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ABSTRACTO
¿Cómo defin im os la unidad te rrito ria l 
m etropolitana? ¿Cómo establecem os lím ites 
te rrito ria les  que garantizan la in tegración de 
sus sistem as eco lóg icos y sociales? ¿Cómo 
gestionam os los flu jos  m igratorios y los 
cond ic ionan tes del cam bio c lim ático  que 
ejercen presión sobre las in fraestructuras 
m etropolitanas? En los ú ltim os años, la 
literatura de desarro llo  ha revelado con flic tos  
em ergentes de las m etrópolis de Am érica 
Latina y el Caribe. Las preguntas parecen 
ser sim ples y de naturaleza aprem iante, pero 
las respuestas im plican desafíos críticos  de 
conocim ien to  y coord inación  instituc ional. 
Por ejem plo, reconocem os que las 
personas se mueven, in teractúan y satisfacen 
sus necesidades más allá de los lím ites 
po lítico-adm in istra tivos, pero no existen 
sufic ien tes arreglos instituc iona les que 
consideren con jun tam ente  los sistem as de 
m ovilidad y la d is tribuc ión  de serv ic ios y 
bienes te rrito ria les.

Esta pub licación nos invita a revisar 
nuevamente la form a en que hemos 
de lim itado  la Unidad Territoria l 
M etropo litana. Los conten idos se organizan 
en tres capítu los que avanzan hacia la 
construcc ión  de una gobernanza sensible 
a su escala y com ple jidad  dentro  de la 
región. El prim ero reflexiona sobre la escala, 
incluyendo perspectivas h istóricas y técnicas, 
com o la incorporación de tecnologías 
que actualizan datos geoespacia les de 
ocupación y cam bio de uso de suelo. El 
segundo profundiza en las d im ensiones 
de com ple jidad e in tersectoria lidad, como 
la econom ía, la movilidad, la equidad, el 
cam bio c lim ático , la salud, la ca lidad de vida 
y los desafíos de la m igración. El tercero 
se nutre del conocim ien to  acum ulado para 
recorrer aspectos claves de la gobernanza 
m etropo litana y su sostenib ilidad  fiscal.
Por ú ltim o, la revisión de experiencias 
in ternacionales entrega lecciones sobre 
las d is tin tas  form as en que se ha asum ido 
la unidad m etropo litana dentro  de las 
in fraestructuras institucionales.

Es necesario an tic ipar aspectos claves de 
la escala y las d im ensiones necesarias para 
cons tru ir acuerdos instituc iona les efectivos. 
La invitación es a d e fin ir antes de fo rm u la r 
una gobernanza m etropolitana.
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La red
urbana global: 
los ensambles 
que la constituyen

Fernando Carrión

Las ciudades no pueden existir de manera aislada o enclaustrada, porque no 
hay ciudades que sean autárquicas, ya que inicialmente nacieron vinculadas 
al campo (ciudad nuclear) y, posteriormente, a una región circundante (ciudad 
metropolitana). Las primeras ciudades se desarrollaron junto a los mares, ríos o 
caminos que la naturaleza proveía, para articularse estratégicamente a las zonas 
próximas de producción y consumo, rurales o regionales.

En la actualidad, la situación es muy distinta porque las ciudades están relacio
nadas con otras ciudades, conformando un sistema urbano global compuesto 
por relaciones interurbanas y transurbanas que dan lugar a inéditos patrones de 
urbanización, venidos de la nueva economía planetaria, de la migración urbana 
/  urbana y de la revolución científico-tecnológica. A esta condición estructural 
hay que añadir la construcción de una voluntad política que tiene una vocación 
integracionista, nacida en la sociedad civil y en las propias políticas públicas 
locales, y concebida a través del concepto de "paradiplomacia" que tiene sus 
críticas fundadas.

