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INTRODUCCION 



INTRODUCCIÓN 

El adentrarse a la compleja problemática que gira en torno al municipio 

mexicano y buscar soluciones a través del enfoque de las políticas 

públicas, sin duda es una tarea nueva que req~iere de mucha 

profundidad. 

El ayuntamiento es la instancia más cercana a la comunidad y el 

ámbito natural para la atención a las': deíliandas' cl~dacla~as. El 

municipio es un espacio territo~ial que ab~r~~ u~~ o má~ lo~lidades. 
tiene capacidad jurídi~ :pafa gestio~a~ ;u~ }n~dios :económicos, 

patrimoniales y tributarios, prestar s~r:,icios públicb~. 
' : . . ' .-.:· .. ~'. 

El perfil del municipio mexica,nó;_s~ ~r~~teriz~por.:n~/estar···bien 
definido o estructurado;. d~-í65 2,~3g5' rJu~i~~pl~~'~*¡¡\f~n~s :a ~ivel 
nacional cerca de tres cuartas 'partes son ayÍÍntamientos'póbres y sin 

·-.:O-·oe>-c-·; -~-~--~· _ _-;:,; -

En ellos se presentan situaciones diversas: los municipio5;, urbanos 

como capitales estatales, las principales é:abecer~s Y los c6nurbados al 
' . ;<: . 'i:.'" ,,,,. :,, 

Distrito Federal, generalmente tienen una estructürá; ·orgánica y 

procesos administrativos que les permite ejercer lasfa~~it~d~s que en 

materia hacendaría señala la ley. Además, cuéntan· 'co~ ingresos 

propios para atender algunas demandas ciudadanas. Los municipios 

semiurbanos no recaudan suficientes ingresos propios y requieren de 

apoyo. 



Los municipios pequeños o rurales carecen de infraestructura y de los 

mecanismos eficientes para allegarse de recursos propios, por lo cual 

reciben financiamiento. 

El artículo 115 de la Constitución Política de los Estados Unidos 

Mexicanos define al municipio libre como la base de la división 

territorial y de la organización política y administrativa de los estados de 

la Federación. Le confiere patrimonio propio y libertada en el manejo de 

su hacienda, integrada por las contribuciones que señalan las 

legislaturas de los estados para atender sus necesidades. 

Pocos son los municipios que cuentan con las características que tiene 

Tlalnepantla. De ser un municipio industrial, con un alto ingreso fiscal, 

un elevado número de población; situación que lo ha llevado a ser el 

segundo más importante del país. 

<-
En este sentido la prese~te~investigación gira en torno a una de las 

,o,.· "" •···· 

problemáticas é:ón,más'/presenC:ia en municipios definidos como 
"'"~' - "'Ú»'' ·~-\~.;·----- ·-

conurbados. Es-' riecesaífo"}preéisar que la problemática expuesta 

conjuga una serie de 'vaaable~ que so~ consideradas para aportar una 

explicación de los motivos que dieron origen a la mala regulación del 

uso del suelo en el municipio de Tlalnepantla. 

La investigación es de carácter académico; y sólo pretende aportar por 

medio del enfoque de políticas públicas los elementos desde el punto 

de vista de la investigación hicieron imposible un adecuada regulación 

del uso del suelo en el municipio. 



Se debe reconocer que es un intento por instrumentar mediante dicho 

enfoque un análisis que permite identificar la problemática por medio de 

un diagnóstico, una propuesta de solución y una evaluación con el uso 

del enfoque de políticas públicas. 

La administración pt:lblica al igual que otras disciplinas no debe ni 

puede quedar al margen de nuevas corrientes, técnicas e instrumentos 

que le permitan aspirar a lograr eficiencia y eficacia en sus acciones. El 

enfoque de políticas públicas no es la panacea ni la llave mágica a la 

solución de problemas. Es una tecnología de gobierno de que permite 

dar un trato con sentido diferente a los problemas de tipo contingencia!. 

Sin embargo por la problemática expuesta el reto de este enfoque es la 

combinación de problemas de tipo. contingencia! con PfObler:nas con · 

características de tipo ancestral o añejo. 

'.<·-~.\.,~,,.· .. ,_ 
A través del enfoque de políticas ·públicas se; p~~d~ifortaÍecer la 

capacidad de respuesta de los munié:ipioi'if;1a~F~~FJ'an'cia~'más 
urgentes de la comunidad, al incidir ·en la· ~fi¿ien~i~ ~cfministrativa, 
apoyar la organización comunitaria y prom6v~rT1ái~mpliación de los 

servicios básicos e infraestructura de cC>mu-~i~~cion~s (agua potable, 

alcantarillado, electrificación, salud, ·edu~ción, vivienda, caminos 

rurales, carreteras alimentadoras, entre otras). 



La presente investigación se desarrolla a través y utilizando el enfoque 

de política.s públicas, desarrolladas en cuatro capitulos, donde se 

plasma un marco teórico conceptual, una caracterización. del municipio 

de Tlalnepantla, un diagnóstico que permite abordar el problema, una 

propuesta de solución, una evaluación y finalmente las conclusiones. 

En el primer capitulo, denominado marco teórico conceptual, se 

pretende abordar el concepto de las políticas públicas, diferenciando en 

un primer momento conceptos como policy, politics y police. 

Posteriormente se intenta definir a las políticas públicas, abordar sus 

caracteristicas, hacer una diferenciación entre lo que son las pollticas 

redistributivas y las regulatorias. 

Un cuarto elemento en el desarrollo de este capitulo es el de. los 

elementos para llevar a cabo una formulación de una politica pública; 

en este apartado se identifican seis elementos claves para la 

formulación; el problema, el diagnóstico, los. recursos, la estrategia la 

solución y la puesta en práctiéa:·· .. ~. . 

Más adelante se definén l~~;~~r~cteristicas de los modelos o enfoques 
::_. 1\~-,.; .. ;,;if~~'.··:>~~~·:: .:e?.:;', ,.:L·(~:' - -~-- / . 

de politica pública:;Prim,eran1erité s~·definé al modelo racional, luego al 

modelo incrernental;:~uri;~tercer' ·modelo denominado exploración 
- - - ! • _¡·~----~- - :;: '• ,-; '• .:.-• A • '• <' -· ,_-;· ~-· 

combinada y elUamádoOrganizadoiial. 
. -~~C:.· '.· -~-· . ·"'"""" : :·'?·,..7;·.-,~;~-'co-. 

También se re,tolTl~~ defin:~I a~álisis de política pública. Para concluir 

este capitÚlo se defi~e y ~e 61~sifica a la agenda. 



En el segundo capítulo se presenta una caracterización económica y 

social del municipio de Tlalnepantla; así como una descripción de lo 

que es el uso del suelo en el municipio. Se describen las características 

de la población, considerado su evolución demográfica, densidad de la 

misma. También son retomados elementos como la educación básica, 

la media y superior, así como los rezagos en esta materia. 

Se presenta asimismo la división política municipal y el conjunto de 

indicadores económicos que permiten analizar la problemática: como 

población económicamente activa, producto interno bruto, ingreso per 

cápita y las principales industrias e inversiones. 

En el mismo capítulo se describen los diferentes tipos de uso del suelo, 

el habitacional, de áreas comerciales y de servicios, centros especiales, 

de agua e infraestructura, espacios abiertos, los usos industriales , la 

vialidad y los baldíos. También las áreas naturales; vegetación y fauna. 

En este sentido se identifican los asentamientos de tipo irregular; los 

que se asientan en propiedad privada, en áreas ejidales y los 

dispersos. 

El tercer capítulo, titulado la regulación del uso del suelo en el Municipio 

de Tlalnepantla un enfoque de política pública. Aborda el diagnóstico, 

del cual surgen diversos factores como el geográfico, crecimiento 

urbano, estructura administrativa y el grado de desarrollo del municipio 

que han Impedido que exista un deficiente regulación del uso del suelo 

en el municipio de Tlalnepantla. Este análisis identifica algunos efectos 

provocados por los factores. 
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Posteriormente siguiendo con la metodología de las politlcas públicas 

se identifica el problema en torno a la regulación del uso del suelo y se 

da una propuesta desde el punto de vista academice para su solución. 

En el Capitulo cuarto se pretende llevar a cabo una evaluación del 

análisis de la polilica pública que se ha estudiado durante el desarrollo 

de la presente investigación. 

Para finalizar la presente investigación, se presentan las conclusiones 

que se derivan de la investigación que se pone a consideración .. 



CONSIDERACIONES 
GENERALES 



CONSIDERACIONES GENERALES 

El dinamismo del Estado de México, queda reflejado en el acelerado 

crecimiento poblacional registrado en los últimos 20 años, situación que 

provocó que en la entidad se registraran tasas de crecimiento de 4.81% 

anual. Aumentado la población en este período en más de 6 millones 

de habitantes.' Población equivalente a la de los estados de 

Aguascalientes, Coahuila, Chihuahua y Zacatecas, registrada en 1990. 

El crecimiento poblacional agudizó los problemas en servicios y afectó 

la calidad de vida de los habitantes en la entidad, específicamente los 

que habitan en la zona metropolitana del Valle de México, que para 

1990, según las cifras del Instituto Nacional de Estadística, Geografía e 

Informática INEGI, se encuentra conformada por 16 delegaciones y 27 

municipios del Estado de México. 

La importancia de la zona conurbada es fundamental para la economía 

del Estado de México en su conjunto. En ella se genera el 78.6% del 

total de la producción mexiquense. Sectorlalmente, se distribuye así: 

25.4% del sector primario, 80.5% de la rama industrial y 83.5% del 

sector servicios. 
' ::'::.:~-.; 

De manera conjunta, el Dlstrit~ Federal y los municipios conurbados 
,. "¡ '·' .':-" ,.,--·' - .. • -

captan casi el 5Ó% de la inversión extranjera en el país. Ser vecino de 

la Ciudad de Méxi~o;:'.h'á~~igriificádo-~ p~ra:el Estado de México, u~a 
', ' •' _,_Y ;, 0 "' '•' • 



estado recibió 3 millones 900 mil personas que equivalen al 40% de la 

población actual.• Al Estado de México arriban entre. 600 y. 800 mil 

inmigrantes al año, siendo los municipios más· afectados; Ecatepec, 

Nezahualcoyotl, Naucalpan y Tlalnepantla; municipios en los cuales se 

asienta el 40.5% de la población del Estado de México. 

Esta situación se refleja en Tlalnepantla Municipio totalmente urbano, 

que a pesar de contar con una alta capacidad técnica y administrativa, 

presenta diversos problemas: irregularidades en el trazo urbano, 

saturación, conflictos viales, contaminación ambiental proliferación de 

asentamientos irregulares en zonas de restricción, funcionamiento 

irregular de algunas industrias y rezago en comunidades en la dotación 

de servicios públicos y equipamiento urbano. 

Sin duda el municipio de Tlalnepantla; no 'refleja la media de la 

problemática municipal a nivel nacional. Dónd~ la mayor parte. de los 

municipios comparten carencias mucho mÚy hondas: tan sólo de los 2 
• . • 1 

mil 394 que atraviesan el territorio de la repÚ~ltca:_sÓlo)69°tie~en rnás 

de 75 mil habitantes y únicamente 194 cuentan cori"uri perfll ~laramerÍte 
industrial. El resto, la gran mayoría en la cual viv~ más de la tercéra 

parte de los mexicanos, son municipios · pobres, rurales y sin. 

perspectivas económicas.' 

2 Alonso Umtia y Vlctor eamnas/11, PobrK," 4 Millones de me•lquenu•: pobres en ei;lremo otros 2 Mmones".~ 
.lunes 23 de Agosto de 1993. pp. 1.35 - -- . -- --'-- -- -o- _ 

3 Merino, Mauricio, •Los municipios, los pobres municipios".~- 19 de agosto de 1993. 



En el mismo sentido, la problemática que enfrenta el municipio, puede 

ser identificable, ya que no sólo se presenta en su estructura 

organizacional caracterizada por una insuficiente capacidad técnica y 

administrativa. Si no además por una clara diferenciación en la 

prestación de servicios, en sus formas de financiamiento, en sus tipos 

de planeación, en sus caracteristicas geográficas, en sus capacidades 

económicas, políticas, financieras, sociales, etc.• 

La política municipal sigue siendo paradójicamente, la más 

violentamente competida en el país, mientras en los ayuntamientos 

carecen de los más esenciales recursos.• 

Lo que convierte al municipio en un foco para la construcción del orden 

que permita consolidar los procesos administrativos y de política 

pública, otorgando efectividad en las previsiones, decisiones y acciones 

de gobierno. 

A partir de las reformas y adiciones al Articulo 115 constitucional, se 

amplia e incrementa la capacidad de gestión de los gobiernos 

municipales. No obstante el municipio, enfrenta una variada y compleja 

problemática que dificulta su consolidación como institución; aún es 

posible observar que en la gran rnay?rí? de los municipios existen 

grandes diferencias en cuanto a sus r~6Úrsos reales, potenciales y una 
;-':·· . . _·- ,;- .. -:-_:::_·.,·; 

gran diversidad en los elementos qÚe i~tegrán su realidad. 

4 MedN giopp, Ale}andro. Elemenrae para la·~~~ de Tipologlas Munlel~::s·~~;~ l.1 Tlpol~~ MUnlclpa"-INAP. 

fP~Emilo."Losl~e~-det.·,~.~~~~~.-~.25deA~~-~993.pp,55. 
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Sin embargo, a pesar de contar con una capacidad jurldica, política, 

financiera, económica y administrativa, resulta que en la mayorla de los 

ayuntamientos existe una insuficiente capacidad técnica y 

administrativa. Ante esta situación es necesario contar con criterios que 

hagan factible proporcionar un trato diferenciado a cada municipio en 

función de sus propias y particulares características. 

Tlalnepantla es un municipio considerado como conurbado, forma párte 

de los 27 municipios de la Zona Metropolitana del Valle de México; 

caracterizado por una dinámica polarizada y contradictoria: 

urbanización periférica densificación de amplias áreas ya urbanizad_as~ 

creciente demanda _de acceso a la tierra y los servicios en zonas 

populares y exigencias por preservar los usos del sueló en zonas 

medias y residenciales:• 

En este mismo municipio, al igual que en otros municipios del Valle de 

México, el'prablerna del acceso al suelo se ha resuelto mediante un _, . .. - -· ~~-- - . -~,-· ' ' . ·' 

modelo de urbaniiacióh "Cllentelista Irregular".' 

.. .'-·¡» 

Donde los mÍgrantes rurales se reacomodan en fraccionamientos de 

nuevo desarrollo o colonias populares surgidas a ralz de i~~a;lones 
.. · . ·-

Ilegales con consecuencias políticas importantes para el partido oficial.• 

6 Plan para limlt.u el alza de población.~ Mar1es 24 de agoslo de 1993. pp. 34-52 
7 El proc1110 de ocupación Irregular H alentado por promotores clandutlnos que han obtenido Importantes 
ganancias de ta lransacclón lnmoblllarla de tierras ejldales; lo que pennlle el accuo al suelo a aedores 
dep1uperado1, Lo complejo de este modelo •on In P'slmas condiciones habltaclonales que lo acompaAan. 
ocupación de terrenos poco aptos para el desarrollo urbano, un dlsefto Inadecuado de los nuevos asentalenlo1, ul 
como sus electos negallvos par• l.1 conservación del enlomo ambienta!.~ Mutes 24 de 1gosto de 1193. pp 

"'· 1 Wayne A. Comebus. Los lnmlgranles Pobres en la Ciudad de Mhlco y 11 Poli11ca, FCE, México, 1986. 
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Modelo que ha generado un· alto índice demográfico y la misma 

atracción de inmigra.ntes\Que hareb.asado la ~ap~cidad de respuesta 

gubernamental perla sobresat~raCión .de la inf~áestruC:tura, servicios y 

::1~~;~;~t i~º:ic;i~~tº~f j~~!~ó~t1'.á!~~i~~Jgtª;~~e~d:e~:~:: 
marginación soci'~j ~:p~e~Í-~n~f~6¿ia1é'~ .••..•. ·~···· (' 

Tan sólo, en~I E~tad:d·e.:~~lcd.~e'rJ~u;eren·~·~Lañ'o· .• 120.·hectáreas 

de. densidad, ;r,~cf i~ 1~:'eo'.tl~6\á-ré~~ d
0

~ ~lt~'.:ci~~~id~ci ~~r~ ';aii;f~c~r la· 

demanda de vivienda yi'ürbarilzación de·acuerdé) eón el credmiento 

natural de la pobláción." E~}i~l~epantla existe una maÍa distribución o --.,,- .,,, ., 

regulación del uso del suelo, ~xisten problemas en cuanto a la tenencia 

de la tierra y el registro de úri'altá número de asentamientos irregulares. 

Provocados en gran medida por la carencia de reservas territoriales y 

por ventas ilegales de terrenos ejidales. 

Estos predios generalmente son irregulares, se localizan en áreas 

inadecuadas fuera de los límites de las áreas urbanas o en terrenos 

9 Salda neto de mlgrantes en el tenlolorio nacional, 1995-1990. Saldo neto migratorio= Inmigrantes-emigrantes. Fuente : 
CONAPO 

[l:NOACT""~~;'lolm';.'ili';if'i!itEl4TION:!.-TIV•:u!~t=,'.'iúl'J.'lv.! 

Receplot 

Otl.lrllo Federal, ·736 •73; guerrero, .73 277; Veracruz, •72 357; Ouaca, -64 697; Ourango.~1 058, 
bcal~•. ·32 053, Chiapas, 0 25 811; S1nalo.a,. 22 1111; Hidalgo,·18 7i5, Mlcho;tciin, ·1• 988; San Lul1 
Polo.I, ·131111; Puebla, •1l 076;Coahulla,·11 470; Yucattln, -asag. TabaM:O, -6 447, y Nar.mt, ·2 835. 

E•Ydo de Me•1co, 515 599, B.i¡a C11"101nio1, 180 539; Chihuahua, 78 197; Quintana Roo. 73 926; 
rMlelos, 5t 709,Nuevo Luón, 47 802, Jali~o 39 893. Tamaulopa• 39 1!125; Cue16ta10, 38 712; 
Agua.caliente•, 26 560, Sono1a, 111467, ~¡a California Sur, 17 804; Colima, 12 727, Tla•cala, 10 818 y 
Guaruijuato3950. 

lO Vlctor BalUnuy Alonso Umtia 1111.·La Crónica escasez de recunos. problema b.blco de eu entldad".L! ~Martes 
24 de agosto de 1993. pp36-52 
11 Alonso Urnba y Vlctor BalllnaSlll. Pobres,'" C Millones de muiquenses: pobrl!li en exlrmla otros 2 Miiiones".~ 
.Lunes 23 de Agosto de 1993. pp 1·35 
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accidentados. Por su. localización, situación juridica al municipio se le 
, . - - . 

dificulta la prestáciÓn de servicios públicos. 

Esto tiene como ~f~~t~ q~~ ha m~nud~ en matéria de regulación del 

uso del . suelo, se . contravierten : las' disposiciones relativas a la 

zonificación de los usos y destinos d~1 51J'e10· establecido en los planes. 

' ' 

Hasta hace algunos años en el municipio, se permiúa la proximidad de 

usos del suelo incompatibles, c~0:,6?1~S de la industria pesada y 

vivienda, con el riesgo y molesti~sl consiguientes, propiciando el 

desarrollo de grandes áreas con ~n sólb uso del suelo, por ejemplo de 

vivienda o de oficinas, lo qué océlsi~ll~' la necesidad de un transporte 

excesivo para llegar a otros usdsJ'.ci~~Ílllos. Se tolera la baja densidad 

o la desocupación especulativ~ d~ predios que cuentan con 
•'':,··,•,.;.:,:,c. :'>,;" • 

infraestructura y servicios, J() que támbién provoca un alto costo 

social." 
,;-, ----

:'_;;_ ·. ::J~--- .. ___ ::. 

Ante esta dinámica,· se pretende. estudiar las posibilidades que puede 
- .- .. -o 

ofrecer el modelo de Políticas Públicas para la solución de problemas 

municipales ya que significa. una herramienta formidable de gobierno, . 

en sentido amplio, tanto para la sociedad como para el aparato de la 

Administración Pública. Con el enfoque de políticas públicas es posible 

tanto la crítica demoledora de un programa gubernamental, por 

realizarse, que de sus consecuencias y resultados, como de diseñar 

paso a paso decisiones, acciones y omisiones." 

12 Pllin NKloMI de OeNrrollo Urbano 1190°1114. Diagnóstico. pp. 21 
1l Moteno Salazar, Pedro H._ ·eaposlc:lón Crttlca lk los Enfoques Norteamerlc•nos p.111 el An.till1l1 de lu Politlcu 
PUblic.111•. UAM Xoc:him1lco Noviembre de 1992. 
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El proceso de cambio y transformación característico de la actualidad 

obliga a la administración municipal a buscar nuevas formas e 

instrumentos reductores de incertidumbre y ordenadores de acción. 

Esto constituye en un imperativo funcional desarrollar e incorporar 

mecanismos económicos, políticos, administrativos, normativos y 

sociales para orientar la dinámica de su entorno social." 

