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Resumen: Durante la compilación de los planes maestro territoriales espaciales, el tamaño de la población 
proyectado en la mayoría de las ciudades sigue inflado. El tamaño total de la población indicado en los planes 
generales municipales suele exceder el tamaño de la población establecido en los planes provinciales, 
produciendo una distorsión sistemática hacia arriba en la transmisión de indicadores de población. Al mismo 
tiempo, los indicadores como las tierras de construcción per cápita no pueden ajustarse a las cifras de población 
y, por consiguiente, suelen considerarse valores nominales. Este documento sostiene que estos fenómenos 
surgen de viejos modos de pensar dentro de un nuevo sistema de planificación: una comprensión sesgada de la 
connotación del tamaño de la población, que lo equipara con la población estadística; una comprensión 
insuficiente de la naturaleza sistémica de la planificación espacial territorial, que conduce a un simple énfasis en 
la coherencia en los niveles; y la limitada adaptabilidad de la planificación estática al cambio dinámico, 
especialmente el abandono de los flujos dinámicos. Sobre esta base, el documento propone que el ajuste del 
tamaño de la población se adapte al nuevo sistema, distinguiendo los significados políticos del tamaño de la 
población en diferentes niveles de planificación, abandonando la búsqueda de correspondencia numérica exacta 
y optimizando las relaciones entre las tierras humanas mediante una gestión refinada. Se espera que estas 
reflexiones proporcionen referencias para mejorar la compilación de planes a diferentes niveles y de diferentes 
tipos, refinando la lógica de datos del sistema de una sola hoja y mejorando la capacidad de planificación de la 
gobernanza refinada.
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La investigación sobre el tamaño de la población es una tarea fundamental en la planificación espacial. Su 
precisión afecta directamente a la asignación racional de recursos espaciales urbanos y rurales, la provisión de 
infraestructura y el suministro de servicios públicos. En la planificación urbana tradicional, el análisis de la 
población se ha centrado principalmente en la previsión de la población, incluyendo generalmente proyecciones 
de tamaño total, estructura y distribución espacial. En los últimos años, la urbanización acelerada y la 
intensificación de la movilidad de la población han aumentado la complejidad de la previsión del tamaño de la 
población urbana. Al mismo tiempo, nuevos métodos técnicos, como los grandes datos, han seguido mejorando 
la investigación demográfica en la práctica de planificación. Por un lado, el objeto del estudio se ha ampliado 
gradualmente de la población registrada a los residentes permanentes y luego a la población de servicios. Los 
académicos de planificación han reconocido que la movilidad diaria masiva de personas en grandes ciudades 
tiene un impacto estructural en el espacio urbano interno, y han argumentado que estudiar la población actual 
de megaciudades desde la perspectiva de la movilidad diaria es altamente significativo para la gestión espacial 
urbana refinada [1]. Dado que las poblaciones residentes a corto plazo no son en modo alguno fenómenos 
aislados, la planificación espacial en las megaciudades debe cambiar su respuesta de la población convencional 
residente permanente hacia la población de servicio real [2]. Al integrar datos socioeconómicos convencionales 
con datos grandes basados en la ubicación, también se han desarrollado métodos para estimar la población de 
servicios reales en toda la cadena de población [3]. Por otra parte, el análisis de la población ha pasado 
gradualmente de la predicción del tamaño total de un solo factor al análisis integrado de la estructura y la 
distribución espacial. El análisis sistemático de la estructura demográfica se considera un requisito previo para 
una planificación urbana y rural genuinamente orientada a las personas [4], y la previsión de la población debe 



