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Caso de estudio 1: La 
segmentación de los usos  
del suelo46

Andreu Marfull Pujadas y Diana Jhannel Téllez Moreno47

Esta investigación analiza las causas y las consecuen-
cias del proceso de expansión urbana de Ciudad Juárez, 
Chihuahua, México, alrededor de los grandes corredo-
res, donde se implanta el comercio principal y la in-
dustria. El resultado es una ciudad con la mayor parte 
de los barrios fragmentados, desconectados entre sí, 
sin un espacio público adecuado y ostensiblemente 
infraurbanizado. Para su análisis, por un lado, se ex-
plora el plan urbano, con sus mecanismos de gestión 
y las políticas asociadas que lo promueven, incluyendo 
la incidencia de su condición fronteriza con los EUA. 
Por otro, se realiza un estudio de la morfología urba-
na y sus tendencias de desarrollo, siguiendo el proceso 
de crecimiento de la ciudad alrededor de los grandes 
corredores urbanos. El principal resultado de la inves-
tigación es que el crecimiento de la ciudad se subor-
dina a las necesidades comerciales e industriales, que 
se encuentran a su vez condicionadas por el TLCAN, 
y debido a ello es complejo desarrollar un modelo de 
ciudad pensada para el interés público y social.

46 Trabajo de investigación presentado en la Conferencia Internacional Territorio y Paisaje, bajo el título “Conjuntos habitacionales ex-
cluidos por la actividad económica en los corredores de la expansión urbana”. Evento organizado la Universidad de La Salle, Colombia, los 
días 11 al 13 de agosto de 2021.
47 Diana Jhannel Téllez Moreno es estudiante de la Licenciatura en Arquitectura del IADA de la UACJ. Los roles de participación de los 
autores, según se ha establecido en esta investigación, se especifican en el apartado “Roles de participación en la investigación”, que se 
encuentra al final de este libro.

CIUDAD JUÁREZ, UNA CIUDAD EXPULSADA 
DE LOS BENEFICIOS DEL ORDEN TRANSNA-
CIONAL

Ciudad Juárez y El Paso son, en origen, la misma ciu-
dad, pero actualmente están divididas por un río que 
se ha transformado en una frontera política, resultado 
de un acuerdo transnacional centenario. Esta singu-
laridad expone la mancha urbana a dos modos de ver 
la riqueza que le da forma, tratándose asimismo de 
dos modelos similares en cuanto a morfología y for-
ma de crecimiento. Ambas urbes se caracterizan por 
la dispersión urbana y la dependencia del automóvil 
para su movilidad y el acceso al comercio, pero no son 
iguales. Las separa una frontera difícil de ver, más allá 
de la económica, y ésta tiene que ver con las diferen-
cias existentes entre dos espacios sociales. Una con-
centra derechos y poderes distintos a los de la otra. 
Esta región es América Latina. La otra es una idea que 
aglutina la concepción de un espacio “mejorado”, en 
parte una realidad y en parte una apariencia, que hace 
de los EUA su símbolo.

Ciudad Juárez es el resultado de una suma evi-
dente de casuísticas comunes con América Latina y 
otras más particulares, debido a su situación fronteri-
za con los EUA, que, por otro lado, se ve influenciada 
por los patrones que rigen el liderazgo geopolítico y 
económico del orden global. 

El rasgo característico del norte de México es la 
implantación de la industria maquiladora, que busca 
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la mano de obra barata y competitiva para la manu-
factura que necesitan los EUA, sin costes aduaneros o 
fronterizos, dentro del proceso de ensamblaje y obten-
ción del producto final que, por lo general, se comple-
ta en los EUA. Ello produce la creación de un espacio 
urbanizado ligado al motor industrial y a la captura 
de un mercado laboral de bajo coste que depende de 
él. Tito Alegría Olazábal (1992) ve que el impacto se 
expresa en la migración itinerante que se desplaza 
allí procedente de otras regiones de América Latina, 
o bien la migración transfronteriza, que busca opcio-
nes de vida atraída por la promesa de trabajo, precario, 
pero remunerado y mediante contrato, en una socie-
dad caracterizada por la economía informal sin dere-
cho adecuado a la sanidad pública. 

El libro Planeación binacional y cooperación trans-
fronteriza en la frontera México-Estados Unidos (Fuentes 
y Peña, 2005) ahonda en las diferencias existentes en 
esta frontera, al tratar los instrumentos de planifi-
cación urbana y territorial. Allí se destaca la concor-
dancia entre los intereses económicos y políticos de 
ambas regiones fronterizas, donde la actividad inmo-
biliaria en México, en especial en Ciudad Juárez, se 
encuentra especialmente marcada por ello. Es decir, 
a la alianza económica y política se le agrega la de la 
propiedad de la tierra, que suele estar en gran medida 
en pocas manos, dando lugar a una convención táci-
ta entre poderes que defienden sus propios intereses. 
Por tanto, no sólo se trata de una frontera, entendida 
como una barrera entre dos mundos, sino que en la 
misma frontera se dan unas circunstancias especiales 
que la convierten en lugar distinto o particular. Así, el 
lado sur, Ciudad Juárez, se expresa con un capital que 
invierte en la mano de obra, no en la ciudad. Es decir, 
no paga allí sus impuestos, con lo cual, si se añaden 
los bajos sueldos del obrero mexicano, quien tampoco 
paga significativos impuestos, el resultado es una ciu-

dad rica en industrias, pero pobre en recursos para ser 
urbanizada, mantenida y planificada.

