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Desde el año 2010 en la Maestría en Gestión 
Urbana decidimos concentrarnos en analizar las 
ciudades desde contextos más amplios y desde 
los procesos que la configuran, de este modo y 
también con el propósito de integrar los intere-
ses de nuestras líneas de investigación, decidi-
mos analizar los procesos de metropolización 
en Colombia, particularmente desde la óptica 
de la gobernanza y del análisis de los procesos 
de gestión en el marco de determinados arreglos 
institucionales, empezamos nuestro análisis con 
dos focos particulares, por una parte la acción 
colectiva como motor de procesos de transfor-
mación urbana y por otra los mecanismos para 
la gestión de proyectos urbanos específicos. 
Motivados por este interés, en este número de 
Papeles de Coyuntura, optamos por convocar re-
flexiones sobre los procesos de metropolización, 
las discusiones que se presentan en esta edición, 
reflejan en general la importancia de esta escala 
(o mejor dimensión) del análisis urbano para la 
planeación y desarrollo de las ciudades. 

En esta edición tenemos un interesante artículo 
del profesor Juan Carlos Santa Cruz, el cual nos 
presenta una reflexión sobre la relación entre 
urbanización y desarrollo económico desde una 
perspectiva crítica y una interpretación de las  di-
námicas recientes de urbanización mundial, par-
tiendo de la discusión teórica que se ha dado 
alrededor de este tema.  

Siguiendo con la discusión sobre los procesos de 
metropolización, la profesora Adriana Hurtado, 
en su artículo hace un análisis de la implemen-
tación del Transmilenio de Soacha en extensión 
de Bogotá, evidencia el gran camino pendiente 
por recorrer para lograr verdaderos procesos de 
gestión de proyectos urbanos y en general de 
asuntos que superan los límites municipales. 

En nuestra sección de Opinión Carmenza Saldías 
Barreneche a partir de un conversatorio con los 
estudiantes de la Maestría en Gestión Urbana en 
la asignatura “Estructuras de gobierno local” se 

EditorialEditorial
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reflexionó la importancia de pensar el territorio 
desde una perspectiva metropolitana y regional, 
el contexto internacional de estas iniciativas, y 
la situación de Colombia  y Bogotá. Según Sal-
días, con los cambios recientes en la economía 
mundial el gobierno de las metrópolis y regiones 
cobra aún más importancia que los gobiernos 
nacionales, pero en Colombia todavía falta pen-
sar seriamente la escala regional y generar una 
ley de ordenamiento que equilibre realmente los 
poderes; aunque se pueden encontrar iniciativas 
valiosas a las que vale la pena apostarle como la 
de  Bogotá y su región.

En la sección Desde el aula tenemos el trabajo de 
nuestro estudiante Jorge Bitar, en el cual, hace 
una análisis de la región fronteriza de Colombia 
y Venezuela, llama la atención sobre todos aque-
llas relaciones laborales, familiares y personales, 

en algunos casos con tintes ilegales o informales, 
que dan vida a una suerte procesos y relaciones 
sociales entre las dos naciones, que distan aun 
mucho de los procesos institucionales de integra-
ción fronteriza. 

Para finalizar quiero invitar a todos los investiga-
dores nacionales e internacionales que ronden 
como temas de interés los temas urbanos y regio-
nales a publicar en nuestra revista, nuestro próxi-
mo número abordará los procesos de formación 
en este apasionante campo temático.  

Angélica Camargo Sierra
Directora Maestría en Gestión Urbana 
Universidad Piloto de Colombia
Marzo de 2012.
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ArtículosArtículos

Juan Carlos Santa Cruz Grau1

En los análisis generales que suelen realizarse 
sobre los procesos de urbanización de carácter 
global, desde hace algunas décadas, es común 
hacer alusión a que más de la mitad de la po-
blación mundial habita en contextos urbanos y 
que dicha tendencia continuará incrementándose 
en las próximas décadas, hasta llegar al 75% u 
80%2 (ONU, 2008; Oswalt, 2006). Estos análi-
sis tienden a centrar su atención en el cambio de 
los patrones de urbanización que ha experimen-
tado el planeta desde la crisis del “fordismo” en 
los años sesenta y setenta en adelante, que se 
expresaría en una acelerada urbanización de las 
economías emergentes y de los países en vías de 
desarrollo, generando aglomeraciones urbanas 

cada vez más grandes3 (Véron, 2008; Bairoch, 
1996). Así por ejemplo, en la actualidad, casi 
el 75% de las 120 ciudades con más de 3 millo-
nes de habitantes se encuentran en este tipo de 
naciones (ONU, 2008). En los últimos 40 años, 
el tradicional vínculo entre urbanización, indus-
trialización y desarrollo, se ha debilitado y ya 
no tiene mucho sentido vincular mecánicamente 
la industrialización y el desarrollo económico al 
crecimiento urbano.
Esta situación ha dejado en evidencia que tal 
como se ha transformado la economía global, 
también lo han hecho las formas en que ésta 
impacta en los asentamientos humanos, cuestio-
nando la concepción tradicional de la sociología 

Ciudades
a la de unsombra

de Metrópolismundo

1. Sociólogo de la Universidad de Concepción de Chile, Magíster en Ciencias Sociales con Mención en Comunicación de la Universidad de Artes y Ciencias Sociales ARCIS, Chile y 
candidato a PhD en Políticas territoriales y proyecto local de la Università Roma Tre, Italia.
2. Se estima que en 1900 el 2% de la población mundial vivía en ciudades, en 1950 lo hacía el 29%, mientras que a mediados de la década de 2000 lo hacía el 50% y hacia 
2025 lo hará en torno al 75%. 
3. De las 20 aglomeraciones urbanas que superan los 10 millones de habitantes en el mundo, 15 se encuentran en economías emergentes o países subdesarrollados (ocho en 
Asia, cuatro en Sudamérica, dos en África y uno en el Oriente Medio), dos en Estados Unidos, dos en Japón y uno en Rusia. En contraste, en 1950 las cuatro ciudades más grandes 
del mundo y ocho de las diez más pobladas, estaban en naciones industrializadas (UN, 2008).
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urbana de las ciudades contemporáneas como el 
“medio ambiente”4 de las sociedades avanzadas 
, fruto de una evolución económica y social con-
tinua. De cierto modo, hasta los años sesenta pa-
recía indiscutible que una mayor industrialización, 
necesariamente, derivaba en una mayor urbaniza-
ción y que ésta era un indicador de desarrollo de 
la sociedad. Sin embargo, esta perspectiva fue pro-
gresivamente cayendo en descrédito con el agota-
miento de los modelos de planificación de inspira-
ción keyneasiana, en especial con la crisis de las 
ciudades industriales y la crisis urbana de muchas 
grandes metrópolis del mundo occidental.
En Europa por ejemplo, el crecimiento urbano 
tiende a ocurrir donde las economías locales han 
logrado renovar su base económica sobre la base 
del principio de competitividad, luego de la des-
localización de las industrias (Vicari Haddock, 
2004). Sin embargo, existen otras zonas del vie-
jo continente donde es posible encontrar fenóme-
nos de industrialización que desde su génesis no 
se tradujeron en desarrollo, por ejemplo en el sur 
de Italia (Hytten y Marchioni, 1970), algunas de 
las cuales fueron incapaces de enfrentar la pro-
gresiva pérdida de población –véase, Tarento en 
Apulia–. Paralelamente, muchas ciudades indus-
triales, en los Estados Unidos, Europa Occidental 
y la Europa ex-socialista, han experimentado pro-
fundas contracciones demográficas, de las cuales 
no han logrado recuperarse, cayendo en una es-
piral de declive (Langer y Endlichter, 2007).
En el mundo en desarrollo en cambio, ocurren 
una serie de fenómenos paradojales, que po-
drían resumirse en que la urbanización ocurre 
aún sin desarrollo económico o sin guardar ma-
yor relación con el crecimiento de la economía; 
muchas veces sin industrias, sin economía del co-
nocimiento y sin control por parte de las estructu-
ras de gobierno del territorio.

De hecho, ya a mediados de los noventa se habla-
ba de los efectos que estaba teniendo la “urba-
nización sin desarrollo” (Bairoch, 1996). El caso 
extremo de esta tendencia se verifica en algunas 
zonas del África subsahariana, donde se está asis-
tiendo a una suerte de “sofocamiento de la urba-
nización”, o de “ruralización” de las ciudades. Al 
no ser éstas capaces de satisfacer las necesidades 
básicas de sus habitantes, y la de los crecientes 
flujos migratorios, se tienden a adoptar modos 
de vida similares a los de los contextos rurales de 
proveniencia (Verón, 2008; Lututala, 1999).
En los años sesenta, en el mundo anglosajón, el 
Urban Planning se desarrolló a partir de la críti-
ca al modelo moderno de urbanización y de los 
enormes problemas que habrían sido causados 
por el crecimiento urbano descontrolado (Oswalt, 
2006). Volcándose hacia posiciones que sus críti-
cos han definido como “anti urbanas”, que sin em-
bargo, no han sido capaces de suprimir del todo 
la visión “optimista” de las grandes ciudades. No 
solo entre quienes están fascinados por la idea 
de crear metrópolis super-modernas, altamente 
tecnológicas, inspirándose en la dinamicidad de 
las nuevas metrópolis de las economías emergen-
tes (Yusuf y Nabeshima, 2006); sino también, en 
quienes apelando al pragmatismo estiman que la 
actualidad, independiente de los desafíos, con-
flictos sociales e inequidades que presentan las 
ciudades contemporáneas, sigue considerándose 
que en el mundo en desarrollo se vive mejor en las 
ciudades que fuera de ellas (Véron, 2008).
Uno de los efectos involuntarios de estos acele-
rados procesos de urbanización en el mundo en 
desarrollo y las economías emergentes que han 
dado lugar a aglomeraciones urbanas gigantes-
cas, por ejemplo en América Latina, es la relativa 
invisibilización de las ciudades de tamaño medio 
o de aquellas que debieran cumplir roles de in-

4. La noción de la ciudad como el “hábitat del hombre civilizado”, que constituiría el espacio que permitía el desarrollo de la sociedad y la “civilización” del ser humano influenció 
considerablemente el campo de los estudios urbanos a lo largo del siglo XX.
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termediación en la estructura urbana. Al tiempo 
que muchas de estas ciudades están siendo absor-
bidas por inmensas “manchas” urbanas, pasan-
do a formar parte de conurbaciones gigantescas 
(como Buenos Aires) o transformándolas en sim-
ples centros de “megápolis” policéntricas (como 
São Paulo). Todo lo cual implica, no sólo una seria 
dificultad analítica, sino que la dimensión interme-
dia suele estar ausente de investigaciones, ámbitos 
académicos y en el diseño de políticas territoriales 
de muchos países del mundo (Bellet, 2001).