pasar de la prioridad de la escala a la prioridad de la estructura [5]. Como base para la asignación de recursos 
espaciales, también se ha fortalecido el análisis de la distribución de la población y se ha convertido 
gradualmente en una importante base de investigación para cuestiones espaciales fundamentales como las 
relaciones de empleo, los sistemas centrales y la distribución del uso de la tierra [6-7].
Sin embargo, el análisis demográfico en la planificación y sus resultados prácticos siguen enfrentando muchas 
críticas. Se cree generalmente que el mayor problema en la previsión de la población urbana en China es la 
inexactitud. Bajo la lógica tradicional de determinar la tierra por población y el modelo de control de la 
población por tierra, la previsión de tamaño poblacional se ha convertido en un juego numérico y por lo tanto ha 
dañado la imagen de la planificación como disciplina científica [4,8]. Muchos estudios han analizado este 
trastorno en la previsión de la población y han intentado proponer soluciones. Aunque han reconocido 
gradualmente que las previsiones de población en la planificación deben pasar de una predicción técnica pura a 
la elección de políticas [9-10], las soluciones concretas todavía se concentran principalmente en la mejora 
técnica, como la subdividencia de los tipos de población, la unificación de los calibres estadísticos, el 
fortalecimiento de la reunión de datos y la mejora del análisis de tendencias [5,8,10-11]. La connotación y 
función del tamaño de la población en la planificación siguen siendo insuficientemente discutidas.
En la planificación territorial, la cuestión del tamaño de la población sigue siendo importante. Además de los 
problemas mencionados, las características organizativas de la compilación territorial del plan maestro han 
planteado nuevas cuestiones, como la transmisión de arriba a abajo, la falacia de la composición y la pérdida 
resultante de control sobre los indicadores de tierras. Estos fenómenos aún no han recibido suficiente atención 
en estudios conexos [5,10]. En el nuevo sistema de planificación, cómo expresar el carácter político del tamaño 
de la población y incorporarlo al sistema de planificación territorial espacial, además de hacer más precisas las 
previsiones, se ha convertido en una cuestión urgente.

 1 Fictionalization of Population Size: New Manifestations of an Old Problem

1.1 Tamaño de la población previsto inflado
Una población exagerada en la planificación es un problema de larga data. Sin embargo, durante el período de 
compilación territorial del plan maestro espacial, China ya había entrado en una fase general de crecimiento 
demográfico negativo. Aun así, el tamaño de la población proyectado en la mayoría de las ciudades seguía 
siendo relativamente alto. En muchas regiones donde la población ha disminuido notablemente durante el 
último decenio, el tamaño de la población planificada sigue aumentando considerablemente en comparación 
con la situación actual (tab. 1). Esto ha planteado dudas entre los expertos y el público, que consideran que el 
tamaño de la población planificada es inconsistente con la realidad y lo atribuye a la persistencia de viejos 
modos de pensar [10].



Tab. 1 Población prevista de determinadas ciudades con disminución de la población en el séptimo censo 
nacional.

1.2 Distorsión ascendente en la transmisión del tamaño de la población
La recopilación simultánea de los planes maestro territoriales espaciales en múltiples niveles hace posible una 
transmisión precisa. Sin embargo, los planes provinciales y municipales publicados muestran que la suma de los 
tamaños de la población en la mayoría de los planes maestros municipales supera el tamaño de la población 
establecido en los planes provinciales. Aunque los tamaños de la población en los planes municipales y 
municipales son numéricamente consistentes, esto es principalmente el resultado de un estricto control de 
transmisión durante la aprobación. En términos mecánicos de consistencia, la transmisión del tamaño de la 
población sigue fracturada. Tomando como ejemplo a la provincia de Jiangsu, según los planes generales 
territoriales de sus ciudades de nivel de prefectura, la población total planificada permanente de las zonas 
municipales construidas alcanza los 100,90-103,60 millones, superando el tamaño total de la población en el 
plan espacial territorial de la provincia de Jiangsu en más de 10 millones (Tab. 2). Tal falacia de composición 
suscita inevitablemente dudas sobre la validez científica de la planificación. In subsequently released official 
plans, population size, though an important indicator, is often difficult to find. Esto puede entenderse como un 
cambio en el método regulatorio, pero la percepción de la distorsión de la transmisión es también una razón 
importante para esta evitación intencional.



Tab. 2 Comparación entre los tamaños urbanos de la población en la provincia de Jiangsu y el tamaño de la 
población previsto a nivel provincial.