Las Políticas Públicas abren todo un abanico de estrategias de acción 

en la solución de demandas sociales y problemas públicos. Sin duda, la 

creciente urbanización del país ha propiciado profundos desequilibrios; 

por un lado ha provocado la concentración de la población en unas 

cuantas ciudades de gran tamaño, donde los problemas de 

contaminación, seguridad y costos en la prestación de servicios ha 

alcanzado niveles muy elevados, y por el otro existen en el territorio 

poblaciones dispersas de tamaño muy pequeño, en las que se dificulta 

la prestación de servicios de agua potable, alcantarillado, electricidad, 

salud, educación y abasto." Que requieren de políticas públicas que 

atiendan las características especificas de cada región." 

A través de este enfoque, es posible atender la demanda de servicios y 

simultáneamente prevenir los efectos del crecimiento desordenado. La 

política es entonces un "curso de acción"." Donde los problemas 

pueden ser atendidos de diversas maneras y con diferentes 

instrumentos. 

1•Me¡1a LO, Jot.e. ProbltmJitlc. y Deurrollo Municipal, •conslderack>nH aolM'• el Deurrollo Utblino • nlvel 
Munklp.i. Edlt. Piaza y ValdH. 63pp. .' · 
1 s Programa Nacional ele DesanoGo Urbano. Dlrectrk:u del Plan NacloMI de Deurrollo 1189·111M pp. 13 
16 Merino, Maunclo. •Lo• munklploa, 101 pobres munlclplo1·.·~. 19 de agosto de 1993 
11 Agudar ~ni..-va luis F. LI HKhura de IH Polhlcu. Estudio lnltoductorlo, pp. 25 
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El Análisis de Politicas (policy analysis), esta orientado a la búsqueda 

de la mejor politica pública en términos de eficiencia y equidad. Es 

peñectamente adecuado para cuestiones tales como: eficiencia 

operativa, asignación de recursos, evaluación de programas, 

planeación y presupuestación, elección estratégica. 

De Igual forma puede ser utilizado en los procesos de urbanización y la 

forma de ocupación del suelo, en particular del crecimiento irregular en 

zonas inapropiadas. 

El análisis de políticas permite identificar la proximidad de usos del 

suelo incompatibles, como los de industria pesada y vivienda. A través 

del análisis de políticas se pretende atender los problemas de desorden 

en el crecimiento y desarrollo de los centro de población y en las 

deficiencias administrativas y operativas. 

Los cuales han provocado efectos como la concentración en unas 

cuantas ciudades de gran tamaño, donde los problemas de 

contaminación, seguridad y costos en la prestación de servicios han 

alcanzado niveles muy elevados. 
. . . 

' ·- .. ;-._·::::-'.: =;. ~· ' 

Al mismo tiempo exi~ten. en territcirio p~biaciones dispersas de tamaño " . . ·-· _,. . :::, 

muy peqüeño enias qu~~e dificultá 1a'prestacfón de servicios de agua 
- . . . .- ,..;· . - . - . . - - - ,_ -~ -- - - -

potable, 'a1éantarillado, electrfcldé!d, ~Íectricidad, salud, educación y 

abasto." 

11 - - ----- -- --' . ___ .:_ ·- _.,. -
Secretarla de Desarrollo Social. Programa Nacional de Deurrollo U1bano 119D·1194, pp.13 
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Los asentamientos irregulares se caracterizan por estar ubicados fuera 

de los perímetros urbanos reconocidos por las autoridades, la carencia 

de un tltulo de propiedad, les impide ser incluidos en los programas 

estatales de dotación de infraestructuras, por lo que carecen de obras 

de contención, de drenaje, calles pavimentadas y existe una 

inadecuada cimentación o mal diseño estructural" 

Considerando estos criterios se pretende a través del Análisis de 

Políticas Públicas, identificar la problemática que enfrenta el municipio 

de Tlalnepantla en cuanto a la regulación del uso del suelo, ya que es 

posible lograr con la concepción del análisis conocer categorías (datos, 

información, herramientas, evidencia, argumentos), que son aplicables 

a cualquie~ tipo y estilo de análisis, así retrospectivo como prospectivo, 

descriptivo como prescriptivo, argumentativo como "cientlfico". 

En este sentido las políticas públicas son un proceso en la toma de 

posición del Estado frente a determinadas problemáticas. Identificando 

el fenómeno expansivo registrado principalmente sobre propiedades 

ejidales que se han fraccionado de manera ilegal, dando lugar a una 

ocupación irregular, anárquica y generando impulsos para la migración 

intrametropolitana. 

Se debe reconocer que Tlalnepantla es un municipio saturado y que por 

consiguiente en los últimos años se ha registrado una tendencia 

inversa a la concentración de población. 

19 Pradllla Cobos, Emllio .• Pobfez.11 eltr.,,. y vulnen1bllldad urblnii• l.l....l2fmdL 25 de Agosto de 1993. pp 43. 
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Para ser un municipio expulsor de población, ya que en la última 

década se han reportado tasas negativas de crecimiento o menores al 

crecimiento natural.'" 

Sin embargo es dificil frenar el crecimiento demográfico mientras no 

haya un ordenamiento urbano, ya que para 1995 la población 

conurbada del Estado de México superará a la del Distrito Federal." 

20 Alonso UlfUÜI yVJc::tcr Bmllnal."Pobfes, 'mlllone• de me•~uenu•: pobres en Hfremo otro1 2 mlllon .. •. ~· 
23d1Aptod91993.pp. 1-35. 
21 Flores.....,, Roda. •auper•i 111 poblaclón d9I Atu Conu1badai a 11 del D.F." a..J.lntmul. 15 de Novfembfe de 1994. 
pp,3, 



CAPITULO! 
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1 HACIA LA DEFINICIÓN DE LAS POL(TICAS PÚBLICAS 

1.1 El Concepto de Policy. 

Para comprender el estudio de las poUticas públicas es necesario partir 

de la conceptualización del término policy indebidamente vertida al 

español como política, ha originado frecuentes errores de 

interpretación. 

La policy tiene un carácter más amplio que las reglas y las regulaciones 

administradas por los gobiernos, no se define por si misma sino que es 

una categoría analitica. 

En los países de lengua inglesa se utilizan las palabras politics, policy y 

police con significados diferentes. Politics se traduce como lo que 

entendemos en español por política, es decir los fenómenos por la 

lucha del poder, la competencia entre partidos, grupos de interés, por 

ejercer mayor influencia dentro del gobierno, o bien de manera popular, 

lo que se entiende por grilla. 

Pollee se traslada a nuestro idioma como policía, lo que hace referencia 

a lo que fue la Ciencia Política, estas se convierten en doctrinas y 

dirigen y justifican la acción del gobierno por un lapso determinado. Por 

lo que se refiere a la policy, esta palabra proviene del griego politeia y 

pasa al latín como politia, que deriva del alemán como policey, en 

ingles como policy, al igual que otros términos carece de equivalentes 

en español y en el francés. 
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En ingles policy significa comúnmente curso de acción o inacción y 

algunas veces proceso de decisión o incluso, en ocasiones programa 

de acción; es una reconstrucción racional o una teoría acerca de cómo 

las piezas de decisiones y conducta se ajustan entre sí, en un patrón 

coherente. Fred Frohock defien a la policy en el sentido más general, 

como el patrón de acción que resuelve demandas conflictivas o provee 

incentivos para la cooperación." 

"Frohadr., Fred. "'Publc Polcy": Scopti and Logk:. cltAdo por Orn.tr Ouerr•o en-PoltUcH Pí.ibllel• paira .. Refonnl del 
EUdo M«Wno", PPo 53 
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1.2 Definición de las Politlcas Públicas 

Diferentes estudiosos de la ciencia política y la administración pública, 

han afirmado que las políticas públicas son una disciplina de las 

ciencias sociales, que usa la razón y la evidencia para aclarar, valorar y 

apoyar soluciones a problemas públicos." 

En este sentido, las políticas públicas surgen de la necesidad de 

canalizar conflictos y demandas establecidas por la acción colectiva. Se 

les Identifica a través de los actos y no actos de una autoridad pública 

frente a un problema. 

Que puede actuar a través de una reconstrucción racional o no, que 

actúa en algún sector de la sociedad o espacio geográfico. Lo que 

significa una variedad de aéciones ' hechas por el gobierno: 

organización, regulación, distribución)/ 

;,· __ ·,;.-, r: 

Debemos reconocer que ex.isten diferentespúnt~s de vista en torno a la 

definición de las políticas P. Úblic~s'; li:"iJ6'íi~~le~~ia del término polltica 
.- -:, ;, ; ·-..; . -·.-.~·>· ·:;'<'.;" 

pública, se manifiesta en la definiCión'de Dlmock:"La política pública es 
. - . "-· ·/._.- -c.v.·- - ' - -

la reconciliación y la cristalizaciÓ~··de•íos·plintos de vista y los deseos 

de muchas personas y g~u~~s ~n e.I c~~~pÓ ~o~lal;'." . . 

De igual forma, la coílce~~ión1d~ I~~ ;6iiiícii'~ c6rno argumentos ha sido 
. · .. ·".é...•• •'"·"1°'"'•..:· ''-,·: -'t' .. ,, ·- "· -=..· 

contrastada con la· definICión'.-más-fráC!ié:ional de las políticas como 
' ' . . .-

decisiones y resoluciÓ~ de problernas. 
?l .... _·... . 1 ·_ ~--'_;'•,.-: k';·:_: --~~-> _.- ':.· .' : 

Cfr. Ounean MacRag. Jr. The Soclal Funllon of Social Sclence. {New Haven: Vale lnlv«Sity Preu, 1976), pp. 279-280 
14 Cllado por Guerrero, Omar. La Admlnl1tracl6n Pübllca del Esl~do CapHallst1. Edtt,_ Fontainara, Segunda Edición, 1988. 
pp.47 . . ' 
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En la práctica existen otras concepciones: las políticas como la 

búsqueda del bien público, las políticas como política (politics), y las 

políticas como proceso social. Esta diferencia no solo se refleja en el 

uso de datos y los tipos de información y en la selección de 

herramientas, sino en el significado que se asigna al términos clave 

como política, decisión, problema, diseño, análisis, planeación, 

factibilidad, implementación y evaluación." 

Asimismo, existen otros puntos de vista que las definen como: 

1) Normas y Programas Gubernamentales 

2) Política Pública sin adjetivo calificativo de pública se usa 

en ocasiones como sinónimo de decisión gubernamental 

3) Policy se usa también para distinguir las decisiones que se 

toman sobre las metas." 

A las políticas públicas, también se les puede interpretar desde un 

punto de vista· sistémico." Donde los insumos son recibidos por el 

slste~a pplíti~() e~ form.a ded~mandas. Y a través de las instituciones 

y sus éstrlictú;as Í;a.nsfbrrri~r1 i~'lci'J~~~das en decisiones. 

Ésto implica ~ria ;~'1~cÍÓn ~ritré las demandas que se hacen al sistema 

y a la~ et~pas de la fÓrmulación de la política."' Por otra parte, se les 

puede definir como un modelo teórico aplicable a la explicación de la 

evolución de los hechos. 

llMajone, Glandomenico.Loa UM>I del An!llsls de PolHku. pp.364. En Aguilv Villanuew, luis F. La Hec:hl.n de t.. 
Poltucu. Edlt. Mig~ Anget Porrúa.Pnmera edición, 1992. _ 
~J.C. Plano et at The DlcUonary ot polHic.1 Amlysl1, Santa Barbim California, 1983, pp. 120 
• R. Oye, Thomaa. Poll1lc1, Economica and Publlc. Rand McNally& Company, Chlcago lnlnois. 
:a Preslhu1, robert. Publlc admlnlstratlon (The Ronald Pre» Co., 975), pp.14 
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De igual forma, se le puede considerar como un proceso donde se 

revisan las consecuencias de los hechos y divisiones que implican un 

cierto avance en la modificación de la realidad."' 

Al afirmar que las políticas públicas son descritas como un tipo de 

análisis que intenta mostrar todo un universo de exploraciones hacia 

nuevas formas de gestión pública; estaremos en el mismo sentido que 

Ornar Guerrero. Al definir a la política pública como un campo de 

problemas propiamente gubernamentales, cuya característica, es el 

desarrollo de lo que se puede denominar una "tecnologla del 

goblerno"."'Donde convergen distintas teorías, métodos y técnicas que 

permiten sintetizar el conocimiento, la acción y la decisión 

gubernamental. 

En este proceso se plantea y mejora el funcionamiento en las 

prestaciones de la administración pública, ya que no solo refuerza, sino 

que además detecta las ineficiencias de la misma actuación 

pública." De la misma forma, a través del enfoque de políticas públicas, 

se conjugan los intereses y los conflictos de clase en un proceso 

político, que permite a las organizaciones, negociar o contender en un 

juego institucional." 

:cfr. Stüllla,Jomn. An.6hll d9 Pollüclia Públcn 't Enc.cLI .... ~nlsltK~ INAP, madrld, 198Q.pp40-41 

JI=·~=·~~=::"- de LI ~111.:hX'i PúbUa, F.C.P.y S., UNAM, p1mer semestre, rineo. 1991 

JZ Gt.arero, Ornar, Lll ~nlltr.ckW! Públg MI Estado Capitalist•, Op Clt, w.49 
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Contribuyendo ·ª la elaboración de decisiones públicas más eficaces, 

que sin cuentos y con sustancia, sean capaces de ir abordando 

oportuna y sistemáticamente desoladores problemas y defectos 

públicos"."En ·.el mismo sentido, las políticas públicas son las 

responsabilidades asumidas por el gobierno . 
. · ,-.. ··.:.>:·-· ·: 

El modelo sistémico, identifica a los factores determinantes y a las 

consecuencias de l~s políticas públicas, y pone énfasis en la imperfecta 

· corre~pÓnde~ciientre las políticas adoptadas y los servicios realmente 

ofrecidos. 

Los compoh~nte's d~ este modelos son: 1) un ambiente que estimula el 

trabajo d~ l~s f~n~i6~J~ios de gobierno y que recibe, a su vez los 

resultados d~ 5·~'trati~¡o;·21 Las demandas y recursos que los estímulos 

del ambierit~ t;asla;déln a quienes elaboran las políticas; 3) un proceso 

de transformación de las de.mandas y los recursos en políticas públicas, 

que incluye también las estructuras formales y los procedimientos 

gubernamentales; 4) las políticas que representan las metas formales, 

las intenCiones o las declaraciones de los funcionarios 

gubernamentales, 5) los resultados de la politicas tal y como en la 

realidad se ofrecen al público; 6) la retroalimentación que la ejecución y 

los resultados de las políticas inducen en el ambiente y que se 

transmite de vuelta al proceso de conversión en forma de nuevas 

demandas y recursos." 

n Aguilar Villanueva, Luis F. El estudio de las Politicas Públlu1, Ed4 Miguel AnQel Pom1a, pp. 10 
J.t Donalds S. Van Meler y Car1 E. Van Horn El Proceso de lmplemenlaclón de lu polltlc.u. Un Marco Conc.pt:ual. Agullar 
Villanueva Luis F. La Implementación de las pollllcu. Edrt Miguel Ang~ Porn~app. 97·98 
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. . ~·.El entorno del Slstern. a --- ' ' .; · ·. ' -----
Demandas y Proceso de ,. • 1 1 · 1 
Recursos . Transformación , . .. ; Política · ' Resultados 

·· · • lleiioalimentación < 

El sistema de ejecución de las políticas 

Una aplicación importante para entender la polftica pública es su 

aplicación a la teorla de sistemas, en los siguientes términos: 

1) Un sistema es técnicamente una interrelación de dos o más 

elementos interdependientes que persisten en el tiempo. Los sistemas 

son abiertos o cerrados. La diferencia reside en los contactos con el 

medio ambiente. 

2) los sistemas abiertos son sujetos a estímulos internos y externos, ya 

que responden a una variedad de formas. Algunas de estas respuestas , 

contribuyen a la persistencia del sistema. 

3) Un sistema político es un subsistema de actividades que se 

relacionan con el sistema social y que designamos polltico. 
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Dentro de la evolución del Estado, las políticas públicas surgen en dos 

grandes momentos, que son determinantes en su desarrollo: el 

primero, que se Identifica dentro de la gran tradición político

administrativa, donde se le exige al gobierno racionalidad, eficacia, 

eficiencia en sus decisiones y organizaciones y el segundo momento, 

en donde el análisis de políticas públicas se identifica con las críticas al 

Estado social interventor." 

Conceptos como decisión making, formulación de opciones de 

decisión, decisión maker; formulador de opciones de decisión; policy, 

cursos de acción, policy analysis, análisis de policy, policy maker, 

formulador de Cursos de Acción, policy sciences, ciencias de los cursos 

de acción, policy studies, estudios de los cursos de Acción, son 

conceptualizaciones tautológicas de política pública que intentan 

explicar el concepto. 

JS Agudar Vlllanueva, luis F: Polltlca Pública y Gobierno del Est•do" Revista del Colegio, pp, 244-245 



1.3 Características de las Políticas Públicas. 

Las características de las políticas públicas se pueden enumerar en 

diez puntos: 

1. Contenido 

2. Programa 

3. Orientación normativa 

4. Factor de coerción 

5. Competencia Social 

6. Objetivo 

7. Mejora la toma de decisiones 

8. Deben ser evaluadas continuamente 

9. Buscan medios para estimular la creatividad en la innovación en 

el diseño de estrategias de acción 

1 O. Retroalimentación para una política ·. 

Las polrticas públicas, se componen d~·~n contenido, tjue puede ser un 

programa, con una orientación normativ~. qu~'pu~d~ i'~fi'uir ~~filo 'r~ct~r 
de coerción, son de competéncia ~bciaÍ, ya qu~ cuentan con un 

• '.. • ·~,· ' ~ ,_.. ·:···:_ _ ••• • ' .: •• , : •< -, • •• 

objetivo, el cual mejora la forna de dedsiones; a través de diferentes 

tipos de evaluación, con el objeto de ~ncontrar los medios para 

estimular la creati~Ídad y la iririov~c'ión en el diseño de estrategias de 

acción. 
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Existen otras clasificaciones como la que define a las politicas públicas 

como: redistributivas o regulatorias. 

1.3.1 Las Politlcas Redlstrlbutivas. 

Se caracterizan por la facilidad con que pueden desagregarse los 

recursos y repartirse en pequeñas unidades independientes, las unas 

de las otras y libres de toda regla general, incluyen las relaciones entre 

amplias categorías sociales de individuos y, por consiguiente las 

decisiones individuales deben estar interrelacionadas. 

El objetivo que persigue la política redistributiva no es el uso de la 

propiedad sino la propiedad misma, no un trato igual sino igual 

propiedad, no el comportamiento sino la existencia misma. La 

naturaleza de una polltica redistributiva no se determina por el 

resultado de la discusión acerca de si y qué tanto fue redistributiva una 

política. El factor determfnat~ son las expectativas sobre la 

redistribución posible y lo am~~azánteque puede llegar a ser. 
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1.3.2 Las Politicas Regulatorias 

Se distinguen de las redistributivas porque la decisión regulatoria 

involucra una elección directa sobre quién se verá afectado y quién 

beneficiado en el corto plazo. En tal sentido, aunque la implementación 

y caso por caso, las politicas regulatorias no pueden desagregarse a la 

medida de cada organización específica o individual, por que las 

decisiones particulares deben ser una aplicación de la regla general y 

por tanto, caen dentro de la normatividad universal de la ley, en virtud 

de que los Impactos más durad~¡os se perciben en los sectores 

básicos de la economía, las; d~clsion~s. regulatorias se acumulan 

fundamentalmente ~n • '.Í~s: ;~rn~s .·~ecit~riales; por consiguiente, las 

políticas regJ1atbri~~'~ó1cfp~~d~n·de~·~g~ega~sepor sectores ... 

aplicada en' tres sentidos: 1) en la identificación dé la necesidad hacia 

la cua1· 1a · 'p~lític~ búb'nca es ;cHrigida, 2) ·~~··la inv~sÚgaciÓn,' 2on énfasis 

en los resultados de las ciencias gubernamentales y 3) en la 

evaluación de los programas públicos." 

lio Un ~sector" es cualquier conjunto de bienes o servtcios comunes o 1uslll.ulbles, o cualquier otra tOfma de Interacción 
económica establecida. En consecuencia, los sectores varlan en tamal"lo segUn tas fuerzas KC>nómlcas naturales y los 
d1ferenles modos en que son Identificados por los economistas y los emprer.anos. Varlan , as1m1smo, en lamano por que aon 
definidos a pnon por el observador. que establece qui! es comUn a un producto, y porqué. en otras ocasione& es definido • 
postenon por las asociaciones mercant11es que tepresenlan la tdenllficación de un sector por los mismos atlOfes económicos. 

" E. Lane. Roberl. '"Soclill Science Reseuch and Pubhc". Pohcy slud1es ¡ournal (Autumm 1972), pp 103-106 
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En este sentido, la propuesta de análisis para, Ja formulación de una 

política pública, debe contener los',sigUie~tes pasos: percepción y 

definición del problema, identificar los intereses' afectados, medir el 

grado de organización y evaluar el 'acceso:.· a los canales 

representativos." Una política pública conÍiene 6 elemento~ básicos: 

1) El Problema 

2) El Diagnóstico 

3) La Soluclón 

4) La Estrategia 

5) Los Recursos 

6) La Ejecución. 

