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Resumen:El sistema de permisos de planificación para la construcción rural ha desempeñado un 

papel crucial en la regulación de las ac7vidades de construcción rural. Sin embargo, problemas 

como la construcción ilegal, la ocupación de 7erras y el daño a los ecosistemas siguen siendo 

frecuentes en la prác7ca. U7lizando análisis de contenido y centrado en textos clave de polí7cas 

desde la reforma y apertura, este arDculo, basado en el marco de la teoría del equilibrio 

discon7nuo, revisa la evolución de las polí7cas relacionadas con el sistema de permisos de 

planificación para la construcción rural. Iden7fica que, bajo la interacción entre el paisaje polí7co 

y el campo de las polí7cas, el sistema ha evolucionado desde una ges7ón simplificada hacia una 

ges7ón estandarizada y, posteriormente, a un control espacial integral. Las reformas en los 

mecanismos administra7vos y de ejecución en torno al concepto de “integración de múl7ples 

planes” han aliviado temporalmente las contradicciones en la ges7ón de la planificación, pero no 

han resuelto fundamentalmente el problema de la “gobernanza fragmentada” en los sistemas de 

ges7ón espacial. Los problemas de ejecución del sistema son el resultado de la interacción 

compleja y sistemá7ca entre factores ins7tucionales y mecanicistas en la gobernanza espacial. El 

documento propone direcciones futuras de op7mización, incluyendo el fortalecimiento del 

sistema de ges7ón central-local, la op7mización de los mecanismos de colaboración 

interdepartamental, el establecimiento de un sistema de control del uso del suelo a lo largo de 

todo su ciclo de vida y el refuerzo de la naturaleza polí7ca y legal del sistema de permisos de 

planificación. 
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Introducción 

Desde el establecimiento del sistema de permisos de planificación para la construcción rural, este 

ha jugado un papel significa7vo en la regulación y control de las ac7vidades de construcción 

rural. Sin embargo, problemas como la construcción ilegal, la ocupación de 7erras cul7vables y el 

daño a los ecosistemas siguen ocurriendo con frecuencia. La exploración a largo plazo de China 

sobre la “integración de múl7ples planes” ha llevado a una integración orgánica de la 

planificación del uso del suelo, la planificación urbana y rural, y otros marcos de planificación. La 



creación del sistema nacional de planificación espacial marca una nueva etapa en el avance del 

trabajo de integración, proporcionando una oportunidad para la reforma del sistema de permisos 

de planificación. 

 

La reforma ins7tucional no debe realizarse únicamente por el cambio, sino que debe iden7ficar 

las caracterís7cas constantes dentro de los numerosos cambios, determinar las causas 

ins7tucionales subyacentes de los problemas y encontrar direcciones de op7mización que se 

alineen con el contexto histórico, la filosoQa de gobernanza del par7do y el estado, y las 

necesidades de los intereses públicos rurales. Estos esfuerzos también ofrecerán experiencias 

valiosas para la implementación de la “integración de múl7ples planes”. 

 

El logro de estos obje7vos está estrechamente relacionado con el estudio de la evolución de las 

polí7cas del sistema de permisos de planificación. Al revisar la literatura existente, se observa 

que las inves7gaciones sobre el sistema de permisos de planificación en China se centran 

principalmente en revisiones de licencias administra7vas, aprobación de 7erras, ges7ón de la 

planificación rural, ges7ón residencial y control nacional del uso del espacio. Sin embargo, los 

estudios existentes enfrentan varias limitaciones: falta de análisis desde una perspec7va de teoría 

de polí7cas públicas, limitaciones en la selección de textos polí7cos dentro del ámbito de la 

ges7ón de la planificación de la construcción, profundidad insuficiente en el análisis de la 

evolución de las polí7cas y falta de exploración sobre las causas ins7tucionales de los fenómenos 

observados. 

 

La teoría del equilibrio discon7nuo sugiere que, durante el cambio de polí7cas, hay largos 

periodos de estabilidad interrumpidos por cambios repen7nos. Al analizar la interacción entre el 

paisaje polí7co y el campo de las polí7cas, esta teoría explica las causas de la estabilidad y el 

cambio en el proceso de las polí7cas públicas. Después de la reforma y apertura, los cambios 

significa7vos en el sistema económico de China y las contradicciones sociales influyeron en la 

evolución de las polí7cas del sistema de permisos, mostrando caracterís7cas de estabilidad a 

largo plazo y cambios discon7nuos. Este arDculo analiza 140 documentos de polí7cas a nivel 

nacional desde 1978 hasta 2024 u7lizando el marco de la teoría del equilibrio discon7nuo y 

análisis de textos, con el obje7vo de aclarar el desarrollo del sistema en medio de los cambios y 

explorar las causas ins7tucionales subyacentes de su evolución. 

 

1. La evolución de las polí:cas del sistema de permisos de planificación para la construcción 

rural 



Basado en el marco de la teoría del equilibrio discon7nuo, la evolución de las polí7cas del 

sistema de permisos de planificación para la construcción rural puede dividirse en cuatro etapas: 

 1. 1978–1992: La etapa embrionaria del sistema de permisos 

 2. 1993–2007: La etapa preparatoria del sistema de permisos 

 3. 2008–2017: La etapa de establecimiento del sistema de permisos 

 4. 2018–presente: La etapa de reforma del sistema de permisos 

 

Las discon7nuidades ocurrieron con la promulgación del Reglamento sobre la Ges/ón de la 

Planificación y Construcción de Aldeas y Pueblos en 1993, la promulgación de la Ley de 

Planificación Urbana y Rural de la República Popular China en 2008, y las reformas ins7tucionales 

del Consejo de Estado en 2018. 