Juárez lleva al extremo los problemas de la ma-
yoría de las ciudades latinoamericanas: periferias 
descontroladas, expansión sin límites, desigual-
dad e inequidad, segregación, inseguridad. Como 
en ellas, los problemas físicos y los problemas 
sociales de la ciudad se articulan y se potencian 
mutuamente y hacen ilusoria cualquier solución 
reductiva. Como en ellas, lo urbano es una agen-
da que trasciende lo urbanístico y necesita ex-
presarse en lo político. (Corti, 2018, p. 237)

Marcelo Corti transcribe, con estas palabras, 
una realidad. Las ciudades latinoamericanas reprodu-
cen relaciones de desigualdad, segregación e insegu-
ridad, así como un gran espacio urbano por lo general 
fuera de control, de difícil solución. Tras estos patro-
nes se encuentra una pobreza estructural, que es capaz 
de alimentar la violencia y problemáticas de todo tipo. 
Luego, al estar en la frontera con los EUA, “Juárez es, 
según se mire, el final o el comienzo (opción que dicen 
preferir los juarenses) de América Latina” (Corti, 2018, 
p. 222). Su situación geográfica, justo al frente de la ciu-
dad texana de El Paso, es singular. 

Por esta razón, se ha desarrollado una pro-
ducción académica crítica con la idea pública del de-
recho a la ciudad, como recoge Jordi Borja (2016), así 
como con la idea de la vivienda social, como lo hace 
Elvira Maycotte Pansza (2010). Borja ve la ciudad va-
cía, dispersa y empobrecida en el espacio público, en 
contraste diametralmente opuesto a la ciudad de Bar-
celona (ciudad de donde procede y donde desarrolla 
su actividad profesional), que es extrapolable a la idea 
mediterránea y europea de la ciudad pública y social. Y 
Maycotte, (entre otros muchos autores) desde Ciudad 
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Juárez, realiza una sentida crítica constructiva al tipo 
de vivienda social, masiva, que se implanta en la ciu-
dad, caracterizada por el tamaño reducido, la baja ca-
lidad constructiva, la escasa dotación de zonas verdes 
de calidad y la ausencia de servicios públicos, así como 
la mala localización. El resultado es explícito: en gran 
parte de estos desarrollos urbanos las casas son aban-
donadas y crean espacios muy alejados de una ciudad 
apta para promoverse en lo profesional, lo familiar y lo 
social. En ambos trabajos, la influencia de la pobreza 
está subyacente, así como la violencia que se deriva 
de ello.

LA DICOTOMÍA ENTRE LA IDEA PLANIFICA-
DORA Y LA CIUDAD CREADA

Son numerosos los trabajos que informan sobre cómo 
planificar las ciudades y de qué modo atender a los 
desafíos de la globalización. Por lo general, se centran 
en la idea de que existe un campo de trabajo para el 
urbanismo técnico, que se articula con las políticas 
y directrices que pautan el devenir del desarrollo ur-
bano, pero se tiende a desvincular de la crítica a la 
economía política del urbanismo.

A modo de ejemplo, la obra Elementos de ordena-
ción urbana, de Juli Esteban Noguera (1998), resume de 
un modo didáctico la idea del urbanismo catalán, cen-
trándose en las técnicas o instrumentos urbanísticos 
que tan buenos resultados han tenido en ciudades 
como Barcelona, y en el resto de España, una vez ésta 
se integra al orden democrático, desde 1978, lo que le 
permite acceder a la actual Unión Europea en 1986.48 
Pero no trata el proyecto político que se esconde tras 

48 La Unión Europea tiene su fundamento en el Tratado de Maastricht de 1992; en el año 1986 su equivalente es la Comunidad Europea, 
iniciada como proyecto político y económico tras la Segunda Guerra Mundial.

estas ideas ni mucho menos lo hace la agenda global 
urbana, como lo es la Nueva Agenda Urbana (ONU, 
2016). Allí donde el urbanismo es una praxis forma-
lizada, donde se acota o no existe el espacio para el 
desarrollo espontáneo y descontrolado de la mancha 
urbana, aparecen obras que ahondan en principios e 
instrumentos para planificar, así como en las bue-
nas prácticas. Es decir, tienen sentido. El urbanismo 
profesional destaca por su ausencia en Ciudad Juárez, 
y también en buena parte de América Latina. Allí la 
gestión urbana es más reactiva, o pasiva, que en don-
de la ciudad se planifica realmente. Por esta razón, 
planificar en México es una tarea más compleja de lo 
que es en otras latitudes donde existe un espacio téc-
nico y profesional especializado para el urbanismo. Y, 
por la misma razón, allí donde no se dan estas condi-
ciones, como en México, destaca esta carencia, tanto 
en el sector privado como en el público. En esta línea, 
recordar el análisis pragmático elaborado por Miguel 
Ángel Argomedo Casas (2015), profesor de la UACJ, 
donde se describen las dificultades para poner orden 
en la perenne crisis de la planificación urbana en Mé-
xico, empezando por el marco jurídico.