Así la política pública tiene como origen un problema percibido o 

presentado como público, que es diagnosticado, ubicando sus causas y 

algunas de las medidas que lo pÜecl~n resoiV'er ~ 'mi~iga{ este 

diagnostico está detrás de. dos de Jos otros elementos de las políticas 

públicas: la solución y la estr~t~gia. .. 

que secon.sideran io se prese~ia~ cOlllo la solución ál probiéma y una 

estrategia;~ f);ogr~n;~·· d¿ac~iÓn ·.dfrlgi~~~· alcan;ar 'dich~~ºobjetivos" 
generáles: Est; estrategi~ ·e~tá constitÜldapg; u~· pa~Jet~ d~ acciones 

relaCionad~s y geA~ralmenté ~~nci~rto ordent~mpor~I. 

"Sublrals, Op crl. pp. 42 __ 
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Las polilicas también Implican la distribución de. ciertos "recursos", con 

el fin de ejecutar las acciones propuestas por la estrategia." 

1.5 Los Enfoques de la Polltica Pública 

Para la presente investigación se consideran cuatro grandes enfoques 

de las políticas públicas son los que se han reconocido con cierto valor 

paradigmático; 1) El modelo racional, 2) lncrementalista. 3) El llamado 

"mezcla de distintos tipos de exploración" (mixed scanning) y 4) El 

modelo organizacional. 

Los modelos ayudan a entender las causas y consecuencias de los 

actos de gobierno en la medida que establecen un marco teórico de 

referencia para saber quienes, como y por que surgen las policies. En 

este sentido, los modelos conceptuales son las redes por las que el 

analista hace pasar por todo el material con el fin de explicar una 

acción o decisión particular. 

1.5.1 El Modelo Racional 

El modelo racional, es un enfoque clásico de decisiones cuya 

propuesta es mejorar la toma de decisiones a partir de. un análisis 

comprensivo. y cuantitativo de los factores que afectan. la decisión 

dentro de un medio ambiente restrictivo, se h~ce : énfasis en el 

procedimiento para llegar a mejores contenidos en las políticas. Debe 

)9Mendez, J* luis. ElemenloS- Teórico& pairai un an.flll&ls rNs- inlegr.11 de tu polllic.u públlcH. (con referencia • 
algunas ln'o'ftligacK!nn concretas) Colme•, mimeo \992 • Mendez &el\ata que una polltica pUblica debe contener cuando 
tnenO'I Hit t'lementa&: 1) et ptoblema, 2) el diagn6&bco, 4) La estrategia, 5) k>a recu1505 y 6) la ejecución. 
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aclararse que para decir se contemplan y computan todas las opciones 

y se determinan así sus consecuencias. 

A partir de este modelo los analistas intentan entender los sucesos 

como acciones más o menos deliberadas de gobiernos nacionales 

unitarios. Para estos analistas, el objetivo de una explicación es 

mostrar cómo una nación o un gobierno pudo haber escogido la acción 

en cuestión, dado el problema estratégico que enfrentaba. 

El modelo de política raciona!, ve el uso de la política como el resultado 

y desarrÓllo de 'una elección racional (rational choice)." 

Significa'. ~impl~merite demostrar cómo pudo haber escogido esa 

ac~iÓn d~ lfl~nera racional. 

El. gobierno. escoge la ·acción . que. maximiza las metas y objetivos 

estratégicos. Las "soluciones" a ., problemas estratégicos son las 

categorías fundamentales que permiten al analista percibir el hecho 

que requiere aplicación. 

Marco Conceptual 

a) Actor 

utilidad coherente), percibe el m.ismo conjunto d.e opciones y tiene una 
medida única para estimar .las consecuencias queJesultan de cada· El 
gobierno concebido como un deé:isor radonál Unitario.: Este actor tiene 
un conjunto de metas. explicitas (el equivalente. de una función de 
alternativa. · · · · · · · · · 

411 Agu!lar V1llanueva, luts F. La Hechur"a~e In Poiif1cas. Estud~· introductor~.-pp. 37. 
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b) El Problema. 

La acción se escoge como respuesta al problema estratégico que la 

nación enfrenta. 

c) Selección estable. 

La suma de las actividades que los representantes de un gobierno 

emprenden para tratar un problema constituye lo que la nación ha 

escogido como su "solución". La acción se entiende como una elección 

constante y estable entre desenlaces alternativos. 

d) La acción como elección racional. 

Los componentes incluyen: 

1. Metas y objetivos. 

Son las categorías principáles para definir las metas estratégicas: 

2. Opciones. 

los distintos cursos de acción, que . se consfderán pertinentes para 

abordar un problema estratégic0, cÓnfig~ra la g~mél de opbiónes. 
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3. Consecuencias. 

La aprobación de cada alternativa desencadenará una serie de 

consecuencias. Las consecuencias importantes conllevan beneficios y 

costos de las metas y objetivos estratégicos. 

4. Elección. 

La elección racional maximiza valores. el agente racional escoge la 

alternativa de cuyas consecuencias favorecen sus metas y objetivos. 

1.5.1.1 Variantes del Modelo de Politlca Racional. 

La Primera variante. 

Se centra en el actor nacional y su elección en el contexto de una 

sit~ación particular, en consecuencia los analistas limitanaún más las 

metas, alternativas y consecuencias· que tornan en cuénta.' Por ejemplo 

las inclinaciones nacionales o los rasg~~ d~persorialidad reftéj~dos en 

un "código operativo", 2) el interés· ~n ciertos objeti~os; o 3) prinóipios 

especiales de acción que rec~lift6an y Í~d¿cen';1as ·'~eta;;. ci las 

"alternativas" o las "consecLenci~s·::' · 

La segunda variante. 

Se centra en el líder individual o grupo de lideres, entendiéJ'ldolos corno 

un actor unitario que busca maximizar su función preferencial y cuyas 
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características personales (o de grupo) pueden modificar las 

alternativas, consecuencias y reglas de elección. 

La tercera variante. 

Es más compleja, admite que existen distintos actores dentro de un 

gobierno, pero intenta explicar (o predecir) un suceso aludiendo a los 

objetivos del actor victorioso. 

1.5.2 El modelo Incremental 

El modelo incremental considera de que no se puede contar con 

información perfecta, ya que existe un elevado grado de incertidumbre 

y se tiene una capacidad limitada para la toma de decisiones. El 

modelo describe el proceso político y considera que los productos del 

análisis de políticas ayudan al tomador de decisiones más a fortalecer 

su posición negociadora en el complejo juego de fuerzas políticas que 

como elemento de toma de decisiones, el grado de viabilidad política 

de propuestas es determinante para la adopción de políticas que, como 

resultantes de la negociación, son increméntales a las ya existentes. 
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1.5.3 Modelo "exploración combinada" (Mlxed Scanning) 

El modelo "mixed scanning" pretende ser un enfoque intermedio que 

subsane o supla las deficiencias de óptica del "racionalista" y del 

"incrementalista", pero utiliza a conveniencia de cada una de sus 

proposiciones o tesis, es una mezcla de distintas formas de 

exploración, consiste en un monitoreo general del sistema para 

localizar áreas críticas y un análisis detallado de las áreas que lo 

ameritan. 

A este enfoque se la ha denominado también como "administración, 

planeación o toma de decisiones estratégicas", debido a que para ser 

avanzar a organizaciones individuales en su conjunto dentro del medio 

ambiente que la rodea, el administrador· proactivo debe sintenlizar 

recursos increméntales y racionalistas en la toma de decisiones." 

La exploración combinada es tanto una descripción de la estrategia que 

utilizan de hecho los actores en una gr~n variedad de políticas, como la 
' . 

estrategia que deberían seguir los acfores re~.les: 
La estrategia de exploración c~~bin~d.~in~lu~~ elementos de los dos 

enfoques a utilizar. 

Desde el punto d~~i~t~~b~tr~ct~. la e~~l~~~ción c61"nbinada ofrece una 

forma de proced~r: parti~l11~r ~~·1~'re6'~1~cció~ de'ia- inforr'.nación, una 
'·. . . .. ·-·-· •, "" ,· ."·- - ·~ "~·· .. " . . ... , ·-· . - . - .-. , - .... 

estrategia de· asignación de récurs.os.cY• directrices para \lillculélr la 

recOlección de iñforrñ~clónyi8'~igllación-ccie r~cur~os. ~ · . · . 
' - ., . . - . ' ~ : . -: : ' ·. ; : ,. . . -~-, , .- . . . -. : : ' ... . '_:,, .. _· .· ·. .'.,' ; ;._. 

Cfr. Robles Tapia, gonzalo._"La Ev.1luaclón de al1etnallvu en el AnJlisls de Polltlcu Públlcu• Mimeo 1992. 
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La estrategia combina un análisis detallado (racionalista) de algunos 

sectores que, a diferencia del análisis exhaustivo de toda la región, 

resultan interesantes o necesarios, junto a una revisión "selectiva" de 

los demás sectores. 

La inversión relativa en las dos clases de exploración -detallada y 

selectiva - as( como el proceso mismo de exploración depende de que 

tan costoso sería ignorar, por ejemplo un huracán, o de qué tan costoso 

serla emprender sondeos adicionales y cuanto tiempo consumirían. 

La exploración podría dividirse en más de dos niveles. podría haber 

varios niveles de exploración de acuerdo al grado de detalle y de 

cobertura requerido, pero en realidad es mucho más efectivo incluir un 

nivel que abarque todo el universo de observación y un nivel de gran 

detalle 

1.5.4 El Modelo Organlzaclonal 

Caracteriza la conducta gubernamental como la acción escogida por un 

decisor racional unitario con capacidad de control central, 

completamente informado, y maximizador de Ja1or~s: Dej~ ver el hecho 

de que un "gobierno" consiste en un. congl~~~ra.ctci de organizaciones 

semifeudales, débilmente enlazadas, cada Una 'con su propia vida. Sin 

embargo los gobiernos perciben los proble~as a tr~~~~de los censores 

de sus organizaciones. Para definirs~~ alt~rnaÚva~ cie'aceión y calcular 
• : O ~·- 'T > • • • "-" «• '' • _, • • , ' • • ' ' • •, • 

sus consecuencias, los gobiernos dependen de' la información que 
--'-e,-.--.·,-, -

procesan las organizaciones. 
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Los gobiernos actúan a través de las rutinas operativas de las 

organizaciones. Se puede, por tanto entender la conducta 

gubernamental según un segundo modelo conceptual: menos como 

elecciones deliberadas de líderes y más como producto de grandes 

organizaciones que funcionan conforme a determinados patrones de 

comportamiento. 

Cada organización se ocupa de un conjunto especial de problemas y 

actúa de manera cuasi-independiente, pero son pocos los problemas 

importantes que caen exclusivamente en el ámbito de competencia de 

una única organización. Los directivos pueden inducir pero no controlar 

el comp()rt~níien.t() deJas,,organizaciones. Para poder realizar rutinas 

complejás,-es: ñecesa~io co~rdinár la conducta de muchos individuos. 

La coordinación ·r~q~¡~;~· p;ocedimientos operativos estandarizados, 
reglas de acción:.- -· " · · -: :_• ''- ·. 

Un gobierno con~.t~~~n~u"n :~oíllen-fü dado dé varias organizaciones. 

cada una con un c~~j~~tg~~tabl~-~iá~ d~ ~~~~~dimi~ntos y programas 

estandarizados de: acción: Para trat~r uri asunto en alguna 

circunstancia particúlar, el comportamiento de las organizaciones, esta 

determinado por rutinas establecidas con anterioridad a la cuestión. 
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1 Unidad básica de análisis: 

La política como producto de una organización 

a) los sucesos son en realidad productos de organizaciones 

las decisiones de los dirigentes gubernamentales echan a andar las 

rutinas organizaciones. 

b) Las rutinas organizativas de despliegue de las capacidades físicas 

son realmente las opciones disponibles para los dirigentes 

gubernamentales cuando enfrentan algún problema. 

c) Los productos organizacionales estructuran la situación y establecen 

los límites que circunscriben la "decisión" de los dirigentes frente a 

cualquier asunto. 

Marco Conceptual 

a) Actores Organizacionales 

El actor no es una nación o gobierno unitario monolítico. Es más bien 

una constelación de organizaciones que se enlazan sin mucha 

cohesión y en cuya punta se encuentran los líderes; del gobierno .. Esta· 

constelación actúa en tanto ejecutan sus ruti~as lasorganiz~ciÓ~~s que 

la componen. 
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b) Problemas segmentados y poder fraccionado 

Es necesario que los problemas se dividan y repartan entre varias 

organizaciones. Para evitar la parálisis. 

c) Prioridades localistas, percepciones y cuestiones articulares 

Tener la responsabilidad principal de un conjunto limitado de problemas 

favorece el localismo organizacional. Otros factores adicionales 

refuerzan esta tendencia: 

1. La información a la puede tener acceso la organización. 

2. El reclutamiento de personal 

3. los cargos de los individuos dentro de la organización 

4. la presión de los grupos pequeños dentro de la organización 

5. La distribución de recompensas por parte de la_ organización 

d) La acción como producto organizacional 

La característica más prominente de la actividad de llna organización 

es su carácter programado: 

1. Metas: exigencias que definen una actuación aceptable·_ 

2. Atención secuencial a las metas 

3. Procedimientos operativos estandarizados 

4. Programas y repertorios 

5. La necesidad de evitar la incertidumbre 

6. La búsqueda dirigida a los problemas 

7. El aprendizaje y el cambio organizacional 
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e) La coordinación y el control central 

La concepción racionalista de cómo se toman las decisiones y deben 

tomar las decisiones es la más difundida. un actor es consiente de un 

problema, define una meta, sopesa cuidadosamente los medios 

alternativos y escoge entre ellos de acuerdo con una estimación de sus 

méritos respectivos con referencia al estado de cosas preferido. 

1.6 El Análisis de Política Pública 

El Análisis de policy es una disciplina de la cien~ia social aplicada que 

usa la razón y la evidencia para aclarar, valorar y apoyar las soluciones 

para los problemas públicos." Es en el área de la lógica de la 

investigación donde se encuentran los problemas metodológicos más 

importantes del análisis de policy. 

Utiliza múltiples métodos de indagación y argumentación para producir 

y transformar la información relevante de policy que pueda utilizarse en 

los escenarios políticos para resolver problemas de policy. Sus 

métodos son parcialmente descriptivos, y la información actual sobre 

las causas y las consecuencias de la policy es esencial para entender 

los problemas públicos, además de produce información relevante de 

policy que pueda ser utilizada para resolver problemas en escenarios 

políticos específicos. 

4l Clr. Cunean MacRag, Jr. The Soclo11I Funtlon of Soci•I Sclence. (NewHaven: Vale Universlty presa, 1976), pp, 279-89 
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E.S. Quade ofrece una descripción del anélisls de policy. 

Cualquier tipo de análisis que genere y presente información de tal 

manera que proporcione /as bases a /os hacedores de policy a ejercitar 

su juicio ... En el análisis de po/icy la palabra análisis se usa en su más 

amplio sentido, implica el uso de ta intuición y el juicio, y abarca no sólo 

el examen de la policy descomponiéndola en sus componentes, sino 

también- el diseño y sfntesis de nuevas alternativas. Las actividades 

pueden abarcar un rango desde Ja investigación para iluminar o prever 

de perspicacia para anticiparse a un problema o asunto, hasta la 

evaluación de un programa complejo. Algunos analistas pocillo son 

informales y consideran nada más que Jos pensamientos dific17es y 

dignos de cuidado, mientras otros requieren de la recolección y del 

cálculo e/aborado}e un número extenso de datos mediante complejos 

procesos matemáticos."·.·.·º 

El '"'º9"~~:;,J~J(;:~ub.., ~ '"''' ''' '"'"''' "•~'" •""' 
producir i~form'a6iÓ~;;iobr~· t¿es. ciases depreguntas: 1) Los valores 

cuyo logro ~s la '¡)~in~Í¡i~1'~rÜ·~¡,~·~~'~a;c/de·q~é un problema haya 
.,.. ' .','• ··,.-.. • ... ; ........ ·.;:-;;·.! . . ·__, .. ; 

sido resu~lto, .~).los hechos cuyá'pre~enci~ puedaUmitar o aumentar el 
valor.de.•los.logro~·d~ 10~•.Já1or~s; y 3) Las'~~ciones cuya adopción 

pueda res~ltár eíl eí lo~ro de l~s. valores y en la solución de los 

problemas. 

"' E.S. Quade Analysls lor Public Oeclslons. (r~ew York:-A
0

merle~n Elsevler PUbilshlng Company, 1975. p 4, 
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Para ello emplea algunas de las aproximaciones al análisis: 

1) la empirlca 

Relacionada con la descripción de las causas y los efectos de policies 

públicas dadas. 

2) La evaluativa 

La aproximación evaluativa está primordialmente relacionada con la 

determinación de la utilidad o del valor de ciert~ p¿licy; 

3) la normativa 

·,:·_ -:._,~ -'~~. I~:·~: 

El enfoque normativo esiá • en prin'¿ipÍd' ~~lacion~do con las 

recomendaciones de los cursos de a¿Ció~>f~turos' qué puedan resolver 

problemas públicos. 

TRES ENFOQUES DEL ANÁLISIS DE POLICV •. 

APROXÍMACIÓN PREGUNTA PRINCIPAL TIPO DE INFORMACIÓN ... 

EMPiRICA ¿EXISTE? DESIGNATIVA .· · HECHOS 

EVALUATIVA ¿QUE VALOR TIENE? 
EVALUATIVA . VALORES 

NORMATIVA ¿QUE DEBIERA HACERSE? 
DE APOYO ACCK>NES 
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en el análisis de policy los procedimientos analíticos generales 

corresponden a cuatro métodos analíticos de policy: 

1) Monitoreo (descripción), que nos permite producir información sobre 

las causas y consecuencia pasadas de las policies 

2) Pronóstico (predicción) nos capacita para producir información 

sobre las consecuencia futuras de las policies 

3) Evaluación comprende la producción de información sobre el valor o 

la utilidad del pasado y futuro de las policies 

4) Recomendación (prescripción) que nos per111ite producir 

información sobre la probabilidad de que los cursos futurós de acción 

tengan consecuencias valorables. Además hay· otr~~ :cdos ·métodos 

analíticos de policy son la estructuración de los problemas y la 

inferencia práctica. 

La estructuración de los problemas, ayuda esencialmente en los 

procesos de clasificación, lo que permite especular sobre las 

soluciones potenciales de un.problema y la inferencia práctica permite 

encontrar conclusiones sobre el grado de solución de los problemas de 

policy. 
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JERAROUIA DE LOS SEIS MODELOS DE ANALISIS DE POLICY 

In!•.,,"• 
Pr11C1iea, 

1.7 La Agenda 

MODO 

EMPIRICO 

MODO 

FllALUATIVO 

MODO 

º' 
APOYO 

No todos los problemas de lá soCiedad civil . logran llamar la atención 

del gobierno y despertar su a~tividad,0 a saber:algunascuestiones que 

para tos afectados resulta~de.interé¿··vital, .. puede~· ser descartadas o 

desfiguradas en su trayecto en bu~~~ de at~n~IÓ~. y cu~ndo se llegan a 

tomar en cuenta, no necesariamente oc~pan e_l lug~r ~~ioritario al cual 

aspiran los afectados. 
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La agenda se puede definir, como "un conjunto de problemas que 

apelan a un debate público, incluso a la inte1ención de las autoridades 

públicas legítimas"." Esta abarca un conjunto de problemas 

controvertidos que exigen la intervención gub~rnamental. 

11 1.7.1 Claslficación de la Agenda 
1 

1 

La agenda se puede clasificar en dos lipol " La Institucional y la 

coyuntural. 1 

', 

1, 

1) La Agenda Institucional que se estructura con los problemas que 

funcionalmente son de Ja competencia de la aitoridad pública, es decir, 
1, 

cuestiones que se consideran que corresponden al ámbito natural del 

gobierno, como la imparticlón de justicia. 

1 

2) La Agenda Coyuntural que se integra 
1

por cuestiones que no 

pertenecen a la competencia acostumbrada dJ la autoridad. Por medio 

de Ja agenda, se puede establecer la forma yll contenido que deberán 

reunir los asuntos que estén en la fase previa luna toma de decisión y 
formulación. 

44 Jean G. Padlokau. El Estado en cancrelo, pp 25 
'° Wes Meny y Jean • C/aude Thoenlg. Lu Polillu1 Públlcas, pp. 114-115 
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Sin embargo el acceso a la agenda y el hecho de que un asunto logre 

colocarse en ella, no significa que recibirá tratamiento y solución. La 

definición del asunto es relativa, una vez que el problema se encuentra 

en la agenda institucional se le redefinirá nuevamente para la eventual 

formulación de la polltica." 

La formación de la agenda, se concentra en la compleja problemática 

de la definición de los problemas, agregación de intereses, 

representación y organización. 

En la agenda se muestra cual es la percepción de los poderes públicos, 

sobre "lo que se debe resolver". 

Dentro de la agenda se pueden considerar tres características que 

permiten que un determinado tema o cuestión reciba la atención 

necesaria de los poderes públicos:" . 

1) Valorar el grado de apoyo que el tema o C:Je~tión puede recabar o, 

lo que es lo mismo, valorar el impacto general d~ iacue~tión. 
~-:·' 

2) Valorar su significación, es decir, su ~il/ei:de impacto sobre la 

realidad social. 