Todo sugiere que en las próximas décadas se 
acentuará la polarización geográfica entre ciu-
dades y países de todo el globo, así, coexistirán 
paralelamente procesos de expansión y de con-
tracción demográfica. En este sentido, es muy pro-
bable que estas asimetrías se hagan más evidentes 
dentro de los propios países, que entre ellos, pues 
los “nodos” de crecimiento estarán cada vez más 
interconectados entre sí, mientras que las áreas 
periféricas (o residuales) dependiente de ellos se 
irán deteriorando (Oswalt 2006).
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ArtículosArtículos

Adriana Hurtado Tarazona5

A cualquier persona que haya pasado por 
Soacha le queda claro que es necesario hacer 
algo. El municipio –una conurbación al sur de la 
capital con una población de aproximadamente 
400 mil personas- padece la permanente llegada 
de desplazados, problemas graves de seguridad, 
déficit de servicios públicos, contaminación, con-
gestión, corrupción y exclusión de una ciudada-
nía acostumbrada a vivir en un enorme no-lugar 
y a viajar horas eternas para llegar al trabajo. 
Bogotá podrá tener un límite Distrital pero la ca-
pital del país, esa ciudad en proceso de metro-
polización, en la vida real, abarca a Soacha con 
sus 466 mil habitantes. 
Gestionar un territorio en proceso de metropoliza-
ción no es fácil, y menos en un país que todavía 
se debate entre el centralismo y el municipalismo 

a ultranza producto del proceso de descentrali-
zación; en el que la metropolización se está dan-
do desde hace mucho tiempo en lo territorial y 
lo socioeconómico pero no se ha respondido des-
de lo político- institucional para pensar la gestión 
a escala intermedia. Y cuando llega la hora de 
gestionar soluciones de infraestructura y servicios 
urbanos a escala supramunicipal, los retos de la 
gestión metropolitana y la poca preparación del 
país para enfrentarlos se hacen evidentes.
La extensión a Soacha del Sistema de Transporte 
Público Masivo de Bogotá –Transmilenio es una 
de las aplicaciones del Programa Nacional de 
Sistemas Integrados de Transporte Masivo –SITM 
en las que emerge el reto de gestionar proyectos 
que exceden los ámbitos municipales. En el marco 
de la investigación “Gestión de grandes proyec-

en la capital metropolitana 
retos para la 

TransmilenioEl

gestión

5. Antropóloga. Magíster y especialista en Planificación y Administración del Desarrollo Regional del Cider de la Universidad de los Andes. Actualmente se desempeña como 
profesora y coordinadora de la línea de investigación Hábitat, Ambiente y Territorio de la Maestría en Gestión Urbana en la Universidad Piloto de Colombia. Ha trabajado en 
consultoría e investigación en temas de planificación urbana, políticas de suelo y vivienda con organizaciones como el Instituto de Estudios Urbanos de la Universidad Nacional 
de Colombia, el programa para América Latina del Lincoln Institute of Land Policy y la Fundación Ciudad Humana.

de Soacha:
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6. Mediante una revisión documental del marco regulatorio (políticas, planes, proyectos, normas), entrevistas a actores involucrados en el proyecto y noticias de prensa.
7. Este apartado resume los hallazgos de la investigación de la Maestría, contenidos en el artículo “Transmilenio en Soacha: la instauración de la conurbación a través de una 
infraestructura pública” (Hernández, et. al., 2011, inédito). 

tos urbanos en espacios metropolizados: sistemas 
de transporte masivo” de la Maestría en Gestión 
Urbana, se analizó el proceso de implementación 
de este proyecto6, para observar cómo se está 
pensando Soacha desde la práctica de la gestión, 
y no sólo desde lo que proponen los discursos 
sobre regionalización en la capital. La extensión 
del Sistema de Transporte Masivo de Bogotá a 
Soacha, junto con otras intervenciones como los 
grandes proyectos de vivienda en el municipio, tie-
nen un fuerte impacto en las dinámicas metropoli-
tanas pues aumentan drásticamente la movilidad 
residencial hacia Soacha y la movilidad cotidiana 
entre el Distrito y el municipio. Estudiar un proceso 
de metropolización desde el lente de la gestión de 
un proyecto de infraestructura permite visibilizar 
varias de las limitaciones político-institucionales 
que tiene el país para gobernar y gestionar la es-
cala metropolitana.

I. Transmilenio en Soacha: proceso de implemen-
tación y esquema de gestión7

A través de la historia Soacha ha presentado 
una fuerte dependencia funcional y física de Bo-
gotá, afectada por profundos problemas de ca-
rencia de infraestructura y servicios urbanos, y 
una grave situación de seguridad. La concepción 
de Soacha como municipio metropolizado está 
sustentada tanto en aspectos poblacionales –se-
gún Alfonso (2009) la población autóctona de 
Soacha es doblada por la magnitud del saldo 
migratorio con Bogotá- como de movilidad coti-
diana: “La trascendencia de los desplazamientos 
laborales cotidianos desde Soacha es innega-
ble. Por si solos, esos desplazamientos explican 
el 46,8% de la movilidad cotidiana de toda la 
Sabana con Bogotá y el 51,3% de la movilidad 
laboral” (Alfonso, 2009, p.15).

Fuente: Fotografía tomada por Mauricio Osorio en el marco del proyecto Gestión de grandes proyectos urbanos (Bogotá, febrero de 2012).

Foto 1.  
Transmilenio en Soacha, ¿alguien por ahí? 
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El proyecto Transmilenio se constituyó como una 
de las acciones que producirían un mejoramiento 
significativo en la calidad de vida de sus poblado-
res, en términos de reducción de tiempos de viaje, 
mejoramiento del espacio público y mejor calidad 
del transporte. Para Soacha, Transmilenio encar-
nó en un principio la esperanza de ser finalmente 
intervenido con obras de infraestructura que lo 
concibieran como municipio más que simplemente 
como la salida de Bogotá por el Sur. Sin embar-
go, 10 años después de los primeros diseños y 
dos años desde el inicio de las obras, el sistema 
todavía no ha entrado en operación. 

Figura 1.
Esquema proyecto Transmilenio Soacha

Fuente: Ministerio de Transporte de Colombia, p. 50.

La extensión del Transmilenio de Bogotá al muni-
cipio de Soacha contempla actualmente la cons-
trucción de 5,9 Km. de corredor exclusivo para 
buses de alta capacidad, como una prolongación 
de la troncal Norte Quito Sur –NQS de Transmi-
lenio Bogotá. El proyecto incluye “cinco estacio-
nes sencillas, dos estaciones de integración inter-
medias, siete pasos peatonales a desnivel, una 
ciclorruta, un patio-garaje y la adecuación de las 
zonas de espacio público paralelas al corredor” 

(Conpes 3185, 2002). Implica también la reposi-
ción de la calzada de tráfico mixto (actualmente 
en concesión al Instituto Nacional de Concesio-
nes –INCO como tramo de la vía regional Bogo-
tá-Girardot), y la reestructuración del transporte 
colectivo Bogotá-Soacha, hacia una posible in-
clusión de Soacha como la zona 14 del Sistema 
Integrado de Transporte Público de Bogotá. El 
valor total del proyecto es actualmente, según el 
Ministerio de Transporte de Colombia (2010), de 
$177.837.994.531 (pesos colombianos a 2009). 
Transmilenio Soacha contempla tres fases: Fase I: 
tramo de 3,6 km hasta la Calle 22. Fase II: tramo 
de 1,3 km hasta 3M - Diagonal 6. Fase III: cons-
trucción de patio-garaje. 
Actualmente, la ejecución de las obras planeadas 
presenta graves retrasos frente a los cronogra-
mas establecidos. La infraestructura se encuentra 
parcialmente construida y hoy se puede ver en 
Soacha una calzada sin circulación, con estacio-
nes vacías y puentes parcialmente construidos. 

Foto 2. 
Ya se ven daños en las todavía sin estrenar estaciones de TM en Soacha.

Fuente: Fotografía tomada por Mauricio Osorio en el marco del proyecto 
Gestión de grandes proyectos urbanos (Bogotá, febrero de 2012).

8. Los entrevistados hacen parte de la Alcaldía de Soacha, Transmilenio S.A, Cámara de Comercio de Bogotá, Ministerio de Transporte de Colombia y Departamento Nacional de 
Planeación –DNP
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Los actores entrevistados8 identifican como un 
obstáculo para la implementación de Transmile-
nio los repetidos cambios de alcalde en Soacha, 
elemento que afecta el curso del proyecto ya que 
el avance en el proceso (sobre todo en la fase de 
estudios y diseños) dependía en gran parte del 
interés del alcalde del momento. La oposición po-
lítica entre el Concejo Municipal y los alcaldes de 
Soacha frenó también el proceso varias veces. 
Adicionalmente, ha habido inconvenientes con el 
concesionario de la vía Bogotá-Girardot (INCO), 
relacionados con problemas de contratación con 
el grupo Nule, actualmente investigado por va-
rios contratos en Bogotá y el país. Como esta 
vía es de competencia nacional pero tiene infra-
estructura compartida con la troncal de Transmi-
lenio, un retraso en las obras de la concesión 
implica un obstáculo para las del SITM.
El esquema de gestión de Transmilenio para Soacha 
requiere la articulación de actores en tres sentidos: 
una articulación “vertical” entre tres niveles de go-
bierno (la Nación, el Departamento de Cundina-
marca y el Municipio de Soacha), una “horizontal” 
entre dos entidades territoriales (el Distrito Capital 
y el Municipio de Soacha); y una tercera entre el 
sector público y el privado (el gremio de transpor-
tadores, la sociedad civil y el sector inmobiliario). 
Como en otros SITM, la complejidad del esquema 
de gestión y financiación implica retos que se han 
tenido que enfrentar por primera vez en el país, y 
que dejan evidencia de la importancia de resolver 
la institucionalidad de escala metropolitana para 
lograr una implementación menos trastornada y 
más adaptada a las necesidades del territorio me-
tropolitano y sus habitantes. 
En el nivel nacional, el esquema de gestión para 
el Transmilenio de Soacha es el mismo aplicado 
para el resto de SITM del país (la Nación formu-
la el proyecto, financia el 70% del costo total y 
hace seguimiento a la implementación). El Depar-
tamento de Cundinamarca está involucrado por el 

