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OPINION

Las disfunciones de la planeacion urbana en Ciudad
Juarez, México

Por Andreu Marfull Pujadas 27 Marzo, 2024 ™0
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Muro exterior de un fraccionamiento privado en Ciudad Juarez. Fotografia Andreu Marfull, 2022.

En este articulo se presentan las razones que apuntan a una disfuncionalidad inducida del marco legal que
regula el proceso planificador en Ciudad Juarez (Estado de Chihuahua, México) para agilizar los tramites, asi
como sus consecuencias, tratandose de un tema que esta siendo objeto de debate publico, y de inspeccién
politica. Su interés recae en ser un tema que afecta no solamente a esta ciudad, sino a otras muchas
ciudades, que, por distintas razones, requieren de una sentida reflexién sobre su modo de entender el
derecho a vivir en ellas en condiciones, de participar de su gobernanza y de disponer de un espacio

profesional adecuado para su correcta planificacién y gestién urbanas.

A fecha 19 de marzo de 2024, la 67 Legislatura de Chihuahua, en referencia a los procesos de desarrollo urbano
en Ciudad Juérez, pidi6 a la Auditoria Superior del Estado (ASE) que investigue y supervise la labor de la
Direccion General de Desarrollo Urbano Municipal (DGDU) y del Instituto Municipal de Investigacién y Planeacion
(IMIP) de dicha ciudad. La causa es la sospecha de que “existen sefales preocupantes de posible corrupciony
falta de transparencia por parte de algunas autoridades” con motivo de “los cambios de zonificacién secundaria
y aprobacién de fraccionamientos y condominios, especialmente sobre los asuntos que requieren dictdmenes
de impacto territorial y urbano” que se estéan llevando a cabo. Se pide, a la ASE, que averigle si se ajusta a la ley
de urbanismo y ordenamiento territorial estatal. En otro orden de cosas, se insta también a que se revisen las
reservas de crecimiento urbano previstas con motivo de la propuesta de la actualizacién del plan urbano de la

ciudad, y se evalule su capacidad hidrica. Fuente: web oficial del H. Congreso del Estado de Chihuahua.

Se trata de un tema que, desde hara ya seis aflos -cuando empecé a dar clases de urbanismo y planificacién en
Ciudad Juarez- me lleva de cabeza. Es evidente de que las cosas se hacen mal, y que la ley apunta a buenas
maneras, pero el problema es mas complejo de lo que aparenta. La ley no funciona correctamente y la ciudad se
desarrolla con un componente altamente especulativo, sin un plan urbano preciso, pero tampoco existe una
conciencia critica que lo cuestione, ni en la poblacién ni en el espacio profesional. Parece que exista el consenso

de que todo es normal y de que no va a pasar nada si se sigue asi.

La ley contiene multiples vacios e indefiniciones, asi como incongruencias, alimentadas por el reglamento

municipal que la complementa (el Reglamento de Desarrollo Urbano Sostenible del Municipio de Juérez, o
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RDUS). Tanto la ley como el reglamento hablan con un lenguaje confuso que admite hacer las cosas sin control
externo, sin observancia y sin una guia planificadora adecuada. Y, con esta debilidad legal, el plan urbano brilla
por su indefinicién, por ejemplo, al no definir ni cémo es ni cdmo sera el suelo de dominio publico, ni cémo se
obtendra de un modo justo y equitativo. Esta es la causa de la alarmante evidencia de que, tal como se denuncia
en el Congreso del Estado de Chihuahua, en Ciudad Juarez se estén haciendo las cosas mal. Pero el problema, al

margen de la ley, tiene otras causas.

