Bairro (IDB, 2003) y el Programa Apoyo a la Vivienda

13 Esta cifra resulta contrastante, que no sorpresiva, si se compara con el 5.1% de los respondientes de la encuesta.
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(SEDATU, 2017) del ya desaparecido FONHAPO. Estos programas han sugerido montos cercanos a

los $35,000 pesos por beneficiario que cumpla con los requisitos establecidos en programas
especificos con reglas de operacidn. Estos montos podrian emplearse en diversas modalidades de
apoyo, que pueden incluir apoyos en especie, subsidios, tfransferencias para la adquisiciéon de
insumos de construccién o para la instalacidon de servicios publicos en las dreas de intervencion.
Por lo tanto, esta cifra proporciona una estimaciéon aproximada que podria servir como referencia
para las acciones que la autoridad responsable opte por llevar a cabo al definir la politica publica

en Ultima instancia.

Aunado a los précticamente inexistentes apoyos de materiales para ampliacion o mejoramiento
de vivienda para la poblacién que vive en viviendas informales, otro reto que enfrentan sus
habitantes es la accesibilidad a servicios bdsicos como agua potable. Un solo respondiente
menciond que el Gobierno Municipal, en anos pasados, proveyd de letrinas exteriores a las
viviendas, lo cual en sentido estricto no resultaron apoyos que mejoraron las dimensiones fisicas y
de habitabilidad de las viviendas. Un informante clave refirid que hace algunas décadas el
gobierno municipal brindé apoyo para la construccion y mejoramiento de viviendas en la colonia
Lealtad™, a través de la dotacidén de materiales y maquinaria de trabajo, incluyendo la renta de
camiones de volteo, asi como de materiales de construccidn. El informante clave refirid que
también el sector privado, en concreto una empresa cervecera local, dond carpas para
proteccién solar de los vecinos y trabajadores, lo cual es un ejemplo de concurrencia entre
sectores puUblico, privado y social, de los que las acciones de politica pUblica pueden resultar

fortalecidos.

Por Ultimo, este tipo de acciones deben ir mds alld de la simple provision de materiales, brindando
asesoria técnica y constructiva, como también se ofrecié en el Favela-Bairro (IDB, 2003) y en el PAV
(SEDATU, 2017), asi como ofrecer un acompanamiento personalizado por parte de las instituciones
implementadoras que incluyan al Ayuntamiento, el IMPLAN, la COESVI, y a la Secretaria de
Desarrollo Urbano para disenar un plan temporal que se adapte de manera optima a las
necesidades y particularidades de los beneficiarios. En el caso de Toluca, el propio Ayuntamiento
brindd este tipo de asesorias personalizadas (Garcia & Salgado, 2015), por lo que podria ser un caso
que ofrezca referencias de implementacion. La informacién registral obtenida en el censo sentaria

bases para disenar estrategias de atencidon concretas.

14 No se encontraron fuentes adicionales a estos apoyos en la colonia Lealtad, por lo que la referencia
del informante deberia de validarse con las autoridades estatales.
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Una propuesta basada en estas experiencias seria la creaciéon de un programa de asesoria técnica

integral para proyectos de construccién y desarrollo comunitario. Este programa contrataria a
ingenieros civiles, arquitectos y trabajadores sociales de manera temporal, quienes ofrecerian sus
habilidades y conocimientos especificos a los beneficiarios del programa. Los ingenieros vy
arguitectos se encargarian de disenar planes de obra detallados y adaptados a las necesidades
individuales de cada proyecto, asegurando que se cumplan los estdndares de calidad y
seguridad. Por otro lado, los trabajadores sociales jugarian un papel clave en la comprension de
las necesidades comunitarias (mdxime cuando estén involucrados beneficiarios Rardmuri), y en la
facilitacion de la comunicacion entre los beneficiarios y el equipo técnico. Este enfoque
multidisciplinario no solo garantizaria la viabilidad técnica de los proyectos, sino que también se
aseguraria de que se aborden las necesidades y expectativas de la comunidad de manera
efectiva. Ademds, este programa podria incluir sesiones de capacitacién vy talleres para los
beneficiarios, con el fin de involucrarlos activamente en el proceso de construccion vy

mantenimiento de sus proyectos.

Acciones Prioritarias de la Linea de Accidn

2.1.1 Crear un padron de beneficiarios, habitantes de vivienda informal, cuya ubicacién y condiciones de

habitabilidad los hace susceptibles de recibir apoyo de paquete de materiales.

2.1.2 Dotar con paquetes de materiales constructivos, asi como asistencia técnico-constructiva a las viviendas

informales con mayores niveles de precariedad, y que no se ubiquen en zonas de riesgo.

7.3.4 Dotacion de servicios pUblicos bdsicos

Si bien las autoridades municipales ya cuentan con sus planes de ampliacion de servicios bdsicos
(agua vy electricidad), como se refleja en el Plan Municipal de Desarrollo vigente (Municipio de
Chihuahua, 2021), en concreto mediante el “Programa 4.9 Seguridad Hidrica™ y el *Programa 4.12
Ciudad lluminada™, una linea de accién de la politica publica sobre vivienda informal, seria
determinar puntualmente la factibilidad de priorizar la dotacidn de estos servicios en los18
poligonos de interés con asentamientos informales detectados en este estudio, los cuales
coinciden en gran medida las denominadas “Zonas de Atencidn Prioritaria” detectadas ya por el
Municipio en su Plan Municipal de Desarrollo 2021-2024. Como se mostrd en el apartado 4 del
presente estudio, un 89.7% de las viviendas encuestas con disponen de agua entubada, mientras

que el 72.9% no disponen de servicio regular de electricidad.