hecho de aportar el 10% de los recursos para el 
proyecto y su interés es articular Transmilenio con 
sus proyectos de movilidad regional, pero tiene 
escasa influencia en la implementación pues no 
hace parte del ente gestor. En el nivel local están: 
el municipio de Soacha, que aporta el 20% de los 
recursos, provenientes de la sobretasa a la gasoli-
na, el ente gestor (Transmilenio S.A de Bogotá) y 
los operadores (también de Bogotá para el caso 
de los articulados de la troncal, eventualmente los 
transportadores de Soacha podrán competir para 
operar las rutas alimentadoras). Como se puede 
ver, Soacha aporta recursos pero no participa ni 
del ente gestor ni de la operación de las tronca-
les. Según la prensa local, Soacha percibe que el 
proyecto es de la Nación, va a ser operado por 
Bogotá y muchas de las demandas municipales 
van a quedar desatendidas9.
En cuanto a las relaciones interjurisdiccionales, 
la iniciativa de extensión del Transmilenio de Bo-
gotá a Soacha surgió desde el nivel local con 
una serie de negociaciones entre los dos alcaldes 
(desde el 2000, con Jorge Ramírez en Soacha y 
Enrique Peñalosa en Bogotá). Existen aspectos 
en los que se visibilizan conflictos entre el mu-
nicipio y el Distrito Capital: la lucha de Soacha 
por lograr condiciones deseables de diseño del 
proyecto, los conflictos que surgen a partir del 
esquema en que el ente gestor es de Bogotá y no 
de Soacha, y finalmente un tema de fondo que 
no es exclusivo del proyecto Transmilenio sino 
también de otros temas “metropolitanos”: las in-
equidades en la distribución de cargas y benefi-
cios entre las dos entidades territoriales.
Frente a este último punto, los actores locales 
sienten que Soacha le da mucho a Bogotá y re-
cibe poco: en primera medida le da el paso a la 
región con la Autopista Sur, que fragmenta dra-
máticamente el espacio urbano del municipio, 
genera mortalidad, contaminación y accidentali-
dad. Soacha alberga gran cantidad de desplaza-

 9. Periódico electrónico Periodismo Públ
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dos y población de bajos ingresos; ahora alber-
gará una serie de macroproyectos de vivienda 
que pretenden ayudar a solucionar el déficit de 
Bogotá. Este punto tiene relación directa con el 
proyecto de Transmilenio, pues las previsiones de 
crecimiento del municipio (cerca de 100 mil vivien-
das nuevas) hacen que sea necesario replantearse 
las cuencas de alimentación. Y en tercera medida, 
se identifican inconformidades directamente rela-
cionadas con el proyecto Transmilenio y la rees-
tructuración del transporte. Primero, en el sentido 
de que como el ente gestor es Transmilenio S.A, 
de Bogotá, se percibe que el municipio aporta re-
cursos para la financiación de la extensión de la 
troncal pero no percibe los beneficios más allá del 
de solucionar los viajes hacia la ciudad.

Foto 3. Escudo de Soacha en estación de Transmilenio. 

Fuente: Fotografía tomada por Mauricio Osorio en el marco del proyecto 
Gestión de grandes proyectos urbanos (Bogotá, febrero de 2012).

En cuanto a las relaciones entre el sector públi-
co y privado, éstas se han dado principalmente 
para el tema de operación, de reorganización 
del transporte público existente y de reducción 
de oferta. Los transportadores han manifestado 
su desacuerdo con el proyecto, pues temen ser 
expulsados del mercado por el nuevo sistema. 
En Soacha hay 27 empresas de transporte públi-
co, con aproximadamente 2.200 vehículos y la 
esperanza del municipio era que éstos fueran in-
cluidos en la operación de la troncal y alimenta-
dores, pero esto no ocurrió, apenas pueden ser 
considerados para operar alimentadores, pues 
las troncales serán operadas por los de Bogotá. 

En cuanto a la sociedad civil, Soacha, como mu-
nicipio con grandes problemas y con un gran 
caudal político, es muy vulnerable a que en los 
asuntos técnicos o de planeación predominen los 
intereses políticos, lo que sucede también con or-
ganizaciones comunitarias que son quienes han 
organizado protestas. Por otra parte, la ciudada-
nía ha manifestado a lo largo de todo el proceso 
un gran descontento, no por el proyecto en sí mis-
mo sino por las demoras en las obras y los impac-
tos negativos que tienen en viviendas y comercio 
a lado y lado de la autopista sur, sumados a la 
congestión vehicular. 
Hay otro actor que hasta el momento no forma 
parte del esquema de gestión pero en la práctica 
está jugando un papel muy importante: el sector 
inmobiliario, que ya está aprovechando la exten-
sión del sistema para el desarrollo de grandes 
superficies comerciales y proyectos habitaciona-
les, sin una gestión asociada que permita que de 
estos proyectos se obtengan recursos para la fi-
nanciación por lo menos del suelo del sistema de 
transporte. En este punto se hace evidente que 
todavía persiste una visión muy sectorial y limita-
da de la planificación del transporte, en la que a 
pesar de todas las evidencias de su influencia en 
las estructuras urbanas y metropolitanas (como ca-
talizador y reorientador de flujos, y por ende rees-
tructurador de centralidades), la infraestructura no 
se diseña de acuerdo con un modelo deseado de 
ocupación territorial. El ordenamiento territorial y 
el transporte trabajan todavía de manera desarti-
culada, permitiendo no sólo que el valor generado 
por las inversiones sea apropiado por los propie-
tarios del suelo sin retribución alguna, sino lo que 
es más grave: el sector inmobiliario es el que está 
dictando el modelo de ocupación territorial. En el 
caso del Transmilenio de Soacha, se está instau-
rando la conurbación, sin una estrategia comple-
mentaria que como mínimo asigne responsables 
a la financiación de los equipamientos y servicios 
urbanos que necesita la población.
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II. Bogotá-Soacha: ¿Cómo pensar la gestión a es-
cala metropolitana?

Serpenteando en tu valle
El Bogotá te abraza.

La industria de la vida
Se teje en tu región.

Es la antorcha que aviva
Tu milenaria braza

El dínamo que alienta
De tu urbe el corazón.

(Himno de Soacha. Autor: Isabel Her-
nández Ayala)

Los trabajos teóricos relacionados con procesos 
de metropolización y gestión de grandes proyec-
tos urbanos plantean la necesidad de concebir el 
proceso de metropolización como algo que va 
más allá del simple aumento en la escala físico-
territorial de los fenómenos, y trae retos cruciales 
de gestión (Miranda, et. al., 2011). Gobernar y 
gestionar un espacio metropolitano debe aca-
rrear la inclusión de figuras comprensivas e in-
novadoras para abordar las relaciones entre en-
tidades territoriales y entre niveles de gobierno. 
No hay, a nivel teórico, un consenso sobre cuál 
es la solución de gestión metropolitana más ade-
cuada. Esta falta de herramientas para enfrentar 
los problemas metropolitanos hace que los pro-
yectos de escala supramunicipal tengan deficien-
cias en su implementación, de manera diferencial 
según el territorio: En el caso de Bogotá-Soacha, 
por el poder que ostenta la capital a todo nivel 
y por ser la pionera de este tipo de proyectos, 
la implementación del SITM no se ha dado en el 
marco de una gestión metropolitana, simplemen-
te se ha instaurado la conurbación a través de 
una infraestructura pública, con una “absorción” 
de Soacha al Sistema de Bogotá. 
La estructura político administrativa en Bogotá 
y Soacha no está preparada para asumir pro-
blemas de escala metropolitana y no existen he-
rramientas consolidadas para ello, por lo que 
proyectos como la extensión de Transmilenio han 

tenido que ir enfrentando los problemas a medi-
da que se presentan, con convenios y acuerdos 
que adolecen de graves problemas de legitimi-
dad, sobre todo desde la perspectiva de Soacha 
(que siente que el proyecto es una instauración 
de infraestructura de Bogotá en Soacha –patro-
cinada por el gobierno nacional- en el que las 
cargas y beneficios no están distribuidas de ma-
nera equitativa, reforzando la desigualdad y de-
pendencia de este municipio con la capital). La 
misma administración de Bogotá reconoce que 
“la escala subregional en Colombia (entendida 
como un nivel entre el departamento y los muni-
cipios) es, dentro del panorama de debilidad de 
todo el nivel regional en Colombia, la que pre-
senta menores avances, pero a su vez se muestra 
como uno de los mayores retos geopolíticos de 
nuestros tiempos” (SDP, 2011, p.76).
No hay una fórmula mágica ni una respuesta úni-
ca a la pregunta de cómo gestionar espacios en 
proceso de metropolización, ni en la literatura ni 
en experiencias puntuales. Lo que sí es claro es 
que es necesario plantearse la pregunta, pues 
en casos como el de Bogotá y Soacha, si no se 
adoptan estrategias sólidas de gestión metropoli-
tana, los problemas se profundizarán y Soacha, 
de ser el “patio trasero” de Bogotá pasará a ser 
algo menos que una cloaca de la capital. Un 
intento de clasificación de los tipos de modelos 
para la gestión metropolitana es el que propo-
nen Montgomery et. al. (2003):

a) Modelo fragmentado: una serie de 
gobiernos locales autónomos, con juris-
dicción sobre territorios particulares. La 
coordinación entre estos entes es espo-
rádica y débil. Es el modelo típico de 
la aproximación de Estados Unidos a 
la gobernanza metropolitana, aunque 
también existen ejemplos en países en 
desarrollo. 
b) Modelo mixto: tanto el gobierno cen-
tral como el local juegan un papel en la 
administración de una región. Es el mo-
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delo de la mayoría de las regiones mega 
urbanas de los países en desarrollo. 
c)  Modelo centralizado: dominado por 
el gobierno central, se encuentra en so-
ciedades transicionales como Vietnam.
d) Modelo comprensivo: existe una 
unidad de coordinación para la región 
mega urbana o un sistema en el que los 
gobiernos locales o municipalidades 
ejercen algunas funciones locales, pero 
ceden a una autoridad metropolitana 
(subnacional) las funciones de esca-
la regional. Un modelo como estos ha 
operado en Abidjan (Costa de Marfil) 
desde 1980, en Sudáfrica está emer-
giendo desde 2000 y en cuatro grandes 
ciudades de China que son gobernadas 
como provincias. 