Ciudad Juarez esta al norte de México, frente a El Paso, Texas (EUA), y en ella se han invertido millones de
ddlares para ubicar empresas maquiladoras, resultado de las relaciones bilaterales entre México y los EUA, que,
desde 1994, tienen la forma de un tratado de libre comercio en el que también se encuentra Canada (TLCAN,
ahora también conocido por TMEC). De hecho, invierten empresas de todo el mundo, también de Alemania,
Japén, Taiwan, Corea del Sur o Suecia, y de México, claro. La razén es la mano de obra econémica que se ofrece,
a medida del capital inversor que aspira a convertir el bajo coste de esa mano de obra en plusvalia, en el pais
vecino, asi como a reducir costes en areas de interés estratégico, como la industria automovilistica, aerondutica
y militar. En la ciudad existen 39 parques o zonas industriales, y, entre 1999 y 2022, en el Estado de Chihuahua,
se han invertido 38.715 millones de ddlares. Se trata, de hecho, de un fendmeno que convive con la recepcién
intensa y constante de personas migrantes, del resto de México y de buena parte de paises de Latinoaméricay
el Caribe, que genera una enorme presion sobre la ciudad. La demanda de suelo urbanizable, para ubicar
industrias y poblacion trabajadora asociada, en gran medida con sueldos bajos, pero también una creciente
clase media, o medio-alta, es enorme, como también lo es el negocio que alli se genera, y el interés en agilizar su
gestion a toda costa. Asi, la ciudad se hace sobre la marcha, a golpe de desarrollos urbanos que invaden el
territorio, sin un plan urbano capaz de prever su tendencia, de definir una ciudad. El negocio inmobiliario facil, el
aliciente del trabajo para la ciudadania y la presion del capital inversor conducen, inexorablemente, a un
escenario problematico, que se agudiza cuando el espectro politico municipal renuncia a tomar el timén de este
desarrollo intensivo y a apostar por una planificacion debatida y consensuada. Si es necesario, saltdndose la

esencia de todo procedimiento planificador urbanistico que, dicho sea de paso, contempla la ley.

El desafio, tal como se plantea, se asoma dificil. Pero se ha creado un doble espacio que es un problema, y debe
abordarse. Por un lado, el espacio de la fuerza de la especulacidn y la desidia politica y social, y, por otro, el de la
legislacion urbanistica que, en una nacion moderna, democratica y social como lo es México, debe cumplir con
su merecida apuesta para Ciudad Juarez. Ambos coexisten, y han creado una forma de actuar anémala, que
ahora se somete a juicio, pero que debe entenderse bien. De no hacerse, se corre el riesgo de dejar las cosas
como estan, y de perder esta oportunidad, que se debe plantear de un modo responsable, por el bien de la
ciudad, por los derechos urbanos de los ciudadanos juarenses, y mexicanos, y por los alumnos a los que imparto
clases en la universidad. {Cémo les voy a explicar que la ley estéa bien si en realidad no lo est3, sin esforzarme
para ponerle remedio? ;Qué clase de profesor seria?

El concepto a desarrollar

Toda ley se debe a un consenso, y a una motivacién que la ve nacer, y evolucionar. Su visién genuina aspira a
ordenar ideas, derechos y obligaciones, pensando en el bien comun, o general. Pero, cuando es objeto de recelo
politico puede ser adulterada, intervenida y distorsionada en aspectos fundamentales, hasta llegar al caso de ser
disfuncional. No se trata el famoso refran “hecha la ley, hecha la trampa”, sino mas bien “hecha la trampa, la ley

deja de funcionar bien”, donde se pone en evidencia una manipulacién.

Cuando se manipula la ley, pensando en intereses politicos particulares, a costa de sutiles y multiples
mutaciones, se generan ambigledades y sinsentidos que confunden su Iégica original para imponer otra.
Cuando esto ocurre, la ley pierde su valor, su legitimidad y su capacidad de servir a la justicia y al correcto orden
de las cosas. Este concepto, que desconozco si existe como tal en el lenguaje del derecho, de no existir, deberia
hacerlo, porque es comun, real, y se merece tener una justa observancia, para la salud de la justiciay la
necesaria separacién de poderes que es, sin duda, el mejor mecanismo para evitar el abuso de uno de ellos sobre
los demas. El concepto, aqui sugerido, consiste en una disfuncionalidad legal inducida, debido a su deliberada
manipulacioén. Es decir, se la ha inducido a ser disfuncional para, de este modo, crear un espacio irregular sobre

el cual poder manipularla e imponer, con base legal, otro modo de entenderla. Pero, cuando el objeto de esta
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induccién no es otro que el de confundir a la justicia y a la sociedad para hacer creer que una irregularidad es

legal, se crean disfuncionalidades elementales en la propia ley, que se pueden identificar, y denunciar.