Por otro lado, se debe tomar en cuenta que los municipios en América Lati
na llegan a este siglo muy fortalecidos gracias a los recursos económicos que 
captan de transferencias, a la ampliación de las competencias y, sobre todo, 
a su conversión en una entidad representativa de la sociedad local, gracias a 
que todas sus autoridades son electas democráticamente. Este fortalecimiento 
municipal da lugar a la "territorialización" de la política nacional e internacional, 
vinculada al tema de la autonomía, entendida como la "facultad o poder de una 
entidad territorial integrada a otra superior para gobernarse de acuerdo con sus 
propias leyes y organismos'! Esto supone, en el primer caso, una integración 
dentro de pactos territoriales y no de jerarquías de lo nacional a lo local, y en el 
segundo, la unificación de voluntades en el ámbito interurbano para potenciar a 
todas las ciudades que la integran.

Por eso, con el presente trabajo se plantea realizar una descripción inicial de 
este proceso de integración desde lo local, identificando los ensambles prin
cipales de la Red Urbana Global, para tener una primera aproximación a esta 
realidad, de tal manera de potenciar el proceso de integración desde el aparato 
estatal más próximo a la sociedad, como es el municipio, con lo cual se puede 
aportar a los problemas globales desde y para la ciudadanía.

El ensamble de la urbanización 
interurbana y transurbana

La urbanización en América Latina se ha caracterizado por tener dos grandes 
momentos o coyunturas urbanas desde principios del siglo pasado: el primero 
caracterizado como de explosión urbana (1900-1980), originado en la alta migra
ción rural /  urbana que produjo un crecimiento del número de ciudades y del 
tamaño de ellas bajo la modalidad de la primacía urbana, esto es, de una jerar
quía urbana nacida del atributo rango-tamaño y no de una relación, la que dio 
lugar a la existencia de un patrón de urbanización sustentado en: una ciudad, un 
territorio y una nación. En este período hubo ausencia de redes y de relaciones 
interurbanas, porque se privilegiaron los vínculos con el territorio circundante 
inmediato, sea de origen regional o rural, bajo la noción de contigüidad (ciudad 
nuclear o lugar central).

El segundo momento va desde 1980 a la actualidad y es entendido como de 
transición urbana1. En este período se constituyó un sistema interurbano y una 
estructura transurbana que rompieron con la jerarquía urbana (rango-tamaño) 
del período anterior2 debido a que, por un lado, la migración de la población 
cambia su dirección: se cierra el ciclo de la movilidad rural /  urbana mientras 
se abre el de la migración internacional urbana /  urbana. Y por otro, se abre la 
presencia de una nueva economía de base urbana y global3 que enlaza espa
cios y sectores bajo una lógica de dispersión de actividades económicas con 
centralización de su gestión y operaciones4 lo cual demanda una infraestructura 
de integración con puertos, aeropuertos, autopistas y, sobre todo, con nuevas 
tecnologías de la comunicación. Pero, además, una centralidad que opera bajo 
la lógica de integración: "el norte de las ciudades del sur se articula con las 
ciudades del norte"5.

En este contexto se instaura una pluralidad de patrones de urbanización (ver 
figura 1), donde las relaciones interurbanas y transurbanas se especifican. Por 
ejemplo, en el caso de los clusters, donde existen varias ciudades medias y pe
queñas articuladas alrededor de la monoproducción privada en una región de
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varios municipios; en las ciudades fronterizas, que se integran como unidad ur
bana a pesar del corte que introduce el nacionalismo metodológico a través del 
límite inter estatal; y la urbanización regional, donde múltiples ciudades y go
biernos locales e intermedios forman parte de una unidad territorial altamente 
diversa. En estos casos operan las lógicas multiescalares, así como multiniveles.
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Figura 1. Patrones de urbanización y marcos institucionales de gobierno en América La
tina. Fuente: Carrión 2019.

Esta nueva forma de organización del territorio genera la búsqueda de nuevos 
marcos institucionales de gobierno, que superen los estrictamente locales por
que se produce una yuxtaposición de organismos provenientes de los niveles 
horizontales (municipal), verticales (provincias, departamentos, estados), na
cionales (intraestatales) e internacionales (interestatales). Este contexto de la 
institucionalidad múltiple, por lo pronto, se expresa en una red urbana.
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2 El ensamble de las redes

El ensamble de las redes de ciudades es relativamente reciente como fenómeno 
generalizado y se encuentra en franco crecimiento. Básicamente, se trata de 
redes compuestas por grupos de interés especializados en temas y metodolo
gías específicas, que mantienen relaciones de integración estables alrededor de 
objetivos comunes. Las redes se organizan, mantienen y desarrollan a través de 
las siguientes cuatro especificidades:

1. Estos grupos nacen de iniciativas provenientes de distintos actores. En 

términos institucionales se pueden encontrar: los públicos de origen local, 

como los municipios; nacionales, como los ministerios (MIDUVI, policía); e in

ternacionales, como la cooperación multilateral (OMS, BID) o bilateral (GIZ, 

AECI). También pueden surgir de la sociedad civil y, en este caso, bajo tres 

vertientes: la primera de base privada, alrededor de empresas que estimulan 

la formación de grupos (IBM con las ciudades inteligentes); la segunda, de dif

erentes ONG de carácter nacional o internacional (Rockefeller, Ford); y la 

tercera, de organizaciones sociales (movimientos sociales o políticos). Tam

bién están las universidades, como la Facultad Latinoamericana de Ciencias 

Sociales (FLACSO), que hace docencia e investigación en su condición de 

red regional; la unión de organizaciones en el marco del Consejo Latinoameri

cano de Ciencias Sociales (CLACSO); o con la suma de universidades espe

cializadas en temas de ciudad como CIVITIC, que integra 19 universidades 

ecuatorianas. En otras palabras, el abanico de los actores es muy amplio, in

dependientemente que se ubiquen en la oferta mediante el financiamiento, en 

la demanda o simplemente en la agregación.

2. Están las agrupaciones temáticas, que son muy variadas y que se de

finen en función de la especialización del campo o del interés de la red (mar

ca), entre las que se pueden señalar: los grupos vinculados a los problemas de 

la población, sea por grupos etarios (niños, jóvenes); de identidades, como 

mujeres, etnias o migrantes; los de infraestructuras, como agua, basura o 

transporte; o los de servicios de educación, salud o de violencia urbana (pre

vención). También están los relativos a lo ambiental en su amplia gama, donde 

está la contaminación, el cambio climático o la vulnerabilidad; del tamaño de 

ciudades, como metrópolis o pequeñas; de los gobiernos locales o interme

dios; así como de zonas particulares de la ciudad como los centros históricos 

o los asentamientos populares.

3. Se pueden identificar aquellas redes que nacen de las afinidades en
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términos metodológicos. Esto es, por ejemplo, de redes de investigación; 

de discusión temática o de debate de políticas; de difusión de expe

riencias; de la búsqueda del intercambio de experiencias; o de posiciona- 

miento de temas o directamente de las metodologías de acción 

o investigación.

4. Se refiere a la geografía en la que se despliegan, que van desde lo local, 

regional, nacional e internacional. Esto es, bajo alcances territoriales variables 

que, en algunos casos, pueden ser acumulativos de lo local hacia niveles su

periores o, en su defecto, con un enfoque descentralizador, desde una organi

zación mundial que construye representación por continentes o regiones.

Estos son, en definitiva, canales para posibilitar la discusión y divulgación de prob

lemas y soluciones que enfrentan los habitantes urbanos, trabajando con aliados es

tratégicos de otras localidades que tienen intereses y retos similares. Las redes han 

servido para potenciar la colaboración, la inserción más allá de lo local e incrementar 

la cooperación horizontal, con aliados estratégicos.

El ensamble asociativista

Formalmente, el asociativismo es el proceso de constitución de organizaciones 
que representan a un colectivo de ciudades y/o de gobiernos locales que tienen 
intereses comunes, que pueden ser de tres tipos: asociaciones, mancomunida
des y convenios de hermanamiento.

El asociamiento municipal, como fenómeno generalizado, se inicia en América 
Latina como un mecanismo de los gobiernos locales para concertar políticas con 
los gobiernos nacionales, en el marco de los procesos de descentralización ini
ciados en la década de los años ochenta. En un primer momento, este movimiento 
tuvo fundamentalmente una visión corporativa de defensa de los intereses pro
pios, principalmente alrededor de las transferencias de recursos económicos6.