Entendida la condición estructural que dife-
rencia el campo del urbanismo en, por ejemplo, Eu-
ropa Occidental, respecto al existente en México, es 
posible entrar en el fondo de la cuestión urbana que 
centra su interés de este caso de estudio. La ciudad 
planificada no es exactamente la ciudad ejecutada, la 
primera es difusa, imprecisa y según como se mire, 
imprevisible. Las calles de Ciudad Juárez, en especial 
las construidas alrededor del centro histórico, son 
una muestra de lo que aquí se resalta. El plan urba-
nístico contempla principios asimilables a la Nueva 
Agenda Urbana, que toman el relevo del ideal de la 
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planificación formal, pero no les da forma y en su lu-
gar se construye otra realidad.

La Nueva Agenda Urbana, a modo de aclaración, 
no es un documento urbanístico ni tiene la intención 
de serlo. Es un compromiso político que aspira a poner 
orden: cada Estado nación miembro de las Naciones 
Unidas se compromete a crear ciudades atendiendo a 
una idea mejorada del modo en que se desarrollan.

La Figura 59 representa la imagen de Ciudad 
Juárez. La colonia Praderas de los Álamos está al este 
del aeropuerto de la ciudad, al sur de una zona consi-
derada de interés preferente en el plan urbano, pero en 
un centro relativo de la urbe si se considera la man-
cha urbana real en su totalidad. Calles anchas para los 
vehículos, sin señalización ni carriles, por lo general, 
donde se crean muros que no renuncian a la captu-
ra del viajante, con vistas a dar forma a negocios con 
pocos recursos. No hay plazas, ni transeúntes, ni vi-
vienda. Del modo en que aquí se destaca, se trata de 
un ejemplo extendido de la ocupación del comercio en 
los grandes corredores urbanos, que en toda la ciudad 
tienden a excluir a la vivienda. Ésta se encuentra tras 

ese frente comercial, que en la Figura 59 se muestra 
precario, pero en zonas de mejor ubicación —ya sea 
por su centralidad o ubicación estratégica, donde se 
ubican las principales empresas, las que disponen de 
mayores recursos— deja de serlo. La industria, por otro 
lado, se encuentra dispersa por toda la ciudad, tam-
bién tejida en la red de comunicaciones que forman 
los corredores principales. Tras esta realidad se asoma 
la imagen ausente del espacio público, imperceptible 
desde el automóvil, que es el medio de transporte prin-
cipal. Para identificarlo es necesario acudir al centro 
histórico (si bien allí también la vivienda está abando-
nada) o dirigirse a los grandes centros comerciales, en 
su interior, o bien acercarse a los denominados “comer-
cios de segundas” que, de un modo informal, y tam-
bién pseudo-formal, se construyen espontáneamente 
como compensación a la baja dotación de comercio en 
los barrios residenciales. 

Figura 59. Fotografía de comercio adaptado en corredor urbano. Calle Praderas del Olmo, colonia Praderas de los Álamos, 
Ciudad Juárez. Fuente: Google Maps, 2021.
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LA VIVIENDA Y EL ESPACIO PÚBLICO, ENTRE LA 
IDEA Y LA REALIDAD

La estructura del documento que da forma a este caso 
de estudio se divide en tres espacios de análisis, más 
un espacio de discusión y, finalmente, se completa 
con sus conclusiones principales. 

El objeto de este estudio se deriva del interés 
en comprender mejor cómo se traduce el aprovecha-
miento, y la expulsión, de los beneficios, y desventajas, 
del orden transnacional que afectan a Ciudad Juárez, 
y cómo inciden en la idea planificadora, así como en 
la ciudad creada. La idea principal es la reflejada en 
los dos apartados anteriores, los cuales formalizan la 
introducción de este capítulo, pero para avanzar en su 
discernimiento, la investigación se centra en explicar 
cómo afecta al espacio público y, en particular, al de-
sarrollo de la vivienda.

La justificación de este enfoque se basa en obte-
ner un diagnóstico más preciso de la realidad urbana, 
de cómo se crea el espacio urbano y qué impacto tiene, 
con la finalidad última de facilitar, en lo posible, abrir 
un debate que centre su atención en adoptar medidas 
para favorecer el bienestar de la población. Esta es la 
idea de fondo del ideal común de la Nueva Agenda Ur-
bana (puntos 11 a 13 de dicha declaración), que el Go-
bierno de México promueve en la Política Nacional de 
Suelo (2020), a través del Instituto Nacional del Suelo 
Sustentable (Insus), que reconoce la deuda histórica 
con los más desfavorecidos y promueve una vivienda 
inclusiva para ellos, junto con el deseo de un mejor 
aprovechamiento del suelo. La dispersión y el descon-
trol de los desarrollos urbanos son comunes en todo 
México, de modo particular en Ciudad Juárez, donde 
se ven impulsados por la captura de una migración 
interior y transnacional a la que se le ofrece trabajo 

precario, donde no todos tienen acceso a él y buscan 
otras formas de supervivencia. Sin embargo, la Polí-
tica Nacional de Suelo citada es un proyecto políti-
co dirigido desde la federación, es decir, el Gobierno 
central, que no dispone de equivalente legal. Dicho de 
otro modo, la ley no impulsa este cambio estructu-
ral en el modo de planificar y gestionar las ciudades 
mexicanas y el programa político busca soluciones 
para compensar esta carencia. El debate político ha 
empezado, ciertamente, y es condición necesaria para 
un cambio legislativo que sea capaz de modificar los 
planes e incorporar el derecho a la ciudad en la forma 
del ideal común de la Nueva Agenda Urbana, pero se 
encuentra en una fase inicial.