Manipular la ley es (en apariencia) facil, pero no lo es hacerlo de modo que no lo parezca y evitar que esta
manipulacién se ponga en evidencia, cuando (con una visién atenta) se observa que ésta ha perdido su
capacidad de regulary articular su correcta aplicacion y desarrollo. En este sentido, en este articulo se presenta
el caso de la disfuncionalidad inducida de la ley que regula el proceso planificador en el Estado de Chihuahua,

México, centrado en el caso paradigmatico de Ciudad Juarez.

El objeto de la ley de desarrollo urbano y su aplicabilidad en Ciudad Juarez

Para entender qué trata de hacer la Ley de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo
Urbano del Estado de Chihuahua (LAHOTDUEC), que el congreso chihuahuense pone como referente para el
desarrollo urbano en Ciudad Judrez, es necesario, primero, remitirse a su motivacion, que todo instrumento
juridico no debe de perder de vista. En su Art. 1 se establece su alcance, que es el propio de toda ley de

urbanismo y ordenacidn del territorio, destacando, a efectos de la planeacién urbanistica:

1. Determinar las acciones y fijar las normas y criterios para impulsar un modelo de gobernanza
territorial que promueva una efectiva participacion, congruencia y coordinacion entre
gobierno y sociedad para la ordenacion del territorio, asi como para la fundacion, crecimiento,
mejoramiento y conservacion de los centros de poblacion en la Entidad, garantizando en todo
momento el fomento, la proteccion y el acceso equitativo a los espacios publicos, los

equipamientos, la vivienda digna y los centros de trabajo.

()

1. Establecer las bases y definir los principios conforme a las cuales el Estado y los municipios
ejerceran sus atribuciones para ordenar y zonificar el territorio y determinar las
correspondientes provisiones, zonas, usos del suelo, reservas y destinos de dreas y predios

que regulan la propiedad en los centros de poblacion.

(-)

1. Establecer las normas y lineamientos generales conforme a los cuales se evaluaran las
acciones urbanisticas en la Entidad, para obtener la autorizacion correspondiente de la

autoridad estatal o municipal, segun su ambito de competencia.

En esta linea, dicha ley establece instrumentos urbanisticos que responden a la técnica tradicional, como la
figura de los planes parciales, que define la ley general de la nacién equivalente (la Ley General de
Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo Urbano, o LGAHOTDU). Los planes parciales se
refieren a planes de desarrollo de zonas urbanas que requieren de un estudio y de propuestas de intervencion
particulares. Pero esta vision es demasiado genérica. Por esta razén, en la ley estatal se deben establecer
instrumentos mas precisos, pero, en este caso, pese a intentarlo, la ley del Estado de Chihuahua no llega a
resolverlo bien. En cuanto a los planes parciales, no llega a darles mas importancia que la de un plan director o
orientador, sin capacidad de obligar realmente a nadie, ni de condicionar los usos y las actividades del suelo de
un modo claro. En este sentido, el problema empieza con la LGAHOTDU, que no aclara su verdadero alcance y
delega a los estados su precisién, que por otro lado éstos delegan a sus respectivos municipios, creando, de este
modo, una precarizacion estructural de la instrumentalizacién urbanistica, que cada municipio resuelve a su

manera.

En este sentido, la LAHOTDUEC incorpora otros instrumentos comunes en todas partes, como los poligonos de