Después de las medidas de ampliacién y mejora de las viviendas, que los encuestados identificaron
como las medidas mds urgentes, se encontré que la falta de servicios bdsicos fue la segunda
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necesidad mds apremiante segin los propios habitantes de los asentamientos estudiados. Sin

embargo, de manera similar a la situacién de ubicaciones en zonas de riesgo, la falta de viabilidad
para la provisién de servicios publicos podria ser causada por ubicaciones que superen el limite de
altitud adecuado para la instalacién de infraestructura, como tuberias de agua potable, por lo
que el censo oficial de vivienda informal deberia incluir informacién del entorno fisico de cada

vivienda, a partir de informacion cartogrdfica y de catastro municipal.

Acciones Prioritarias de la Linea de Accidn

2.2.1 Corroborar que los planes vigentes de ampliacion de la red de servicios publicos (agua, drenaje, electricidad),

priorice los 18 poligonos criticos de vivienda informal de la ciudad.

2.2.2 Institucionalizar acciones de provision de agua potable e instalaciones eléctricas seguras para las viviendas

informales cuyo grado de consolidacién las habilite para recibir apoyos de materiales y técnico-constructivo.

7.3.5 Incentivacion de la edificaciéon de vivienda social en reservas territoriales y suelo
urbanizado bien ubicado

El disponer reservas territoriales bien ubicadas y suficientes que consideren la construccion de
vivienda social para los segmentos de poblacién de menores ingresos, es una precondicion para
poder plantear politicas y soluciones integrales al problema de la vivienda informal, por lo que el
Estado y el Municipio deben contfinuar instrumentado politicas de adquisicion de suelo, como
también de consolidaciéon y densificacidn mediante convocatorias bien definidas y que
consideren zonas especificas identificados en conjunto por Catastro Municipal y el IMPLAN para
esa gama habitacional. Ademds, la inclusibn de zonas de reserva territorial en los planes de
desarrollo urbano ofrece un espacio estratégico para el crecimiento futuro de la ciudad de
manera planificada y ordenada. Algunas dreas de estas reservas deben destinarse a la

construccién de vivienda social asequible, infraestructura publica y equipamiento comunitario.

Segun informantes clave, para lograr tal fin, serian necesarias algunas modificaciones a las leyes
de asentamientos (federal y Estatal) que prevean y estipulen mecanismos y previsiones claras para
garantizar la suficiencia de suelo barato para vivienda para el segmento de ingresos bajos, lo cual
seria conducente a la previsidn de aparicidén de asentamientos informales. Informantes clave
también refirieron cémo en 1993 en Ciudad Judrez se expropiaron 1,212 hectdreas a tres
particulares, en aras del interés publico, que comprendian predios en la zona denominada “Lote
Bravo”, lo que constituye un caso histérico en el Estado de expropiacion ante la necesidad de
consolidar reservas territoriales suficientes. Asimismo, de manera posterior se cred un fideicomiso

encargado de vender los terrenos a empresas u organismos interesados en construir viviendas de
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interés social (Herndndez-Herndndez, 2021). En el sentido anterior, debe tenerse presente que del

Art. 27 Constitucional, resulta que el suelo urbano, asi como todo el territorio es propiedad de la
nacién, y esta es la que fransmite el dominio a los particulares, constifuyéndose de tal forma la
propiedad privada. Este argumento debe tenerse presente cuando por causa de interés publico

existan disputas legales en torno a la adquisicion de reservas territoriales en suelo periurbano.

Ahora bien, mds que tratarse de un problema que se solucionaria con el mero aseguramiento de
reservas territoriales bien ubicadas, la problemdtica que subyace, como se ha reiterado a lo largo
del estudio, es la precariedad laboral y la pobreza, que excluye a una proporcion importante de
la poblacidon de los mercados formales de vivienda, de modo que las personas excluidas no
disponen de alternativas formales legales y asequibles para acceder a suelo y vivienda sin la
intermediacién necesaria de desarrolladoras inmobiliarias, que como ya se ha referido a lo largo
del estudio, excluyen a los segmentos de ingresos mds bajos y a personas que frabajan en el
mercado laboral informal. Como muestra el mapa 3, de color café circundante a la zona urbana,
la ciudad cuenta con reservas territoriales en apariencia suficientes para uso industrial y residencial,
de conformidad con las proyecciones de crecimiento del IMPLAN'S, por lo que seria cuestion de
que en el marco de la politica publica, el IMPLAN, Catastro y ofras instancias municipales como
estatales (e.g. COESVI) de manera coordinada llevaran a cabo un ejercicio de zonificacion para

aumentar la disponibilidad de vivienda social asequible.

15 Seguin informacion del IMPLAN, la tasa de crecimiento demografico de la ciudad de Chihuahua en 2020 ascendié a 1.2%
anual. Al mismo tiempo, entre el 2010 y 2020, la poblacion indigena aumentd un 30%, por lo que a la luz de este estudio,
dado que el 43% de los habitantes de vivienda informal provienen de la Sierra Tarahumara, la accion de politica publica se
torna aun mas perentoria.
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Mapa 3. Reservas Territoriales Actuales de la Ciudad de Chihuahua
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Por otra parte algunos informantes clave advirtieron del reto adicional que supone el hecho de
que la tierra periurbana en la ciudad se encuentre en posesion de un nUmero reducido de
propietarios, ya sea ejidales o particulares. La literatura especializada también reconoce que entre
mds concentrada se encuentre la tierra, resultard mds probable que existan presiones politicas o
algun tipo de “lobbying™ que terminen por influir en las politicas de planeacién urbana (Rodriguez
Sosa & Sdnchez, 2020).

Para algunos informantes, dados los intereses econdmicos y I6gicas de mercado que juegan un rol
insoslayable en el mercado de suelo, unarecomendacién es la de “ciudadanizar” los Consejos de
Planeacion Urbana Municipal, de manera que los sectores sociales mds vulnerables puedan contar
con una adecuada representacion de sus intereses. Esto es de enfatizarse, toda vez que si bien
existe representacién de los sectores publico, privado y social, las formas Ultimas en las que se
establecen y votan determinaciones cruciales para la planeacién urbana, no resultan del todo
publicitadas y claras para la ciudadania en su conjunto. Esto se sigue de una busqueda simple en
medios electrénicos, de las actas de reunidn de tales Consejos. Mds alld de fratarse de un tema de
fransparencia, el problema mayor es que las determinaciones que se discuten en tales Consejos
no cuentan con mayor publicidad y apertura a participantes ciudadanos y actores sociales tales

como asociaciones civiles.