En el caso de Bogotá-Soacha, actualmente se tra-
baja solamente con acuerdos interjurisdicciona-
les para proyectos puntuales, en figuras cercanas 
al modelo fragmentado. Esta estrategia no esta-
ría mal en principio, pero en el caso de Transmi-
lenio los acuerdos han surgido sin una reflexión 
de fondo sobre la relación entre los dos muni-
cipios. De hecho, en la gestión del sistema de 
transporte el municipio siente que salió desfavo-
recido, pues participa de las cargas financieras 
pero no tanto de las ganancias, y esa percepción 
de desventaja afecta las demás dimensiones de 
la gestión metropolitana. Es un ejemplo más del 
desequilibrio territorial entre núcleos urbanos y 
municipios metropolizados (Alfonso, 2009).
¿Cómo avanzar para contrarrestar este desequi-
librio? Por una parte los entrevistados para esta 
investigación identifican tres posibles escenarios 
para definir institucionalmente este territorio me-
tropolizado: la anexión de Soacha al Distrito 
Capital, la creación de una autoridad metropo-
litana y la gestión a partir de acuerdos interjuris-
diccionales. La primera alternativa es poco facti-
ble dado que la anexión municipal implica una 

fuerte pérdida de competencias, recursos y au-
tonomía político-administrativa para Soacha. La 
figura de una autoridad metropolitana funciona-
ría para una gestión más eficiente de los recursos 
para proyectos de escala supramunicipal, pero 
eso implicaría que la capital del país estuviera 
dispuesta a ceder algunas de sus competencias. 
La tercera alternativa sería seguir en la línea de 
lo que se ha venido dando, pero llegar a acuer-
dos interjurisdiccionales más estructurales que 
circunstanciales.
Por otra parte, la administración distrital también 
evalúa las posibles alternativas institucionales 
para abordar la escala metropolitana, distin-
guiendo principalmente tres: la existencia de una 
autoridad metropolitana con plenas competen-
cias; una agencia encargada de resolver algunos 
asuntos metropolitanos; o trabajar con base en 
cooperación intermunicipal. Concluye que “Los 
Comités de Integración Territorial de que habla 
la Ley 614 de 2000 pueden llegar a ser una alter-
nativa interesante de institucionalidad subregio-
nal, teniendo en cuenta que permiten una vincu-
lación vertical (con la Nación y el Departamento) 
y horizontal (con los municipios vecinos), sin que 
necesariamente se establezcan presiones frente 
a la autonomía y competencias de cada ente te-
rritorial, pero sí permitiendo a futuro consolidar 
institucionalmente un proceso que requiere mayo-
res avances” (SDP 2011, p. 77). Aclaran, sin em-
bargo, que optar por esta u otra alternativa debe 
ser una decisión discutida en diversas instancias, y 
priorizada en los planes de ordenamiento territo-
rial y planes de desarrollo municipales. 
Sea cual sea la alternativa que se adopte, es clara 
la necesidad de visibilizar los enormes desequili-
brios que generan los procesos de metropolización 
en Colombia, las limitaciones que presenta el mu-
nicipalismo derivado de la descentralización, y la 
necesidad de repensar seriamente la escala inter-
media de gobierno para contar con una estructura 
institucional y herramientas de gestión que permitan 
abordar adecuadamente la escala metropolitana.
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OpiniónOpinión

Carmenza Saldías Barreneche1

Papeles de Coyuntura comparte con la comuni-
dad académica un conversatorio sostenido entre 
los estudiantes de la asignatura “Estructuras de 
gobierno local” (profesora Alexandra Rodríguez 
del Gallego) y Carmenza Saldías Barreneche, en 
el marco de la Maestría en Gestión Urbana. 

P: ¿Por qué es importante pensar las ciu-
dades desde una perspectiva metropoli-
tana o regional?

CSB: La organización de este modo de vida 
que llamamos urbano tiene ¿15 o 20 mil años? 
y fue urbano regional siempre. Lo metropolitano 
no surge de un momento a otro, teóricos como 
Edward Soja señalan que es un proceso propio 

de la urbanización y se da desde su mismo inicio 
en diferentes escalas. Las mejores ciudades del 
mundo lo han sido porque han sabido interac-
tuar con los espacios rurales y con otros espacios 
urbanos (vecinos o no). 

Tenemos el ejemplo de Bogotá: ¿de qué le 
vale a Bogotá ser una ciudad tan grande si el 
agua la tienen los municipios de su entorno? El 
día que estos municipios quieran cerrar la llave 
salen perjudicados los ocho millones de habitan-
tes de la ciudad. Pasa lo mismo en la ciudad de 
Manizales. Entonces ¿qué es dar sostenibilidad y 
pensar en el futuro de una ciudad? La responsa-
bilidad desde las ciudades no es sólo responder 
por las demandas urbanas con la oferta urbana 
sino responder por demandas urbano regiona-

1. Economista. Especialista y Magíster en Planificación y administración del Desarrollo Regional del Cider de la Universidad de los Andes. Ha tenido experiencia en gobierno 
territorial, gerencia y administración pública y de entidades académicas; docencia universitaria; investigación; diseño, gestión, desarrollo y evaluación de proyectos; consultoría 
y asesoría, entre otros.

y 

repensar 

Metropolización
regionalización:
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el 

en

gobierno territorial 
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les sustentadas en una oferta también de carác-
ter urbano regional.

La gran pregunta hacia el futuro no será 
cuánta gente puede vivir en esta ciudad, sino por 
cada persona que vive en esta ciudad que habrá 
que hacer en áreas rurales, en otras áreas urba-
nas, en escalas regionales para que esto ocurra, 
la interdependencia tendrá que llevarnos a en-
tender también distinto el proceso de urbaniza-
ción, no es solo disponer de un suelo para una 
casa en un área urbana, es la construcción de 
plataformas de sostenibilidad en escalas regio-
nales para esa población.

P: ¿Cuáles son los riesgos de que una 
localidad o una ciudad dependan en un 
alto porcentaje de otra o no tengan to-
tal autosuficiencia?

CSB: Ese es un punto muy importante: si una 
ciudad se vuelve extremadamente dependiente 
pierde el control sobre las variables fundamenta-
les de su economía, pero si no interactúa con otras 
no podrá desarrollar sus propias ventajas compe-
titivas ni gestionar y aprovechar sus “activos”. Las 
alertas sobre la especialización en los territorios o 
la dependencia excesiva están anunciadas en las 
teorías del desarrollo, e ilustradas en los muchos 
procesos de decadencia de economías regionales 
y locales que le apostaron a esas políticas. Pero 
también están mencionadas las posibilidades de 
una diversificación con especializaciones relativas. 
Se trata de tener autosuficiencia relativa, nunca se 
`podrá producir localmente todo lo que necesita, 
en relación con los factores endógenos y especia-
lización relativa en las canastas de bienes y servi-
cios que se ofrecen en escalas mayores del sistema 
económico, y eso solo se puede lograr en ámbitos 
urbano regionales.

P: ¿Qué papel entran a jugar los go-
biernos nacionales en estos espacios en 

proceso de metropolización o regiona-
lización?

CSB: En el tema del debate territorial hoy en 
el mundo hay que partir de una gran pregunta: 
¿dónde va a estar el poder? A mí las variables e 
indicadores macro no me dicen mucho, y menos 
ahora cuando leo cada vez con más frecuencia 
y en autores muy diversos, que la globalización 
sugiere algo ya muy conocido por todos: lo na-
cional es demasiado grande para gobernar sobre 
los asuntos locales y demasiado pequeño para 
manejar los asuntos globales, y aquí lo que tene-
mos que hacer es redistribuir el planeta. ¿Cómo? 
La gravedad de la crisis económica planetaria 
es impresionante y las implicaciones de esa crisis 
para la reorganización planetaria son grandes, 
los llamados países desarrollados están grave-
mente endeudados, los bloques de poder se es-
tán reajustando. Probablemente a mediados del 
siglo XXI el mundo ya no va a ser una unión de 
países porque muchas de estas naciones estarán 
quebradas o ya habrán sido liquidadas, mientras 
que el territorio se reconfigurará a partir de re-
giones; las fuerzas regionales. 

El tamaño de las grandes empresas y capi-
tales ya es mayor que el de los países, los más 
grandes grupos económicos del mundo superan 
en capital y en riqueza el de todos los países del 
mundo excepto cuatro o cinco. Entonces está apa-
reciendo entre lo global y lo territorial la fuer-
za de los agentes económicos de gran tamaño 
y la pregunta es: si la nación no fue capaz de 
controlar la crisis actual, ¿cómo van a controlarla 
los gobiernos territoriales? El reto es ahora para 
los territorios: si usted quiere que le lleguen los 
grandes empresarios del mundo entonces sepa 
poner las reglas ambientales, las reglas fiscales, 
las reglas sociales, las económicas para operar, 
porque ellos sin su territorio no pueden operar. 
Lo dice muy claro Saskia Sassen: en la más sofisti-
cada de las globalizaciones se necesita una per-
sona real parada en un sitio real desarrollando 
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esa actividad, y ahí lo que requiere es regulación 
sobre el mundo y la economía real.

En síntesis, al tiempo que vaya ocurriendo la 
desnacionalización de los mercados y los asun-
tos estratégicos de la gobernabilidad se debe-
ría dar la territorialización del poder sobre los 
asuntos reales. Aunque suene a cavar su propia 
tumba, los estados nacionales deben desde ya 
permitir la autonomía territorial y fortalecer la 
institucionalidad local y regional.
	

P: ¿Dónde se sitúa Colombia en ese 
contexto?

CSB: El debate en Colombia no está todavía 
enmarcado en estos términos, no estamos ni si-
quiera pensando en eso: para la muestra, de un 
lado, destruimos el Pacto Andino y, de otro, lleva-
mos 20 años sin poder tramitar la Ley Orgánica 
de Ordenamiento Territorial –LOOT y la que se 
acaba de tramitar es una burla a décadas de es-
pera, pero muestra bien la levedad y la fragilidad 
del establecimiento colombiano para hacerse car-
go de asuntos tan estratégicos. Esa Ley apenas 
resuelve definiciones menores sobre los meca-
nismos de asociatividad, reduce la organización 
territorial a la creación de instancias habilitadas 
para acceder a los recursos de las regalías. Pero 
no se está pensando en el fortalecimiento de los 
municipios ni en la organización regional en tor-
no a objetivos de largo plazo Ese es el mecanismo 
fácil; la última forma de saqueo en Colombia será 
la aplicación de esa ley. Está diciendo: cuando se 
sienten en una mesa compartida tres representan-
tes de instancias distintas y lleguen a un acuerdo 
para realizar un proyecto, es probable que a ese 
se le asigne la plata; pero ¿eso va a responder a 
un plan de desarrollo de región, de un municipio 
o de otro? Si la región no existe como instancia 
política y administrativa para orientar coordinar 
el desarrollo local ni se fortalece lo local mismo, 
la plata de las regalías se dilapidara sin remedio.

Reducir la región al área que definan los 
municipios que se quieran asociar es demasiado 

aleatorio, es demasiado incierto para estar ges-
tionando plataformas regionales. A nivel local es 
posible definir los usos del suelo del municipio, 
pero ¿cómo se define el agua? En Colombia la 
competencia sobre el agua está en cabeza de las 
Corporaciones Autónomas Regionales –CAR y a 
estas les importa poco, reciben la plata que hay 
para hacer ordenamiento en términos de recursos 
naturales pero no le responden a los gobernado-
res o Alcaldes que representan a los ciudadanos 
que pagan las sobretasas y están encargados de 
las tareas de referidas al suministro a la pobla-
ción y al aparato productivo de proveer el agua. 
Aquellas terminan entregando las aguas subterrá-
neas de millones de años al interés de un cultivo 
de flores, de una fábrica, promoviendo la vivien-
da suburbana sin regulación alguna, y sin ningún 
pago equivalente por el servicio que reciben ni 
los efectos negativos que causa.