actuacion urbanistica y la figura del reagrupamiento parcelario, donde se define la zonificacién detallada del
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sueloy como se creany se ceden por donacion las calles, las zonas verdes y el suelo publico que se requiere.
Ambas figuras son, de hecho, la misma, pero esta ley los expone por separado. Y, lo que es mas grave, no define
cuando aplican, y se asimilan a lo que se llama un Plan Maestro, que a su vez se asimila a un proyecto ejecutivo
arquitectonico y de urbanizacién asociada cuando se refiere a fraccionamientos o condominios (Art. 186 de la
LAHOTDUEC), es decir, en los casos en que sospecha que su gestion es irregular. Este punto, sin duda, requiere
de una revision del texto legal, ya que confundir un plan maestro de ordenacion del suelo con un proyecto
ejecutivo no es admisible. El plan urbanistico, cuando define el suelo publico, las calles y en definitiva la
zonificacién detallada, sus densidades netas y su aprovechamiento real, como ocurre en todos los casos en
Ciudad Juarez -debido a que el plan general (Ilamado Carta Urbana) no lo tiene definido- requiere de un
procedimiento distinto al que requiere un proyecto ejecutivo. El primer procedimiento demanda tiempo, debe
tener un proceso participativo amplio y entenderse como una parte del plan general, que supervisa el Estado; y
el segundo es directo, siempre y cuando exista el primero, y no requiere de un procedimiento complejo. Este es

el punto donde se encuentra el conflicto politico que apunta a una grave irregularidad.

Esta ley confusa, en que se crean instrumentos que luego se anulan entre si, y tiene la capacidad de crear
ciudad sin planificarla y de negar su supervision externa, no se ha regulado bien y apunta a una mala praxis, o a
una manipulacion. En la practica, toda definicion de los usos del suelo, con sus densidades, suelo publico y
morfologia urbana, que requiere de un plan urbanistico de detalle, se tramita como un proyecto ejecutivo, bajo el

paraguas de un procedimiento absolutamente insélito que es la raiz del problema.

El problema que esta siendo objeto de inspeccidn: la “modificacién menor” como instrumento substitutorio
de la verdadera planificacién urbana

El procedimiento que esta sometido a inspeccién publica, identificado como “modificacion menor”, es el que
inhabilita la legislacion en materia de planificacion urbanistica, en la medida que se esta utilizando, en Ciudad
Judrez, como instrumento principal, resultado de una serie de vacios e indefiniciones de la ley estatal y de un
texto legal que, sin una vision critica, lo admite. Se trata de un instrumento que hereda todos los vicios que la
planificacién acumula alli donde el urbanismo ni es una funcién publica verdadera ni la propiedad del suelo se
comprende el deber de cumplir con su funcién social.

Para empezar, la “modificacién menor” se controla integralmente desde el municipio, sin supervision externa
real. El Art. 77 de la LAHOTDUEC indica que los municipios podran aprobar modificaciones menores de los planes,
y el reglamento municipal (RDUS) establece que todo el procedimiento de las “modificaciones menores” sea a
cargo de la Direccion General de Desarrollo Urbano del Municipio de Juarez (DGDU) con el apoyo del IMIP (Arts.
61y 62), tras reconocer que: “Se entiende por modificacién menor a la herramienta técnica y juridica en materia
de planeacién que permite cambiar, modificar o transformar una porcién del territorio municipal e incorporarlos
en los Planes o Programas de Desarrollo Urbano Sostenible” (Art. 59). En un ejercicio ilustrativo de incongruencia
legal, la modificacién menor admite el “cambio de uso del suelo, cambios en la densidad e intensidad de su
aprovechamiento, adecuaciones menores a la estrategia vial o el cambio en la altura maxima de construccion
permitida, siempre y cuando no sean de impacto significativo, no se modifique el limite del Centro de Poblacién,
no se afecten las caracteristicas de la estructura urbana prevista en el instrumento, ni se altere la delimitacion
entre las dreas urbanizables y las no urbanizables” (Art. 77 de la LAHOTDUEC). Pero no dice cuando se entiende
por un “impacto significativo”, y este asunto lo delega a una dictaminacion que elabora la propia DGDU. Ademas,

el trdmite es rapidisimo, tal como define el mismo articulo anterior, al establecer que:

Para los efectos del parrafo anterior, la autoridad municipal competente dara aviso publico del inicio del proceso
de modificacion menory establecera un plazo de por lo menos diez dias habiles para que las personas
interesadas o residentes de la zona de que se trate, presenten los planteamientos que consideren pertinentes.
La autoridad dara respuesta a dichos planteamientos y los pondra a disposicion para su consulta fisica o
electronica, durante al menos cinco dias habiles previos a la aprobacion de la modificacion menor

correspondiente.