Crear espacio público de calidad y viviendas dig-
nas, así como fomentar el derecho a la ciudad, en la 
forma en que se define en la Nueva Agenda Urbana, 
es la esencia del proyecto urbano que se integra en el 
ideal de la Agenda 2030 (Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe [CEPAL], 2015). Esta agen-
da es el primer documento elaborado en el seno de las 
Naciones Unidas con intención de remediar, dar for-
ma y salvaguardar la promesa del derecho al desarrollo 
global (ONU, 1986), que la plataforma ONU-Hábitat 
(2016) desarrolla para las ciudades en el contexto de 
las negociaciones de la citada Nueva Agenda Urbana.

Entendido este enfoque general, el trabajo que 
sigue se estructura en los siguientes tres apartados:

1)	 El marco legal urbanístico

Objetivo: Comprender cómo se encaja el espacio 
público y la vivienda en las ciudades mexicanas, 
con base en la ley. Explorar el marco legal fe-
deral, así como el estatal y el municipal, en un 
contexto transnacional vinculado a los EUA. 
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Dicho planteamiento incluye el análisis de la 
idea política y económica que le da forma.

2)	 El plan general urbanístico, con su normati-
vidad, y la gestión municipal

Objetivo: Comprender de qué modo se ajusta el 
marco legal urbanístico al plan general urbano y 
explorar cuál es su relación con el tipo de ciudad 
creada.

3)	 Trabajo de campo, sobre la morfología 
urbana

Objetivo: Comprender la forma urbana en la que 
se construye el espacio planificado, con base en 
la ley; de forma preferente, en el espacio creado 
alrededor de los grandes corredores y en su re-
lación con la creación de vivienda y espacio pú-
blico.

El trabajo de campo se enmarca, pues, en una con-
textualización que prevé enlazar la idea económica y po-
lítica de la ciudad con la forma urbana creada. Una vez 
realizado este análisis, es posible establecer un espacio 
para la discusión sobre la cual elaborar conclusiones y, si 
es posible, trazar líneas de acción para poner remedio a la 
problemática o interés del objeto de investigación.

PRIMER ESPACIO DE ANÁLISIS: EL MARCO 
LEGAL URBANÍSTICO

El trabajo de investigación de este espacio de análisis 
se centra en la legislación principal en materia de pla-
nificación urbanística, desde el ámbito federal hasta 

la reglamentación municipal, incluyendo la legislación 
equivalente del estado de Chihuahua, dentro del cual 
se encuentra Ciudad Juárez (Constitución Política de 
los Estados Unidos Mexicanos, 1917; Ley General de los 
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial 
y Desarrollo Urbano [LGAHOTDU], 2016; Ley de De-
sarrollo Urbano Sostenible del Estado de Chihuahua 
[LDUSEC], 2011; Reglamento de Desarrollo Urbano 
Sostenible del Municipio de Juárez, Chih. [RDUS-
Juárez], 2016). En el campo equivalente supraestatal, 
se utilizan las cartas o declaraciones de las Naciones 
Unidas ya citadas, más las correspondientes a la géne-
sis del denominado Derecho de Tratados (ONU, 1969) 
y a la resolución, en 1974, de los Derechos y Deberes 
Económicos de los Estados (ONU, 1974a) que ordenan 
y planifican el establecimiento de un nuevo orden 
económico internacional (ONU, 1974b, 1974c) como es 
llamado en las Naciones Unidas. Tanto estos derechos 
y deberes como el nuevo orden económico están vin-
culados, y allí se transfiere la soberanía a los Estados 
para tomar el control del proyecto de industrialización 
a escala planetaria —con capital transnacional— que 
se inicia entonces. Esta negociación es fundamental 
para entender qué representa para la ciudad y la fron-
tera norte de México, y cómo está relacionada con su 
desarrollo. En este sentido, para avanzar en la com-
prensión de su relevancia, se toma de referencia la obra 
del jurista José Antonio Pastor Ridruejo (2017), experto 
en derecho internacional público y en organizaciones 
internacionales. Los resultados parciales de este pri-
mer espacio de análisis se presentan a continuación.

En lo referente a la construcción de suelo públi-
co, es decir, el suelo que es de titularidad pública, ya 
sean zonas verdes, calles, avenidas, plazas y todo tipo 
de equipamientos (educativos, sanitarios, guberna-
mentales o técnicos), destaca que no existe un mode-
lo definido en la legislación federal. Los criterios de 
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obtención de suelo público se delegan a los municipios, 
no hay criterios nacionales, de modo que cada estado 
o región, y cada municipio, son quienes determinan 
cómo se aplica. Por otro lado, el agente planificador 
teórico es el Gobierno, en tanto gestiona su diseño, 
pero el sector privado, en la forma del “desarrollador” 
(el promotor inmobiliario) o de la propiedad del sue-
lo, tiene competencias para diseñar la forma urbana 
en su detalle y el Gobierno es, en todo caso, quien lo 
aprueba. Es decir, para proponer la ordenación urbana 
que es la que, en definitiva, crea el suelo público, no 
hace falta que el Gobierno la concrete y esto puede ha-
cerlo el sector privado. En el caso de Ciudad Juárez, de 
acuerdo con la ley estatal y el reglamento municipal, 
el municipio negocia la ordenación urbana a medida 
que la propiedad o el desarrollador propone, o propo-
nen, crear ciudad con base en el plan general, que es, 
por definición (tácita), impreciso.