- --.. ' 

3) La viabilidad de la solución anticipada o previsible . 

.tf>Clr. Montes de Oca, Mafvaez. Juan. Apuntes de Policy. Mimeo. 199.4 ~ 
41 Subirat•, Op. clt pp.56 
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lncui>Klón del Problema 

Porcopd6n -· - Procnoct. AQend< 

del ......... - Pílhllu lncorporskSn • LI delo• 

,. ...... •Ll .... P6bHca Agendll de k»• -.. 
Poderes P6btko• P6bllco1 

1 Dtaolucf6n del Prob191M 
tMagrwn11 di DHanoUo de tll f"1'fmKl6n de tll Agtnda de Actu1d6n de 1ol l'ockfll P\lbllcOL 'uent•: lbdlng, G., 1-p. n .. Tonudo di lklblraill, Op. clt pp.H 

Forinodón ... -
Aunado a estos elementos existen otros más a detalle que resultan de 

imprescindible consideración en el proceso de formación del programa 

o agenda de actuación pública. 

1) Los hechos 

Debemos, identificar cuál es la importancia de los hechos planteados 

o, si se quiere, la cantidad de gente afectada, cuál es su grado de 

conciencia y cuáles son los resultados de tal percepción. Después 

convendría detenerse en la definición del problema: ¿se entiende ola 

situación planteada como un problema?, ¿por quién?, ¿existen 

diferentes versiones del problema? Y cuestionar asimismo la intensidad 

de tal situación: ¿la intensidad de la tensión es constante?, ¿varía con 

el tiempo o desde las diferentes perceptivas presentes? 



2) La organización de los grupos presentes 

Desde la perspectiva del organismo público en cuestión cabría 

plantearse la problemática de la gente afectada y de su organización: 

¿Cuál es la extensión organizativa de los grupos preser:ites<_én la 

escena? ¿Cuántos miembros afectados por el problema ti~~e~'·esas 
organizaciones presentes y el grado de relevancia de es'os lllie~bros? 
¿Cuál es la estructura de los. grupos, su jerarquía, s~ organi~aéiÓn 
interna? ¿Cuál es la estructura de liderazgo existente y sus vías de 

acceso? 

3) La problemática de la representación 

No debería tampoco olvidarse cuál es la relación entre los. sectores .. 
: : - .. , . o,•_ , ·.~ 

afectados y los mecanismos·de ·representación polrtlca.¿T_ienen los 

afectados acceso directo a la estructura representativade los cleclsores 

públicos? ¿Existe o puede un proceso de· emJJatía d s~lidaridad entre 

los afectados y policy makers?. ¿Pueden• con~tr~ir ese ~~canÍsmo de .. 

apoyo o de solidaridad por ellos mismos? 
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4) Estructura decisoria 

Pero conveniente no perder de vista tampoco la relación entre sectores 

afectados y actores relevantes del proceso de formación de la agenda o 

programa de actuación público dentro de la estructura formalmente 

establecida: ¿Cual es la relación formal entre actores relevantes y 

afectados (vías de negociación, jerarquía democrática)? ,¿Cuáles son 

los requisitos formales del proceso de formación de la agenda? 

5) Tradición o capacidad de respuesta del sistema 

Será asimismo importante ver cuál es la tradición de respuesta de los 

poderes públicos ante el tipo de problemática planteado. Plantearse la 

percepción sobre la capacidad de respuesta del sistema que tienen los 

afectados puede resolver dudas sobre el nivel de resultados que 

esperan alcanzar. 

6) Liderazgo 

Es relevante plantearse el proceso de selección de los líderes, su grado 

de autoridad y su estilo o capacidad de conexión. 



CAPITULOII 



11 CARACTERIZACIÓN ECONÓMICA, SOCIAL Y EL USO DEL 
SUELO EN EL MUNICIPIO DE TLALNEPANTLA. 

Tlalnepantla en lengua Náhuatl es traducido como "tierra de enmedio", 

sin embargo, algunos autores lo describen y sugieren que su 

significado debe ser "Unión de dos pueblos"." 

Cuenta con una superficie de 8,348 Hectáreas.casi 82 kilometros 

cuadrados de extensión. Pertenece a la región 11 denominada 

Zumpango, entre las siguientes coordenadas: 19° 29'50" y 19° 35'47" 

de latitud Norte y los 99° 04'448" y 99° 15'41" de longitud Oeste. 

Dividido por el Distrito Federal en dos porciones, La Occidente y la 

Oriente. La zona Occidente limita con los municipios de Cuautitlán 

lzcalli y Tultitlán, al Norte; con el Distrito Federal, al Este; y con el 

municipio de Atizapán, al Oeste. En su zona Oriente limita con el 

municipio de Ecatepec, al Norte, con el Distrito Federal, al Sur y Oeste; 

y con el municipio de Ecatepec, al Este. Por sus caracter!sticas.•• 

Tlalnepantla es considerado como un municipio Conurbado••; al igual 

que otros 26 municipios forma parte de la zona metropolitana del Valle 

de México. 
41P.cllla OS.Z de león, Gmo. •Monografta Munk:lp&l. Tierra dti Enmtctlo•. H. AVUntamlento de TialnepantLa dit Baz. 1002-84 
491NAP, Gaceta Mulcana de Admlnllltración Pública Esta.tal y Munlclp&I pp. 91 En erta M describen Las ~lslicaa de 
loa Municipio. cornnti.doa; m cualn .. deteribm: a) su poblaelón total n mayor de 89,000 Nbitanln. b) Tiene atta den&ldad 
de pobtaciOn, drsttlbuida ., todo el \9rTlof'lo municipal y forman parte de la continuidad nUca (lenWortal) con otJoe municipios o 
entidades e) La potUción económicamente activa. M ocupa pnnclpalmente ,fll k>s &emcio& e indu1trta mediana y grande. d) 
Los MMCI09 púbico. eidstenlH son agua potable, drena¡e, alcantanllado, alumbrado pUblieo y anergla eléctoca en la totahdad 
~ terrtooo municipal. e) El ~u•pamienta del que disponen en mahma educativa n de nivel pfencolar, prlmarta, ucundaua, 
nivel t6cnica, b;)chlllef.to, tecnolóQlcos y unlvel'Sidade&, cuya cobertuna es de nivel estatal y/o reg10nal, en cuanto a k\stalaclooes 
de salud cuenta con Cfl'llr09 de Nlud urbana, hospitales generales y de espec:lahdades y módulos odonto66gicos y de optometrla 
En re1.tcl6n a 1Mlalaclones de ~CM> y abasta, cuenlan con grandes mercados, cenlral~w de abasto y tiangul• de cobeftu1a 

~~=J~ºN-:a:!i'!:~==~l~~~~1;3~~~:~~;"J:;r,:~1:i:1~~o;~~~=-E~ :::·:1La Relorma del E11tado desde 
Abajo No 1 pp. 15-16 
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Totalmente urbano, en el predominan las actividades industriales y de 

servicios. Cuenta con una densidad de población pór kilómetro 

cuadrado elevada, lo que implica que la demanda de servicios 

difícilmente puede ser cubierta por las vías tradicionales. Poblado por 

habitantes que llegan de diferentes partes del país. A pesar de contar 

con una alta capacidad técnica y administrativa, generalmente el 

financiamiento se rezaga frente a las crecientes necesidades de una 

población de más de 950,481 habitantes, que en su mayoría cuentan 

con empleos informales e ingresos bajos. 

2.1 CARACTERISTICAS DE LA POBLACIÓN" 

El proceso de poblamiento en el municipio de Tlalnepantla comienza a 

acelerarse a partir de la década de los 50's, cuando el crecimiento de la 

población tiende a elevarse, como consecuencia de la segregación de 

la misma, que provoco la centralización de las comunicaciones y 

transportes, de las industrias de bienes de capital, permitiendo un 

espejismo de "bienestar'' para los migrantes." En este proceso la 

apertura que se le dio a los fraccionamientos habitacionales, 

especialmente a los populares y la ubicación colindante con el D.F., 

entre otros fenómenos, permitieron que el crecimiento demográfico se 

dinamizara d~ tal, marier~, que permitió alcanzar tasas de crecimiento 

anuales de hasta.13% a finales de la década de los 60's y principios de 
·,·-¡··-· ,--· _.,_,_., .. _ '·-··'I. - -', 

los ?O's,: provocando la, saturación de gran parte de las reservas 

habitaci~í1~1~~. '· 

Slw ~ar~cttflsl~• ~;á~ica•:~~a~a-n ~as~;~ '.c~~lit~~ dii 1a pobtaclón de una i:omU~; ~ 'ferer11M •las 
earacterlslica1 toelales, económicas v de salud; a totales o a la dislnbuclón geográíiea. Mof11mer Spleg•lrnan. lnlroduccl6n a 
JaDemogriRa.ed1tFCE.M4!xico1985. pp.15 _-.. -. ·_., .·. . . . ' " _ .. · 
'2R~ue ~uan,~~rr·~-~qu!~· "~-~r:ice_nl_~a~ló~ ~~bla~l~n1l e~_u~ Terrllo_rto.-. ~. 24deOctubrede1994. pp. 13-M __ _ 
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2.1.1 Evolución Demográfica y Densidad de Población 

De acuerdo con una estimación realizada por el Instituto de Información 

e Investigación Geográfica, Estadística y Catastral del Estado de 

México (lllGECEM) en base a los resultados censales, la cual consiste 

en trasladar los datos al 30 de junio del año censal (mitad del año), 

Tlalnepantla ha tenido la siguiente evolución demográfica: 

1' :JM1CO DEt.A· ...,.,.,.C UN MIJMCIPAC 
MIO POBLACIÓN TASA DE CRECIMIENTO 

1940 14626 
1950 30539 6.9% 
1960 115,890 13.8% 
1970 394654 13.8% 
1980 807 800 7.50/o 
1990 708,060 -1.0 % 
1994 

FUENTE: lmtlulo d9 lnfotrNC'6n • tnYHl~ión Geogriftca. Eidadlstica Catastral del Eat-'o de Mbko. Oobi9rno 
del EIUdo. 1H3. 

En el municipo existía una población de 708,060 habitantes al inicio de 

la década de los años noventa."Ocupando el cuarto lugar en cuanto a 

tamaño de población a nivel estatal, unicamente superado por los 

municipios de Nezahualcóyotl, Ecatepec y Naucalpan. Sin embargo, se 

debe tomar en cuenta que con excepción de Nezahualcóyotl, 

Tlalnepantla cuenta con un menor tamaño territorial, lo que lo coloca en 

el segundo municipio más densamente poblado del Estado de México 

con 8,524 habitantes por kilómetro cuadrado, únicamente detrás de 

Nezahualcoyótl. 

Hs.aetaÑ di Progrwnlción y Pr8$UpUHlo. XI C•nto General d9Pobladón y Vivienda. INEOI. 1190. 
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Se estima que en centro urbano de población existe una densidad bruta 

de 115 Habitantes por hectátea y en las zonas habitacionales de 21 O 

habitantes por hectárea." 

Utilizando el "Método Logístico de Proyección" y cruzando Ja 

información con diversas variables como las referentes a la dotación de 

servicio de agua potable, de energía eléctrica y del pago predial, se 

estima que para 1994 existe una población total municipal de 1'100,481 

habitantes, con una tasa media anual de 3.07% para Ja presente 

década, por lo que se espera para el año 1996 una población de 

1'179,820 habitantes y para el año 2000 se tenga en el municipio una 

población de 1'319,144 Habs. 

2.1.2 Migración de la Población 

La migración se refiere al movimiento de gente de un lugar geográfico a 

otro."Dentro de Tlalnepantla, esta se ha caracterizado por el movimieto 

de un gran flujo de población de estados como Guanajuato, Hidalgo, 

Michoacán, Veracruz, Puebla y el Distrito Federal.'• 

Movimiento originado a partir de los años 50, población que paso de un 

medio agrícola al urbano. El proceso de migración llevada a cabo en el 

municipio provocó que más del 56.1 % de la población sea originaria de 

otros lugares, Sin embargo estos han emigrado para recidir 

permentemente en el municipio. 

54H. AruntamJenlo y Gobierno del Estado de Mé..rco. Plan del Centro de Población Estraléglco de Tlalnep.¡ntr.. 1113, ''Cohen. Bruce J. Introducción a la Soclologla Edrt. Me. Graw Hill pp. 143 
' 6xr censo general de población y vlvlend.1. INEGI. 1990, 
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2.1.2.1 La Presencia de Indigentes en el Municipio. 

Del total de indigentes que existen en el municipio de TlalnepanUa; las 

cifras determinan que el 60% de los indigentes son de sexo masculino 

y el 40% restante pertenecen al femenino, y en cuanto a la edad el 

porcentaje más alto en indigencia se caracteriza en los adultos mayores 

de 30 y menores de 60 años. Se estima que los indigentes no son 

originarios deTlalnepantla provienen en su mayoría del municipio de 

Atizapán y en menor cantidad del Distrito Federal, Chalco y Ciudad 

Nezahualcóyo11'1 

El Estudio realizado de acuerdo a las características que presentan los 

indigentes, el 31% son alcohólicos; 19% Presentan deficiencias en sus 

facultades mentales, 16% con lesiones.y 8% son fármaco

dependientes; otros porcentajes divididos entre lesiones y maltrato." 

2.1.3 La Vivienda en el Municipio 

Para efectos de la presente investigación y con el fin de identificar más 

de manera clara el tipo de vivienda en el municipio, esta se 'puede 

clasificar de la siguiente forma: 

1. La Popular 2. La de Tipo Medio 3. La Residencial. 

! 7Guerrwo,Claudia. ·invaden lncU99ntea Municipio de Tli.M• Bl!mfnl, Mlkcdn 9 de ncMembfe de 1994. pp, 39. 
51t*ninde:z Cortta Guadalupe. PrlrNr EstucUo Realizado aobre 1.11 PreNnc .. de Indigentes en el Munklplo de 
T&llnepanl:la. UNAM, Eacuela Naclonal de Elludios Prclr..iona!K lztac:ala. 
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2.1.3.1 Vivienda tipo Popular. 

Este tipo de vivienda se caracteriza por haber sido desarrollada bajo 

procesos no formales y progresivos de urbanización; algunas de ellas 

con Irregularidades en cuanto a la tenencia de la tierra; presentan 

deficiencias en los -servicios de infraestructura y el ingreso de la 

población generalmente es menor a dos veces el salarios mínimos. 

Este uso cubre un área de 1,691 hectáreas, lo que equivale al 46% del 

área habitacional, con una densidad bruta habitacional de 320 hab/Ha. 

y neta habitacional de 800 hab/ha. 

Los asentamientos de Dr. Jorge Jiménez Cantú, San José, San Isidro 

lxhuatepec, Benito Juárez, El Tenayo, San Lucas Patoni, Lomas de 

San Andrés Ateneo, entre otras son ejemplos de este tipo de vivienda. 

2.1.3.2 Vivienda tipo Medio. 

Comprende fraccionamientos con lotes unifamiliares mínimos de 120 
metros cuadrados y conjuntos habitacionales plurifamiliares, con 
desarrollo de vivienda de 60 metros cuadrados de terreno. Por lo 
general estas zonas son de urbanización general y poseen buena 
dotación de infraestructura y buena vialidad. sus habitantes tienen un 
ingreso entre 2 y 10 veces el salario mínimo. Ejemplos de estas 
vivienda, son el Rosario, Viveros del Valle, Viveros de la Loma. Este 
tipo de vivienda cubre un área de 1,770 hectáreas, lo que representa el 
48.2% del área habilacional con una densidad bruta habitacional de 
120 hab/ha. y una densidad neta habitacional de entre 200 y 1200 
hab/ha. 
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2.1.3.3 Vivienda tipo Residencial. 

Corresponde a la vivienda en optimas condiciones de construcción, la 

mejor vialidad y servicios de infraestructura, los lotes en promedio son 

siempre mayores a 250 metros cuadrados y alcanzan a veces más de 

1,000 metros cuadrados. 

Este tipo de vivienda se encuentra en los siguientes fraccionamientos: 

Club de Golf Bellavista, Jardines de Santa Mónica, una fracción de las 

Arboledas, entre otras. Este tipo de vivienda cubre un área de 212 

hectáreas, lo que representa el 5.6% del área habitacional con una 

densidad bruta habitacional de 75 hab/ha. y una densidad neta de entre 

50 y 200 hab/ha. 

2.2 La Educación en el Municipio 

En materia de educación, el equipamiento con que cuenta el municipio 

es suficiente para atender la demanda local, peroinsuficiente para 

brindar el servicio a estudiantes provenientes del .Distrito Federal y de 

otros municipios aledaños, como ha ocurrido duránte' los últimos 12 

años. 

Actualmente la población estudianmasé:iende á'.16B,37"3 .distribuidos en 

5,055 grupos; ~~st~t son ,~§s!~ticibs :.por~~!.~~.,;; jTI§~sQ?s . en 201 

planteles." 

59H. AyunUimlenlode llllnepantll ~' Baz~ Ante~~~ect-~-~I ~n d~-~uuoUo ~u,..;lpal 11N:1111.pp. 36 
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2.2.1 Educación Biisica 

La educación básica en el municipio, es atendida en un 51 % por el 

Estado y 49% por la Federación en términos de plazas magisteriales. 

La educación inicial, comprende; preescolar, primaria, secundaria y 

especial, complementando su contenido esencial con educación física, 

artística y para la salud. 

La educación preescolar atiende a 13, 180 niños de 4 y 5 años en 99 

escuelas.La educación primaria, cuenta con una matricula de 90,434 

alumnos con edades entre 6 y 14 años, que son atendidos por 2,858 

maestros. 

La educación secundaria cuenta con 94 planteles que atienden a 

33,483 Jóvenes, de los cuale~'e160.9% asisten a la secundaria general; 

30.9% a secundaria técnica; 7.2% a telesecundaria; 0.7% a secundaria 

para trabajadores. 
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2.2.2 Educación Media y Superior. 

La educación media es impartida en 14 escuelas, a un total de 12,145 

alumnos distribuidos de la siguiente manera Bachillerato federal 2,445, 

estatal 779, particular 8,169 y autónomo 756, este alumnado es 

atendido por 654 docentes. En cuento a la educación superior, en el 

municipio existen 7 instituciones públicas y privadas, donde se imparten 

tanto licenciaturas como posgrados, el total de alumnos inscritos 

durante el ciclo escolar 1992-1993 fue de 9,507. Entre las escuelas 

públicas a nivel superior destacan ENEP-UNAM lztacala y el 

Tecnológico de Tlalnepantla 

2.2.3 Rezagos en materia educativa 

En el municipio para 1990, la población mayor de 15 años, se estima es 

de 471,557 personas, de los cuales el 6.35%, es decir 29,943.86 no 

cuentan con instrucción. El 12.39% (58,425.91) se estima no cuentan 

con la primaria concluida. Mientras el 19.22% de la población mayor de 

15 años, 90,633 personas se sabe cuentan con la primaria concluida. 

Es importante mencionar que más de 60% de la población mayor de 15 

años cuentan con estudios superiores a la primaria. 

Población mavor de 15 Años 471,557 Dersonas 100'"' 
• Sin Instrucción 29,943.86 6.35% 
•con Primaria lncomcleta 58,425.91 12.39'-" 
•con Primaria Comoleta 90,633.25 19.22'-" 
•con Instrucción Post-primaria 286,376.56 60.73% 
•No esoecificado 6,177.40 1.31'-" 
FUENTE: ln•t11u10 N•clom11I de Desarrollo Munlcip.11, los dato5 corresponde •l '11\o 1990. 
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2.3 División Política Municipal 

De acuerdo al Bando Municipal de la Administración del ayuntamiento, 

en el periódo 1994-1996, el municipio comprende un total de 227 

comunidades, 87 colonias, 73 fraccionamientos habitacionaies, 16 

fraccionamientos industriales, 19 pueblos y 32 Unidades 

habitacionales. La mayor densificación de la zona habitacional se 

encuentra en la zona poniente del municipio.60 

2.4 INDICADORES ECONÓMICOS 

2.4.1 La Población Económicamente Activa 

La población económicamente activa, es aquella parte de la población 

total disponible corrientemente para trabajar en la producción y la 

distribución de los bienes y servicios económicos. En este rubro las 

amas de casa que realizan una función vital en la sociedad, quedan 

clasificadas fuera de la población económicamente activa.•• La 

Población Económicamente Activa, (PEA), dentro del municipio esta 

representada por el 32.8% de la población total. El grupo quinquenal 

más numeroso para 1990, constituyó el de 15 a 19 años de edad con el 

12.81% de la población total, aumentando la demanda de empleo 

significante en un corto plazo. 

60H. A)\lnlamlento de Tlalnepanlla de Baz. Bando Munlclpal 119'-96. -
6lspleoelman, Martimer. Introducción a la OemogrARa. F.C.E. 1985, pp.330 
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Del total de la PoblaciónEconómicamente Activa, el 0.3% se centra en 

el sector primario, el 39.9% en el sector secundario y el 59.8% en el 

sector comercio y servicios. En contraparte el 2.9% de la población 

económicamente activa se encuentra desempleada. 

En 1990 la PEA fué de 230,915 trabajadores y los centros de trabajo 

de Tlalnepantla, sólo ofrecieron 120,000 empleos, a esto se suma el 

hecho de que el 86% de estos empleos estaban ocupados por 

trabajadores que no reciden dentro del municipio. 