Con el plan-proyecto elaborado y aprobado provisionalmente (que va del brazo de un proyecto ejecutivo
dispuesto a empezar las obras inmediatamente), son suficiente 15 dias para autorizarlo definitivamente, con la

supervision y la autorizacion condicionada del IMIP. En esta linea, para acabarlo de dificultar, el RDUS, en su Art.
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82, establece que la DGDU tiene competencias para definir “estudios de impacto urbano”, que el municipio
puede solicitar al IMIP para que se autorice, o no, toda modificacién menor, si bien apenas le pide una resolucion
al respecto. Es decir, con un artilugio legal del todo irregular, la DGDU municipal se apropia, técnicay
tacitamente, de atribuciones que deben corresponder a la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologia de
Gobierno del Estado de Chihuahua, que, tal como se indica mds adelante, debe supervisar la correcta
planificacién del suelo. EI RDUS municipal indica que las atribuciones de dicha Secretaria, en materia de
Dictamenes de Impacto Territorial y Urbano, son para la elaboracién del plan general y para los planes parciales,
asi como para los planes sectoriales, es decir, aquellos centrados en una area o sector tematico, como vivienda,
movilidad o infraestructuras especificas (Art. 57). Pero, el texto legal, tiene el cuidado de no anadir “y sus
modificaciones, o revisiones”, en cuyo caso se diria de un modo claro que el dictamen de la Secretaria aplica

sobre las modificaciones menores (que no tienen nada de menores).

En este sentido, es elocuente el siguiente andlisis juridico. Por un lado, la LAHOTDUEC no dice claramente la
necesidad de que la Secretaria del Estado citada supervise los cambios de uso del suelo, de densidad y de
aprovechamiento, ni la definicidn de la idoneidad de los suelos de donacién (Art. 94). En su lugar, la LAHOTDUEC
establece la necesidad de que la Secretaria estatal elabore Dictdmenes de Impacto Territorial y Urbano en los

casos siguientes:

1. El ordenamiento territorial y la planeacion del desarrollo urbano y metropolitano, asi como las

disposiciones en materia de prevencion de riesgo en los asentamientos humanos.

2. La dotacion adecuada de espacios publicos y soluciones de movilidad.

Ill. La adecuada construccion y continuidad de las redes de infraestructura primaria necesarias.

1. La factibilidad de dotar de infraestructura, equipamiento y servicios publicos que los nuevos

desarrollos demanden.

Es decir, este dictamen aplica en los casos en que se entiende, de facto, la “modificacion menor”, en la medida
que se define, con este procedimiento, la planeacién urbana. Pero, luego, en el Art. 94, se indica que no hace
falta para los fraccionamientos de menos de 100 viviendas y para los de menos de 1000 viviendas cuando éstos
se consideren “centros de poblacién estratégicos de nivel estatal” (Art. 94). Es decir, los fraccionamientos, que
se asimilan también como modificaciones menores cuando el plan no los ha definido de un modo preciso -que es

en casi todos los casos- se indica, ademas, que no requieren de la supervision del Estado.

Se crea, asi, una ambigledad que rebasa la linea de lo admisible, con una imprecision o disfuncionalidad legal
artificial -inducida- que equipara cualquier desarrollo urbano que defina el destino de los usos y el
aprovechamiento del suelo (que no resuelve el plan general ni, en determinados casos, los otros planes de
desarrollo), admitiendo cambios en la planificacidn, a un tramite definido como “modificacién menor”, que incluye
a los fraccionamientos y los condominios. Pero, esta ambigtiedad es la que permite, a criterio municipal,
esquivar el instrumento planificador mas adecuado, que requiere de un procedimiento mas complejo, asi como la

observanciay la autoridad de la Secretaria del Estado.

Asi, de este modo, se crea un tramite rapido para crear ciudad, con una minima burocracia que no deja de
satisfacer los I6gicos intereses de obtener un rapido beneficio por parte de las empresas desarrolladoras y los
inversores, asi como de la propiedad del suelo, que también se beneficia del negocio inmobiliario. Y, claro esta,
aqui aparece el fantasma de la corrupcion, y una serie de problemas asociados, como lo es una ciudad al servicio
de la especulacién del suelo sin miramientos, sin otra visién que la que este procedimiento permite. Y esto, en el
contexto fronterizo de esta ciudad, presionada por la migracién, la pobreza y el capital transnacional que la

explota debe ser visto como una causa-efecto.