1.3 Nominal Per Capita Construction Land
En los planes generales territoriales, la construcción per cápita es otro indicador incómodo. A diferencia de los 
planes maestros urbanos y rurales, los planes espaciales territoriales contienen tanto el tamaño total de la 
construcción como el tamaño de la población, pero estos valores a menudo no pueden compararse con el 
indicador per cápita de la construcción de la tierra en la tabla indicadora. En el plan maestro espacial territorial 
de una ciudad, por ejemplo, el valor calculado de la construcción urbana per cápita basada en la construcción 
urbana actual y la población permanente actual es de 149,6 m2 por persona. El valor calculado basado en el año 
objetivo es de 143.8 m2 por persona, mientras que el valor objetivo fijado en el plan es de 100 m2 por persona 
(Tab. 3). Por lo tanto, el valor objetivo se separa de las cifras actuales y proyectadas y parece nominal. Esto no es 
un caso aislado. Algunos planes eliminan apéndices detallados y datos de cálculo en la versión oficial para evitar 
malentendidos públicos. Aunque ese tratamiento puede reducir la mala interpretación, también debilita el 
poder explicativo del sistema de indicadores y hace que el público esté más inclinado a considerar la tierra de 
construcción per cápita como un objetivo simbólico separado del tamaño real de la población.



Tab. 3 Comparación entre los valores calculados y objetivos de las tierras de construcción urbana per cápita en 
el plan maestro espacial territorial de una ciudad.

 2 Causas de la Ficciónalización del Tamaño de la Población: Pensamiento Viejo Bajo un Nuevo Sistema
Los fenómenos mencionados no pueden explicarse sólo por impulsos locales de desarrollo o expectativas de 
crecimiento infladas. Estos problemas ya han sido criticados en muchos estudios, y el sistema territorial de 
planificación espacial ha fortalecido la disciplina y la argumentación científica. La persistencia de la inflación del 
tamaño de la población en el nuevo sistema indica que el problema es más profundo en la comprensión del 
propio indicador, el sistema de planificación y la relación entre los planes estáticos y las corrientes dinámicas de 
población.

2.1 Comprensión tendenciosa de la connotación del tamaño de la población

2.1.1 El tamaño de la población no debe equipararse con la población estadística
La población estadística es sin duda una base importante para la planificación, pero el tamaño de la población 
utilizado en la planificación no debe equipararse simplemente con una población estadística. Está relacionado 
con las expectativas futuras de desarrollo, las necesidades de construcción y la prestación de servicios públicos, 
por lo que es un objetivo amplio y dinámico. Los conceptos demográficos comunes incluyen la población 
registrada, la población permanente, la población residente real, la población de servicios reales y el tamaño de 
la población prevista (tabla 4). Las connotaciones de estos conceptos difieren en términos de calibre estadístico, 
límite temporal-espacial, base institucional y función de planificación.



Tab. 4 Conceptos demográficos comunes.

En la nueva ronda de planificación territorial, el uso generalizado de los datos censales ha cambiado en cierta 
medida la connotación del tamaño de la población previsto. Los datos del censo tienen autoridad y 
comparabilidad oficiales y responden a los requisitos del sistema de examen de la planificación. Sin embargo, el 
uso directo de los datos censales también puede dar lugar al malentendido que el tamaño de la población 
planificada equivale a la población estadística. Por ejemplo, si las tierras de construcción urbana a nivel de 
condado de la tercera encuesta nacional de tierras están divididas por la población permanente del séptimo 
censo, la tierra de construcción urbana per cápita nacional alcanza los 136,7 m2 por persona y más de la mitad 
de los condados supera los 150 m2 por persona. This seems to suggest a loss of control over construction land, 
but the result is also closely related to changes in population caliber. Tratar el número mecánicamente como 
indicador de planificación, por lo tanto, corre el riesgo de perjudicar la relación humana-tierra real.

2.1.2 El tamaño de la población es una garantía de derechos e intereses espaciales
El sistema de registro de los hogares separa en gran medida la población estadística de la población real. Los 
servicios públicos y los derechos espaciales están a menudo anclados a la población registrada, mientras que el 
uso real del espacio urbano está cada vez más conformado por residentes permanentes, conmutadores, 
residentes a corto plazo y otros grupos móviles. En el pasado, el mecanismo que vinculaba la expansión de las 
tierras de construcción con el asentamiento de migrantes agrícolas a menudo tenía un retraso de cinco a ocho 
años, o incluso más. Por consiguiente, los repetidos acuerdos de conteo y tamaño de la población relativamente 
elástico en los planes maestros anteriores tienen una función práctica: protegen los derechos espaciales y los 
intereses de propiedad de las poblaciones migrantes y reservan espacio de desarrollo para el futuro. Desde esta 
perspectiva, el tamaño de la población no es meramente un resultado estadístico; también desempeña la 
función de salvaguardar los derechos espaciales y coordinar la asignación de recursos.