Por ofra parte, ofros mecanismos para adquirir reserva territorial para vivienda social, seria el de
emplear mecanismos de subastas y retencidén de terrenos vacantes, propiedad de particulares o
propiedad social (e.g. ejidos circundantes) al interior de la ciudad, en dreas centrales que
permitirian eludir problemas de dotacidén de servicios. Estos mecanismos podrian gestionarse
mediante la organizacién de concursos periddicos de reconstruccion y repoblacién de la
centralidad urbana. Asimismo, en opinidn de una informante, un drea de oportunidad crucial en
México es la de institucionalizar los “estudios de aptitud de suelo”, ya que actualmente se procede
directamente a la “zonificacion”, lo que resulta en una pérdida del valor del suelo debido a la

subutilizacion y desaprovechamiento de las cualidades éptimas del mismo.

Una alternativa la podrian constituir los esquemas de “zonificacion inclusiva” (Bosch, 2015) también
conocida como “urbanizacién con coste cero” el cual es un instrumento de financiacion, entre
otras cosas, de vivienda social, a fravés de la planeacion, que asume como una herramienta mdas
que urbana y de gestidon, también econdmica (Rodriguez y S&nchez, 2020). Dicha herramienta
implica establecer incentivos y tarifas en los cddigos de planeacidon que estipulen que los

desarrollos inmobiliarios nuevos, financien desarrollos de vivienda social. En tanto que la planeacion
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norma el nimero de viviendas que se pueden construir en un determinado desarrollo inmobiliario,

la autoridad puede “ampliar” el niUmero de viviendas permitidas en algunos desarrollos, con la
finalidad de que una proporcion de la plusvalia a ser obtenida se traslade a la construccion de
vivienda social, ya sea en el mismo desarrollo o bien, en las zonas de reserva territorial para vivienda

social.

Finalmente, es importante mencionar que la utilizacidon de reservas territoriales bien ubicadas para
vivienda social puede contribuir a prevenir que se sigan construyendo desarrollos inmobiliarios de
vivienda social, en zonas periféricas y alejadas, e incluso a menudo antes que la red de servicios
publicos, como ha ocurrido en distintas ciudades del pais (Real Estate Market, 2021; Herndndez-
Herndndez et al. 2022; Noticias Siglo 21, 2023). Dicha problemdtica ha resultado en efectos no
intencionados de expandir la mancha urbana, expandiendo las dreas periféricas susceptibles de

alojar vivienda informal.

Acciones Prioritarias de la Linea de Accidn

3.1.1 Ejecutar acciones de actualizacion catastral y registral como mecanismo para la identificacion de suelo vacante

subutilizado, que pueda ser utilizado para la edificacion de vivienda social.

3.1.2 Disefiar esquemas de incentivos fiscales para que una proporcion de los proyectos constructivos de vivienda
social aprobados para empresas desarrolladoras de vivienda, incluyan la construccién de vivienda social asequible

en zonas destinadas para tal fin por las autoridades municipales.

3.1.3 Crear programas de promocién de edificacion de vivienda social en las reservas territorial existentes, con

especial énfasis en zonas ya consolidadas.

7.3.6 Generacion de esquemas de financiamiento asequibles

Finalmente, una propuesta para abordar el desafio de la vivienda informal y la exclusién de la
poblacién de menores ingresos en el municipio de Chihuahua podria ser la creacién de
fideicomisos, fondos o programas de subsidios, orientadas a financiar la construccidn de viviendas
asequibles y proporcionar apoyo financiero a aquellos que no tienen acceso a las vias
institucionales y crediticias formales. Esta propuesta se basa en la necesidad de abordar la falta
de viviendas asequibles y la exclusidn social que enfrenta la poblacién de menores ingresos en el
municipio de Chihuahuag, sobre todo aquellos que provienen de municipios eminentemente rurales
de lasierra, como es el caso de mds del 40% de los habitantes de la vivienda informal de la ciudad.
La falta de viviendas asequibles contribuye a la marginacion y la pobreza, y es crucial tomar

medidas para garantizar que todos tengan acceso a una vivienda adecuada. Al establecer
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fideicomisos o programas de subsidios, se estaria proporcionando un apoyo financiero directo a

aqguellos que mds lo necesitan y se estaria fomentando la construccion de viviendas asequibles en
el municipio. Esto ayudaria a reducir la brecha de vivienda y mejorar las condiciones de vida de la

poblaciéon de menores ingresos, promoviendo la inclusion y el desarrollo sostenible de la ciudad.

Otro esquema de financiamiento asequible lo constituye el denominado “*microfinanciamiento”
habitacional. Segun Almansi (2005) estos programas surgieron durante los 1970s, con la
infencién de brindar “oportunidades de desarrollo econdmico para grupos marginalizados”,
toda vez que personas de tales segmentos solicitaban créditos para fines productivos, que
terminaban empleando para mejoramientos de vivienda. Segun el reporte “La
Microfinanciacion de la Vivienda”, de ONU-Hdbitat (2006), estos esquemas se caracterizan por
ofrecer garantias mds flexibles, sistemas de recaudo que se ajustan a la periodicidad de los
ingresos de los beneficiarios y la reduccion de los costos administrativos por parte de las
instituciones publicas y privadas los han ofrecido. En términos generales, estos esquemas suelen
dirigirse hacia segmentos de bajos ingresos y la economia informal, con el objetivo de
proporcionar soluciones financieras accesibles y adaptadas a las necesidades de estos

grupos.