Posteriormente, con los procesos de globalización, de reforma del Estado y de la 
presencia de los nuevos patrones de urbanización, se modifica el asociativismo 
municipal en dos líneas. Por un lado, con el fortalecimiento, democratización y 
modernización del aparato municipal, y por otro, en su proyección internacional, 
lo cual les permitió insertarse en un nivel adicional de carácter interurbano, tan
to regional como de alcance mundial. En esta perspectiva, se pueden identificar 
asociaciones con ámbitos territoriales diversos: en términos regionales está la 
asociación de gobiernos locales inscritos, por ejemplo, en el Mercosur —donde
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apareció "Mercociudades"— o en Centro América la Federación de Municipios 
del Istmo Centroamericano (FEMICA). En América Latina nace la Federación 
Latinoamericana de Ciudades, Municipios y Asociaciones de Gobiernos Loca
les (FLACMA), que pasa a integrarse como órgano regional de la organización 
denominada Ciudades y Gobiernos Locales Unidos (CGLU), como instancia re
presentativa de una de las siete secciones regionales que la conforman.

La pregunta que se debe formular es, ¿qué se viene hacia adelante? Convertirse 
en una verdadera plataforma de integración interurbana de alcance mundial, la 
cual debiese corresponder a la posibilidad de construir capacidades para que 
tenga mayor relevancia en las decisiones políticas y en las agendas globales, para 
que no tengan un rol subalterno, como ha ocurrido en la formulación de los Ob
jetivos de Desarrollo Social (ODS) o de la misma Nueva Agenda Urbana (NAU).

Las mancomunidades —supra ciudades— son una experiencia de asociación 
voluntaria de entidades territoriales autónomas del mismo nivel, como pueden 
ser las organizaciones municipales o provinciales (departamentales, estadua- 
les) para administrar una o varias competencias entre organizaciones circunve
cinas. No se trata de la creación de una institucionalidad distinta o supramuni- 
cipal, sino de la unión de ciudades que nace de la confluencia de intereses para 
cumplir fines comunes. En un país como Bolivia, por ejemplo, en el 2009 había 
97 mancomunidades en los nueve departamentos, con el 70% de los municipios 
mancomunados (FAM-Bolivia 2009)7. En una región binacional, como la frontera 
Perú-Ecuador, existe una asociación de 45 municipios binacionales denomina
da Asociación Binacional de Municipalidades del Sur del Ecuador y Norte del 
Perú (ABIMSENOP). En una región multinacional, recientemente apareció la Or
ganización Latinoamericana y del Caribe de Ciudades Fronterizas (OLACCIF), 
conformada por municipios de la región, utilizando precisamente la figura de la 
mancomunidad. En otras palabras, opera en ámbitos nacionales, binacionales 
e internacionales.

Los convenios de hermanamiento interurbano han evolucionado de un simple 
instrumento de amistad e intercambio cultural a convertirse en una herramienta 
poderosa de cooperación horizontal para la construcción de capacidades con
juntas, dirigidas al impulso del desarrollo económico y social, así como también 
al potenciamiento de las actividades culturales, deportivas y políticas. Se puede, 
como de hecho ha ocurrido por la significación adquirida, la construcción de un 
movimiento Internacional de Ciudades Hermanas (Sister Cities International), 
en el que confluyen muchas ciudades a través de sus gobiernos locales. Así, 
por ejemplo, la Unión Europea tiene la política de estímulo al hermanamiento de 
ciudades, establecido formalmente en 1989.
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Conclusiones

No es difícil reconocer que la ciudad latinoamericana actual, con sus distintos 
patrones de urbanización, ha logrado un alto protagonismo tanto por el peso de 
la población concentrada —que llega al 82%— como por el incremento del peso 
relativo de su economía en la región. Es tan así que, siguiendo a Sassen8, en 
la actualidad coexisten tres actores mundiales relevantes: el Estado, en franca 
decadencia; las corporaciones globales, que se han fortalecido; y la emergencia 
de las ciudades, con su expresión política municipal, tanto que se han hecho 
claves en la organización, producción y reproducción del planeta.

Este protagonismo se ha construido mediante dos modalidades. Una, a través 
de las ciudades región que tienen su propio peso para incidir, como son Ciudad 
de México, San Pablo, Buenos Aires o Lima, o las que tienen una ubicación 
estratégica en el mercado mundial, como Medellín, Monterrey, Río de Janeiro y 
Panamá. Y la otra, a través de lo nuevo que está en su articulación en redes o 
sistemas de ciudades (proceso de urbanización), y por otro lado, en los sistemas 
de redes constituidos bajo distintas formas, que reclaman mayor espacio en los 
escenarios globales.