Hacer asociaciones, consorcios, de espaldas 
a la existencia del ecosistema, de espaldas al 
reconocimiento de cuál es el ámbito en el que 
realmente somos sostenibles en todos los planos 
es peligrosísimo. Esa LOOT no es la Ley Orgáni-
ca de Ordenamiento Territorial que propuso la 
Constitución de 1991, esa buscaba resolver un 
debate que esta desde el siglo XIX y ahí no esta-
mos avanzando en nada.

¿Por qué no hemos avanzado si tenemos ya 20 
años de descentralización?

En Colombia la Constitución de 1991 ordenó or-
ganizar el tema regional, pero lo que se ha hecho 
es: primero sacar la Ley 388 de 1997 que quedó 
reducida a la Ley de Ordenamiento Territorial de 
los municipios en el área urbana, sin dejar espa-
cio para lo regional. Y con la ley de ahora tampo-
co se aborda lo que decía la Constitución: volver 
a pensar cómo es la mejor forma de organizar 
el territorio colombiano en unidades político ad-
ministrativas de nivel intermedio -si van a ser de-
partamentos, regiones, provincias, o qué-; cuáles 
serán las competencias y recursos de lo regional y 
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lo local; cómo redistribuir competencias y recursos 
entre las entidades territoriales y el nivel central. 
Según los pronósticos de la descentralización en 
1991-1992, nosotros tendríamos que estar mane-
jando en el nivel territorial cerca del 65-70% de 
los recaudos del país y en este momento 70% de 
la plata la controla el gobierno nacional, la nación 
nunca hizo la reforma tributaria territorial. Se pue-
de decir que los departamentos no han cumplido 
pero la nación nunca se descentralizó ni entregó 
la plata. En 20 años que lleva la descentralización 
sin recursos, ¿qué le estamos pidiendo a los terri-
torios? El argumento de la Nación es que los go-
biernos territoriales no han podido por incompe-
tencia. Pero hay departamentos y municipios en 
Colombia que han avanzado y pueden mostrar 
mejores resultados por la descentralización y por 
la autonomía, Bogotá es uno de ellos. Mientras 
Bogotá estuvo en manos de alcaldes elegidos por 
el Presidente de turno no tenia alcantarillado ni 
acueducto, hoy la ciudad tiene lo que necesita y 
la gratuidad de la educación no la está logrando 
el Gobierno ni la Ministra de Educación, eso es 
un tema de esfuerzos territoriales; la gratuidad en 
Bogotá lleva cuatro o cinco años y va avanzando 
porque de los impuestos de la ciudad se le pone 
la mitad de la plata al sector educativo.
Concentrar el poder en la Nación es mantener el 
poder sobre las decisiones de los presupuestos 
plenos en muy pocos agentes: el problema de la 
salud ocurrió en manos de la nación; el problema 
ahora de todos los sistemas de transporte masivo, 
eso lo decidió Planeación Nacional pasando por 
encima del gobierno departamental y de los go-
biernos locales, pero cuando las cosas salen mal, 
si es culpa de la ciudad, esto es la ley del embudo. 
Por ejemplo, en el fracaso de la Calle 26 también 
tienen responsabilidad Planeación Nacional y los 
Ministerios de Hacienda y Transporte, que avala-
ron el proyecto para soltar la plata -70% de esta 
obra son recursos que entrega la nación-, y no se 
le debe poner la plata a un proyecto que no tiene 
planos, que no tiene predios ni cumple las distin-
tas condiciones. Pero, ¿dónde estaban el Minis-

tro de Transporte, el de Hacienda, el Director de 
Planeación cuando se aprobó este, y los demás 
proyectos de transporte masivo de las otras ciuda-
des que también fracasaron? Y un problema como 
este, que tumba al señor Alcalde, ¿por qué no 
genera ningún cuestionamiento a las autoridades 
nacionales? Si aquí la que perdió el sentido de las 
proporciones fue la Nación. Es inconcebible por 
ejemplo, que un presidente vaya con el Ministro 
de transporte a ofrecerle el metro a Angela Mer-
kel o a los Japoneses; un presidente ofreciendo 
el metro de país en país ¿eso qué es? Primero el 
metro se paga con impuestos territoriales que van 
a la bolsa nacional pero segundo, es la ciudad de 
Bogotá la que va a tener que responder por la fi-
nanciación, la operación, el manejo de ese metro 
para siempre. Entonces, el proceder del Presiden-
te y el Ministro es, por lo menos, impertinente.
En últimas, el gobierno nacional ha sido inferior a 
sus retos y se ha resistido a descentralizar como 
debió hacer después de la Constitución de 1991. 
Por el contrario, lo que viene haciendo, sin consi-
deración ni vergüenza, es recentralizar y reversar 
la autonomía tan difícilmente construida.

P: ¿Cuál sería entonces la forma institu-
cional más adecuada para abordar la 
escala metropolitana y regional?

CSB: Los estados nacionales y las estructu-
ras verticales de gobierno fueron la forma de 
organizar mercados del sistema capitalista en la 
época industrial; por eso el tema de las áreas 
metropolitanas que hay que revisarlo, porque 
es una forma de organizar el territorio de la so-
ciedad industrial que responden a la lógica de 
encontrar suelo urbano para poner trabajadores 
y fábricas. El tema del siglo XXI es ¿dónde es via-
ble una sociedad hacia el futuro? Hasta que no 
entendamos eso no estamos hablando de la sos-
tenibilidad de sistemas territoriales, entonces el 
área metropolitana puede descansar en paz. Sí 
hay que gestionar la relación con los municipios 
de borde, pero está claro que no hay que in-
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ducir el crecimiento en “mancha de aceite” que 
generaron las áreas metropolitanas.

La ciudad sin meta que crece y crece es una 
ciudad que no tiene proyecto; y lo que hace que 
las ciudades sean buenas en el entorno urbano re-
gional es el proyecto, las ciudades son una apues-
ta colectiva por una forma de vida en ese lugar 
determinado. Veamos el ejemplo de la Autonomía 
Navarra, pensemos que los pueblos están en con-
diciones de autogestionarse y, a partir de la auto-
gestión, de desarrollar relaciones más horizonta-
les en los territorios, en las dimensiones y escalas 
donde encuentran la complementariedad. 

En la reorganización del mundo el modelo 
tiende a ser federal. En Estados Unidos, la Na-
ción solo tiene injerencia sobre 7% u 8% de las 
grandes tareas de la sociedad norteamericana, 
las demás están en manos de cada estado y cada 
ciudad, que pueden poner sus propias reglas de 
cara a sus realidades.

P: ¿Cómo ha sido el proceso de ver a 
Bogotá desde una perspectiva urbano-
regional?

CSB: En el segundo gobierno de Antanas 
Mockus se empieza hablar del tema ciudad re-
gión con dos o tres antecedentes importantes: el 
trabajo de la misión Bogotá sigo XXI que había 
hecho un equipo liderado por Edgar Moncayo; el 
trabajo del Plan Estratégico de Bogotá que había 
ordenado Jaime Castro y que se había hecho con 
los Catalanes -con Jordi Borja en particular-; y el 
trabajo que se había hecho en 1996-1997 con Mi-
chael Porter y el proyecto Mónitor para Bogotá. 
Esos documentos, además de todo el trabajo que 
hacía la sociedad geográfica del Maestro Fals 
Borda, decían que Bogotá debía superar la no-
ción de encierro y empezar a plantearse en una 
perspectiva regional.

Cuando llegamos en el 2001, el enfoque 
que tomamos fue el de ciudad – región, que es 
el enfoque más contemporáneo, pues habla de 
un sistema abierto: cuando se habla de ciudad 

región nunca se habla de algo que llega hasta un 
límite definido e inamovible, no se desconoce la 
necesidad de moverse en otros planos, de tener 
geometrías variables, de asumir la importancia 
de la multiescalaridad. Lo que se planteó como 
punto de partida fue que Bogotá asumiera un rol 
frente a Cundinamarca y viceversa, porque armar 
la región ideal iba a ser difícil en ausencia de 
una LOOT. Se partió de una visión pragmática: si 
por lo pronto lo que tenemos como dimensión re-
gional se llama departamento de Cundinamarca, 
pensemos como es la relación de Bogotá con el 
departamento. En segundo lugar, en la escala de-
partamental, y más allá, está el agua y la comida, 
el agua no está en la sabana del río Bogotá, si 
se arma un área metropolitana con la sabana de 
Bogotá lo que ocurre es que aumenta la cantidad 
de gente dependiente de un agua y alimentos 
que están en otros lados. En fin, había razones 
muy diversas que justificaban estudiar en primera 
instancia el ámbito Bogotá –Cundinamarca, y esa 
fue una labor conjunta entre la Alcaldía y la Go-
bernación de entonces. 

Cuando entró el siguiente gobierno, el Al-
calde se intereso más por la escala de la Región 
Central”, que se refería a la relación de Bogotá y 
Cundinamarca con Tunja, Ibagué y Villavicencio, 
y sus departamentos; porque en realidad Bogotá 
y Cundinamarca están en el triangulo de oro y 
los departamentos que envían más población mi-
grante a Bogotá son justamente Boyacá, Tolima 
y Meta. La idea entonces era proponer grandes 
sistemas que mejoren radicalmente las conexio-
nes –por ejemplo, transporte férreo que conecte 
a Villavicencio, Tunja e Ibagué con Bogotá para 
mantener una relación fluida-, tal como se está 
procurando en las mejores ciudades y regiones 
del mundo. Ahora se intenta avanzar hacia mode-
los que no concentran el desarrollo en la gran ciu-
dad sino que crean y estimulan las oportunidades 
en otras ciudades de las redes urbano regionales, 
para que sean polos de desarrollo. En cuanto a 
la labor de las autoridades, fueron más las po-
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sibilidades para la interacción entre el Alcalde 
de Bogotá y los Gobernadores y Alcaldes de las 
capitales de Boyacá, Meta y Tolima que con el 
Gobernador de Cundinamarca para esa época.

Cuando llega el nuevo grupo de gobernado-
res y alcaldes cambia de nuevo la aproximación 
al tema, de Bogotá – Región a Región Capital, 
un ajuste que, además de semántico, implicaba el 
cambio en el liderazgo, esta vez ejercido por el 
Departamento, aunque no el cambio del enfoque 
de ciudad-región, que resulto fortalecido. 