En México, no han sido muchos las evaluaciones de impacto de este tipo de esquemas de
microfinanciamiento implementados en el orden municipal, sin embargo Salazar-Canty et al.
(2011), estudiaron un caso en Zinacantepec, Estado de México, en el que se gestionaron apoyos
para vivienda social progresiva., a través de dos programas: Ahorro y Subsidios para la “Vivienda
Progresiva Tu Casa”, promovido por la Secretaria de Desarrollo Social de ese momento, (SEDESOL),
y el programa “Patrimonio Hoy” de Cemex. Este Ultimo, otorgd créditos para la construccion de
viviendas a personas de bajos ingresos sin acceso a créditos bancarios tradicionales. Ademds,
proporcioné materiales de construccion (o su almacenamiento por hasta dos anos). Otro distintivo
de este programa, fue que los participantes podian formar equipos de fres personas, para
apoyarse mutuamente en labores de autoconstruccién y para cumplir con sus pagos a tiempo
(e.g. Tandas y mecanismos de préstamos informales). Estos programas beneficiaron a mds de
90,000 viviendas en todo el pais, y los autores concluyeron que tuvieron un efecto positivo en el

tamano, tiempos de construccién y calidad de las viviendas de los beneficiarios.

Acciones Prioritarias de la Linea de Accidn

3.2.1 Disefiar e instrumentar esquemas de créditos hipotecarios, cofinanciamiento, microfinanciamiento y ahorro

dirigidos a la poblacién sin afiliaciones a ONAVIs y en situacién de mayor vulnerabilidad.
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3.2.2 Colaborar con la banca de desarrollo nacional para flexibilizar productos financieros para adquisicién y/o

mejoramiento de vivienda de los habitantes de vivienda informal.

7.4 Factibilidad

7.4.1 Factibilidad Legal

De un analisis de los principales ordenamientos juridicos en materia de vivienda se sigue el que el Estado, a través
de las administraciones publicas de los tres érdenes de gobierno, debe impulsar y organizar las acciones en materia
de vivienda, entre las que se incluyen programas y financiamiento a cargo de las administracién publica municipal,
como se muestra en la siguiente tabla.

Tabla 17. Disposiciones Relevantes para la Politica de Vivienda Informal

\ Ordenamiento Disposiciones Relevantes

Constitucion Politica de  Articulo 4. Toda familia tiene derecho a disfrutar de vivienda digna y

los Estados Unidos @ decorosa. La Ley establecerd los instrumentos y apoyos necesarios a

Mexicanos fin de alcanzar tal objetivo.

Ley de Vivienda Articulo 1. La vivienda es un drea prioritaria para el desarrollo nacional.
El Estado impulsard y organizard las actividades inherentes a la
materia, por si y con la participacién de los sectores social y privado,
de acuerdo con las disposiciones de esta Ley.

Ley de Vivienda del Son sujetos de esta Ley, las dependencias y enfidades de la

Estado de Chihuahua Administracion Publica Estatal y los Municipios, que lleven a cabo u
otorguen financiamiento para programas o acciones de vivienda.

Elaboracién propia

Por su parte, un analisis de los principales documentos estratégicos y de planeacion estatal del desarrollo, muestra
a su vez que los programas y acciones que se instrumenten desde la administracion publica municipal, se encuentra
alineados y vinculados con los principales objetivos prioritarios, estrategias y acciones en la materia, por lo que las
acciones y politicas publicas que se llevan a cabo en el &mbito municipal cuentan con factibilidad legal.

Tabla 18. Vinculacion de los Documentos de Planeacion la Politica de Vivienda Informal

Documento Puntos Relevantes
Estratégico
Plan Nacional de @ Se establece el Programa de Desarrollo Urbano y Vivienda, al que se alinea
Desarrollo  2019- el Programa de Mejoramiento Urbano, el cual tiene como objetivo el:
2024 “Contribuir a que las personas que habitan en AGEB’S Urbanas de Medio,
Alto a Muy alto grado de Rezago Social o Marginacidn, en los municipios y
las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México de las ciudades de
15,000 habitantes o mds que forman parte del Sistema Urbano Nacional
(SUN) 2018 y en los municipios en los que se implementan proyectos
prioritarios o estratégicos del Gobierno de México, reduzcan sus condiciones
de rezago social o marginaciéon, mediante la mejora en el acceso a bienes

y servicios”.
Programa Objetivo Prioritario 1. Garantizar el ejercicio del derecho a la vivienda
Nacional de | adecuada a todas las personas, especialmente a los grupos en mayor
Vivienda condicién de discriminacion y vulnerabilidad, a través de soluciones
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financieras, técnicas y sociales de acuerdo con las necesidades especificas
de cada grupo de poblacién.
Estrategia prioritaria 1.1.- Promover el acceso a la vivienda adecuada,
especialmente para grupos en condiciones de vulnerabilidad, enfatizando
la disminucion del rezago habitacional, la seguridad en la tenencia, la
adecuacion cultural y la igualdad de género.
Accién Puntual 1.1.9.- Impulsar acciones o programas de asistencia juridica,
con la participacién de los gobiernos de las entidades federativas y de los
municipios que faciliten la escrituracion de las viviendas, con especial énfasis
en poblaciones vulnerables que no tienen acceso a asesoria legal para su
realizacioén.
Estrategia prioritaria 1.3.- Impulsar el desarrollo e implementacién de
soluciones alternativas a la compra de vivienda que mejoren la
asequibilidad de ésta para todas las personas, con especial enfoque en
grupos histéricamente discriminados.
Accion Puntual 1.3.5.- Proponer y promover mejoras al marco juridico de las
enfidades federativas y de los municipios para que la figura del
arrendamiento proteja tanto a inquilinos como a propietarios, incentivando
la formalizacion del mercado
Accién Puntual 1.3.6.- Colaborar con estados y municipios para identificar
alternativas de vivienda adecuada distintas a la adquisicion, que tengan
viabilidad econémica y social en ciudades o poligonos especificos
Accién Puntual 1.3.7.- Colaborar con estados y municipios para apoyar los
procesos de autoproduccion de vivienda, procurando que se lleven a
cabo de forma que aseguren la calidad estructural, constructiva y de
diseno.