Respecto a la planificación de la vivienda, en el 
contexto federal se crea la figura de la urbanización 
progresiva que, por defecto, prevé múltiples formas de 
actuar sobre la urbanización de la ciudad y no exige 
el requisito previo de un plan urbano detallado que 
se adapte al plan general como condición indispensa-
ble. Dicha forma contempla la intervención reactiva a 
la implantación informal de vivienda. Luego, en otro 
orden de cosas, destaca la institucionalización federal 
de la política de vivienda social, que cubre a las fami-
lias que trabajan en la economía fiscalizada, y excluye 
a la denominada “informal”. Mediante instituciones 
como el Infonavit o la Comisión Nacional de Vivien-
da (Conavi) se capturan los recursos públicos para la 
adquisición de vivienda de apoyo o interés social, y 
se asumen las competencias para dirigir su desarrollo, 
quitándoselas a los municipios. Por tanto, el munici-
pio de Juárez no tiene competencias para planificar 
vivienda social, depende de la federación, quien tiene 

sus técnicos en el gobierno municipal. Dichos funcio-
narios trabajan al margen del IMIP, que es quien re-
dacta el plan general urbano y, a lo sumo, certifica la 
concordancia de dicha praxis según los marcos lega-
les y urbanísticos establecidos, que son de naturaleza 
imprecisa. 

Por otro lado, es importante resaltar que las 
formas legales para desarrollar vivienda y, en su de-
fecto, suelo público contemplan una amplia gama de 
instrumentos, entre los cuales figura el más recomen-
dado para el urbanismo formal, el “reagrupamiento 
parcelario”, pero se exime de este mecanismo la idea 
de repartir la plusvalía planificada para el beneficio 
de la colectividad, así como la de incorporar sistemá-
ticamente vivienda social o protegida, como se hace 
en otras latitudes con otro contrato social y urbano. 
A su vez, no es el único instrumento. Mediante otras 
formas de planificar, que derivan en meros estudios 
de propuestas, en la práctica, se transforman en ideas 
difícilmente ejecutables, con lo que se implanta un 
desarrollo urbano (para la clase social más desfavore-
cida) basado en la creación de calles provisionales, que 
son paulatinamente invadidas por construcciones, y, 
en el otro extremo, desarrollos de mayor calidad pro-
yectados por el sector privado que suelen ser fraccio-
namientos de vivienda en lotes que, en muchos casos, 
se cierran en sí mismos. En este orden de cosas, no es 
difícil comprender por qué el suelo que se encuentra 
en los grandes corredores especula con el capital co-
mercial, o industrial, y acaba por excluir a la vivienda.

Finalmente, respecto al análisis del marco legal 
transnacional, destaca el trato “no público” del dere-
cho internacional que se repliega en los tratados de li-
bre comercio, en tanto representan organizaciones re-
gionales que se ajustan a los tratados internacionales 
amparados por las Naciones Unidas (Pastor, 2017, pp. 
701-734), pero actúan siguiendo sus propios intereses, 
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también privados. En ellos se impone la soberanía de 
los Estados nación, en tanto están dotados de faculta-
des para negociar el impacto del capital transnacional 
(Pastor Ridruejo, 2017, pp. 88-170), que se acuerda en 
las Naciones Unidas (ONU, 1974a, 1974b, 1974c), y su 
interés económico y social. Gracias a ello, el comercio 
mundial sigue sus propias pautas con relativa inde-
pendencia de las Naciones Unidas, organización que 
desde su creación en 1945 no ha sido capaz de tomar 
su control. Por estas poderosas razones, el TLCAN 
(operativo desde 1994) se integra en la idea geopolí-
tica de una agenda industrial armamentística, en la 
línea que describen Padilla et al. (2017), y de los propios 
intereses del capital. 

De este modo, mediante la flexibilización excesi-
va de la idea urbana y la falta de concreción del detalle 
de los planes urbanos, que la ley fomenta y tolera, a tra-
vés de una política social controlada por la federación, 
es imposible evitar que el capital transnacional se posi-
cione donde le es más favorable, y, por otro lado, tampo-
co es posible evitar crear vivienda social a conveniencia 
empresarial, desde la perspectiva de los desarrolladores 
inmobiliarios y del poder político y económico que es 
quien negocia, en definitiva, con el Gobierno de Méxi-
co. Así, esta negociación se hace en las más altas ins-
tancias: los tratados o acuerdos internacionales se ne-
gocian a través de los municipios desde los organismos 
que la federación tiene a su disposición.

Se da forma institucional a la acumulación des-
igual del capital creado por la desposesión de derechos 
implícitos en la debilidad de los derechos sociales, y 
urbanos, de la ciudadanía mexicana, siguiendo los pa-
trones antes mencionados, apuntados por Marx, Har-
vey, Smith, Castells o Sassen.

SEGUNDO ESPACIO DE ANÁLISIS: EL PLAN 
GENERAL URBANÍSTICO Y SU GESTIÓN

Para el análisis del plan general urbanístico y su ges-
tión, se explora el Plan de Desarrollo Urbano Soste-
nible (PDUS) de Ciudad Juárez, de 2016, su Carta Ur-
bana y su normatividad. Por otro lado, se analiza el 
encaje del plan en la gestión municipal y cómo refleja 
el marco legal anteriormente descrito. Los resultados 
parciales de este segundo espacio de análisis se pre-
sentan a continuación.