A lo largo del tiempo el nombre ha varia-
do pero no han cambiado los propósitos: sigue 
siendo necesario, importante y estratégico inte-
grar a Bogotá y los municipios vecinos como un 
primer nivel, luego con el Departamento, con los 
departamentos vecinos y de allí a las otras esca-
las que se proyecten. 

Si bien ninguna entidad quiere juntarse con 
Bogotá, porque esta es muy grande y podría 
aparecer dominante de entrada, la realidad de 
la redistribución en el país es que ocurre, en bue-
na medida, porque Bogotá genera un porcentaje 
enorme de los tributos nacionales que alimen-
tan el SGP. Pero para que Bogotá pueda seguir 
siendo la mejor vaca lechera del país, es preciso 
que se gestione y fortalezca, de manera expre-
sa y deliberada, aun más, agresiva, la relación 
con Cundinamarca y con Boyacá, Meta y Tolima. 
Una integración de este tipo podría generar un 
nuevo centro de poder regional -la región central 
de Colombia-, y modificar la estructura territorial 
del poder nacional, que ha estado históricamen-
te asentada en el occidente, y aportarle una base 
económica productiva y, en buena medida, mo-
derna, formal e institucionalizada. La importancia 
geopolítica de este cambio sería enorme, y es pro-
bable que redundara incluso en un mayor aporte 
regional, no solo de Bogotá, a las arcas naciona-
les, que también se pudiera traducir en mayor de-
sarrollo en todo el país. 

En el 2001 se empezó a tramitar la RAPE- 
Región Administrativa de Planificación Especial-, 
como un artículo de la Constitución, se llego hasta 

su aprobación sin problema hasta la séptima vuel-
ta en el Congreso, estábamos a punto de tener 
una región administrativa de planificación espe-
cial de Bogotá y Cundinamarca con autorización 
para trabajar otros acuerdos con los territorios 
vecinos, para ganarle fuerza a la región, pero 
en la última votación se cometieron errores que 
dieron al traste con tan valiosa propuesta. En la 
actualidad se está tramitando nuevamente, con 
base en la mal llamada LOOT, una RAPE, no tan 
potente como el proyecto original pero que po-
dría servir para seguir avanzando, pues de aquí 
a que tengamos región legalmente constituida 
va a pasar mucho tiempo.

Conclusión: la necesidad de formar profesionales 
que ayuden a rearmar el rompecabezas.
Ahí es donde está el reto, lo dicen muchos auto-
res, la gran tarea ahora es formar gente en estos 
temas, por eso bienvenidas estas tareas en la uni-
versidad porque la reflexión tiene que ser ácida, 
pensamiento crítico, no estamos ante un tema me-
nor, no estamos ante una formación de especialis-
tas para hacer una tarea que sea funcional al sis-
tema sino frente a la formación de profesionales 
que puedan ayudar a cambiar los paradigmas de 
la gran gobernanza y del gran gobierno, ahí es 
donde está el reto. 
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Desde el AulaDesde el Aula

Jorge Bitar Ramírez1

Desde comienzos del siglo XX de manera natural, 
sin que medie estudios formales o planificación 
alguna, las ciudades de Cúcuta -capital del de-
partamento Norte de Santander en la República 
de Colombia- y San Cristóbal -capital del Estado 
Táchira de la hoy República Bolivariana de Vene-
zuela- compartiendo la frontera común mantienen 
una relación irrompible formada por la interac-
ción de sus habitantes conformando un sistema de 
ciudades que involucran municipios interdepen-
dientes económica y gubernamentalmente de es-
tos dos polos urbanos, concurriendo coincidencias 
teóricas y académicas, que nos hace concluir la 
existencia incuestionable de un caso atípico de la 
actividad urbana que nos empeñamos en llamar 
Sistema Metropolitano Binacional2.

Se reconoce por las instituciones nacionales y 
locales, así como por la sociedad civil, en esta 
zona de frontera, la existencia de una actividad 
formal, que busca superar los tropiezos que le 
imprime la diferencia del sistema de gobierno, el 
diferencial cambiario y defensa de una absurda 
nacionalidad, pero esta institucionalidad no reco-
noce la existencia de actividades informales que 
permean la frontera día a día, rompiendo los 
controles de los estamentos de los estados, esta-
bleciendo un código subterráneo de normas, son 
aceptadas por todos actores de esta actividad 
informal, incluyendo autoridades que por ambi-
ción o comodidad doblegan su potestad, ante la 
costumbre que se hace ley. 

1. Arquitecto. Estudiante de maestría en Gestión Urbana de la Universidad Piloto de Colombia y de la maestría en Arquitectura, Ciudad e Identidad de la Universidad Nacional 
Experimental del Táchira (San Cristóbal, Venezuela). Actualmente se desempeña como Docente de cátedra del Departamento de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad 
Francisco de Paula Santander, sede Cúcuta.
2. Término acuñado en el año 2005 por el Doctor Alberto Urdaneta, Docente investigador del Centro de Estudio del Desarrollo –Cendes de la Universidad Central de Venezuela, 
en ponencia sobre la Integración Urbano Regional entre Colombia y Venezuela de la reunión del COPIAF en la ciudad de San Cristóbal.

y 

Metropolización binacional  
Cúcuta San Cristobal.

informalidad desde la 
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Este articulo pretende mostrar los factores infor-
males que aceleran el proceso de metropoliza-
ción en esta zona de frontera, dentro la investi-
gación que realizo como trabajo de grado en el 
marco de la Maestría en Gestión Urbana, en la 
que se busca demostrar la existencia de hecho 
de este fenómeno urbano binacional, fortalecido 
desde la informalidad y de espaldas a los con-
ceptos de autoridad, soberanía, gobernabilidad 
y autonomía, rompiendo los esquemas teóricos 
clásicos de región encontrados en Boudville 
(1966), Soja (1989, 1996) y Santos (1997); de 
frontera (Meza, N., 2008) y de área metropoli-
tana (Erber, 1986) y (Castells, 1976) y enfrentar-
nos al estudio de conceptos teóricos de región 
fronteriza, economía fronteriza, transregional 
y transnacional (Mogollón, 2005), sistema me-
tropolitano binacional su comparación con las 
demás definiciones que a este tipo de conurba-
ciones que trasciende la línea de frontera han 
denominado los diferentes investigadores sobre 
la materia. Definidos estos conceptos, se descri-
bió el área de estudio del Sistema Metropolitano 
Binacional, identificando las poblaciones que la 
conforman y su dependencia con los dos gran-
des polos urbanos.
El área de estudio identificada determina relacio-
nes de conectividad de la infraestructura vial, e 
identifica los problemas de conectividad y movi-
lidad, bien sea por efecto de la deficiencia vial 
y por los impedimentos legales que restringen 
en paso fronterizo, hoy suavizados con la abo-
lición de la Visa como requisito para el ingreso 
de colombianos hacia el interior de Venezuela, 
y así mismo identifica el establecimiento de las 
relaciones de tipo económico, familiar, social, co-
mercial, y cultural que se dan en entre los asenta-
mientos conurbados.
Esta poligonal que determina el área de estudio 
contiene un espacio conurbado, partiendo del lí-
mite fronterizo establecido, en donde convergen 
formas de subempleo características esta zona 
de frontera, en donde se advierte un alto índi-
ce de informalidad y “rebusque”, nacido de la 

oportunidad que se da al otro lado y que resuel-
ve el problema económico de las familias que de 
esta manera “formalizan” su ocupación.
La fuerte actividad informal establece una inte-
gración regional desde lo económico y social, 
por encima de los parámetros establecidos por 
la Constitución y las leyes de ambos países, lle-
vándonos a aceptar la existencia de hecho de 
un sistema de ciudades de carácter transnacional 
conformada por las áreas metropolitanas de Cú-
cuta y San Cristóbal, con una relación metropo-
litana común y atípica, que se da a pesar de la 
falta de políticas integracionistas incluyentes que 
permitan la formalización de las actividades con-
templadas dentro de los parámetros legales, de-
rribe las talanqueras que impiden la libre circu-
lación de personas bienes y servicios, combatan 
el contrabando, con políticas de adquisición de 
productos reglamentada y aportes dentro de una 
sana medida fiscal, implementada por las dos na-
ciones, sin desconocer la realidad regional.
Concluye este estudio con la recomendación de 
proyectos de integración urbana tales como planes 
de ordenamiento territorial, de movilidad, de obras 
de infraestructura, obras ambientales de conserva-
ción de áreas forestales y ríos, y explotación e in-
dustrialización de recursos agrarios y mineros. 

I. Revisiones conceptuales

Estamos de acuerdo con Santos (1997) al admitir 
el concepto de región como un sistema territorial 
abierto con identidad económica, cultural, social 
y política, obligándonos a replantear el concep-
to de límite regional dentro de un marco de lo 
social, lo humano y lo económico y no desde lo 
geo-político, siendo la región una construcción 
territorial de relaciones socio espaciales con 
identidad propia que según Gatrell (2001) son, 
en primer lugar la relación de procesos sociales 
que establecen similitud y diferencias en el marco 
de la globalización; y en segundo lugar, la refe-
rencia territorial, que en una escala de valores 
supera los criterios de local y global. 
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Aplicando este concepto de este espacio regio-
nal fronterizo común, encontramos una nueva 
forma de ver el establecimiento de las dinámicas 
urbanas, que trascienden la territorialidad nacio-
nal y generan procesos de metropolización inte-
grando asentamientos urbanos de lado y lado de 
la línea política, conformando las conurbaciones 
binacionales objeto de este estudio 
Las fronteras son signadas como regiones some-
tidas al abandono sistemático de los gobiernos 
centrales, aunado a la falta de condiciones para 
el desarrollo de actividades industriales formales, 
carente de infraestructura que permita la compe-
titividad, y la migración de personas que buscan 
pasar al otro lado, y terminan asentándose sobre 
las poblaciones fronterizas, generado pobreza 
y marginalidad, inventando desde ahí nuevas 
formas de economía subterránea que llena los 
vacíos dejados por el abandono gubernamental. 
Esta forma de regionalización descontextualiza 
el límite, transformándose en un espacio regional 
fronterizo, con procesos económicos particulares 
e independientes. 
Revisando este fenómeno de metropolización po-
dríamos afirmar la existencia de dos áreas me-
tropolitanas conurbadas de acuerdo al concepto 
del Instituto de Estudios Metropolitanos de Barce-
lona (1986) que afirma que el área metropolita-
na se conforma por una concentración de asen-
tamientos urbanos de alta densidad poblacional 
y en continua expansión, con relaciones económi-
cas y sociales, para las cuales se hace necesario 
implementar herramientas de estudio diferentes a 
las utilizadas en las ciudades tradicionales.
Estas formaciones urbanas que trascienden los lí-
mites fronterizos, no ha permitido un conceso en-
tre los expertos, los cuales han denominado este 
fenómeno urbano de diversas maneras, Ciudades 
gemelas (Arreola, 1996), Ciudades binacionales 
(Ehelers y Buursink, 2000), Metrópolis transfron-
terizas (Herzog, 1992), Sistemas metropolitanos 
binacionales (Urdaneta, 2002), Ciudades trans-
fronterizas (Valero, 2004), metrópolis transna-
cionales (Mogollón, 2005), Complejos urbanos 

transfronterizos (Dilla, 2007), apuntando cada 
definición a determinar un sistema de relaciones 
urbano–sociales algunas de tipo contradictorio, 
de marcadas diferencias, y otras, integradas de 
manera informal de tal modo que trascienden 
el sistema político propio y generan una nueva 
forma de entender la relación binacional metro-
politana, produciendo riqueza al aprovechar las 
oportunidades no formales, que se dan a cada 
lado de la línea fronteriza. 