La población ocupada en 1990 represento una disminución de 8.64% 

de la ocupada en 1980, lo cual refleja que la PEA desempleada 

aumento. 

TIPO DE EMPLEADO INDUSTRIAL SERVICIOS AGROPECUARIO TOTAL 
PROFESIONISTAS y 

6,172 23,052 56 29,310 TECNICOS 
FUNCIONARIOS y 

13,855 29,985 75 43,915 OFICINISTAS 
COMERCIANTES 4,809 27,484 SS 32,351 
TRABAJADORES 

27 79 384 490 AGRICOLAS 
TRAB. INDUSTRIALES 

60679 16 979 34 77692 
SERV. PUBLICOS y 

1,368 10,737 37 12,142 PERSONALES 
OTROS 

5 352 19,826 46 25 224 

TOTAL 92,262 128,172 690" 221,124 
FUENTE: XI Censo de Pobladón y Vivienda. INEGI. 
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2.4.2 El Producto Interno Bruto del Municipio 

El Producto Interno Bruto (PIB) mide la producción realizada por 

factores de producción residentes en el país, independientemente de 

quién sea su propietario." Tlalnepantla es el municipio con mayor 

presencia económica en el Estado de México, contribuye al PIB estatal 

el 24.1 % y en el ramo industrial, el porcentaje alcanza el 26%. 

Pl8 MUNICIPAL PERCAPITA 

P.1.8.M. 1990 P.1.8.M. MILES 
MILLONES 

POBLACI N. 
TOTAL 1990 

PIB.PERCEPCI N. Pl8 PERCAP. 
MILES DE PESOS MUN. EN DLLS 

17,223,031.94 17,223,031,942.1 702,807 
o 

Fuent•:&a91do v.., Juus. Eatado O. Mblco Evoluc~ Sodo9eonomka 1181-1113, Unlv•lld.tld Aul6noml del 
IE.IUdo de IUalco. Fac:. de Ec~. Prflwa Edición. 111S pp. 232. 

PIB MUNICIPAL A PRECIOS CORRIENTES 

PIB 1988 PIB 1990 PIB 1991 PIB 1992 T.C. 90 T.C.91 T.C.92 
9939973.135 17223031.942 21739097.681 22668028.414 73.270 26.221 5.193 
fuente:Salgado Vllgl, Jnu1, Op cit. pp. 231 

62stanlily ftlchtf y R~ Oombulch. Econonú. Ed&t. Me Graw Hlll. MDlco, D.F., 1ra edición en espaftof 1968. pp 590. 
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2.4.3 Ingreso Per c¡!jplta 

En Tlalnepantia, el 20% de la población ocupada obtiene sus Ingresos 

hasta una vez el salario m!nimo, el 43% gana de 1 a 2 vsm, el 26.5% 

de 2 a 5 vsm, el 6.7% obtiene ingresos de 5 a 10 vsm y tan sólo ~I 

3.6% gana más de diez veces este salario. a pesar de que el promedio 

de ingresos de la población del municipio es relativamente alto al 

promedio de ingreso estatal, el poder adquisitivo de los 

tlalnepantlenses es muy bajo, lo que viene a reflejarse en el detrimento 

de las condiciones de vida, salud, vivienda y educación. 

2.4.4 Principales Industrias e Inversiones 

Las más de 2,700 industria establecidas en el territorio de Tlalnepantla, 

lo hacen el segundo municipio más industrializado del país; es la 

. primera unidad político administrativa del área Metropolitana de la 

Ciudad de México, en cuanto a superficie de suelo para uso industrial; 

la segunda en importancia industrial considerando la producción 

Industrial bruta y personal ocupado, la tercera en cuanto a mayor 

número de establecimelntos de 50 o más empleados y la séptima en 

número total de establecimientos. 

La estructura industrial por sectores, de· producción se distribuye de la 

siguiente forma: el primer lugarlo~~~pa~.íos bienes de capital, el 

segundo lugar los biene~ de co~sumo in~ediato, en tercer lugar los 

bienes interm,~dio~ y por ulti~o 16~ bi~nes consu'mo duradero. 
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2.4.4.1 Caracteristicas de la Distribución por Sector de la Planta 

Industrial, según su Actividad. 

Los sectores de productos metálicos, maquinaria y equipo, y de 

productos alimenticios, bebidas y tabaco, en conjunto concentran el 

59.2% de los establecimientos industriales. En relación al tamaño de 

las empresas, a partir del personal ocupado entre establecimientos, se 

tiene que las empresas grandes corresponden a los sectores de: 

productos minerales no métalicos, industrial metálicas básicas y otras 

industias manufactureras; de tamaño medio: 

Químicas y productos derivados del petróleo yd~I C8;rbón, dehule; y del 

plástico; productos metálicos, maquinaria y eq~ip'ci; tek'il~s.'prendas de 

vestir e Industria del cuero, papel, productÓs;C!é i'.;;¡;i"ci~ra,j'anm~nfos, 
:',,_· ·.··:-

bebidas y tabaco. ·· , •·· · ·· .· 
• ,!' 

Las actividades de mayor prepdnderancia~;ent~1 :mú~iéiplo, por. el 

número de establecimientos s~n 1~ ;,,'01i~gcia"cle rii,d~r'l,~(y 1.~ v~nt~ dé 

tortillas de maíz, . con una p~rtÍéip~é:1Ó~ de' 24.5o/~' ~h ~I total de 
;~:-·.ce>(- -_,:;. '·:--·-.: '. __ .. :=·.·><~'-'' \~·J-.~'. :i,~··,.~- ._.;,.,'- ._ t .•. :··.·-.-;_· : 

establecimientos; le sigue en importancia las empresas textiles eon 367 

establecimientos, .17 :3% del total; empresas de m~t~les y equipos, 336 

establecimientos, 15.8% del total. 
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Las principales industrias se pueden enumerar en el siguiente cuadro: 

TELEINDUSTRIA ELECTRÓNICA TRANSNACIONAL 3,359 
ERICSSON SA 1---------+-------+-------i 
GRUPO ANÁHUAC, S.A. Y CEMENTO NACIONAL 1,338 
SUBSIDIARIAS f---------+-------+-------1 

VIDRIERA LOS REYES VIDRIO 

VIDRIO PLANO DE MÉXICO VIDRIO 

ACEROS NACIONALES, 
S.A.C.V. 

HIERRO Y ACERO 

NACIONAL 1,295 

NACIONAL 1,539 

NACIONAL 2,109 

IEM, S.A. C.V. ELECTRODOMÉSTICOS NACIONAL 1,330 

CEMENTOS TOLTECA CEMENTO NACIONAL 2,820 

DUPONT SA. C.V. PETROQUfMICA TRANSNACIONAL 1,855 

CIA. HULERA EUZKADI, PRODUCTOS DE HULE NACIONAL 2,ll08 
S.A. 

ICI DE MÉXICO, SA. C.V. QUfMICA TRANSNACIONAL 1,040 

MOLINOS AZTECA, S.A. ALIMENTOS NACIONAL N.D. 

fuenle EapMUón. aoc-&o M 1"2, I~ de Salado Vega Jnt.19. Est.do O. MUlco 
Evokdón SOdokon6mb 1~191::1. pp 2U.255 

En el sector comercio la economía representa el 59.8% del total de la 

PEA, por arriba del porcentaje de la PEA en el sector secundario, por lo 

que se observa que también la rama del comercio y se.r:viciosUe~e una 

importante dinámica. Respecto al comercio ' 
7

fo~~ai :~ existen 

aproximadamente 3000 establecimientos comerciales.· E:1 coníercio 

ambulante se asienta en grandes y pequen~s 'i:oncentraciones, así 

como en las esquinas de las comunidad~s; ceri'tr~s de distribución, de 

trabajo, centros de salud, dentro de I~~ dosi~n~s que comprende el 

territorio municipal. Son p~estos fijos; ~~inifij~s y ambulantes con un 

número aproximado a 10812,Scfo .. 
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2.5 Caracteristicas del Uso del Suelo en el Municipio 

En materia de regulación del Uso del Suelo, autores mucipalistas, lo 

identifican como el "Uso del espacio".•> 

A través de la regul~ción del usos del suelo se pretende propiciar el 

empleo ordenado del suelo, este se clasifica y registra, según las 

actividades funcionales llevadas a cabo en el centro urbano; el uso del 

suelo es importante ya que refleja las concentraciones de las 

actividades humanas. 

Dentro del Municipio de Tlalnepantla los usos urbanos, estan 

constituidos por: 

1) El uso industrial, 2) Comercial, 3) De Servicios, 4) Areas Verdes, 5) 

Los Cuerpos de Agua, 6) Infraestructura, 7) Habitacional de Densidad 

Muy Baja, 8) Habitacional de Densidad Baja, 9) Habitacional de 

Densidad Media y 10) Habitacional de Alta Densidad,11) Habitacional 

con Mezcla de Comercios y Servicios,12) Uso mixto de Alta Calidad, 

13) Uso de Servicios Metropolitanos,14) Uso de Centro Urbano,15) De 

Corredores Urbanos de Baja y Alta Intensidad y de Equipamiento 

Urbano. 

El área urbana, constituye una extención de 6,710 Hectáreas, lo que 

representa el80% de ,la superficie municipal, es donde se realizan casi 

la totalid~d de l~s áctividades s~cioeconómicas. 
-~--- 7'----

~~~~~~~~-

6lMeila Ura,JoM. Problemillca y Desarrollo Mun1cip.l1. Edil. PJ.a:a y Valdes, PMlk:a, D.F. 1994, pp.95 
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Habltaclonal 3,673.0 54.7% 

Comercial 163.7 12.1% 

Especiales 101.2 4.6'.t. 

C.de Agua e lnfraest. 196.8 3.0% 

Espaclo1 Abiertos 207.6 3.1% 

U•o• lndustrlales 1,112.6 16.6% 

Vialidad 201.7 3.0% 

Baldlo• 146.4 2.2% 

TOTAL 1,341.0 100% 

2.5.1 El Uso Habitaclonal 

Ocupa 3,673 hectáreas, el 54.7% del área urbana. Sin embargo, los 

usos habitacionales se encuentran distribuidos desordenadamente en 

el territorio municipal y en su mayor parte aislados unos de otros y sin 

los suficientes comercios y servicios necesarios para evitar 

desplazamientos de la población a cubrir estas demandas. 
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2.5.2 Las Áreas Comerciales y de Servicios 

Abarcan 8,63.7 has. que representan el 12.9%, estos usos se han 

localizado a lo largo de las principales vías y fundamentalmente en el 

centro tradicional, que es uno de los más importantes por su cobertura 

a los municipios conurbados del Area Metropolitana de la Ciudad de 

México. 

2.5.3 Usos Especiales 

En Tlalnepantla, existen dos grandes zonas ocupadas con usos de 

características especiales entre los más importantes: la estación de 

Carga del Valle de México y los terrenos de la C.F.E. en Santa Cecilia. 

Estos usos ocupan 308.2 hectáreas y representan el 4.6% del· área 

urbana. 

2.5.~ Centros de Agua e Infraestructura 

Asimismo, en Tlalnepantla tienen especial importancia los ríos que lo 

atraviesan especificamente, el Río de Los Remedios cuyas avenidas 

son controladas en los vasos reguladores de El Cristo por carretas y en 

última instancia en el de Fresnos. Estas áreas ocupan 179.0 hectáreas. 

que representan el 2.7% del área urbana. A esta área se suman las 

17.8% hectáreas. existentes en infraestructura, que representan el 

0.3%. 
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2.5.5 Espacios Abiertos 

Los espacios abiertos dentro del área urbana de Tlalnepantla abarcan 

207.6 hectáreas y representan el 3.1% del área urbana. Están 

constituidos principalmente por las cimas de los cerros que han 

quedado dentro del área urbana y por parques y jardines, áreas que 

utiliza la población para su esparcimiento y recreación. 

2.5.6 Los Usos Industriales 

Ocupan 1, 112.6 hectáreas que representan el 16.6% del área urbana. 

Las áreas industriales se localizan en la porción central del área urbana 

y en la zona de San Juan lxhuatepec, por lo que condicionan y afectan 

el funcionamiento del resto de la estructura urbana por el tránsito 

pesado y la contaminación que generan. 

2.5.7 Vialidad 

Tlalnepantla constituye la puerta de entrada al Distrito Federal, por lo 

que su área urbana es atravesada por Importantes vias regionales 

metropolitanas y primarias. Estas vías ocupan 201.7 hectáreas que 

representan el 3.0% del área urbana .. 

2.5.8 Baldíos 

A pesar de que el municipio no cuenta. ~n áreas urbanizables, existen 

146.4% hectáreas de suelo baldío al interior del área urbana y 

representa el 2.2%. 
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2.6 Areas Naturales 

Las áreas naturales de la Sierra de Guadalupe y de la zona no 

urbanizable de Barrientos, conlituyen una importante zona de recarga y 

almacenamiento aculfero, que permite el abastecimiento de agua 

potable no sólo a la parte Poniente de Tlalnepantla sino del área 

Metropolitana de la Ciudad de México. 

2.6.1 Vegetación 

La vegetación esta compuesta por matorral xerófilo: palo dulce, una de 

gato, huizache, nopal y maguey. También existen áreas de pastizales y 

zonas de bosques de encinos. En los últimos anos, la vegetación está 

cambiendo debido al proceso de deforestación y a la reforestación que 

se aplica en la zona; para la reforestación se utilizan especies como es 

el pino, eucalipto, pirul. cedro,casuarina y acacia. 
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2.6.2 Fauna 

El tipo de fauna está compuesta por el gorrión, tecolote, tuza, serpiente 

y conejo, que se encuentran en proceso de extinción debido a Ja caza 

Indiscriminada y al deterioro de su hábitad. 

2.7 Los Asentamientos Irregulares 

Los asentamientos irregulares se caracterizan por estar ubicados fuera 

de los perímetros urbanos reconocidos por las autoridades, Ja carencia 

de un título de propiedad, les impide ser incluidos en Jos programas 

estatales de dotación de infraestructuras, por lo que carecen de obras 

de contención, de drenaje, calles pavimentadas y existe una 

inadecuada cimentación o mal diseño estructura, producto de Jos 

migrantes, que por los común se asientan en fraccionamientos de 

nuevo desarrollo o colonias populares surgidas a ralz de invasiones 

ilegales. 

En estos Jugares la població~. ~oluciona su problema de vivienda 

mediante la,aut9co11st~~cci1Ón;:es,decir un proceso llevado acabo por 

Jos mismo~ trába]adorés e~ agotadoras jornadas y caracterizado por 

viviend~s pr~ca~iéls~p~¿~ e~paciosas, sin cimientos, castillos ni lozas 

de concreÍo; aquí se concentra la población de más bajos ingresos que 

al combinarse con un proceso de urbanización irregular, dan lugar a un 

hacinaniientodescomunal, al grado de que dos terceras partes del total 
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de las viviendas en estos lugares, presentan un nivel de hacinamiento 

elevado ... 

La situación actual de los asentamientos irregulares en el municipio 

presentan las siguientes características: 

2.7.1 Asentamientos en Propiedad Privada. 

Comprenden alrededor de 700 lotes y una población aproximada de 

3,400 habitantes. Estos asentamientos se localizan en las siguientes 

colonias: Ampliación Prensa Nacional, Tlayacampa, Barrientos y 

constitución de 1857. 

2.7.2 Asentamientos en Areas Ejldales. 

Este tipo de asentamientos se localizan en la Zona Oriente del 

municipio, en las colonias: San Juan lxhuatepec, Tepeolulco, Jiménez 

Cantú y La Presa. En su conjunto comprenden asentamientos con casi 

2,800 lotes, en zonas que rebasan la cota 2,350 m.s.n.m. 

POR CENT.A.JE .... .. ., 
7007 .... 
oaoo 
et 20 
55311 
411.47 
824' 
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2.7.3 Asentamientos Dispersos 

Se encuentran principalmente en zonas de restricción federal y estatal, 

de: rios, vias de ferrocarril, duetos y poliductos de Pemex, lineas de 

conducción de alta tensión de la CFE. 

2.8 Regulación General de los Usos del Suelo" 

A través de ta regulación del uso del suelo se pretende propiciar el 

empleo ordenado mediante una adecuada planeación y administración 

urbana local. Según la Ley Agraria y la Ley de asentamientos 

Humanos, posibilita a los gobiernos locales ser beneficiarios de 

expropiaciones de terrenos ejidales para constituir reservas territoriales, 

regularizar . la tenencia de la tierra, asr como participar en la 

incorporación del suelo a través de sociedades mercantiles. La línea de 

acción relativa al suelo y a las reservas territoriales, pretende que los 

gobiernos locales cuenten con oferta oportuna de suelo para el 

crecimiento de la ciudad, en congruencia con los planes de desarrollo 

urbano. 

6Ss.aee.m dli dH.am:lfb Urbano y Etologla. Prograrn11 Nacional de Des.anolSo Urbano 11190·1914, pp.77 
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111 LA REGULACIÓN DEL USO DEL SUELO EN EL MUNICIPIO DE 
TLALNEPANTLA UN ANÁLISIS DE POLITICA PÚBLICA. 

3.1 El Diagnóstico 

En políticas públicas se requiere de un diagnóstico de cuando menos 

algunas de las causa~ del problema y algunas de las medidas que lo 

pudiesen resolver. 

Es a través del diagnóstico como el enfoque de políticas públicas 

genera información de calidad para la toma de decisiones 

gubernamentales; ya que su análisis es muy especifico al referirse al 

exámen de cuestiones puntuales y programas. Se trata de una 

tecnologla de gobierno que identifica a los actores sociales, políticos y 

económicos. 

El diagnóstico puede definir el panorama político, económico, social e 

institucional en el que los problemas públicos y sus políticas se 

desarrollan. 
-~ ·~ . : . 

Para poder analizar la problemática' qu~ enfrenta el municipio es 

necesario indagar en el desarrollo que ha·t~nld~ei m~ni~ipio de 

Tlalnepantla, así como sus efectos; de e~ta for~a es posibl~ identificar 

las causas que originaron el problema. 
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En la década de los años cincuenta, el municipio de Tlalnepantla 

experimenta un trastocamiento al pasar de una región eminentemente 

agrícola a una totalmente industrial.66 

En este lapso los espacios agrícolas, propiedad de las viejas haciendas 

y una gran cantidad de terrenos ejidales; se destinan anárquicamente a 

fraccionamientos, colonias populares, comercios e industrias en los 

alrededores que forman el territorio municipal. 

Proliferan y se expanden los grandes parques industriales, destacando 

los de Tlaxcolpan, San Nicolás, Puente de Vigas y la Presa; esto 

provocó la canalización de importantes recursos financieros, tanto 

nacionales como extranjeros. Dando origen a las primeras empresas de 

tipo transnacional; esencialmente productoras de Aceros y 

Fertilizantes.contribuyendo al desarrollo de las ramas de bienes 

intermedios y metalmetalicos. De esta forma, la actividad económica 

transforma el espacio urbano, desarrollandose otro tipo de actividades 

(comercio, servicios, transportes). Junto con el desarrollo industrial 

brotó una elevada atracción poblacional, alcanzando tasas de 

crecimiento poblacional de hasta 13%. 

66Nro de lnc:c:ltprnei6n de la delegacl6n o municipio al Al-ea metropoíltana. Fuente: Maria Eugenia ~. ~. 16 de 
Noviembre de 1994 DO 16-M 

'"" "'"' 11110 "''º Cl'wnal'luacan AtU';;irtan de ZMaon1a .. ~ -~, 
Ecat"t-= "º"º""' Ch;alco J;t"flOCO 
N.iuealr>.in 

ti 
ChicoMMNn M Oc;omoo 

Cwopm;alp,¡ lrl,....,tuca Nftlblp;¡¡n 
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Emergiendo las presiones sobre la infraestructura urbana de la región, 

contribuyendo a la escasez de vivienda y a la proliferación de 

asentamientos espontáneos, la mayoría de lo cuales se encuentran 

adyacentes a las áreas industriales. 

En este sentido, la dinámica económica y demográfica se llevó acabo 

bajo procesos no formales y progresivos, originando una serie de 

fenómenos urbanos que impactan la vida social: irregularidad en el 

trazo urbano, saturación de establecimientos comerciales, proliferación 

de asentamientos irregulares en zonas de restricción, funcionamiento 

irregular de algunas Industrias y rezago en las comunidades en la 

dotación de servicos públicos básicos y de equipamiento urbano . 

. Ante la carencia de una apropiada regulación del uso del suelo en el - - -., .. ~:...::.- ···-·. ___ ,__,___ - " - ~ - - _·;-. ,_,-_ . . .. 

municipio y Ja excesiva mlgraéión; sé inician los problemas de densidad 
~.- '"--:1· ·-··'· -·,,- ... -· I- - . ·, 

poblacional, haC:inamlenío, promiscuidad, desarrollo de asentamientos 

irregulares y la• ln'.~t~l~'Cló~ de• empresas en áreas habltaclonales, 

propiciando profundos déseqUiHbrios. Este problema se ve fomentado 

en gran medida; po/~'e/~eéino de la Ciudad de México propiciando una 

gran demanda de espacios habitacionales. 

Demanda que ha. provocado el agotamiento de los 84 Kilómetros 

cuadrados que componen las reservas territoriales del municipio. 

Sin embargo, en los últimos años, la falta de una oferta de suelo urbano 

acorde con las, posibilidades económicas de·. los' estratos de- bajos 



ingresos, ha desarrollado asentamientos irregulares en zonas ejidales 

de dificil acceso, que carecen de los servicos básicos necesarios.•1 

Esto hace que surgan nuevas colonias populares que se transforman 

en espacios de reproducción de relaciones políticas clientelistas, que 

favorecieron a las autoridades urbanas en periodos de elecciones. 

Actualmente Tlalnepantla cuenta con 227 comunidades, de las cuales 

más de la mitad se encuentran localizadas en lomas, pendientes o 

cerros. En estas existe una elevada irregularidad topograflca, altas 

tasas de densidad poblacional, viviendas por debajo de las normas, 

caminos y drenaje inapropiados y que en muchas ocasiones se carece 

de agua y drenaje.Por estas características resulta muy dificil y costoso 

dotarlas de servicios. 

Los residentes de este tipo de asentamientos forman un grupo 

heterogéneo en lo que a ingresos se refiere .. Familias de ingresos muy 

bajos habitan en viviendas improvisadas junto a familias de ingresos 

medianos que ocupan viviendas construidas con materiales más 

durables. 

Sin embargo, estos luga'r~s s~ caract::ri~~n ~ori~or no contar con un 

titulo de propiedad," 16 'q~e 1e'~ ifup{d~~~star inbluido; en los programas 

estatales ded~taciÓ~ de infr~~;trÜ6tura~~ba~i. 

67Sectetar1a de Desarrollo Urbano y Ecologl~. P1.1n Integral ~léntal FronteÍl-zo Primera Etapa 199211994. pp.50 
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Al Igual que en otros municipios de la Zona Metropolitana, en 

Tlalnepantla el problema del acceso al uso del suelo se ha resuelto a 

través de un modelo de urbanización "Clientelista Irregular", alentado 

por promotores clandestinos, dirigido fundamentalmente a sectores 

depauperados, en zonas poco aptas para el desarrollo urbano; en este 

contexto las demandas sociales recaen cada vez en la instancia 

municipal, particularme en la gestión urbana.•• 

Asimismo, el alto índice demográfico ha rebasado la capacidad de 

respuesta gubernamental. Actualmente existe una sobresaturación de 

la infrestructura, servicios, vialidad, y poblamiento irregular de áreas no 

aptas y·e1 deterioro ambiental, lo que ha provocado un crecimiento 

acelerado dEi la inarginación social y presiones sociales. 

Aunque el Disitrito Federal y el Estado de México comparten una 

problemática urbana común, se comparten diferencias que se expresan 

con mayor medida en el Estado de México, con menor presupuesto 

(gasto público per cápita 38% del ejercido en el D.F.), mayor demanda 

de infraestructura, servicios, equipamiento; asentamientos recientes y 

pocos consolidados; patrón de ocupación más disperso en torno al 

distrito federal, que genera mayores costos en la dotación de la 

infraestructura. 

61La Gestión Urbanil H dennld• como 11 toma de decisiones p.ira 1pllc1r medldH prevenllvH o correctlvu. Slstem1 
Munlelpal de Gestión Amblenlal. SEOUE. 1991. 
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La situación más critica se encuentra en los municipios conurbados, 

situación que se agrava con la llegada de sectores populares que son 

expulsados de la capital del país, debido a la politica urbana que ha 

encarecido el costo de suelo, vivienda y servicios.•• 

Tan sólo en los últimos cinco años, 500 mil habitantes emigraron de la 

capital a municipios conurbados del Estado de México; esto se debe a 

la presencia de una mayor accesibilidad , menos costos pero por la vía 

de la irregularidad y la expanción periférica. Son migrantes en 

condiciones depauperadas, que al cabo del tiempo exigen y se 

incorporan a la movilización social en demanda de infraestructura.'º 

A través de este diagnóstico es posible identificar los factores que han 

impedido en el municipio una adecuada regulación del uso del suelo en 

Tlalnepantla. 

69Vldor Bdlnn y Alonso UrMla nn ·1..a cr6nic• escasez. de r.cLnM> .. problema bbko de la enUdMI•. ~. 24 de 