En lo referente al detalle de la zonificación de la 
Carta Urbana del PDUS, se destaca que no sólo existe 
una indefinición general, sino que a su vez dicha carta 
destina los frentes de los grandes corredores a “usos 
mixtos”, donde el derecho a hacer vivienda es míni-
mo. Es decir, se promueve la desconexión entre los te-
jidos residenciales desde el propio plan urbano, para 
crear suelo atractivo para los otros usos. Tan cierto es 
que, además, el plan general prioriza densificar los co-
rredores y crear menor aprovechamiento del suelo en 
las zonas restantes, donde está la vivienda. Finalmen-
te, se constata que el plan no informa del sistema de 
suelo público existente ni prevé cómo será en el futu-
ro, tal como ya se deduce del estudio legal.

Respecto a la vivienda, más allá de lo ya mencio-
nado, se confirma la evidencia de la ausencia de una 
política adecuada en el plan general urbano. No existe 
estrategia definida en la Carta Urbana, más allá de de-
jar las cosas como están y dejar que se vaya buscando 
suelo para vivienda social a medida que hay deman-
da. Asimismo, hay que añadir que en la memoria del 
plan se informa de la tendencia a construir lotes de 
vivienda con muros que cierran barrios y privatizan 
el espacio, en respuesta a la violencia que se vive en 
la ciudad. Efectivamente, allí donde se pueden crear 
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espacios seguros se ejecutan estos fraccionamientos 
cerrados, los cuales coinciden con la zona donde se 
asienta la población con mayor bienestar económico. 
El resto no se lo puede permitir.

En lo referente a la gestión municipal, es necesa-
rio informar que, mediante una entrevista realizada al 
director general del IMIP, el Dr. Roberto Mora Palacios, 
se confirma que la ciudad que se planifica y se ejecu-
ta en su detalle se gestiona a medida que la Dirección 
General de Desarrollo Urbano (departamento munici-
pal) recibe propuestas del sector privado.49 El IMIP de 
la ciudad, que es quien elabora el plan general urba-
no, únicamente emite informes de referencia sobre el 
cumplimiento del plan, que es impreciso y tiende a ser 
compatible con la mayor parte de las propuestas que se 
dan. Por otro lado, informa que la ciudad apenas recau-
da impuestos y, para invertir en la ciudad, recibe fondos 
principalmente de la federación y, en un orden menor 
pero también superior a la recaudación municipal, del 
estado de Chihuahua. En la misma entrevista se aclara 
que los asentamientos irregulares y la oferta de sue-
lo para vivienda los trata el departamento municipal 
de la Dirección General de Asentamientos Humanos, 
que depende de la federación. Desde allí se promueve la 
transformación del suelo para vivienda social y se ne-
gocia su viabilidad.

Por lo tanto, el plan no sólo tolera la fractura 
residencial y la precariedad del suelo público asocia-
do a la idea habitacional, sino que las promueve. Y la 
gestión municipal es la que, en definitiva, lo controla 
todo; todo lo que no está bien planificado de un modo 
preciso, es decir, la mayoría de la ciudad. Pero lo hace 
sin un plan general ordenador que dé forma a una idea 
pública y residencial adecuada.

49 La entrevista al Dr. Mora se realizó en la sede del IMIP, el día 11 de diciembre de 2018, al iniciar esta investigación.

TERCER ESPACIO DE ANÁLISIS: LA MORFOLO-
GÍA URBANA

Una vez explorado el motor político, legal, económico 
y urbanístico que incide sobre Ciudad Juárez, el aná-
lisis morfológico de la misma, en lo referente a su es-
tructura y los usos de suelo, así como el estudio de 
campo visual, permite acabar de comprender cómo se 
crea la ciudad en los corredores urbanos.

En las figuras 60 y 64 se muestra una super-
posición del plano de Zona de Densificación Priorita-
ria del PDUS de 2016 sobre la traza urbana de Ciudad 
Juárez. En la Figura 60 se muestran los 49 grandes 
centros comerciales que se ubican en la ciudad. Ade-
más, se marcan tres que son objeto de estudio a deta-
lle, los cuales, por orden de norte a sur, son las plazas 
Monumental, Las Misiones y Sendero Las Torres. En 
la Figura 64 se muestran 25 comercios de “segundas” 
ubicados en la ciudad que se reconocen y tienen su 
propia identidad. Pero no están todos, ya que existe 
comercio de segundas por todas partes, el cual es a 
su vez móvil. Se puede decir que, en cierto modo, el 
comercio de menudeo o de segunda mano está pre-
sente por todos los rincones, pero sólo en ciertos sitios 
ha creado una ubicación fija. En este caso, se eligieron 
seis localizaciones para ser estudiadas en este análi-
sis. Por orden de norte a sur, se trata de las segundas 
Mary, Del Hoyo, Muñoz, De La Lucero, Ramón Rayón 
y La Lucero, y Finca Bonita. Asimismo, por razones de 
espacio, se informa sólo de los principales resultados.