Dilla (2007) establece seis condiciones para defi-
nir una ciudad binacional:

a)	La cercanía geográfica de ambos 
centros urbanos, que comparten espa-
cio ambiental, y recursos naturales vita-
les, para la vida de las ciudades. 
b)	La reproducción económica interde-
pendiente, de manera que las actividades 
económicas primarias de cada ciudad se 
derivan de la relación con la otra.
c)	Existencia de relaciones sociales pri-
marias –amistosas, familiares, vecinales- 
entre los pobladores, inevitablemente 
signadas por la condición de asimetría.
d)	Servicios compartidos (comerciales, 
sociales, religiosos, lúdicos, culturales, 
etc.) compartidos, bien de manera for-
mal o informal.
e)	Relacionamientos institucionales forma-
les, desde el estado y la sociedad civil.
f)	 Percepción compartida de necesidad 
mutua, lo que no excluye la existencia 
de representaciones negativas (racistas, 
chovinistas, etc.) del otro.

Las seis condiciones establecidas por Dilla, po-
drían ser aplicadas a la definición este tipo de for-
mación urbana, pero no cabría en nuestro caso 
de estudio la relación marcada de asimétrica e 
intercambio desigual, o la existencia de represen-
taciones negativas del otro, condiciones que si se 
dan en las ciudades fronterizas de Estados Unidos 
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y México o República Dominicana y Haití, no se 
dan en las ciudades que comparten la frontera de 
Colombia y Venezuela o Colombia y Brasil. 
Podemos establecer dos paradigmas vinculantes 
a las zonas de frontera: el primero de carácter 
netamente comercial de las regiones de frontera, 
con marcados niveles de desigualdad social; y 
el segundo el olvido por parte de la centralidad 
que las convierte en “tierra de nadie”, útiles sola-
mente para el paso de mercancías, afirmaciones 
que se pueden verificar al observar la carencia 
de infraestructura vial que impide la competitivi-
dad, la falta infraestructura de servicios que im-
pide el asentamiento de industrias y la ausencia 
de políticas de estatales que fortalezcan la eco-
nomía fronteriza.
Los países desarrollan procesos macroeconómi-
cos, generadores de riqueza y fortalece las eco-
nomías nacionales, estableciendo un comercio 
transnacional que atraviesa la frontera utilizán-
dola solamente como objeto de paso, generando 
más deterioro que beneficio a los habitantes de 
la región. (Mogollón, 2005). A esta actividad for-
mal se le antepone una relación una veces formal, 
y otras veces informal, que corresponde al consu-
mo de bienes y servicios locales y de su actividad 
comercial, creando un sistema económico propio 
de oferta y demanda, dependiente de frágiles fac-
tores que llena los vacíos y aprovecha las oportu-
nidades que el otro lado de la frontera deja o da. 
Los habitantes de frontera establecen vínculos 
que los identifican a través de aspectos cultura-
les, usos y costumbres, que superan aspectos na-
cionalistas, como la doble nacionalidad, la que 
se obtiene por costumbre, herencia o necesidad, 
de manera voluntaria o involuntaria, legal o ile-
gal, superando los esfuerzos estatales que preten-
den establecer políticas y proyectos legitimadores 
de la soberanía, bien sea con el fortalecimiento 
de las fuerzas militares o a través del suministro de 
dotaciones que mejoren la calidad de vida de los 
habitantes. Para el habitante de frontera, el paso 
representa oportunidad, negocio, relaciones so-
ciales, personales o familiares y en fin toda una 

serie de evento que hacen su cotidianidad y lo 
resuelve dentro de la relatividad que la región 
fronteriza le permite.

Son estas relaciones el motor que dinamiza la 
actividad regional fronteriza, bien sean formal 
o informal, consolidándose como costumbre que 
supera la legalidad, con parámetros tan sólidos 
que al final resultan estructurales.

II. El área de estudio

Declaró el Departamento Nacional de Planea-
ción –DNP y el convenio BID-INTAL-CAFX (1997) 
que las ciudades de Cúcuta y San Cristóbal, 
constituyen cada una su área metropolitana pro-
pia, conformando ambas la metrópolis binacio-
nal más dinámica de América Latina. 

Foto 1.
Conurbación metropolitana Cúcuta-San Cristobal

Fuente: Archivo del autor.

El área metropolitana de San Cristóbal, constitui-
da de hecho, tiene una población de 803.3043  
habitantes. La conforman los municipios de San 
Cristóbal y las ciudades de Táriba del municipio 
Cárdenas, Palmira del municipio Guásimos, San 
Josecito en el municipio Torbes, Cordero del mu-
nicipio Cordero; Capacho Viejo del municipio 
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Libertad, Capacho Nuevo del municipio Indepen-
dencia, Santa Ana del Municipio de Córdoba y 
Rubio del municipio Junín, que dependen económi-
camente de San Cristóbal; deben también incluirse 
las ciudades de San Antonio, municipio de Bolívar 
y Ureña, municipio Pedro María Ureña, municipios 
de los que se encuentran sobre el eje fronterizo, e 
integrados al área metropolitana de Cúcuta. 
El área metropolitana urbana de San José de Cú-
cuta, con una población de 804.6324 habitantes, 
está conformada por los municipios de Cúcuta, 
Villa del Rosario, Los Patios, El Zulia, San Caye-
tano y Puerto Santander. Fue creada mediante 
ordenanza Número 40 del 3 de enero de 1991, 
y puesta en funcionamiento por Decreto 508 del 
3 de julio de 1991. Estos tres primeros municipios 
mantienen una relación estrecha con las ciuda-
des venezolanas de San Antonio y Ureña, son 
dependientes económicamente de Cúcuta y su 
relación fronteriza, y a su vez dependen política-
mente de San Cristóbal.
Con lo anterior estaríamos frente a una conurba-
ción formada por 16 municipios a lado y lado de 
la frontera con dos polos urbanos principales y 
una población de 1´664.160 habitantes.
Con el límite geo-político del río Táchira, el paso 
fronterizo se hace a través de puentes y vías. Los 
puentes son Francisco de Paula Santander -entre 
la población venezolana de Ureña y el barrio el 
Escobal de Cúcuta- y Simón Bolívar -entre la po-
blación venezolana de San Antonio del Táchira y 
el corregimiento La parada de municipio de Villa 
del Rosario-. Las tres vías, entre San Cristóbal y 
Cúcuta, son: San Cristóbal-Cúcuta, con una va-
riante por Peribeca; el Vallado; y la vía por Ru-
bio. Cada uno de los canales de conexión entre 
San Cristóbal y Cúcuta tiene un uso específico de 
acuerdo a normas estatales sobre la utilización 
de estas vías, que con la simple observación se 
deduce como un sistema vial saturando, genera-
dor de caos vehicular.

Foto 2. Puente Internacional Francisco de Paula Santander

Fuente: Archivo del autor.

El libre paso de ciudadanos y vehículos venezo-
lanos, es permitido en todo el departamento de 
Norte de Santander, pero existe restricción para 
el paso de personas y vehículos colombianos 
hasta las ciudades fronterizas de San Antonio y 
Ureña, estableciéndose puestos de control fronte-
rizo, donde la guardia nacional venezolana exi-
ge la presentación de documentos de identidad 
a las personas que se dirigen hacia San Cristóbal 
y solo permiten el paso a colombianos con pasa-
porte o permiso fronterizo. 
Esta barrera formal – institucional, no impide la 
integración de los dos polos urbanos que confor-
man esta metropolización, superando por su ac-
tividad y relación estos procedimientos y políticas 
estatales, y haciéndola emerger como su único 
espacio de comunicación e interrelación. 

III.	 Relaciones informales fronterizas

En este aspecto de las relaciones metropolita-
nas binacionales, juega un papel predominante 
el alto grado de informalidad de la región, que 
según el Informe de Coyuntura Económica Re-
gional para el Departamento de Norte de San-

3. Fuente: Instituto Nacional de Estadística –INE, 2010.
4. Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadística –DANE, 2010.
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tander del DANE y Banco de la República, “La 
informalidad en Cúcuta representó para 2011 el 
67,7% del total de la ocupación…”5   
En este sentido tiene razón la afirmación de Peña 
(2008): 

De una forma u otra, cada sociedad, 
en cada modo de producción, genera 
estructuras espaciales y concepciones 
diferentes de espacio, y, además, el or-
den social y las relaciones de poder son 
posibles por un ordenamiento del espa-
cio, de lo que se derivaría una premisa 
política fundamental: cambiar la socie-
dad implica cambiar también el espacio 
(Peña, 2008).

Entonces, hablaríamos de relaciones sociales y 
no de relaciones espaciales, ya que son las pri-
meras las que crean los espacios de interacción 
humana (Santos, 1996). Son las prácticas socia-
les las constructoras de las relaciones culturales 
e históricas, que conforman un territorio con 
usos y costumbres propios de su idiosincrasia, 
superando los estamentos institucionales y las 
políticas de los estados.
Aparecen en esta frontera común una serie de 
oficios y prácticas sociales con un alto índice de 
informalidad, labores propias de la cotidianidad, 
pero que resultan extrañas y ajenas para los ha-
bitantes del interior de los países divididos por la 
línea de fronteriza. Teniendo como epicentro los 
puentes Simón Bolívar y Francisco de Paula San-
tander, el primero en la Parada, corregimiento 
colombiano del municipio de Villa del Rosario en 
la línea fronteriza con Venezuela, y el segundo 
en el Escobal, barrio cucuteño ubicado sobre la 

misma línea, alrededor de los negocios locales 
-casi todos informales- donde se concentra toda 
la actividad comercial de bienes y servicios, la 
convivencia se da a través de un código de cos-
tumbres que se respeta con carácter religioso. 