Plan Estatal de @ Eje Tres. Ordenamiento Territorial Moderno y Sustentable

Desarrollo de | Vivienda Digha y de Calidad

Chihuahua Objetivo especifico: Impulsar acciones en materia de vivienda, suelo e
infraestructura urbana que ofrezcan un desarrollo integral y de seguridad
que garanticen el derecho a una vivienda digna y decorosa para las familias
chihuahuenses.
Estrategia.- Facilitar el acceso a la vivienda digna y decorosa de las familias
chihuahuenses, prioritaricamente a aquellas en situacién de pobreza, riesgo
o vulnerabilidad o que no tengan acceso a esquemas de financiamiento
convencional.
Linea de Accién 1. Implementar instrumentos financieros que faciliten el
acceso a la vivienda gue puedan incluir créditos, subsidios de los tres niveles
de gobierno y apoyos de instituciones no gubernamentales, enfocados de
manera prioritaria a poblacidén en situacidn de pobreza, riesgo o
vulnerabilidad o que no tengan acceso a esquemas de financiamiento
convencional.
Linea de Accidén 2. Implementar programas para el mejoramiento,
ampliacion y/o rehabilitacion de viviendas, asi como del entorno urbano, de
manera prioritaria en zonas en situacién de pobreza, riesgo o vulnerabilidad,
mediante el uso sustentable de recursos naturales priorizando el interés
social, cultural y ambiental.
Linea de Accién 3. Promover en coordinacion con los organismos nacionales
de vivienda, acciones tendientes a reducir el indice de viviendas
abandonadas, para generar las condiciones de habitabilidad necesarias y
poder asi contribuir a la regeneracion del entorno social y urbano.
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Estrategia.- Opftimizar el aprovechamiento del suelo dentro del marco
normativo vigente a fin de que se destine para su correcta funcion.
Linea de Accidén 1. Establecer programas accesibles de escrituracion de
vivienda y lotes, que den certeza patrimonial a las familias chihnuahuenses.
Linea de Accion 2. Comercializar los inmuebles producto de las acciones de
suelo y vivienda.
Linea de Accion 3. Incrementar las reservas territoriales del estado para
vivienda, equipamiento, comercio y proyectos urbanos.
Linea de Accidn 4. Actualizar el marco normativo que impulse el uso de suelo
y construccion de vivienda y edificaciones con estdndares adecuados de
calidad y uso.

Plan Municipal de | Eje 2. Desarrollo Humano

Desarrollo de Programa 2.5 Atenciéon a Grupos Vulnerables

Chihuahua Actividad 2.5.1.2 Fortalecer los programas de materiales de
autoconstruccidn y materiales de autoconstruccién en donacién para
vivienda popular tanto en la ciudad como en la zona rural.
Eje 4. Gobierno Eficaz y Eficiente
Programa 4.9 Seguridad Hidrica
Componente 4.9.2 Cobertura en Alcantarillado y Agua Potable Ampliada
Actividad 4.9.2.2 Continuar con el programa de construccién de red de
agua potable, incluyendo tomas domiciliarias, en zonas de atencidn
prioritaria.
Actividad 4.9.2.3 Instalar filtfros en bebederos para suministro de agua de
calidad en los centros educativos de |la zona rural.
Programa 4.10 Chihuahua, Ciudad Visionaria
Actividad 4.10.2.2 Promover la edificaciéon de vivienda vertical

Elaboracién propia

7.4.2 Factibilidad Financiera

Los recursos presupuestales son fundamentales para el desarrollo y la ejecucién de proyectos y
programas de vivienda informal. Los montos presupuestales exactos habrian de conformarse con
aportaciones de los tres érdenes de gobierno, mds su estimacion exacta sélo podria tener lugar
una vez se realice un cdlculo certero de la poblacidén objetivo de la politica, asi como de la
definicién precisa de los componentes de apoyo. En este sentido, este estudio se circunscribe a
recomendar, a partir de los casos andlogos y de la literatura en la materia referida, intervenciones
que se han readlizado en contextos similares, resaltando los tipos de apoyos y montos que se han
implementado en tales casos. No obstante, la realizacidon de un censo oficial de vivienda informal,

si constituye una accidén central que habilitaria los estrategias y lineas de accidon recomendadas.

No obstante, resulta un punto de partida clave la consideraciéon de la magnitud de los recursos
ejercidos de manera mds reciente para fines andlogos en el orden municipal y estatal. Segun el
Clasificador Funcional del Gasto del Presupuesto de Egresos para el Ejercicio Fiscal 2023, en el
Municipio de Chihuahua, se erogaron $6,155,750.00 pesos para concepto de “266 - Apoyo Social

para la Vivienda”, a cargo de la Direccion de Desarrollo Humano y Educacion. No obstante, no se
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cuenta con informacién publica disponible sobre el nimero de acciones de vivienda que se

ejecutaron con dicho presupuesto. Por ofra parte, en el dmbito estatal, la COESVI destind un
presupuesto de 50 millones de pesos para la realizacidon de 2,300 acciones de vivienda en 21
municipios de la entidad, lo cual da un promedio de $21.739.13 pesos destinados para cada
accioén, las cuales contemplan los conceptos de edificacidn o mejoramiento de vivienda, y la

ampliacion de cuartos y banos.