Tal como se observa en la Figura 60, se recono-
ce la existencia de una ciudad preferente circunscrita 
dentro de lo que se denomina “anillo perimetral”, al-
rededor del cual existe una ciudad que va tomando 
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forma, pero que no goza de prioridad en cuanto al 
proceso de consolidación. A su vez, la zona conteni-
da dentro del anillo perimetral marca tres escalas de 
densificación potencial, denominadas “primaria”, “se-
cundaria” y “terciaria”, que se marcan en color verde. 
Mientras más oscuro el color verde, más derechos de 
densificación. La lógica es simple: se promueve una 
ciudad densa en los corredores urbanos, de forma pre-
ferente en el mismo lugar donde se encuentra la acti-
vidad comercial e industrial. Y en ella se concentra la 

mayoría de los centros comerciales de gran tamaño, 
buscando el flujo de los automóviles que, en esta ciu-
dad, son la modalidad de transporte principal. Lo son 
tanto por comodidad, al ser una ciudad muy disper-
sa, como por seguridad, al existir siempre un riesgo 
potencial de ser víctima de asaltos o daños mayores, 
desde el secuestro al homicidio o el delito sexual.

Figura 60. Plano de densificación urbana, grandes corredores y grandes centros comerciales.
FUENTE: Elaboración propia. Coautoría de apoyo: Diana Jhannel Téllez Moreno. 
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Figura 61. Plano de usos de suelo en el corredor donde se ubica la plaza Monumental.
FUENTE: Elaboración propia. Coautoría de apoyo: Diana Jhannel Téllez Moreno.

En las figuras 61, 62 y 63 se resalta la diferen-
ciación entre dos tipos de suelo principales, ya sea el 
residencial (color marrón claro) o bien comercial (lila). 
En blanco se muestra el uso industrial, que está más 
visible en la Figura 63, y en color azul los equipamien-
tos públicos. Luego, en color gris se destaca la mancha 
de suelo para el automóvil, que abraza tanto las zonas 
de circulación vial como los estacionamientos que se 
reparten un importante peso específico de la ciudad. 
El color marrón oscuro refleja el terreno baldío, que 
por lo general es suelo en proceso de especulación 

que se ofrece al mercado. Su análisis conjunto mues-
tra diversos factores de interés. De modo principal, se 
evidencia que el suelo se ofrece al mercado y no está 
planificado.



Agenda Juárez MARGINALIDAD, VULNERABILIDAD  
Y SUBURBANIZACIÓN DEL CAPITAL

163

Figura 62. Plano de usos de suelo en el corredor donde se ubica la plaza Las Misiones.
FUENTE: Elaboración propia. Coautoría de apoyo: Diana Jhannel Téllez Moreno.
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Figura 63. Plano de usos de suelo en el corredor donde se ubica la plaza Sendero Las Torres.
FUENTE: Elaboración propia. Coautoría de apoyo: Diana Jhannel Téllez Moreno.

Se observa una irregularidad de la morfología 
urbana y la estructura de la propiedad en estos sec-
tores, y la ruptura del tejido residencial en áreas que 
se destinan a los espacios residuales que descartan el 
comercio y la industria principal. De modo más par-
ticular, destaca cómo la ciudad no acaba de encontrar 
la simbiosis entre los dos usos principales, entendidos 
como la vivienda y “el resto”; así como dificultades a 
la hora de crear una estructura pública para el peatón 
que ordene el sistema de calles, plazas y equipamien-
tos, al igual que el transporte público, que de modo 

generalizado circula por los grandes corredores y está 
lejos del tejido residencial, creando a su vez incomodi-
dades y sensación de inseguridad.

Entrando en más detalle, se informa que la ciu-
dad ha crecido de norte a sur, ya que el centro histórico 
se encuentra frente al Río Bravo, que es frontera con 
los EUA, al norte. De este modo, los casos que se han 
mostrado reconocen tres estadios de crecimiento. La 
plaza Monumental es la mancha urbana más antigua, 
iniciada en la segunda mitad del siglo XX; la plaza Las 
Misiones es más reciente; y Sendero Las Torres todavía 
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más, si bien los centros comerciales se construyen en 
fechas similares. Entendido esto, resulta singular ob-
servar cómo en el primer caso existe una red conven-
cional de calles en la zona residencial, interrumpida 
por el comercio; en el segundo una aglomeración de 
vivienda a modo de casa con jardín, sin una lógica vial 
abierta (se cierran en sí mismas, son fraccionamientos 
privados); y en el tercero destaca la presencia de trazas 
planificadas que son abiertas y responden a vivien-
da que por lo general recibe apoyo social, es decir, se 
destina a la clase trabajadora convencional. El interés 
reside en observar cómo hay espacio para la planifica-
ción del producto inmobiliario residencial, pero sigue 
sin intervenirse, urbanísticamente, en los frentes que 
dan a los corredores, para amoldarse a los requisitos 
del capital privado y superar así una estructura regu-
ladora del suelo que los limite.

En la Figura 64, por otro lado, se observa que 
los mercados de segundas se ubican en zonas de opor-
tunidad, y si bien parece que algunos dan a los corre-
dores, lo cierto es que son la minoría. Los que están 
en los corredores es porque han invadido un terreno 
baldío que especula para encontrar un inversor que 
busque ubicar allí su negocio.50 Estos mercados se ca-
racterizan por ocupar las calles, invadirlas; en casos 
puntuales se les ha dado un lugar para establecerse 
a modo de mercado, como es el caso del mercado de 
segundas El Hoyo (ver la imagen central de la Figu-
ra 65). Allí se coloca el mercado ambulante, en la for-
ma de paradas desmontables que, en ciertos lugares, 
adquieren una temporalidad que puede durar meses. 
En la recopilación de imágenes de las figuras 65 y 66 
se pueden observar.