~~~~:~~~=Huto da Plane.c:MSn M11Jquenu. Gobierno del E.t.dO dft Mhko. 
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3.2 Factores que han Impedido la Regulación del Uso del Suelo en 

el Municipio de Tlalnepatla. 

Por la explosividad del crecimiento poblacional, el ser parte de la zona 

metropolitana del Valle de México; dentro del Municipio podemos 

identificar cuatro factores que pueden ser retomados para explicar los 

elementos de la problemática del uso del suelo en el municipio. 

Los factores identificables, son los siguientes: 

1) El Geográfico 

2) Crecimiento Urbano 

3) La Estructura Administrativa del Municipio 

4) Por el Grado de Desarrollo del Municipio 

3.2.1 El factor Geográfico 

Tlalnepantla forma parte de los 27 municipios conurbados de la zona 

del Valle de México, cuenta con una superficie de.8,348 hectáreas; casi 

84 kilómetros cuadrados de extenslón."Es unterritorio·compllcado dada 
'·"· '·...¿,·.' ,: - -__ 

su topografía y su división territorial;": tán •. sól~ cerca de 2,504:4 

hectáreas· que representan el 30%;~e:J~ ··~~'petftci~ fÍ1~nlcipal, . son 

extremadas elevaciones, lomas o. cerros," ccíino; conse2üér1Cia; de la 
:,,:_ >:.~.·<:,-:e·:-,::,;.' .. {:'.>,·,.:·:- 'F~·_,·,;~..: .. :. :'-·· -, : 

penetración de la Sierra de. Guadalúpe> En estas áreas la densidad 

poblacional bruta es de 320 hab/ha. 'y la ~~t~ h~bit~~io~~I ~s d~ aoo 
hab/ha.11 

11 Pl.tn del cenit o de Pobl.tclón Estral~glco de Tlalnepanlla. H. Ayunllmlento y Gobierno dol Elt1do. 1 .. :s. pp . .&l. 
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En estos lugares el exagerado número de asentamientos tienen como 

característica el ser irregular. Presentandose problemas en cuanto a la 

tenencia de la tierra, deficiencias en los servicios públicos e 

infraestructura. Una característica que hay que agregar es el que la 

población de estas zonas tiene ingresos menores a dos salarios 

mfnimos.n 

Dentro del factor Geográfico, existen otros factores que estan 

estrechamente vinculados, por lo que para los fines de la investigación 

es conveniente enumerarlos: 

1) Factor Natural 

2) Factor Artificial 

3) Factor Politico 

1. Factor Natural 

Dentro de este factor podemos considerar que el territorio presenta 

extremadas elevaciones, lomas y cerros, producto de la penetración de 

la Sierra de Guadalupe; situación que no ha impedido el crecimiento 

poblacional ya que más del 50% de las comunidades que integran el 

municipio se asientan en estas zonas. En estas regiones el aumento 

poblacional se presentó de manera explosiva. 

mA rrsrs 
SALIR DE LA 

Ró DEBE 
BIBLIOTECA 
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2. Factor Artificial 

El área urbana de Tlalnepantla se encuentra dividida longitudinalmente 

y transversalmente por barreras artificiales. 

Longitudinalmente 

Tlalnepantla al ser parte de la zona conurbada,, se encuentra dividido 

por la autopista México - Querétaro, los patios de' ~~~iób;~s del 

ferrocarril de la terminal del Valle de México y la '.parte d,e l{l:)el~gació!l 
Gustavo A. Madero que divide a la Zona Oriente del restó del Municipio; 

estas divisiones provocan que el municipio se encu~ntrtdi~idido en 

cuatro grandes áreas. 

Transversalmente 

Esta dividido por los rios San Javier con una longitud de 4 kilómetros, el 

Tlalnepantla con una extensión de 3 kilómetros y el de los Remedios 

con una longitud aproximada de 3 kilómetros; además de la Zanja 

Madre y de la Autopista México-Pachuca. 

3. Factor Politice 

Conviene señalar que la división polltica entre el Estado de México y el 

Distrito Federal, ha influido de manera directa en el municipio de 

Tlalnepantla, al ser el único de los 2,395 municipios a nivel nacional, 

que se encuentra divido en dos regiones; la Poniente y la Oriente, como 
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consecuencia de la penetración de la Delegación Gustavo A. Madero 

del Distrito Federal. 

3.2.2 Crecimiento Urbano 

A partir de la década de los años 50 se acelera la migración humana, 

hacia el municipio. Lo que impulsó obras como el " Proyecto de 

Planificación de Tlalnepantla '', que incluía la alineación y ampliación de 

sus calles, así como la apertura de otras; construcción de drenaje; 

pavimentación de calles y avenidas, banquetas; carreteras y hasta la 

construcción del rastro de la ciudad. 

Para finales de la decáda de los .ao y principios de los 70, en 

Tlalnepantla se registraron tasas en el crecimiento poblacional de hasta 

13% anual, lo que provocó quJ,e1 'ár~a urbana alcanzara una extensión 

de 6,710 hectáreas, es decir;~I SO% de la superficie municipal que 

forman 227 comunidades en el municipio, provocando la saturación y 

registrando irregularidades en el trazo urbano y fomentando la 

proliferación de asentamientos irregulares. 

El acelerado crecimiento registrado en este periodo y una mala 

distribución de la población, se ha traducido en un deterioro ambiental y 

una Importante destrucción de los recursos naturales. Las más altas 

densidades de población se encuentran en las zonas de mayor 

irregularidad topografica, ya que muchos de estos asentamientos ya 

han rebasado, sobradamente la cuota de crecimiento y por 

consecuencia la prestación de servicios se vuelve dificil. 
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3.2.3 Estructura Administrativa 

La estructura administrativa es uno de los aspectos de mayor 

Importancia para la vida económica, social y política de los municipios. 

La problemática que presenta la estructura orgánica, se integra en un 

amplio concepto por·la falta de claridad y ejecución de lo que es "la 

función de gobierno"" 

A menudo los gobiernos municipales utilizan métodos y procedimientos 

anticuados y sus recursos humanos son insuficientes; situación que ha 

provocado que la estructura orgánica municipal se haya d.esarrollado 

sin una adecuada planeación y en consecuencia sin. u ria estructuración 

de programas.· ·. · .~Z; 

En este sentido, la asignación de recursos. se hace. en. la mayoría de los 

casos sobre "Dinero gastado'~. arrojandó.'.2 6o;,,o ; consecuencia 

"sobregiros". ;• ;~~ ' ; . 

En Tlalnepantia, tradicionalmente se ha col~~~º en un segundo 

témino la respuesta a la demanda ciudadaiia.·'se. tian emprendido 

obras y acciones para la "justificación" de una ~structura orgánica ya 

dada sin revisar si ia misma e~ la ~dec~ada o Íos responsables. 

13Anteproyeclo del Pltin de Deurrollo Municipal 199'.1996, Tlalnepanlla de Saz. 21 de Mano de 19!M, pp. 23, 
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Existen graves problemas por la carencia de planes y proyectos de 

desarrollo urbano. La calidad de los servicios es baja; se debe a las 

condiciones decrecientes de la infraestructura y a la escasa 

preparación y capacitación del personal, existen casos de 

desconocimiento de funciones y responsabilidades en los diferentes 

niveles departamentales. 

No se ha presentado una continuidad ni en las personas, ni en las 

estructuras y mucho menos en los objetivos. La estructura organica del 

municipio se ha ajustado de manera casual no sistematizada, donde 

algunos componentes actuan en forma aislada, observándose casos de 

falta en la definición de jerarquias, mandos y resposabilidades que 

propician la falta de integración institucional. 

3.2.4 Por el Grado de Desarrollo del Municipio 

En menos de 40 años Tlalnepantla se tansforma de un municipio rural 

a uno totalmente urbano."Con más de un millon de habitantes 

distribuidos en 227 comunidades. 

El 56.6% de sus habitantes provienen de otras p~blacio~es; el grado de 

industrialización lo coloca como uno de\ l~s fres municipios más 

importantes del país, con más de 2 mil· 200 pequeñas, medianas y 

grandes empresas y más de mil 660 establecimientos comerciales." 

~~Linnm6enlo• Oen.r•le• del l'tAn y Progrmna• de Trab.ajo del Ayuntamiento 1894-1991 
lbld. 



Su dinamismo económico lo coloca en uno de los cuatro municipios 

más poblados del Estado de México; sus instalaciones educativas 

atienden a más de 181 mil estudiantes. 

Sin embargo, a pesar de contar con un elevado grado de desarrollo, en 

Tlalnepantla existe pobreza, marginalidad y un elevado número de 

carencias en la dotación y mantenimiento de servicios públicos, cerca 

del 85% de su población cuenta con agua entubada y sólo el 25% 

carece de alcantarillado. 

El plan y programas de trabajo del Ayuntamiento del periodo de 

gobierno de 1994-1996, indica que en el municipio existen cerca de 145 

mil viviendas particulares. Las zonas industriales localizadas en 

Tlalnepantla representan riesgos potenciales para la vivienda. Del total 

de las viviendas existentes en el municipio, cerca de 10,600 sólo 

cuentan con un cuarto, 2,900 con techos de lámina de asbesto o 

carton, 2,700 aun tienen fosa septica. Se alquilan irregularmente, 

aproximadamente 40 mil viviendas, lo que produce un alto grado de 

hacinamiento y promiscuidad en las familias de menos recursos. 
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3.3 Efectos Provocados por los Factores. 

3.3.1 Elevada Saturación 

El municipio ha agotado sus reservas territoriales para la extensión de 

su crecimiento urbar:io, por lo que se Je considera corno municipio 

saturado. 

3.3.2 Alta densidad poblacional 

Tlalnepantla es el segundo municipio más densificado del Estado de 

México con 8,524 habitantes por kilómetro cuadrádo._ 

Se estima que en el centro urbano del rn~néiplo .existe una densidad 

bruta de 115 habitantes por hectárea y en las zcínasihabitáciÓnales de 
' ;~< ,_._,. '. ' 

210 habitantes por hectárea;1• sin emtiargo/las'inásialtas densidades 
' . ~ . ' 

de.· poblaCión .•• se_'endlenfran :'eri' liís':~~nas de-mayor • irregularidad 

topográfic~. • ~ci~í,;;~~t~~:-. Í~\• d~}1~1~id ·: ,-p'oblácicinal tiende a 

increment~rse,· '¡:¡óí el-fenÓrrí~no '~el ri~~cimiento 'poblacional hacia 

adentró d~i área urbana del municipio: producto del agóta~iento de 

más áreas destinaclas•al_desarrono, surgiendo presiones en Ja zona 

oriente p~rOcu~a¡ár~~~n~~pt~~ p~ra~i uso habitacional. 

En la zona oriente' se 
0

pres~ntan presiones por ocupar áreas no aptas 

para eluso habita~ional. 

76 PI.In del Centro de Poblaclón Estra~églco de Tlalnepanlla, H. Ayuntamiento y Gobierno del EttMlo. 1113. pp, 411 
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3.3.3 Crecimiento Anárquico 

Se considera que Tlalnepantla por encontrarse dentro de la zona 

conurbada del Valle de México, la totalidad de su población es 
'·. . '.'·. 

prácticamente urbana. Debido a la división del municipio en dos zonas, 

fa poniente y fa oriente, existen. ciertos atf~sos ell 'ª infraestructura 

social. 

La zona Oriente r~quiere de una mayor presencia de políticas de 

control y ordenamientos de asentam.ientOs humanos, ya que existe una 

presión por ocupar áreas no aptas para el uso habitacionaf, y fas áreas 

fuera del límite de crecimiento. 

3.3.4 La presencia de una combinación de distintos usos del suelo 

en pequetlas áreas 

En el municipio existe una mezcla de usos del suelo, que en ciertas 

áreas son incompatibles, además de fa carencia de una estructura vial 

que haga más eficiente la. circulación vehicular y las actividades 

económicas qué se realizan sobre las principales avenidas . 

. . ' ... r ·;- ;·1. _ 

En el centro urbano de pobfacÍón estan concentrados la mayoría .de los 

servicios de equipamientC> ~'~ivel focal y r~~
0

ionaf: Edu~C:iÓn, Salud, 
·, '" . . ~'. . . ' . . ". .-. 

comercio, abasto, deporte y reC:reélción,cUltura y)rte:Se observa una 

tendencia al cambio de usos_ del suelo principahÍ1ei1te d_e Índ~stria a 

comercio, y eri ciertas zollas habitacion~fes; a us~s de pequeño 

comercio. 
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La importancia y trascendencia del uso del suelo en Tlalnepantla, 

radica en que sus mezclas y combinaciones de uso crean un amplio 

espectro de impactos urbanos, sociales, ecológicos y económicos en el 

municipio; las zonas habitaciona!es se suceden con las industriales, las 

comerciales con las residenciales; todo entrecruzado por avenidas que 

no corresponden al flujo vehicular de las zonas, o que no llevan el 

sentido de los movimientos importantes de la mayoría de la población, 

formando un mosaico de complejidad extrema. Todo esto a muchos ha 

significado acceso a mejores formas y oportunidades de vida; a otros 

mantiene en la marginación en fas calles. El contraste cotidiano entre la 

opulencia y la pobreza extrema se vuelve casi inadvertido, pero aun 

persiste. 

3.3.5 Por ser vecino del Distrito Federal. 

El acelerado y anárquico crecimiento de fa ciudad de México, ha 

terminado por convertir los límites que separan al Distrito federal de las 

zonas conurbadas mexlquenses, en una mera ficción administrativa. 

Sólo la señalización vital p~r111i!e al. usuario del transporte público o al 

automovilista, discenir en qu~ ·¡:;,or1le~to abandona el Distrito Federal, 

para ingresar al Estado de ·~é~li:lJ, ~n estos . términos la división 

catastral entre el oisfrit~ Federal y ~L Estado de México se. vuelve 

puramente formal. 
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Sin embargo, el trato económico oficial dispensado a ambas áreas es 

sumamente desigual en perjuicio de los municipios mexiquenses, que 

colindan con la capital del país. Al Distrito Federal le otorgan cerca del 

40% de participaciones federales, mientras que el Estado de México 

sólo recibe por identico concepto el 9.5%. 

La inequidad en la distribución de recursos entre ambas entidades ha 

frenado los alcances de los programasde preservación del medio 

ambiente mexiquense; situación que refleja el desequilibrio entre 

ambos sectores de la zona conurbada del Valle de México. En los 

últimos cinco años, el Estado de México recibio sólo el 25% de la 

inversión pública necesaria para mejorar su infraestructura urbana y 

desarrollar obra pública.n 

Paralelamente, mlentras_que. la ·densidad demográfica en la capital de 

la república tiende a. perma~ecer· estable, la del Estado de México 
·•.,.._;,-"' ··;;. ' 

registra un crecimiento'c claramente: perceptible en la periodica 

regularización de ter;~~ii's ·~~te~ considerados por las autoridades 
)'· .. -c.,.,, ' ' 

como "asentamientos irre.gÜtares'': que hacen que la mancha urbana se 

modifique y cresca. co~staíl.iemente año con año, situación que se 

agrava por la llegada de sectores populares que son expulsados de la 

capital del país, por la política urbana que ha encarecido el costo de 

suelo, vivienda y servicos. 

77Edlloriat Ciudad Enonne, Problema Descomunal~ Martes 24 de Agoglo de 1993. pp. 2 
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Tan sólo en los últimos cinco años, 5 mil habitantes emigraron de la 

capital a esta área, por lo que el futuro será una agudización de la 

concentración poblacional provocada fundamentalmente por el 

fenómeno poblacional. 

3.4 Identificación del Problema 

Desde el punto de vista de José Luis Méndez, toda política pública se 

relaciona a un problema percibido o presentado como público. Es una 

construcción analítica. En este sentido, se debe construir, estructurar y 

llevar acabo la definición del problema a plantear y resolver. Sin 

embargo, debemos reconocer que los problemas conceptuales, 

metodológicos y prácticos frecuentemente hacen difícil definir, medir y 

predecir los resultados significativos de cualquier política.11 

Con la identificación del problema se pueden elegir los canales de 

solución apropiados, para poner en marcha la acción de los poderes 

públicos. Este debe ser lo suficientemente relevante para formar parte 

del programa o agenda de los mismos poderes: su relevancia consiste 

en el número de gente afectada por el problema y las medidas de 

solución, el grado de afectación de intereses, su nivel y tipo de 

organización. 

718ehn, Robef1 O. El An6111l1 et. Potklcl• y .. PoUtle.I. En Aguilar Vlllanu.va luls F. El Estudio de In PollUcu Pllbncaa. 
Mnteo. 1"92. pp 248. 
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Dentro de la problemática que enfrenta el municipio en materia de 

regulación del uso del suelo es_ posible .identificar un conjunto de 

elementos que han impedido o han al~lado la.posibilidad en el corto 

plazo de una regulación eficiente. en torno ·~·I 'us;;i: del suelo. 