De tomarse los valores anteriores como una referencia amplia de la disponibilidad presupuestal,
otorgar apoyos de materiales constructivos con un valor similar al promedio de los apoyos
otorgados por la COESVI, a las 610 viviendas informales que conforman la poblacidén objetivo,
ascenderia a un monto de $13,260,869.56 pesos. Por supuesto que esta cifra podria ser menor, y el
valor de los paquetes de materiales mayor, en funcion de la delimitacion concreta del nUmero de
viviendas susceptibles de ser apoyadas con este tipo de accidn prioritaria. Una recomendacién,
seria enfocar el apoyo de paguete de materiales en aquella subpoblacién con mayor urgencia
de ser atendidas, que como muestra la estimacién de poblaciones, asciende al menos a 85

viviendas y aproximadamente 307 personas que viven en las condiciones mds precarias.

Ademds de las fuentes de colaboracion y financiamiento del orden federal, habilitadas en el
marco del Programa Nacional de Vivienda, en concreto SEDATU, CONAVI y ofros ONAVIs, la
politica publica de vivienda informal en la ciudad de Chihuahua, podria gestionar recursos del
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), el cual es uno de los ocho fondos que
conforman el Ramo 33, y que en uno de sus ocho rubros de apoyo, contempla el mejoramiento de
vivienda, abarcando conceptos tales como las obras de infraestructura social bdsica, asi como la
construccidon, ampliacién, mantenimiento, equipamiento y rehabilitacion, con la finalidad de
mejorar los espacios y el acceso a los servicios bdsicos de las viviendas que no cuenten con ellos,

ademds de contribuir a la disminucidén del hacinamiento.

Los componentes principales de apoyo que aportaria la politica, y que requeririan asegurar una
disponibilidad presupuestal minima, incluyendo los recursos para la realizacion de insumos
estratégicos (e.g. censo y empadronamiento), los recursos monetarios destinados a las acciones
de vivienda y obra publica, qgue comprenden recursos para materiales de construccion y apoyo
técnico-constructivo. Por otra parte, cabe destacar que una vertiente adicional de financiamiento
la representa los fondos internacionales (e.g. BID, BM, etc.) que pudiesen ser gestionados por las

instituciones implementadoras de la politica.
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7.4.3 Factibilidad Técnico-Operativa

Las capacidades técnicas y organizacionales son fundamentales para garantizar que la politica
publica pueda llevarse a acabo de manera exitosa, por lo que un paso fundamental es identificar
a las instancias responsables, sus facultades y los tipos de recursos con que cuentan, con la
finalidad de concertar los esquemas de participacién, corresponsabilidad y concurrencia bajo los
que se implementard la politica pUblica. La siguiente tabla identifica las dependencias municipales

cuya participacion seria altamente deseable, tanto a nivel ejecutorio, como consultivo.

Esto ademds de los recursos presupuestales mencionados, existen otfros tipos de recursos
igualmente valiosos que son esenciales para el éxito de la politica publica que se adopte. Estos
recursos incluyen al personal técnico especializado de las distintas dreas y érdenes de gobierno
participantes, las capacidades técnicas y de implementacion, asi como el liderazgo, la
convocatoria y la capacidad de gestidn y vinculaciéon. Por liderazgo puede entenderse el ejercicio
activo de los recursos organizativos que poseen las instancias facultadas y con las atribuciones
correspondientes para incidir en la politica publica. Esto Ultimo se refiere principalmente a que
distintas instituciones publicas, incluido el IMPLAN, cuentan con la facultad y poder de
convocatoria y de emision de recomendaciones y gestién de recursos ante dreas de otros érdenes
de gobierno, en relacién con las diversas estrategias y acciones que terminen por estimarse como

parte de la politica de vivienda informal que se vaya a adoptar.

Tabla 19. Principales Instancias Municipales Ejecutoras de la Politica Publica

Dependencia Relevancia para la Politica PUblica

Municipal

Instituto de Planeaciéon  Es el dérgano técnico de consulta del Municipio de Chihuahuag,

Integral del Municipio encargado de generar sustento cientifico, tedrico, ambiental y social

de Chihuahua en los planes, programas y proyectos de desarrollo municipal, asi como
proponer los esquemas de coordinacién y concertacion con instancias
de los dérdenes Estatal y Federal. Su funcién principal en la politica
pUblica serd consultiva, asi como de apoyo técnico en lo tocante a la
accion prioritaria 3.1.1.

Secretaria del | Es la instancia facultada para proponer programas especificos de

Ayuntamiento regularizacién de la tenencia de la tierra, asi como de enajenacion de
terrenos municipales.

Direccion de Es la instancia encargada de planear, coordinar y organizar las

Desarrollo Humano y acciones necesarias para la operaciéon de los programas de vivienda

Educacion digna, promover el programa de mejoramiento de vivienda del

Municipio, asi como el atender los programas de mejoramiento social
gue involucren la autoconstruccion de vivienda. Se recomienda que
funja como la instancia ejecutora principal en 5 de las 12 acciones
prioritarias (1.1.1, 1.2.1, 1.2.2, 2.1.1, y 2.1.2)
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Direccidon de
Desarrollo  Urbano vy
Ecologia

Direccidbn de Obras
PUblicas

POLITICA PUBLICA
Es la instancia encargada de otorgar y administrar las licencias y
permisos de construccion, usos de suelo y zonificaciéon. Se recomienda
funja como la instancia ejecutora principal de la accién prioritaria 1.1.2,
y como instancia ejecutora corresponsable enlas 3.1.1y 3.1.2.
Es la instancia técnica a la que competen las labores de supervision y
control de obras de infraestructura social. Se recomienda funja como

instancia ejecutora corresponsable de la accién prioritaria 2.1.2 en
materia de asesoria técnico-constructiva.

Es la instancia encargada de proporcionar a la ciudadania servicios
puUblicos de calidad de manera oportuna y permanente. Se
recomienda funja como la instancia ejecutora principal de las acciones
prioritarias relativas a la dotacidén de servicios puUblicos para los
poligonos de interés.