2.2 Insuficiente comprensión de la naturaleza sistémica de la planificación espacial territorial

2.2.1 El tamaño de la población no es un cálculo exacto que requiere coherencia en todos los niveles
La planificación territorial territorial territorial es un complejo megasistema. El tamaño de la población en los 
planes provinciales, municipales, condales, municipales y detallados no es un conjunto de cifras que pueden ser 
descompuestas linealmente o resumidas mecánicamente. También existen problemas similares para los 
indicadores económicos y normativos, en los que las sumas de nivel inferior a menudo superan los objetivos de 
alto nivel. La recopilación simultánea de planes a múltiples niveles hace posible la comprobación a nivel 
transversal, pero no debe convertir el equilibrio numérico en el criterio principal para juzgar la validez científica. 
Los planes básicos municipales tienden a dar un peso particular al tamaño de la población porque el indicador 



está estrechamente relacionado con la asignación de tierras, el suministro de servicios públicos y el control de la 
aprobación, mientras que los planes provinciales suelen estar menos centrados en asignar cifras exactas de 
población por ciudad. Por ejemplo, el plan espacial territorial de la provincia de Zhejiang establece una 
población permanente de 78-79 millones en 2035, considerablemente superior a los 64,57 millones registrados 
en el séptimo censo, un aumento de alrededor del 21%-22% [12]. Este acuerdo refleja en parte la necesidad de 
mantener la coherencia con el sistema de planificación y dejar espacio para la incertidumbre. En una provincia 
central, la suma de los tamaños de población previstos en los planes municipales superó la cifra provincial en 
aproximadamente un 8%, y el resultado final fue conformado por múltiples rondas de negociación y 
compromiso entre diferentes niveles.

2.2.2 El tamaño de la población es un instrumento de orientación normativa
El tamaño de la población en la planificación está estrechamente relacionado con el posicionamiento urbano, la 
imagen del desarrollo, la asignación de recursos y la política espacial. Por lo tanto, no es una cifra estadística 
neutral, sino un instrumento importante de orientación normativa. Elasticity in population size helps balance 
different indicators under the control of per capita construction land. Por ejemplo, cuando la expansión de un 
límite de desarrollo urbano se establece en un 30%, el crecimiento demográfico previsto del área urbana central 
también puede necesitar alcanzar un nivel similar para mantener la consistencia interna del sistema de datos. Al 
mismo tiempo, la reducción de las ciudades se ha convertido en un fenómeno común. Los estudios muestran 
que, según el método de definición y medición, la proporción de ciudades encogiéndose en China puede oscilar 
entre el 25,6% y el 73,9% [13]. Para esas ciudades, el tamaño de la población planificada no puede definirse 
simplemente como el pronóstico del año terminal. Por lo general, una elección de política más adecuada radica 
en la población más alta del período de planificación y en el valor de previsión final. Esto hace que el tamaño de 
la población previsto sea más alto que el pronóstico terminal en muchos casos (Fig. 1).



Fig. 1 Ilustración de la relación entre el cambio demográfico y la determinación del tamaño de la población 
previsto.

2.3 Adaptabilidad insuficiente de la planificación estática al cambio dinámico

2.3.1 El tamaño de la población no debe descuidar las corrientes dinámicas
Las tecnologías de la información han hecho que las previsiones de población sean más precisas, pero la mayoría 
de las previsiones todavía describen un estado estático. Los datos del censo registran el resultado de los flujos 
de población en un momento determinado, mientras que los procesos, ritmos y demandas generados por los 
flujos suelen pasar por alto. En muchas regiones, la residencia multilugar, la producción estacional y la vida, la 
conmutación interprovincial, la educación temporal y la demanda médica, los picos de población relacionados 
con el turismo y los nómadas digitales son cada vez más comunes [14]. Estas poblaciones móviles tienen 
verdaderas demandas de tierra, vivienda, infraestructura y servicios públicos, pero las respuestas institucionales 
suelen estar atrasadas en la velocidad y la intensidad del movimiento de población. Si la planificación sigue 
dependiendo principalmente del tamaño de la población estática, será difícil responder a los requisitos 
espaciales de la sociedad móvil.