Existe presion del dinero inversor, de la propiedad del suelo que aspira a sacarle lucro y de la sociedad que
requiere vivienda, y, el poder politico, es vulnerable a esta presion. Y, lo es mas cuando, ademas, controla al

Instituto Municipal de Investigacion y Planeacidn (IMIP), que participa en su autorizacién, siendo una institucion

https://www.elpais.cr/2024/03/27/las-disfunciones-de-la-planeacion-urbana-en-ciudad-juarez-mexico/

5/6



28/3/24, 18:31

Las disfunciones de la planeacion urbana en Ciudad Juarez, México | Diario Digital Nuestro Pais
a la que financia y que entiende como un “organismo publico descentralizado auxiliar y coadyuvante de la

Administracion Municipal especializado en planeacion urbana” (Art. 6 XV, del RDUS). Pero eso no es todo.

En este momento de la disertacién legal, conviene destacar una cuestién afnadida que no es para nada menor. El
documento provisional de la revisidn del plan general, en su “Visién 2040", establece que (tal como indica la
LAHOTDUEC en su Art. 186) los reagrupamientos parcelarios (el genuino instrumento urbanistico de
reordenacion del suelo) debe contener el dictamen de la Secretaria del Estado, pero, por otro lado, mantiene la
esencia de la relevancia de las “modificaciones menores”. Resalta incluso que se trata de un procedimiento apto
para modificar o actualizar el plan urbano, destacando que el Art. 77 de la LAHOTDUEC establece que son los
municipios quienes tienen la facultad de autorizarlos. Es decir, lo deja todo como estéd y se apoya en el
entramado legal aqui puesto al descubierto. Y, en otro orden de cosas correlacionadas, dicha revisién del plan
general amplia el suelo urbano en expansién definiendo una zonificacién simple del suelo actualmente
considerado de reserva urbana, ofreciendo asi mas suelo al “mercado” de las modificaciones menores. Es decir,
ha creado las bases de dar por buenos quilémetros cuadrados de suelo “zonificado” que se podran modificar con
un simple tramite municipal. Todo ello, sin quedar claro de qué modo la ciudad, en un clima semidesértico, podra
abastecer con agua tan desmedido crecimiento. Este factor, la evidente e interesada especulacion del suelo sin
desarrollar para que pueda ser alterado y concretado con modificaciones menores, debe ser objeto de una
sentida evaluacion por parte de la Audiencia Superior del Estado de Chihuahua (ASE), a quien el Congreso del

Estado pide que lo investigue, junto a todo lo demas.

Conclusiones

De este modo, el RDUS se encarga de crear la idea de que es el municipio quien decide si el impacto es
significativo o menor, y no el Estado. Lo controla, pues, absolutamente todo, desautorizando al Estado,
inhabilitando los instrumentos urbanisticos que requieren de su control (del Estado), desautorizando la
legislacién urbanistica del Estado y de la nacidn, y facilitando, sin tapujos, el desarrollo urbano “exprés”, al
servicio, claro y obvio, de los intereses de la propiedad y el capital inversor, asi como dejando al IMIP sin
capacidad real de hacer de contrapeso, por el bien de la ciudad y del derecho a planificarla de un modo
apropiado. La ciudad navega, pues, sin un verdadero plan, y sin capacidad para reconocer lo que el municipio
esta realmente haciendo: dejar de lado la planificacién y esperar que una suma de acuerdos entre particulares

que aspiran a ganar dinero dé forma a una ciudad adecuada.

¢Es esto corrupcion? Que lo valore la Auditoria Superior del Estado y lo decida el Congreso del Estado, de
Chihuahua.

(*) Andreu Marfull Pujadas, Profesor en Planificacion y Geografia Urbana a la Universidad Auténoma de Ciudad

Juarez, México.
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