1. Elevada Saturación 

2. Elevado Crecimiento 

3. Migración Elevada 

4. Alta Irregularidad de Asentamientos 

5. Combinación de Distintos Usos del Suelo en Pequeñas Areas 

6. Rezago en el Equipamiento Urbano en Alguna Zonas del Municipio 

7. Escasez de Recursos 

La existencia de una elevada saturación poblacional, industrial y en 

pocos años de servicios tienen como efecto una alta movilidad en torno 

a los usos del suelo, provocando la incompatibilidad de usos en 

pequeñas áreas. 

Consecuencia de la misma saturación y de que en años anteriores se 

desarrollo un crecimiento desordenado, producto de lo que en políticas 

públicas se denomina (free-riders) "gorrones", es decir grupos 

ciientelares de interés que funcionaban como promotores clandestinos 

en la venta de terrenos, fomentando una gran corrupción, obteniendo 

grandes ganancias por la venta de tierras ejidales. 
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La tierra ocupada por los asentamientos irregulares suele ser deficiente 

en algunos aspectos, razón por la cual no habia sido urbanizada 

anteriormente; puede ser propensa a las innundaciones, estar ubicada 

en laderas o en tierras inadecuadas, tener dificultad de acceso a la 

infraestructura por razones técnicas o financieras, o estar ubicada en 

zonas propensas a desastres naturales. 

Evidentemente, los asentamientos irregulares que no pueden 

regularizarse o reacondicionarse plantean un problema a la 

administración municipal. 

El rápido crecimiento del área metropolitana generado por el alto índice 

demográfico y la alta atracción de inmigrantes, ha rebazado la 

capacidad de respuesta gubernamental. Existe una sobre'saturación de 

la infraestructura, tanto de servicos como de vialidad, ha provocado un 

crecimiento acelerado de la marginación social y de las presiones 

sociales. 

Esta situación se refleja en mayor medida en la Zona Oriente del 

municipio que en 1990 contaba con 208, 482 habitantes; cerca del 

29.44% del total de la población registrada en ese año en el municipio. 

Actualmente existe una alta irregularidad en los asentamientos 

identificados en esta zona; producto del elevado crecimiento 

poblacional y una alta inmigración hacia el municipio. Datos censales 

revelan que cerca del 56.1 % de la población que habita el municipio es 



92 

originaria de otros lugares."Población que debio aceptar vivir en el 

municipio soportando condiciones de vida precarias y deterioradas. 

En el municipio se puede identificar una anarquia en el desarrollo 

urbano producto de una explosión urbana con un elevado grado de 

aceleración y una excesiva concentración de la población, que ha 

tenido como efecto el rebazamiento de sus limites politico

administrativos originales. 

El problema es identificable en los últimos 20 años, cuando aparece 

una gran expansión de la mancha urbana de la Ciudad de México, 

provocando la ocupación no planificada de terrenos, generalmente al 

margen del supuesto perímetro urbano. Situación que actualmente se 

presenta en menor medida pero que describe es la existencia de un 

gran número de terrenos irregulares, tanto en la zona poniente y oriente 

del municipio. 

La identificación y la posibilidad de afirmar que existe un rezago en 

torno a la administración ~rbana:es el enumerar específicamente las 

colonias donde exi~te ; u~> rei~g~: Tepeoluico, Jiménez Cantú 

(Caracoles) y; la, Lázaro Cárdenas (La Presa), ferrocarrilera, Cecilia 

Mora (1',239 ;habitant~s), Gaieana Tlanemex (4,376 habitantes), Río 

San Javier, Gustavo Baz, Nueva Ferrocarrilera (11,282 habitantes). 

19en •I XI Censo General de Poblacl6n y VMenda, se especifica que los estados que mb han aportAdo h.i.bl1anlH al 
municipio de Tlalne~nlla son: GuanaJuato, Hidalgo, Mlchoadn, Veracruz. Puebla y el Dlstrllo FMlerat. 
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Estas originan fuertes presiones sobre la estructura político· 

administrativa del municipio, que tiene la responsabilidad del 

financiamiento, ordenamiento del desarrollo urbano; su proliferación ha 

producido un incremento desproporcionado en los costos de 

inversiones y gastos de infraestructura social para la prestación de los 

servicos públicos. 

La elevada saturación que registra el municipio calculada en 8, 524 

habitantes por kilómetro cuadrado, es un indicador del ritmo de 

crecimiento horizontal por el que ha atravesado el municipio, 

destruyendo zonas verdes de reserva y otras áreas necesarias para la 

conservación de la naturaleza. 

En los últimos años esta situación se refleja en el establecimiento de 

habitantes en tierras de pésima calificación urbanística; cerros 

erocionados, zonas innundables, terrenos inestables, en los cuales se 

asienta más de la mitad de las colonias del municipio; Son lomas, 

pendientes, cerros, barrancas y zonas minadas con elevadas tasas de 

densidad poblacional, que genera la perdida constante de reservas 

territoriales y fomenta la saturación de zonas de difícil acceso. 

En los últimos años la capital del país crece principalmente hacia el 

norte y el oriente, ocupando lomerfos y zonas bajas inundables, 

desplazando la agricultura, e incorporando pueblos y ejidos al tejido 

urbano, con fraccionamientos, zonas industriales y asentamientos 

Irregulares dando lugar a la conurbación con el Estado de México. 



3.5 Propuesta de Solución del Problema 

Las políticas públicas, se componen de un contenido, que puede ser un 

programa, con una orientación normativa, que puede influir como factor 

de coerción, son de competencia so21a1, ya que cue~tán con u~ 
objetivo, el cual mejora la. tÓr;,a: de '.deci~io~e~., atra~é"s ', d~ dif~relltes 
tipos de evaluación, con el objeto dé eñcoritrar IÓ~. ;,,~dios: para 

estimular la creatividad y la innovaCíón en el diseño' de estrategias de 
. - • . . - • - • . '··- - e •· "-=(,,~~-' '. ·. . ' . • 

acción. 

Tal como señal.a Y~he~quel.Dror, '.~~ ~ie~!ia~~de'ra ~jolftica apenas 

existen, por lo que se 'debe reconocer lá' naturélleza.•telltativa y la 

Inadecuada justifi~2ión subj.~tiva de 2ualquÍér 66nj~nto cÍe"¡)aradigmas 
de las ci~nclas d~ polrticá: . . . . . . 

El enfoque de políticas públicas presenta una variedad de. herramientas 

de inve~tlgacióny rn~todo169rá. que perrliité~ mediante .nuevos cursos 

de .acción "de ¡l~ autoridad, ~esolve~' problellla; Inherentes· a ··las 

sociedades modernas ..•. ·· 

' • ! 

Surgen como una nueva estrategia que ·busca · hacer de la 

administración pública u~ instrumento má~ efectivo y determinante en 

el logro de lo~ obj~tivbs que animan la acción del Estado n{exic~no.•• 

80aarcla C6rdenas lula. "La• Innovaciones AchninlsÚallva•• Revl:li.ii-INAP-No. 28 ¡)p. 76 
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Una política pública comúnmente es un curso de acción o inacción y 

algunas veces en un proceso de decisión o incluso, en ocasiones forma 

un programa de acción; teoricamente es una reconstrucción racional o 

una teoría acerca de cómo las piezas de decisiones y conducta se 

ajustan entre sí, en un patrón coherente; tal como lo señala Fred 

Frohock definir a la policy en el sentido más general, como el patrón de 

acción que resuelve demandas conflictivas o provee incentivos para la 

cooperación 

Ante los problemas que presentan los municipios en nuestro país ante 

el fenómeno de urbanización; las políticas públicas pueden 

proporcionar métodos heurísticos, que permitan identificar nuevas 

alternativas de solución a problemas "mal definidos" o "mal 

estucturados" pues los aspectos sustantivos de los mismos tienden a 

variar de localidad en localidad, de actor en actor y de grupo en grupo. 

Por las características que presenta el municipio en torno a la 

problemática en torno a la regulación del uso del suelo y su grado de 

urbanización. El enfoque de políticas públicas aplicado puede 

proporcionar algunos elementos para la solución de los problemas que 

se han mencionado anteriormente. 

El monitoreo de la problemática, en políticas públicas en un método 

que permite clarificar los objetivos del programa; focalizar su actividad 

para alcanzar las metas establecidas; detectar los impedimentos para 

una eficiente implementación, estar alerta ante las consecuencias 

esperadas y no esperadas de las actividades desarrolladas; y disponer 
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de información específica para las decisiones rutinarias del respectivo 

programa; 

Los puntos que se consideran para la solución del problema son los 

siguientes: 

1. Considerar al problema del uso del suelo desde el punto de vista 

regional, vinculado al sistema nacional. 

El artículo 115 Constitucional establece las bases para revertir el 

centralismo y fortalecer al municipio. En esta ámbito recaen facultades 

y responsabilidades esenciales para avanzar en los objetivos de la 

pianeación, como son las.de formular, aprobar y administrar pianes de 

desarrollo urbano municipal; participar en la creación y administración 
. - -~·- --· - :.:..,. - . •. - - :~;=-e· - - -

de reservas territoíiales, C:o~trolar\ivi.9i,I13r1¡;¡ IJtilización de del suelo; en 

intervenir en la reguiáción,de la t.ene~é:ia\de la tierra. Sin embargo en 

algunos · municlpi()s ia~.e~6as'~~ ·~id~~:;;~~/de recursos económicos y 

administrativos'descuída estásaetívidades.' 
,._,:-·>\J:.~_:.-::::.~_::·,,.:t -. ';>·- ,. :/·:· 

' ,.,.·.-

Este aspecto , prepisa la; ciíordiríación /y 'el fortálecimiento de la 

planeación en todo. el' pafs: .i~ p~rt1df~a6íón 'esiatai':en la. pÍaneación 
... _,.,. ,,. -. -·- - ""' ' -· .. ,.··- - -

naCional; a través .• de la'. consulta; l()s, procedfcmiento de coordinación 

entre a~toridades f~de~al~~Je~tat~fes vrr;ü~i~l~al~.s.~'í . 

ll Poder Ejecutivo Federal. Pla11 Na~lonal de Desarrollo 1989- 1994. Sistema N.11clon,¡J de Planeaclón DemocrAtlca. pp, 133 
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Esto constituye un conjunto de relaciones entre las diversas 

dependencias y niveles de gobierno y las agrupaciones e individuos de 

la sociedad. 

2. Modernización de la Administración Local 

En políticas públicas existe el Modelo Organizacional, que .considera al 

"gobierno" como un conglomerado de organizaciones que perciben 

los problemas a través de los censores de sus organizaciones. Para 

definir sus alternativas de acción y calcular sus consecuencias, los 

gobiernos dependen de la información que procesan las 

organizaciones. 

Los gobiernos según este modelo act~an · a través d~ las rutinas 

operativas de las organi~~ci6~es}icélda una se se ocupa de un 

conjunto especial de. pro ble~~~- eara;p~d.~rrealizar rutinas complejas, 

es necesario coordinar'Ía ·~~~~díf~eº ;uchos individuos, a través de 

procedimientos oper~uvbs'~~{;;'~ci~~if~ci6~ y ~eglas de acción. 

Propiciar una actiíud 'citstfllt~Jr~~t~.á<l~s autoridades locales, de 
• .__ . 1~ • - .. ·- '.- .. ·- . - -.•; - -- -

manera •qÚe~si(présellte:'uriá' á~téritica "devolución" de funciones y 

recúrsos a nivel iocal, para que cilchas autóridádes puedan prestar los 

servicios Ürb~nC>s q~~ les~or~~spClnde." . .. ,'., 

llp1ctwdo PlgUll, lgnaclo.·~o del Proceso de Urb.1nlzaclón en la AdmJnistr.aclón PObllc.1 dll Am'rlca Latln.a", 
Rft'iltadeA~~Gibliea.INAP.No,26pp92 
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La respuesta de. la administración pública al proceso de la acelerada 

urbanizacióbn se manifiesta de distintas maneras: En Ja búsqueda de 

nuevos mecanismos financieros; en Ja creación de organismos ad-hoc; 

en la ampliación funcional de los existentes; en la promulgación de gran 

número de leyes, decretos y reglamentos para menejar estos 

problemas. 

3. Asignación de más recursos y la creación comités de desarrollo 

urbano (relación autoridad municipal-población) 

Una política pública regulatoria, involucra una elección directa sobre 

quién se verá afectado y quién beneficiado en el corto plazo. El 

gobierno estatal ha manifestado: " La solución para enfrentar los 

rezagos sociales de los municipios conurbados es sencillamente una 

mayor asignación de recursos. Ningún otro planteamiento que implique 

nuevas e imaginativas formas de gobierno podrán tener éxito, sin una 

mayor disponibilidad de recursos. 

La carencia de recursos en los gobiernos municipales propició la 

utilización de los fondos provenientes del cobro por el servicio de otras 

necesidades del ayuntamiento. 

Ningún gobierno se encuentra.en condiciones de financiar por sí mismo 

la regularización y el m~jorélmiento de Íodos los . asentamientos 

irregulares en laszonasci.irballas .. 
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La descentralización de la administración de los servicios del gobierno 

federal a los gobiernos estatal y municipal, en un tiempo muy corto y sin 

apoyos financieros complementarios, ocasionó un gran deterioro en los 

servicios. 

4, Desarrollar nuevas actividades en cada colonia, pueblo y unidad 

habitacional, dependiendo del grado de atraso a través de la 

organización de la comunidad. 

El término organización tiene un aspecto muy amplio. Se refiere a todo 

tipo de estructura cualquiera que sea su carácter (social, politico, 

religioso.etc.) por vía de la cual las autoridades y la población pueden 

intercambiar información y opiniones y que pueden servir de 

plataforma para la participación comunitaria en la· solución de 

problemas existentes en el municipio. 

Esto permite permite elaborar crite.rios que permitan determinar que 

asentamientos reúnen los requisitos•• para la regularización y el 

mejoramiento y cuales de ellosdebe.~án tratarse con prioridad. En este 

sentido se pueden aplicar dos métodos: 

a) Estudio Flsico 

b) Inventario de la Infraestructura y los Servlcos 
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El estudio físico permita realizar una descripción y un relevamlento de 

las diferentes características físicas del asentamiento, tales como el 

paisaje (arrolles, ríos, árboles, riscos), la ordenación general, ubicación 

y demensión de los lotes y formas de uso de la tierra. 

La mayoría de los asentamientos irregulares cuenta con una dtación 

mínima de infraestructura y servicios antes de comenzar con los 

programas de mejoramiento. La comunidad ha construido caminos, las 

autoridades locales han suministrado el agua. Es necesario realizar un 

inventario de los servlcos y la infraestructura que existen y los que se 

necesitan. 

5. Creación de Organlsmos.d~ Cons.ulta y Participación. 
:,}; 

Según Dimock, la política p~blÍ~a ~s una reconciliación y cristalización 

de los puntos de vistayl~~ d~se~s.demuchas personas y grupos en el 

cuerpo social. 
,• . ···'.. •.. ' 

Esta reconciliación y el enlendi~iento de los diversos grupos puede 

girar en torno del proyect~; dri ¡~·regulación d~ los asent~ÍTli~nt~s 
- . '. -· • ' - ,_,... - , .. - . .· - ' . ".. . ·- .. -., - ! ~ ··.· . ·' . 

irregulares, en este sentido, la particip~ción de lá (Xlm.un,ldad es lln 

elemento indispensable, cuando e~ la ~i~m~ ~~immi'~iacf1~ q~e cr~ó ~1 · 
asentamiento, la que toma a su cargó Ía respónsabiHd~d d~,m,~jorarsu 
situación en torno a su asentamiento. 
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Es necesario que la comunidad participe en la elaboración de planes de 

mejoramiento y de regularización. Una vez que los residentes se 

sienten seguros, se organizan y eligen a sus dirigentes, quienes 

tratarán de obtener el apoyo de los pollticos para alcanzar mejoras en 

el asentamiento. 

Los dirigentes locales y los politices pueden solicitar a las autoridades 

el reconocimiento del asentamiento y el suministro de infraestructura y 

servicios básicos. 

Estos organismos generan la participación de la poblaciónen planes de 

mejoramiento y regularización. 

6. Creación de un organismo formado por los gobiernos del 

Distrito Federal y el Estado de México cuyo objetivo sea la 

coordinación Metropolitana. 

El problema del uso del suelo no sólo tiene repercusión sobre el 

conjunto de los estados, sino de manera muy particular con la zona 

metropolitana del Valle de México y los municipios conurbados del 

Estado de México.13 

La administración de la zonametropolfran~ se neva a cabo, por un lado, 

por el Departamento del Distrito'Fede~al mediante delegaciones. 

-'. :. . . __ , ·. 

Rlc...semo. de la Refonna -Polltica ~ :-'-ciud.d;;; ~~~:-.-'--~~~~~;~;'.~;k~lu-d;-,c;;-f -p.-ftkfo1-Politlco1•. 1992.pp.58. 
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Es una estructura centralizada. Y por el otro lado, por el Estado de 

México, pero no en forma directa, sino a través de los municipios, que 

son autónomos entre sí, lo cual crea al revés una estructura muy 

descentralizada. 

Actualmente no existe un instrumento técnico jurídicamente legal, que 

defina las líneas estratégicas y establezca las políticas de crecimiento 

urbano para la porción del territorio estatal que comparte el fenómeno 

metropolitano con el Distrito Federal. 

Esto provoca que para llegar a decisiones que abarquen a la zona 

metropolitana tienen un ces.to más alto desde el punto de vista de la 

negociación y desde el punto de vista administrativo. 

Por lo que una soluciÓn'es-redefinir las relaclones de gobierno federal 

con el gobiern~ lo~:a{' ~~ sólo e~ lo adminlstrativci,sino también en lo 

fiscal, e .. impia~Íar\ instancias más eficaces de coordinación 

metropolitan~·e·~ ~fgú;~as áreas de la prestación de servicios urbanos. 

Esto permitiría retomar aspectos urgentes de la reforma urbana, tales 

como el c~rllbate a la especulación con terrenos urbanos; el estudio y 

di~eño de políticas en relación a los flujos migratorios internos con 

vistas a la posible disminución del ritmo que guardan esos flujos, e 

instrumentar los cambios que se requieren se hacen sentir en áreas 

tales como la regularización de la tenencia de la tierra, modificación de 

las políticas fiscales para conseguir el fortalecimiento •.. de. las 
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autoridades municipales; formulación de planes regionales con 

horizonte de planeación a largo plazo. 

7. lnstrumetaclón de Programas a través de la administración 

pública municipal. 

La concepción de las políticas como decisiones y resolución de 

problemas ha llevado a que en la práctica existan otras concepciones 

cuya diferencia no solo se refleja en el uso de datos y los tipos de 

información y en la selección de herramientas, sino en el significado 

que se asigna a términos claves como política, decisión, problema, 

diseño, análisis, planeación, factibilidad, implementación y evaluación. 

Asimismo, existen otros puntos de vista que las definen c:Omo normas y 

Programas Gubernamentales. 

Bajo esta óptica, los programas de mejoramiento de asentamientos 

irregulares en el municipios de TlainepanUa debe incluir dos 

componentes: regularización de la tene;)C:i~ dé la tierra; es decir dar a 

los residentes su título de propiedad o derecho de ocupación y el 

suministro de infraestructura y servicios básicos al asentamiento. 

Estos deberán tener un enfoque pragmático y flexible., No se trata de 

hacer un programa detallado para cada tema Y. a su alrededor organizar 

un compleja estructura para su ejecución; sel'á suficiente. con fijar las 

reglas para la coordinación entre los gCÍbiern~s /Federal, Estatal, 

Muncipal y la concertación con organizaciones de la soCiédad. · 
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Debido a que los asentamientos que no pueden regularizarse o 

reacondicionarse plantean un problema a las autoridades municipales. 

El criterio que debe utilizar este tipo de programas es el de mejorar las 

condiciones de los asentamientos que pueden ser reacondicionados y 

demoler aquellos que no pueden ser reacondicionados, reinstalando a 

sus habitantes. 

Sin embargo, parece más razonable dejar intactos los asentamientos 

irregulares que no puedan regularizarse, ya que estos pueden interferir 

en otros planes importantes de desarrollo del municipio o muchas 

veces el costo de la regularización y del mejoramiento excede la 

capacidad de pago de la comunidad. 

Este tipo de programas debe comprender o estar complementados por 

un plan de lotes y servicios donde se puedan reasentar los habitantes 

de estas zonas. Sin embargo en algunos casos parece ser más 

razonable dejar intactos.los asentamientos irregulares que no pueden 

regularizarse. 

En estas zonas es posible la construcció~ d~vías de acceso sencillas, 

pero que no están en condici~ne~; d~ 11'~v~r . a cabo obras de 

infraestructura tales como la cori~trucción · · de un sistema de 
.. _-,. 

alcantarillado o de abastecimiento de agua. 
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Se ha observado que cuando existen invasiones los habitantes de los 

asentamientos se instalan en tierras de gran valor no permanecen en 

ellas mucho tiempo dado que los propietarios o el gobierno intervienen 

inmediantamente para desalojarlas. 

A menudo estas personas sabiendo que que si se instalan en zonas de 

tierras muy cotizadas serán desalojados muy pronto, por lo que evitan 

las invasiones de tierras destinadas a urbanizaciones importantes. 