2.3.2 La previsión de la población debe ir más allá del pensamiento estático
La relación entre la forma territorial y el flujo revela el mecanismo dinámico de la evolución espacial. La 
planificación tradicional suele tratar la forma de contenedor y el flujo como un desplazamiento dentro de ese 



contenedor. En condiciones de movilidad intensificada, es necesario revisar esta ontología estática. La previsión 
de la población debe incorporar corrientes dinámicas y la intensidad cambiante del uso espacial. El tamaño de la 
población prevista resultante puede diferir de la población actual estática, pero puede reflejar con más eficacia 
diferentes tipos de demanda de población y apoyar una asignación de recursos más razonable. Por lo tanto, la 
clave es pasar de un único número estático hacia un indicador de política que conecta el tamaño de la 
población, la intensidad del flujo, la demanda de servicios y la capacidad de transporte espacial.

 3 Optimización del tamaño de la población: Reconceptualización en un nuevo entorno

3.1 Distinguiendo los significados de la política del tamaño de la población en diferentes niveles
El significado del tamaño de la población varía según los niveles de planificación y los tipos de plan (tab. 5). Los 
planes provinciales se centran más en optimizar el sistema urbano, orientar la distribución espacial de la 
población y mejorar la eficiencia general. Los planes básicos municipales y de condado están más directamente 
relacionados con relaciones concretas de demanda de suministros, incluidos los límites del desarrollo urbano, la 
escala de la construcción y la infraestructura, y la prestación de servicios públicos. La planificación detallada 
dentro de los límites del desarrollo urbano presta más atención a la población de actividad, la estructura de 
edad, la demanda de educación y la capacidad de servicio a nivel de barrio. Los planes especiales también 
utilizan indicadores de población de diferentes maneras. Por ejemplo, la planificación de los centros educativos 
suele estar interesada en la población en edad escolar, mientras que los planes de energía y transporte deben 
tener en cuenta la población máxima y la variación temporal. Sólo aclarando estas diferencias puede funcionar 
el tamaño de la población como un indicador de política eficaz dentro del sistema de planificación.

Tab. 5 Comparación de los significados del tamaño de la población en diferentes tipos de planes a diferentes 
niveles.

3.2 Abandonar el propósito de la correspondencia exacta
El tamaño de la población es un indicador previsto con incertidumbre. Por lo tanto, la planificación debe 
establecer una comprensión científica de ella desde la perspectiva del sistema de planificación. Zhang Hao y Sun 
Shiwen argumentan que la consistencia en los sistemas de planificación suele ir acompañada de fracturas, y que 
la búsqueda de la consistencia formal no puede eliminar la inconsistencia estructural [15]. En el sistema 
territorial de planificación espacial, la coherencia sigue siendo un principio básico, pero debe realizarse 
mediante la integración de indicadores, la transmisión diferenciada y mecanismos de aplicación precisos [16]. 



Wang Xinzhe y sus colegas distinguen aún más la escala nominal de la compilación del plan maestro, destacando 
que el tamaño de la población debe entenderse como un objetivo de planificación definido por la política y la 
capacidad, no como un simple resultado estadístico [17]. Entre los planes territoriales de maestría espacial de 23 
capitales provinciales, 14 utilizan el concepto de población de servicios, con un promedio de 23,9% del tamaño 
de la población (Tab. 6). Esta práctica refleja una forma de elasticidad y también indica que muchas ciudades 
han comenzado a resistir una correspondencia exacta entre la población estadística y la población de 
planificación.





Tab. 6 Descripción del tamaño de la población en los planos territoriales espaciales de determinadas capitales 
provinciales.