Direccion de Servicios
PUblicos Municipales

Direccion de Es la instancia encargada de proponer los programas de inversion,
Planeacion y | estructuras financieras y fuentes de financiamiento para el Municipio,
Evaluacion asi como de participar con las dependencias municipales en la
elaboracion de proyectos especiales. Se recomienda funja como
instancia ejecutora corresponsable de las acciones prioritarias 3.1.2,
3.2.1y 3.2.2, relativos a la gestion de esquemas de financiamiento.
Tesoreria Municipal | Es la instancia encargada de las labores de catastro, y por ende, de la
(Catastro) actualizacion permanente de la cartografia del Padrén Catastral, la

inspeccion para deteccidbn de construcciones nuevas, y la
actualizacion y verificacion de escrituras en el Registro PUblico de la
Propiedad. Se recomienda funja como instancia ejecutora de las
acciones prioritarias 1.1.1 y 3.1.1 en materia de regularizaciéon y de
actualizacion catastral.

Elaboracién propia a partir de Reglamento Interior del Municipio de Chihuahua (2018).

7.5 Actores

Para garantizar el éxito de las recomendaciones de politica publica descritas anteriormente, el
Municipio requerird de coordinacion, colaboracion y concurrencia con diversos actores publicos,
privados y sociales. Asimismo, para aumentar las probabilidades de éxito de cualquier accién
gubernamental, es necesario garantizar un grado minimo de apoyo y participacion de la
ciudadania, ya que las soluciones que se planteen no deben adoptarse e implementarse de
manera unilateral desde el gobierno. Por ejemplo, la realizacién del censo exigiria de un grado
elevado de participacién ciudadana, para que, como en el caso del programa de referencia
Brasileno, los potenciales beneficiarios se acerquen activamente, a partir de convocatorias, a
registrar sus datos personales para fines de empadronamiento y solicitud de apoyo en el marco de
la politica. Otfro ejemplo de participacién ciudadana necesaria que surgiria en el marco de estas
recomendaciones, serian las acciones de autoconstruccién y mejoramiento de vivienda, que
realizarian los propios residentes de vivienda informal que resultaran beneficiados con materiales y

asesoria.
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POLITICA PUBLICA
En el orden municipal destaca el papel que deben jugar distintas dreas del Gobierno Municipal y

del IMPLAN. En el orden estatal, destaca el papel central de la COESVI, peor también de la SDUE y
de la SPyCl. El involucramiento de la SPyCl resulta crucial, tfoda vez que este estudio ha revelado
que casi la mitad de las personas que habitan en vivienda informal nacieron en municipios rurales
del Estado, sobre todo de la Sierra Tarahumara, por lo que se ha comprobado la verificacién de
un fendmeno de migracion rural-urbano desde municipios con altos niveles de rezago social. Esta
situacion es casi una garantia de que las personas al arribar a la Ciudad de Chihuahua enfrenten
diversas barreras (laborales, culturales, educativas, de movilidad) que les dificulta la procuracion

de los medios necesarios para acceder a una vivienda de calidad.

Por lo anterior resulta de primordial importancia atender a este sector de la poblacidon desde que
se encuentran en sus comunidades de origen, de manera que cuenten con la informacién de los
distintos canales institucionales que se habrian de habilitar para tal fin. Aunado a lo anterior, se
recomienda el fortalecimiento de suficiencia de las delegaciones o representaciones de la
Direccion de Desarrollo Urbano Municipal y de la SDU en distintos puntos del Estado en donde existe
el mayor indice de migracién hacia los ndcleos urbanos. En el orden federal SEDATU, CONAVI,
INSUS, y las distintas sociedades financieras y de crédito como la SHF, pero también INFONAVIT para
el caso de los esquemas de rescate y rehabilitacidn de vivienda abandonada que pudiesen
realizarse. Por ciudadania se entiende primeramente a las personas que directamente habitan en
la vivienda informal, las cuales deben ser actores centrales de las soluciones de politica publica
que se planteen desde el gobierno. Por su parte, del dmbito privado deben considerarse las

asociaciones de desarrolladores inmobiliarios, presididas por la CANADEVI.

Finalmente, del dmbito social deben considerarse a todas las asociaciones civiles, tanto locales,
nacionales e internacionales, que trabajen en temas urbanos y de vivienda, y que puedan resultar
aliados y habilitadores clave de la politica publica. Un ejemplo concreto de cémo podrian
colaborar, seria el incluirlos en las labores de asesoria técnica y de trabajo social durante las
distintas fases de la intervencion, desde el propio censo que se realice hasta el acompanamiento
durante las fases de implementacion y las posteriores labores de auditoria y verificacidon ciudadana

respecto a la aplicacion de recursos publicos.
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7.6 Indicadores de Politica PUblica

Las recomendaciones minimas para indicadores de politica publica de Coneval (2013), establece

que los indicadores de las intervenciones disenadas en los érdenes federal, estatal y municipal,

deben considerar los niveles de eficacia, eficiencia, y calidad o economia. Basado en tales

recomendaciones, la siguiente tabla contiene recomendaciones minimas de indicadores para la

politica publica propuesta, desglosados por nivel y frecuencia de medicidn.

Tabla 20. Propuesta de Indicadores de la Politica PUblica

] Objetivo

2 Objetivo

3 Objetivo

4 Objetivo

5 Eie

Estratégico —
Linea de
Accion
6 Eje

Estratégico —

Indicador

Porcentaje de la poblacion
que habita en vivienda
informal en la ciudad.

NUmero de personas que
habitan en vivienda
informal en la ciudad.

NUmero de hogares
beneficiadas mediante
soluciones de vivienda
informall.

NUmero de personas

originarias del interior del
Estado que ha sido
beneficiada mediante

soluciones de vivienda
informal.

NUmero de viviendas
informales regularizadas

mediante expedicion de
titulo de propiedad.

NUmero de
personas/familias que han

Descripcion de Linea Base

Poblacién potencial o habitantes de
los AGEBs ubicados en los 18
poligonos: 3.68% de la poblacién de
la ciudad. Una estimacion mds
exacta obligadamente requiere la
aplicacion de un censo o
empadronamiento como el que se
recomienda.