8. Modificación de los Sistemas de Adquisición. 

Tradicionalmente la adquisición de terrenos e inmuebles se ha 

manejado desde criterios técnico-financieros que por sus 

características limitan el acceso de la tierra. por la problemática que 

esta exclusión ha generado es necesaro cambiar los criterios de 

adquisición terrenos e inmuebles. Se pretende que estos criterios sean 

de carácter de Bienestar social, considerando unica y exclusivamente lo 

político y lo social. 
:,::;::__-",!'.:-

Lo politico por las presiones existentes. que se destinan hacia la 

autoridad municipal y lo social por la.acepiaC:iÓn o reconocimiento de la 

inaccesibilidad de terrenos hacia los grupos de menores ingresos. 



CAPITULO IV 
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IV LA EVALUACIÓN DE LA POLITICA PÚBLICA 

Las políticas públicas son un proceso en la toma de posición del Estado 

frente a determinadas problemáticas, las cuales se componen de 

decisiones, acciones y omisiones de los organismos 

gubernamentales." 

Se puede afirmar, que la evaluación identifica, mide y valora los efectos 

de la intervención gubernamental en aspectos de la vida social; a 

través de métodos capace:s de prever y evaluar los efectos que se 

generan como consecuencia de las acciones emprendidas por el 

aparato estatal. 

En este sentido, la evaluación es definida como un examen sistemático 
-.~ - - :-;·-·-;-": ~-".::'.~~ - ---: .-.__,,~_-.-'.: '-h-

de las actividades desarrollatias)of los' gobiernos." Las cual es llevada 

a cabo a través de la · recolecclÓn{~i' aríénsis iY. la interpretación de la 

información sobre las acciones·~~¡' ap~r~~6 ~~tata!. • 

Wildavsky ha señalado correctamente q~~ una e'valuaclón provechosa 

especifica los productosºqu~ ~e r~q~ier~n obti:ner~de un programa y la 

misma valoración estél61eice}1ós rne.cél11ismos \institUcionales para 

alcanzarlos. 

84ca1dozo Btum, M)triam~ la Evaluación de IH Pollllc11 PúbllcH: problema1, metodologlH, •portes y limitaciones. 
Revl1la de Administración Públlca No. 84. Instituto Nacional de Admlnlsttad6n Públicll. 1994. 
"sulbfandt, Jod. Evaluación de Pollllcu y Programa• Sociales Mnlvos. 
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La evaluación no sólo consiste en revisar la obtención de metas o el 

cumplimiento de los objetivos del programa, sino también de medir los 

mecanismos a través de los cuales se logran los objetivos. 

Los resullados de esta evaluación se pueden usar para mantener o 

cambiar las actividades o el procedimiento del programa; los objetivos 

del mismo, y los indicadores de desempeño que se han estado 

utilizando. 

Es por medio de la evaluación como se justifican las necesidades de 

nuevos programas o políticas para asegurar que la manera de llevar a 

cabo un programa resulte la más eficiente y satisfaga las exigencias de 

control sobre la eficiencia de la acción administrativa. 

Se puede afirmar que la evaluación, en ~olfticas públicas es utilizada 

principalmente para aprender de los errores, lo que supone una cultura 

política administrativa operante de carácter abierto y democrático, de 

esta forma, los problemas se resuelven de diferentes maneras según 

. los contextos y enfoques, las políticas son distintas y por lo tanto tiene 

que serlo la evaluación. 

Por eso, el conjunto, de indi~d~res'~ emplear en la evaluación debe 

responder a los objetivos d~·l~s pÓÚti~s. 
-' ,- }'"° ~~·~::- ~-

Este proceso implica una: selecbiólde entre diferentes políticas o 

programas, lo cual inl~li9a ;~toina¿aquellos que se ajustan mejor a los 
·-- - -- . --'-- ----~- ---,---. - - _- - ' ·--· ' . ' 

objetivos perseguidos. 
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4.1 TIPOS DE EVALUACIÓN 

Existen varios tipos de evaluación, Sin embargo la mayoría por lo 

general se basan en la recolección, el análisis y la interpretación de la 

información sobre las acciones del aparato estatal. 

TIPOS DE 

EVALUACIÓN 

Subntl, Op. el pp.145-146 

1. Determinación de Necesidades 

2. Evaluación Formativa o Correctora 

3. Evaluación de Balance o Concluslva 

4.1.1 Determinación de Necesidades . 

. Este tipo de evaluación, no pretende comprobar cómo se ha 

desarrollado un determinado programa o cuáles han sido exactamente 

sus efectos, se centra en el descubrimiento de las debilidades o los 

espacios problemáticos del planteamiento del programa. 

Funciona en aquellos. programas · que presentan una notable 

complejidad organizativa, ~~n'/v~riedad de metas y diversidad de 

equipos de personal vlncuÍad~. Y ~uándo todo ello genera una 

sensasión de insatisfacción ~~neralizada. 
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4.1.2 Evaluación formativa o correctora. 

Analiza el funcionamiento real del programa y de las labores 

conectadas con el mismo; su objetivo es comprobar si ese programa se 

desarrolla sin dificultades, localizando los puntos criticos y favoreciendo 

una vía de mejora. 

4.1.3 Evaluación de balance o concluslva. 

Recoge Información sobre los resultados finales del programa y facilitar 

así el juicio de valor global sobre si mismo. 

Proporciona una base de comparación . ·de los resultados de un 

programa alternativo con objetivos sirñilar~s) mediante la comparación 
- :: -.<·- ' 

con sectores o zonas no Incluidos en el proceso de aplicación del 

mismo. Este tipo de evaluación exige su aplicación o programas con 

claridad de objetivos y con una contrastable base de información sobre 

la organización y actividades del mismo, y requiere asimismo, el que 

pueda considerarse como plenamente desarrollado. 

4.2 El monitoreo en evaluación de pollticas públicas 

El monitoreo permite comparar el desempeño del programa. con 

desempeños pasados o con los establecidos para el futuro y determinar 

si se ha estado operando de acuerdo con las especificaciones iniciales. 

Su objetivo es detectar posibles defectos en el diserio ··de' los 

procedimientos, identificar las barreras e impedimentos para su 
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implementación. El monitoreo permite clarificar los objetivos del 

programa; focalizar su actividad para alcanzar las metas establecidas; 

detectar los impedimentos para una eficiente implementación, estar 

alerta ante las consecuencias esperadas y no esperadas de las 

actividades desarrolladas; y disponer de Información específica para las 

decisiones rutinarias del respectivo programa. 

Se trata de desarrollar una descripción .concisa que: 

a) capte bien sus objetivos y princip'almente activÍdades del programa, 

tal como han sido definidos por· IO~{directivos responsables y por la 

documentación oficial que e~lst~~i"r~spect~:·· 

b) especifique' los prC>cie~o~ ~·tra~ésd~ Ío~ cual~s .se .supone que· se 
obtendrán los p~oductosésp~rado~:y < · .. · · ·.~. • · ··; '" 

- - . ":'.~~-- -- - - -- ··:o - .,. . ··- - - ;· - ·: 

c) presente de m~~er~ ciar~. la 16~icél .· d~. lossllpue~tos Cl3usales ·que 

vinculan l¿s'insu~¿s;de'acu~rdo co~ l~s ~ctividácÍes que ~e ~ealicen, 
con los p~od~ctos del pr~~r~má. • .·· . 

Otro aspecto~d1l~:~v~lu~dión d;I funcionamiento de los procedimientos 

en la· conseCuCión; d~ las metas. Para ello se deben analizar los 

procesos de ej~tJctók'en su totalidad y, además, los subprocesos que 

lo co~stituy~n:'. En ca~a caso se señalarán los posibles defectos de 

diseño y. las alternativas que se propongan para dar solución a los 

problemas quese han detectado. 
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Es casi imposible que un análisis que use sólo datos de tipo 

cuantitativo capto bien los procesos y las actividades del programa así 

como las necesidades, intereses y valores de los distintos actores 

involucrados. Lo que surge con fuerza de las investigaciones de 

implementación es una visión de un proceso fundamentalmente 

interactivo, negociando, aplicado por organizaciones que internamente 

son "sistemas débilmente acoplados" y que trabajan con una fuerte 

dosis de ensayo y error. Este proceso de ejecución de políticas y 

programas recibe el nombre de implementación adaptativa pues 

permite que la política sea especificada, revisada y modificada, en otras 

palabras, adaptada de acuerdo con su interacción con el entorno 

institucional y social. 

Frente a este tipo de "implementación adaptativa" la evaluación debe 

cambiar drásticamente su enfoque y su estrategia basándose no en 

cuadros normativos estrictos, sino en presunciones realistas acerca de 

la naturaleza de las políticas públicas, de las organizaciones 

gubernamentales y del proceso mismo de implementación. De esta 

forma la evaluación debe ser un monitoreo sistemático y periódico, 

capaz de medir la cobertura del programa, el grado en el cual está 

llegando a la población-objetivo y de realizar un seguimiento de los 

procesos que se desarrollan en su interior. 
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4.3 La Evaluación de la Politica Pública para el municipio de 

Tlalnepantla. 

Existe diferentes tipos de evaluación, que concuerdan con el enfoque 

de políticas públicas: •• 

Sin embargo para la política pública que se pretende instrumentar en el 

Municipio de Tlalnepantla, de acuerdo al enfoqué-d~ políÚea pública es 

la siguiente: 

4.3.1 Evaluación de medios y acciones. 

Que relaciona éstos con los objetivos perseguidos prescribe el examen 

de los elementos y los procedimientos -de la política'para-saííercuáles 

han funcionado y cuáles han fracasado; que compara. los efectos 

previstos y los no previstos. 

. ' ... 

4.3.2 Evaluación de bal~nces soci~les. 

Constituye un si~te~adé inforr11ación, el cual se basa en un conjunto 

de lndicado~e~, qÚe p~r-mit~n la realización de una evaluación. Los 

datos inc()rporados eón estos indicadores tienen por objetivo medir el 

impacto.· 

86Cllaclo paf Miyriam CardolO. lbid pag. 187 A
0

~lomado de en Nloche, Jean P. "De I' •valuatlon j I" ¡n11l1e de• ~ltlqUH 
publlquu•, Revista Fra~ de ~la• poll~lca1 No. 2 Franela, febre10 de 1982. 
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Se relacionan con el grado de conformida pueden estar relacionados 

con el grado de conformidad de los grupos externos relacionados con la 

organización de manera voluntaria o involuntaria. Con este método se 

complementa la información presentada por el balance económico

financiero, tradicional, agregando información, cuantitativa sobre los 

esfuerzos realizados y los logros obtenidos en el campo social. 

4.3.3 Los estudios cuasi experimentales 

Se aplican cuando es posible contar con poblaciones sujetas a la 

política que se pretende evaluar (casos) y otras similares en todas las 

restantes características, pero las que no se ha aplicado la política 

interior (controles). Si la condición de similitud anterior es grande (cosa 

dificil de lograr en e1 campo social) podría pensarse que es muy 

probable que las diferencias encontradas en los resultados de los tipos 

de poblaciones se deben a la presencia o ausencia de la política. 

Es útil combinar dichos trabajos.con análisis "antes-después" de los 

dos tipos de poblaciones de ~aner~ de comparar las evoluciones de 

ambos y no correr el riesgo deq~e lós'fesllltados finales diferentes 

provengan de situaciones iniciales también diferentes: 



CONCLUSIONES 
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Conclusiones 

Una mezcla de cambios de forma y fondo están ocurriendo en México; 

el desarrollo nacional, es cada vez más interrelacionado sectorial y 

regionalmente, esto exige un aparato admi~istrativo con la capacidad 

de adaptarse al cambio acelerado y complejo. 

El proceso de cambio y transformación . de la actualidad obliga a la 

administración municipal a reconocer.que los problemas del municipio 

no se pueden resolver de golpe: Ha~ pci'd¿mos asegurar que las nuevas 
: .. _t:,·>· . . 1,:--;·.::;, 

formas de gobierno deben ser congru'eñtes con las nuevas realidades, 

más complejas y más dinárr;Jdas:'}Í1 b~I gobierno ni la sociedad, 

disponen de fórmulas de,solución,má9iCáso lo que nos lleva a buscar 
·-. ,. ; { -- .. -.· ·-

nuevas formas e instrumentosipara la toma de decisiones de los 

gobiernos en la solución de pi~bÍern~s. 

Ante el reto que plantea eL proceso de . urbanización dentro del 

municipio mexicano, C:~ri6~ptas' corno decisión making, formulación de 

opciones . de' d~cisióri/ d~cisióll maker; .·• formulador de opciones .. · de 

decisión; poHcy; cUrs~s ·de ~cción, policy analysis; ·análisis d~ policy, 

policy mak~r: foríliu1ádcir de Cursos de Acción, pÓlicy sciences, ~iencias 
"" .. , o :_.- ·- - •· -· -, ', •· -~ - · • - · • - ·- '·- · ·- ' ~ ,,_e,,;_ ,(.oc: - · -·-· o--_ -

de los cursos de aéción, policy stUdies, estudios de los cursos de 

acción; son conceptualizaciones de política públi~~ e que :interit~n 
. •. - - .' . ·' - . s. ·. 

mostrar nuevas fornías de gestión pública, en búsqueda de eficiencia y 

equidad en· temas: presupuestales, fiscaies,-poiítÍcos; ~~ocÍ~les y 

administrativos. 
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De igual forma, el desarrollo del país plantea la necesidad urgente de 

mejorar las estructuras administrativas de los gobiernos estatales y 

municipales. 

Ante la carencia de nuevos métodos de gestión pública, escasez de 

recursos, de planes y programas de corto y largo plazo; 

Indudablemente, las políticas públicas constituyen una nueva 

herramienta de gobierno para atacar problemas de tipo contingencia!. 

Sin embargo, en nuestro país estas no sólo deben atacar problemas de 

tipo contingencial sino que, además deben acometer problemas de 

carácter ancestral o añejos que vuelven más difícil la solución de 

cualquier problema público. 

Por lo tanto tenemos que, conforme a nuestra tradición y nuestras 

necesidades, encontrar fórmulas que respondan a nuestras 

necesidades; en este sentido, las políticas públicas aún requieren de 

ser repensadas para ser adécuadas a nuestro medio. 

En teoría se afirma que el enfoque de política pública modifica reglas, 

procedimientos, expectativas,'; concepciones de la relación entre 

sociedad y gobierno. En esí~ J~nUdo, las políticas públlcas abren todo 

un abanico para atender problemas específicos de cada región. 
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En un murnc1p10 de las características de Tlalnepantla, dada la 

presencia de una heterogeneidad poblacional, un grado de migración 

considerable, un elevado desarrollo económico que lo coloca en el 

segundo municipio más Importante del país; pero también con la 

presencia del atraso social; las políticas públicas permiten analizar a 

través del enfoque particular la problemática que gira en torno a la 

regulación del uso del suelo. 

Esto permite afirmar que dicho enfoque puede ser visto como una 

tecnología de gobierno que desarrolla nuevas formas de hacer políticas 

para hac~r ele la' administración pública y en este caso de la 

administradón. municipal. un irstrurn~nio más efectivo y determinante 

en e1 diagnóstico··~ ici~~í1fi~ción V ;,iót~~sia5;ci~i~d1udió~ 'a ~rób1ehias · 
de alta complejidad. · < ... : ·~ 

Las políticas públicas nos' enseñan· qÚi gbb~rnar no ~~,fácil {po~ lo. 

tanto se requiere hacer frente
0
á i~1~iprobl9'iiias''C:On\i~·~~piio espírÍt~ 

, __ , -··--º~: .. -."·~.·-' o•, .. oo _;, :.·-, 7-""-·"-·"'' .. ·C·.o~...-'-·-;,_ •. (~.;.:·-co.~!,.,_" ____ - -- - ·--

innovador y creativo; med.iante. soiucícines adniinistr~tivas. nuevas y 

radicales. Es sabido qÚe las u~be~ y en este• ea~b ~I mun'ici6io de 

Tlalnepantla, generan situadone~ d~ruca~ perO ta~bién lo~· recursos 

necesarios para resolverlas.•1. 

La explosión demográfica r!3gistrada en Tlalnepantla en los años 

setenta presenta dos rasgos: uno, su marcado grado de aceleración y 

dos su excesiva concentración. 

87pichardo Pagaza, Ignacio. Op. c:it, pp 63 
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Estos rasgos dieron origen a presiones muy fuertes sobre las 

estructuras politico-administrativas en este caso la autoridad municipal 

encargada del ordenamiento y desarrollo urbano, situación que se 

agravó cuando estas no estaban preparadas para responder 

rápidamente a estas demandas. 

La aceleración del crecimiento poblacional registrado no sólo en el 

municipio de Tlalnepantla sino en todo el área metropolitana del valle 

de México fue producto de una elevada migración, generando graves 

déficits de servicios y un traslado hacia esta zona de frustraciones y 

conflictos sociales generados en el medio rural. 

La combinación de estos elementos provocó la proliferación de 

tugurios, ciudades perdidas y asentamientos Irregulares que han 

producido un incremento desproporcionado en las inversiones y gastos 

de infraestructura para la prestación de servicios públicos. 

La intensidad de los problemas urbanos han demostrado que los 

gobiernos locales y municipales carecen de capacidad técnica y 

financiera, por lo que al reconocer esta situación, las policies 

gubernamentales han sido en este sentido definidas como una acción 

deliberada del gobierno, hacia el establecimiento de nuevos patrones 

de transacción o de las instituciones, o el cambio de los patrones 

establecidos dentro de antiguas instituciones." 

ªat.r•o, Omar. El DilttM de la RelonN del Estado y el An.iillsls de Implementación de PoUtk:H. Op. cit. pp. 25 
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Esto permite concebir formas o estructuras de gobierno capaces de 

hacer frente a situaciones cada día más complejas desde la 

perspectiva urbana y social, aptas para dar respuestas ágiles y 

dcertadas a las demandas de un gigantesco conglomerado urbano y a 

una sociedad altamente reclamante. 

Los problemas que enfrenta el municipio de Tlalnepantla no reflejan la 

media de la problemática municipal a nivel nacional, donde la mayoría 

de los ayuntamientos comparten carencias mucho muy hondas. La gran 

mayoría de en la cual vive más de la tercera parte de los mexicanos 

son municipios pobres, rurales y sin perspectivas económicas. 

Sino al contra.río su~ problemas son producto de su desarrollo 

económica.· oésarr~ilo''qlJe\ ha generado un alto índice demográfico, 

que dio lugar a I~ s~br~s~t~~~~iÓ~ de la infraestructura y los servicios; 

provo~ndo;e1·p;b1aini~~t6'.ifr~9u1ar en áreas no aptas de la periferia 
del municipiof <- , . . ' • · 

Consecuenciad~, la tra~sforma~ión de!. los espacios habitacionales en 

comercial~s. y talribié~ ·~ 1~· ~l~v~C:ió~ d~ los castos en la prestación de 

los serviclOs urbabos'; ' T ;·-, .. ' 
'.~·~2: '~" .. -

La geografía muriÍci~~1.\lrnbiéh h~: i~~uido de manera dir~cta en el 

desarrollo de l~s p~obl~Oias • Ürba~o~· y d~l u~o del su~lo; ·se encuentra 

dividido en cios i~~icines 1Lpo~ienie y 1a c>;i~rit~. e~ta.ú1uma 
_. - ----· ---- _._ ---º- - -- - - '"'·~-- ---·'--~-· -- --"'---

caracterizada por sü atraso en cuestiones' de regula~ión, C:ontaminación 
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y una marcada combinación de distintos usos del suelo incompatibles 

en pequeñas áreas, lo que significa un gran riesgo para la población. 

En esta zona las autoridades carecen de conocimiento, arraigo dando 

origen a que la calidad de los servicios sea baja producto de la escasa 

preparación y capacitación del personal. 

La década de los noventa, ha agudizado las contradicciones y déficits, 

heredados, infraestructura física y de comunicaciones, insuficiencia de 

los recursos públicos y ,en general de la capacidad de actuación de los 

gobiernos locales, débil integración social en la ciudad y escasa 

cooperación público-privada. Esta situación se ve reflejada en la 

conurbación entre el Distrito Federal y el Estado de México con la 

presencia de diversos problemas comunes que deben ser abordados 

desde un perspectiva metropolitana; especificamente los problemas 

relacionados con la protección del medio ambiente, y la planeación del 

desarrollo urbano. 

En este sentido, es necesario reflexionar acerca de la conveniencia de 

conformar entidades de gestión descentralizada, cuya administración y 

financiamiento sean compartidos por ambos gobiernos y el Federal, 

organismos que tendrían repercusión de manera muy particular, con la 

zona metropolitana del Valle de méxico, sobre los municipios 

conurbados del Estado de México. 
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Una nueva forma de organización institucional que responda a una 

nueva y compleja relidad social y políÍiCa del municipio en la zona 

metropolitana. 

En otras palabras se debe plantear una estructura legal adecuada para 

regular a los municipios conurbados, ya que las leyes actuales· son 

poco eficientes en este sentido. Debido a la diferencia en las formas de 

gobierno, mientras por un lado por el Distrito Federal, se lleva, a cabo 

por el Gobierno del Distrito Federal mediante delegaciones. Es una 

estructura muy centralizada. Y por el otro, por el Estado de México, 

pero no en forma directa, sino a través de los municipios que son 

autónomos entre sí, lo cual crea al revés una estructura muy 

descentralizada. 

Estas diferencias en el tipo de gobierno crean una complejidad y un 

costo más alto desde .el punto ae vista de lá negoCiación y desde el 

punto de vista administÍátivo.c 
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