Las ciudades aportan mucho a la economía, la cultura, la política y la sociedad 
de los países, de sus regiones y del planeta. Sin embargo, casi no participan 
en las decisiones más importantes del mundo y son poco escuchadas en los 
escenarios internacionales. No solo no participan, sino que también existe una 
ventriloquía explícita, esto es, que otros deciden por la ciudad y sus autoridades. 
Es más, en las cumbres mundiales de ciudades, su participación es marginal, 
porque la cooperación internacional piensa globalmente, los gobiernos nacio
nales asumen compromisos y los municipios actúan localmente. De esta mane
ra, la tesis de la autonomía municipal se cae internacionalmente.

Pero no solo están ausentes en decisiones trascendentales, sino que sobre ellos 
recae una política que viene de la cooperación internacional (por ejemplo, no 
son sujetos directos de crédito) o de los centros hegemónicos del poder que 
definen las políticas. Mediante el "urbanismo de las palabras" donde la ciudad 
segura, la ciudad inteligente, la ciudad educadora, la ciudad inclusiva, la ciudad 
resiliente, la ciudad histórica y los 52 conceptos adicionales, son capaces de 
construir los rankings de ciudades que las ponen a competir (ciudad competi
tiva) y no a cooperar a partir de indicadores diseñados para el efecto9. En otras 
palabras, se explicita la competitividad entre ciudades, cuando lo que se debería 
hacer es fortalecer la coordinación y cooperación entre ellas, de tal manera de 
entrar en la lógica del ganar /  ganar.
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De allí que este último tiempo se viva un proceso de formación de las alianzas 
estratégicas entre ciudades y gobiernos municipales por constituir escenarios 
de cooperación horizontal interurbana de amplio espectro, donde las relaciones 
de jerarquía tienden a diluirse, tanto a nivel nacional como interestatal. Es por 
eso que los ensambles de la red urbana global cambian esta óptica y posición, 
gracias al protagonismo que alcanzan las ciudades en el ámbito mundial. Es 
un hecho que los procesos de incidencia crecientes de las ciudades se han 
fortalecido gracias a las redes de ciudades, en tanto abren oportunidades de 
participación en espacios cada vez más globales, especializados y efectivos.

En otras palabras, es un reconocimiento a la lógica inter y transurbana, que con
duce a la búsqueda de cooperación horizontal sin tutelaje y a la modificación de 
la relación ciudad /  estado a dos niveles: dentro de lo nacional y en el espacio 
de lo internacional. En suma, es la búsqueda de equilibrios que modifican la 
centralidad del poder en los múltiples niveles donde se expresan, pero también 
es el cambio de las estructuras de los mapas políticos.

Hoy entra con fuerza un concepto que revela la política de impulso de las rel
aciones interurbanas, pero bajo un concepto poco claro: la "paradiplomacia"10 
que hace referencia a las relaciones internacionales de las ciudades. El vocablo 
para, según el Diccionario de la Real Academia Española "significa 'junto a', 
'semejante a', 'al margen o en contra de'. Paradoja, paráfrasis, paramilitar, para
farmacia, parapsicología"; esto es, que los municipios deben tener diplomacias 
paralelas o subordinadas a las nacionales para vincularse con otras ciudades o 
para incidir en los procesos globales; lo cual es un contra sentido, porque signifi
ca no reconocer las características actuales del proceso de urbanización (inter
urbano), así como tampoco el carácter autónomo de los gobiernos municipales.

Hay que partir del hecho evidente de que las ciudades no pueden tener rela
ciones internacionales —porque no son naciones— sino interurbanas, porque 
son ciudades. A partir de esta constatación, las políticas de relaciones entre 
ciudades, realizadas por los gobiernos locales como entidades autónomas, de
ben ser también autónomas. Y no es por un prurito de diferenciación banal, sino 
porque hacen referencia a dos objetos distintos: la una, a relaciones internacio
nales y, la otra, a relaciones interurbanas.
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