Foto 3.
Informales

Fuente: Archivo del autor.

Con títulos otorgados por la “Universidad de la 
vida”, los actores de la informalidad, cuya va-
riedad de oficios pueden resultar pintorescas, 
identifican de manera coloquial su actividad 
comercial. Es así como gasolineros6 y “pimpine-
ros7” controlan el mercado del contrabando de 
extracción de combustible que según el general 
Franklin Márquez, Jefe del Comando Regional 
Número uno, con sede en San Cristóbal, se ex-
traen desde Venezuela hacia Colombia más de 
43´200.000 litros de combustible mensuales8. 
El negocio financiero se constituye en una activi-
dad informal a causa del diferencial cambiario 

5. Nota publicada en el periódico La Opinión de Cúcuta el 12 de noviembre de 2011. Véase en: http://www.laopinion.com.co/noticias/index.php?option=com_content&task=v
iew&id=384862&Itemid=37
6. Contrabandistas de gasolina.
7. Vendedores informales de gasolina que utilizan pimpinas como recipientes y se ubican en el espacio público de las ciudades colombianas fronterizas con Venezuela. 
8.  Entrevista concedida a la periodista D’yahana Morales del diario Venezolano Correo del Orinoco, con sede en Caracas, el 2 Agosto 2010 ver en: http://www.correodelorinoco.
gob.ve/multipolaridad/mas-43-millones-litros-gasolina-sacaban-contrabandistas-hacia-colombia-cada-mes/ (01/12/11).
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del Bolívar respecto al Dólar. Está en manos de 
los “cambiabolivares” -actividad legal, regla-
mentada y que agremia más de 300 afiliados en 
Asocambios- que trabajan la cotización del Bo-
lívar según la oferta y la demanda, generando 
incertidumbre en el mercado cambiario, con el 
dólar paralelo de nueve Bolívares por Dólar en 
la frontera, 6.25 en el aeropuerto de Maiquetía 
en Caracas y 4.3 en el cambio oficial del Banco 
Central de Venezuela9. Se suman a esta activi-
dad “maneros10” y “cajoneros11”, que ejercen 
esta actividad cambiaria al detal. Otra forma de 
actividad financiera son los giros que colombia-
nos “residentes” en Venezuela realizan a sus fa-
miliares en esta zona de frontera y “las compras” 
realizadas con las tarjetas de crédito con Dólar 
preferencial que la Comisión de divisas otorga a 
ciudadanos venezolanos que viajan por turismo.
Los mototaxistas,“maleteros12”, “el mosco13”, 
“arrastradores14”, “piratas15”, “buhoneros16”, en-
tre otros conforman el mosaico de oficios peculia-
res colocándonos en presencia de nuevos enlaces 
sociales, nuevas relaciones interpersonales y de ne-
gocios, nuevos conceptos de autoridad, legalidad y 
propiedad, todos por fuera del dogma y regulados 
dentro de una escala de valores propia, aunada al 
rechazo de la legalidad formal de los estados.

IV. Conclusiones

Existe sin lugar a dudas, un intercambio e integra-
ción informal, cada vez más intenso que rompe 
con el límite político impuesto y supera siempre 
los controles de formalidad. Esa integración se 

refleja en lo físico urbano, conformando de he-
cho un sistema de ciudades interconectadas y en 
su mayoría conurbadas, trascendiendo la línea 
de frontera. Es deber de los estados devolver 
la gobernabilidad y la autoridad a esta región 
transfronteriza, legitimando este fenómeno urba-
no, a través de la implementación de una legisla-
ción en asuntos binacionales, incluyendo dentro 
de sus protocolos al aceptación de esta conur-
bación, sin quebrantar el orden constitucional, 
de carácter atípico, incluyente y flexible, recono-
ciendo todos los actores de la región fronteriza, 
reconociendo las relaciones sociales, culturales, 
familiares, institucionales y económicas, que se 
dan a lado y lado del eje fronterizo, rompien-
do con los esquemas de informalidad y de su-
bempleo que caracteriza la actividad comercial, 
e inclusive que supere como la misma ciudad el 
ámbito nacional y en conjunto se establezcan las 
normas y criterios con carácter de ley que regu-
len la actividad fronteriza.
Es indispensable el acuerdo de las dos naciones 
en la realización de proyectos conjuntos de infra-
estructura, servicios públicos de agua y energía, 
la descontaminación y reforestación de los ríos 
Pamplonita y Táchira, obras de conectividad sus-
tentado sobre un sistema de infraestructura vial 
de carriles exclusivos, incluyendo un sistema inte-
gral de transporte masivo de pasajeros, proyec-
tos industriales que de manera conjunta aprove-
chen el potencial agrario regional, explotación 
conjunta de la riqueza carbonífera de la región, 
estabilización del diferencial cambiario de mone-
da, y demás proyectos que consoliden y hagan 

9. Ver en http://www.dollarparalelovenezuela.com/ (10/02/12).
10. Personas dedicadas al cambio de moneda extranjera de manera informal, instalados a la orilla de la vía.
11. Personas dedicadas al cambio de moneda extranjera de manera informal, instalados en cajones de madera en las aceras de las ciudades fronterizas colombo venezolana. 
12. Personas que transportan mercancía de contrabando -a pie o en bicicleta- por el puente o por la trocha, entre la frontera de Venezuela y Colombia.
13.  Pintorescos personajes que se instalan antes de los puestos de control venezolanos para facilitar una clave a los contrabandistas a cambio del pago de dinero en efectivo, 
para que se le permita el paso. Hay establecido un precio para cada asunto bien sea combustible, alimentos, materiales de construcción, entre otros.
14.  Vendedores de mercancía al detal, ubicados en las aceras del centro de la ciudad, que arrastran compradores venezolanos hacia los almacenes formales, para venderles los 
productos con sobre costo, de donde obtienen su ganancia. 
15.  Carros particulares con matrícula venezolana que se dedican al transporte informal de pasajeros y mercancías desde Cúcuta a San Cristóbal y de pasajeros combustibles y 
alimentos desde San Cristóbal a Cúcuta.
16.  Denominación que se le da en Venezuela a los vendedores ambulantes.
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de esta región un polo de desarrollo comercial e 
industrial, que beneficien la integración fronteri-
za y permitan un mejor desarrollo competitivo. 
Es indispensable abrir la frontera permitiendo 
el libre tránsito de personas, bienes y productos 

por todas ciudades que conforman este sistema 
urbano interconectado, como consecuencia del 
reconocimiento gubernamental de este fenóme-
no de metropolización.
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ReseñasReseñas

Los sistemas de transporte de pasajeros son en 
principio la manera de satisfacer unas demandas 
esencialmente urbanas: dónde viven los ciuda-
danos, a qué se dedican y en dónde ejercen sus 
actividades sociales y económicas es en general 
el punto de partida para planificar las redes de 
transporte público y privado. Sin embargo, el 
transporte no constituye solamente la respuesta 
a las constantes transformaciones de una ciudad, 

sino que es un poderoso modificador o cataliza-
dor de ciertos procesos urbanos: las ciudades se 
han expandido desde siempre en la medida en 
que las innovaciones en las tecnologías de trans-
porte permiten cubrir distancias cada vez más 
largas en el mismo tiempo. Sin embargo, en con-
textos como el nuestro el transporte todavía se 
planifica con una visión muy sectorial orientada 
exclusivamente a satisfacer una demanda actual 

y 

relación
Transporte metropolización:

doble vía de 

Redes Metropolitanas, Jordi Julia Sort. 
Editorial Gustavo Gili. Barcelona, 2005
ISBN: 9788425219931
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de desplazamientos, sin considerar que la tecno-
logía de transporte que se escoja y los corredo-
res que se elijan para determinadas infraestructu-
ras van a recomponer en mayor o menor medida 
la estructura de nuestras ciudades y regiones.
El libro “Redes Metropolitanas” viene entonces 
como anillo al dedo tanto para los planificadores 
urbanos como para los planificadores del trans-
porte de nuestras ciudades: al documentar la ex-
periencia de 11 ciudades (Londres, Nueva York, 
París, Berlín, Tokio, Los Ángeles, Madrid, Barce-
lona, Milán, Ciudad de México y Singapur) deja 
una evidencia contundente de esta relación de 
doble vía entre transporte y estructura urbana, 
especialmente en los procesos de metropoliza-
ción y regionalización.
La obra es el resultado de un estudio efectuado 
por la empresa Barcelona Regional, que intenta re-
copilar la experiencia internacional para orientar 
soluciones locales de transporte. Es un texto más 
informativo que analítico –dado que el autor es 
más un técnico en ingeniería de transporte que un 
académico-, pero su contenido tiene un gran valor 
en la medida en que eligieron un lente adecuado 
–la relación entre transporte y territorio- para re-
visar de manera comparada redes metropolitanas 
de transporte de pasajeros. En la primera parte 
(metrópolis) se sistematizan las características te-
rritoriales, poblacionales y una breve historia de 
los sistemas de transporte de cada una de las ciu-
dades estudiadas (la selección de casos intenta 
una variedad tanto en cobertura geográfica, ta-
maños de aglomeración y tipos de transporte pre-
dominantes). En la segunda (nodos), se hace én-

fasis en la perspectiva de “red”: cómo los modos 
de transporte urbano se conectan al exterior con 
infraestructura de transporte regional e interna-
cional (específicamente trenes de alta velocidad y 
aeropuertos). La tercera parte (redes) entra en un 
análisis comparado detallado de las 11 experien-
cias: compara los ámbitos metropolitanos (distin-
guiendo entre dos escalas: área metropolitana y 
región metropolitana), las características territo-
riales y demográficas, los ferrocarriles suburba-
nos, los metros, los tranvías y sistemas ligeros, los 
buses y las autopistas urbanas. 
El texto concluye –como es de esperarse- que no 
existe un modelo “óptimo” para configurar redes 
metropolitanas de transporte, y resalta la influen-
cia del contexto territorial e histórico de cada ciu-
dad en las soluciones actuales y propuestas para 
el futuro. Aunque suene algo obvio, esta conclu-
sión es relevante para los gestores urbanos de 
países en desarrollo, que tienden a optar por la 
tecnología de transporte que está de moda o la 
que promueven las agencias de cooperación inter-
nacional a través de los gobiernos nacionales por-
que es la que ha funcionado en las ciudades más 
desarrolladas. La reflexión sobre cómo configurar 
redes metropolitanas de transporte debe partir de 
un análisis de los modelos de ocupación territorial 
actuales y deseados, para que el impacto de las 
tecnologías de transporte colectivo y masivo sobre 
los procesos urbanos deje de ser una consecuen-
cia no controlada y pueda ser aprovechado para 
cumplir los objetivos de desarrollo socioeconómi-
co de nuestras metrópolis actuales o emergentes.
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