3.3 Optimización de las relaciones humanas por medio de una gestión refinada
La planificación estudia espacio, pero su objetivo final es la gente. Una comprensión correcta de las relaciones 
humanas y terrestres es la base de la práctica territorial de planificación espacial [18]. Bajo la urbanización de 
baja velocidad, la declinación de la población y una gobernanza más intensa del uso de la tierra, el cálculo del 
tamaño de la población no debe entenderse como una expectativa de crecimiento futuro del estilo del proyecto. 
Debería convertirse en un medio para determinar con precisión las diferentes relaciones entre los seres 
humanos y adoptar respuestas políticas diferenciadas. En zonas con reducción de la población, la reducción de 
las tierras de construcción es a menudo difícil, y las tierras de construcción pueden incluso seguir creciendo, lo 
que lleva a un desacoplamiento entre la población y la tierra [19]. Una redundancia moderada en terrenos de 
construcción per cápita puede mejorar la resiliencia estratégica y la capacidad de respuesta al riesgo. Sin 
embargo, el indicador de población total solo proporciona un apoyo limitado a la planificación orientada hacia 
las personas. La planificación debe prestar más atención a la estructura de la población y a los perfiles de la 
población, incluidas las ciudades amigas de los jóvenes, amigas de los niños y de las personas de edad, las 
poblaciones móviles, las comunidades migratorias, las ciudades universitarias y las zonas fronterizas. La gestión 
refinada debe transformar el tamaño de la población de un número de control agregado en un conjunto de 
instrumentos de gobernanza diferenciados.

 4 Conclusión: Del indicador técnico al instrumento de gobernanza

4.1 Tamaño de la población tiene una política distintiva
La previsión del tamaño de la población en la planificación debería hacer hincapié en la elección de políticas más 
que la predicción técnica. La planificación territorial territorial territorial es un instrumento normativo para 
coordinar el desarrollo y la protección [20]. Por consiguiente, el tamaño de la población es un indicador 
orientado a la política establecido por el Gobierno para la asignación de recursos y la gobernanza espacial. Es 
más complejo que una población estadística. En el sistema de planificación territorial, el tamaño de la población 
planificada puede entenderse como un indicador amplio determinado mediante la previsión científica y la 
regulación dinámica, sobre la base de la capacidad de transporte de recursos y ambientales, así como de las 
necesidades de desarrollo y protección durante el período de planificación.

4.2 El pensamiento dinámico debe ser enfatizado en la planificación del tamaño de la población
Muchas controversias sobre el tamaño de la población inflada se derivan de un malentendido conceptual. El 
tamaño de la población en la planificación no es un valor estadístico estático, sino un objetivo amplio con 
capacidad de carga, capacidad de servicio y atributos normativos. A medida que la movilidad se convierte en una 
condición normal del desarrollo urbano y regional, la investigación de planificación debe pasar del análisis de 
sección hacia el análisis dinámico. A más largo plazo, la planificación territorial espacial debe desarrollar la 
percepción de la población en tiempo real, la oferta de infraestructura adaptativa y una lógica de gobernanza 
que se desplaza de la oferta según la escala hacia la prestación de servicios según la demanda. Por consiguiente, 
un sistema de gobernanza inteligente orientado a la población móvil y el uso dinámico de la tierra es una 
dirección importante para la mejora de la planificación.

4.3 El sistema de planificación espacial territorial debe mejorar la inconsistencia
Los estudios recientes han hecho hincapié cada vez más en la inevitabilidad y la importancia de la gobernanza de 
la incoherencia en los sistemas de planificación. La inconsistencia y fractura identificadas por Zhang Hao y Sun 



Shiwen [15], las dificultades y medidas de optimización en la transmisión espacial discutidas por Wang Xinzhe y 
colegas [16], y la brecha de planificación y paradoja de planificación propuesta por Gu Wei y colegas [21] 
muestran que la planificación espacial territorial no puede depender únicamente de la consistencia numérica 
mecánica. La transformación del tamaño de la población de un indicador técnico a un instrumento de 
gobernanza ayuda a que las estrategias de planificación sigan siendo flexibles y eficaces bajo incertidumbre. 
También puede apoyar la optimización de los planes a diferentes niveles y de diferentes tipos, mejorar la lógica 
de datos del sistema de una sola hoja, mejorar la capacidad de gobernanza refinada y permitir que el sistema de 
planificación territorial dé cabida a la incoherencia necesaria y significativa.
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