Este comercio es fundamental para la supervi-
vencia de muchas familias, y común en toda América 

50 Ver en Figura 55 el plano de zonas baldías sin idea pública de la ciudad.

Latina. Alrededor de él se crean otros espacios para 
comercio de abarrotes, o de servicios (sobre todo de 
comida y talleres mecánicos). Fuera (es decir, detrás) 
de los grandes corredores se crea vivienda, algunas ve-
ces planificada y otras no, que va creciendo por aglo-
meración, donde no se prevé un espacio preciso para 
el comercio básico, salvo en los desarrollos de vivien-
da social, que responden a patrones urbanísticos más 
convencionales, pero a su vez simples. La realidad es 
que, de un modo espontáneo, a medida que la ciudad 
va creciendo, allí donde no se abandona tiende a apa-
recer un tímido y siempre precario, a la par que digno, 
comercio menor. Existe inseguridad y extorsión, es 
decir, expresiones de la miseria que genera la pobreza 
estructural, y ello no permite que progrese la comu-
nidad, pero la lucha es incansable. Sobrevivir o morir.
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Figura 64. Plano de densificación urbana, grandes corredores y comercio de segundas.
FUENTE: Elaboración propia. Coautoría de apoyo: Diana Jhannel Téllez Moreno.
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Figura 65. Imágenes de comercios de segundas en Ciudad Juárez. Imagen superior: Calle Nahoas 2230, comercio de se-
gundas Mary. Imagen central: Calle Toltecas 6336, entrada principal al mercado de segundas El Hoyo. Imagen inferior: 

Calle Centeno 7220, vista frontal de comercio de segundas Muñoz. 
FOTOGRAFÍAS: Google 2021.



Andreu Marfull Pujadas y  
Diana Jhannel Téllez Moreno

168

Figura 66. Imágenes de comercios de segundas en Ciudad Juárez. Imagen superior: Calle Claudio de Lorena 525, en segun-
das De La Lucero. Imagen central: Calle Pera, tiendas al frente de segundas Ramón Rayón y Lucero. Imagen inferior: Calle 

Melocactus 3514, comercio de segundas Finca Bonita. 
FOTOGRAFÍAS: Google 2021.
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LA CIUDAD ES LO QUE ES PORQUE EL CAPITAL 
ASÍ LO IMPONE

Resultado de la investigación de este caso de estudio, 
desde lo político y lo legal a lo urbanístico, incluyendo 
la gestión urbana, se constata que Ciudad Juárez se 
construye del modo más apto para el capital empre-
sarial, donde:

	» La ciudad económica sustituye la idea urba-
na que promueve la Nueva Agenda Urbana.

	» La planificación urbana y la propiedad del 
suelo especulan con la economía. El gobier-
no municipal renuncia a planificar una ciu-
dad diferente a la existente y el Gobierno 
federal es quien impulsa vivienda social sin 
integrarla al plan urbano, tal como promue-
ve la Política Nacional de Suelo mexicana.

	» El aprovechamiento del suelo no contem-
pla la plusvalía que es capaz de generar una 
ciudad más residencial y compleja, tal como 
promueve también la citada Política Nacio-
nal de Suelo.

	» Los grandes corredores comerciales y la in-
dustria dan la espalda, de forma generaliza-
da, a la vivienda y están enfocados al acceso 
a través del automóvil.

	» La violencia estructural de la ciudad condi-
ciona la apertura de los espacios comercia-
les hacia la vía pública.

	» La violencia que asola la ciudad condiciona 
el uso de las calles, pero la comunidad de 
bajos ingresos no teme a la calle cuando as-
pira a buscar sustento.

A modo de conclusión de este caso de estudio, 
se puede afirmar que Ciudad Juárez es una ciudad in-
dustrial, fronteriza con los EUA y secundaria en el 
estado de Chihuahua, que no dispone de contrapesos 
políticos y legislativos que eviten el actual desarrollo 
disperso, especulativo y fragmentado. México se en-
cuentra en una transición política que aspira a modi-
ficar el modo de crear ciudad, pero la legislación fede-
ral no se adecúa a los programas de la Nueva Agenda 
Urbana ni de la Política Nacional de Suelo. Para ello, 
sería necesario abrir un debate político de nivel nacio-
nal para hacerle frente.

El problema es la economía global, que impul-
sa tratados de libre comercio como el TLCAN (1994), 
y obliga al país a competir a costa de los ciudadanos 
mexicanos. Luego, la solución se traslada al orden in-
ternacional, o mejor dicho transnacional, acordado en 
la Carta de las Naciones Unidas, organismo que de-
bería poner en cuestión la lógica de la competencia 
basada en la creación sistemática de regiones pobres 
para reducir costes, pensando en el bienestar global, 
del mismo modo que se hizo en 1974 (ONU, 1974a, 
1974b, 1974c), pero esta vez poniendo nuevas condicio-
nes al capital transnacional. De lo contrario, el futuro 
se asoma problemático e incierto, y su solución poco 
probable atendiendo a las actuales tendencias.
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