Poblacién potencial o habitantes de
los AGEBs ubicados en los 18
poligonos: 34,084 personas.

Una estimacion mds  exacta
obligadamente requiere la
aplicacion de un censo o

empadronamiento como el que se
recomienda.

NUmero de hogares o viviendas
ubicadas en los poligonos de interés
apoyados en el periodo de
medicién.

NUmero de hogares o viviendas
ubicadas en los poligonos de interés
con habitantes  originarios  de
municipios distintos a Chihuahuag,
apoyados en el periodo de
medicion.

NUmero de viviendas ubicadas en los
poligonos de interés regularizadas en
el periodo de medicién.

NUmero de hogares o viviendas
ubicadas en los poligonos de interés
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Frecuencia

de

Medicion

Anual

Anual

Anual

Anudal

Anual

Anual
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10

11

12

13

Elaboracién propia, a partir de Coneval (2013).

Linea de
Accién
Eje
Estratégico —
Linea de
Accion
Eje
Estratégico -
Linea de
Accidon

Eje
Estratégico —
Linea de
Accién
Eje
Estratégico -
Linea de
Accidon
Eje
Estratégico —
Linea de
Accion

Eje
Estratégico -
Linea de
Accion

Eje
Estratégico —
Linea de
Accion

POLITICA PUBLICA

sido reubicadas de
vivienda informal.

NUmero de personas
beneficiadas por

materiales de construccion.

NUmero  de personas
beneficiadas por asesoria
técnica-constructiva.

NUmero de  viviendas
informales a las que se les
ha dotado de servicios
publicos (agua entubada)
NUmero de  viviendas
informales a las que se les
ha dotado de servicios
puUblicos (electricidad)
Extension de reserva
territorial (nuevo o)
existente) destinada para
construccion de vivienda
social.

NUmero de acciones de
vivienda social
(construccion, ampliacion
e} mejoramiento)
realizados.

NUmero de personas
beneficiarias de esquema
de financiamiento de
vivienda asequible (fondo
municipal de vivienda
social, fideicomiso, u ofro).

reubicados en el
medicién.

NUmero de hogares o viviendas
ubicadas en los poligonos de interés
dotados con material de vivienda en
el periodo de medicién.

NUmero de hogares o viviendas
ubicadas en los poligonos de interés

periodo de

gue recibieron asesoria técnico-
constructiva en el periodo de
medicién.

NUmero de hogares o viviendas
ubicadas en los poligonos de interés
gue recibieron provision de servicios
bdsicos en el periodo de medicién.
NUmero de hogares o viviendas
ubicadas en los poligonos de interés
gue recibieron provision de servicios
bdsicos en el periodo de medicién.
Hectdreas o KM2 de extension
territorial zonificada para propdsitos
de edificaciéon de vivienda social en
el periodo de medicién.

NUmero de acciones de vivienda
realizadas en los poligonos de interés
en el periodo de medicién.

Habitantes de los poligonos de
interés que adquirieron beneficiados
por esquema de financiamiento
asequible en el periodo de medicion.

173

Anudl

Anudl

Anudl

Anudl

Anudl

Anudl

Anudl



ESTUDIO SOBRE LA VIVIENDA INFORMAL EN LA CIUDAD DE CHIHUAHUA: CAUSAS, EFECTOS ¥
POLITICA PUBLICA

8. Conclusion

El fendmeno de la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua constituye un fendmeno complejo
y multifactorial de dimensiones econdmicas, sociales, demogrdficas, entre otras. Como causas
explicativas principales de este fendmeno resulté el binomio de pobreza y precariedad laboral-
falta de apoyos institucionales y financieros enfocados en la poblacidén de menores ingresos. Dado
gue una proporcion elevada de mds del 40% de los habitantes de vivienda informal en la Ciudad,
son originarios de municipios rurales del Estado, se concluye la variable de migracién econdmica
resulta también en una causa explicativa central del fendmeno en esta ciudad capital. Por otra
parte, se determind la urgencia de atencidn de esta situaciéon, toda vez que el fendmeno de
vivienda informal excede el dmbito fisico de las viviendas -paredes y techo-, para correlacionarse
con fendbmenos como el hacinamiento, la inseguridad, los riesgos naturales, y la lejania de la
centralidad urbana, y lo que esta ofrece en términos de oportunidades laborales, educativas,

culturales, y de esparcimiento comunitario.

La recomendacién de politica publica tiene el objetivo de conftribuir a solucionar de manera
infegral y sostenible el problema de la vivienda informal en la ciudad de Chihuahua, y para ellos
define tres principales ejes estratégicos de los cuales derivan a su vez lineas de accién concretas.
En primer lugar se recomienda regularizar o reubicar a las viviendas en funcion de la idoneidad
determinada a partir de censos y estudios de sitio concreto; en segundo lugar, se recomienda
apoyar la habitabilidad de las viviendas que sean susceptibles de serlo, esto a partir de la dotacion
de materiales constructivos y de servicios publicos bdsicos, en los casos en los que resulta

técnicamente factible.

Finalmente, la politica recomienda detener y prevenir la dindmica de reproduccién del fendmeno
de vivienda informal, a partir del aseguramiento de suficiente reserva territorial bien ubicada
destinada a la construccidn de vivienda social asequible a partir de diversos mecanismos
financieros que incluyen la zonificacidon inclusiva, la transferencia de potencial, y la creaciéon y
gestiéon de mecanismos financieros destinados a los segmentos de poblacidn mdas vulnerables, para
quienes la institucionalidad vigente tanto en el orden local como nacional, los ha excluido de
facto. La politica publica recomendada, también considera que las autoridades de los tres érdenes
de gobierno frabajen de manera coordinada con la ciudadania, para poder garantizar la

sostenibilidad de las estrategias y acciones recomendadas.
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