 

1.1 La etapa embrionaria del sistema de permisos de planificación para la construcción rural 

(1978–1992) 

 

1.1.1 El sistema económico de “doble vía” y el paisaje polí:co que prioriza lo urbano sobre lo 

rural 

En 1978, la Tercera Sesión Plenaria del XI Comité Central del Par7do Comunista de China marcó el 

inicio de la reforma y apertura, con el obje7vo de enfocar los esfuerzos nacionales en la 

“construcción económica”. 

 

1.1.2 La ges:ón planificada bajo la dirección de la Comisión Estatal de Planificación y la 

gobernanza fragmentada de los recursos de la :erra 

Durante mucho 7empo, la asignación de recursos rurales y la realización de proyectos fueron 

dirigidas principalmente por el gobierno central mediante instrucciones descendentes. La 

Comisión Estatal de Planificación desempeñó un papel clave en la orientación de los estudios de 

viabilidad de proyectos, mientras que el an7guo Ministerio de Construcción se encargó de la 

selección de si7os y la ges7ón de la ejecución. En términos de ges7ón de 7erras, la Comisión 

Estatal de Planificación y la Oficina Nacional de Administración de Tierras determinaban 

conjuntamente las cuotas de uso de 7erras para su distribución del nivel central al local, siendo la 

Oficina responsable de la ges7ón específica del uso de 7erras rurales. Además, departamentos 

como silvicultura, agricultura y recursos hídricos aplicaron una división sectorial de la ges7ón de 



7erras rurales, lo que aumentó la complejidad de la gobernanza. 

 

1.1.3 Ges:ón del uso de los recursos territoriales rurales bajo la supervisión de la reforma 

integral del territorio y la división de elementos legales 

El rápido crecimiento de la población ha provocado una grave destrucción de los recursos 

territoriales y el equilibrio ecológico. Para abordar este problema, el país ha comenzado a 

impulsar la reforma territorial, estableciendo un sistema de ges7ón de planificación territorial a 

nivel nacional, provincial, de región autónoma y municipalidad, con el fin de coordinar la ges7ón 

dispersa de los recursos territoriales rurales. Los departamentos encargados de los recursos 

territoriales han acelerado la formulación de regulaciones de ges7ón, estableciendo un sistema 

de revisión para el cambio de uso, el aprovechamiento de la 7erra y la ges7ón de la construcción, 

lo que ha mejorado el nivel de ges7ón legal y la posición de la ges7ón de los recursos territoriales 

rurales. Aunque el sistema de planificación de la construcción rural no está directamente 

relacionado con la ges7ón de los recursos territoriales, también responde a los obje7vos de la 

reforma territorial mediante la regulación del comportamiento de la construcción, fortaleciendo 

la conexión con la ges7ón de los recursos territoriales. 

 

1.1.4 Ges:ón del uso del suelo rural basada en la construcción urbana, con énfasis en la 

construcción de viviendas en los pueblos y aldeas 

Para garan7zar la demanda de 7erra para la construcción tanto a nivel nacional como local 

durante el proceso de urbanización, las norma7vas per7nentes han establecido la legalidad de la 

expropiación de 7erras rurales para la construcción, otorgando a los gobiernos locales la 

autoridad para expropiar 7erras, lo que marca el comienzo de la expropiación masiva de 7erras 

rurales. Al mismo 7empo, el país ha establecido un sistema de ges7ón de planificación del uso de 

la 7erra desde arriba hacia abajo, con la desagregación de indicadores de planificación del uso de 

la 7erra a través de los niveles nacional, provincial, municipal y de condado, y es7pulando que las 

7erras colec7vas rurales no deben ocupar los indicadores de planificación de 7erras para la 

construcción nacional. La posición pasiva de las aldeas en el sistema de distribución de 

indicadores de 7erras no ha impedido el proceso de construcción, y se han construido muchas 

viviendas rurales y empresas de pueblos y aldeas en las zonas costeras. Para responder a los 

cambios en las demandas de ges7ón de la construcción rural, el país ha establecido un sistema de 

aprobación de 7erras para la construcción de viviendas en pueblos y aldeas, regulando los 

estándares de uso de la 7erra para diferentes 7pos de construcción. Debido a la desajustada 

relación entre oferta y demanda de 7erras, han surgido “construcciones ilegales” en las aldeas, lo 

que ha hecho que la situación de ges7ón sea cada vez más grave. 



 

1.1.5 Mejora gradual del sistema de ges:ón urbana, con un sistema simplificado de ges:ón de 

la planificación de la construcción rural 

Para fortalecer la ges7ón de la construcción básica, el país ha propuesto los principios de 

planificación unificada y ges7ón descentralizada, y ha establecido que los departamentos locales 

de planificación urbana 7enen la autoridad para revisar la ubicación de los proyectos de 

construcción básica dentro de sus áreas urbanas. Esta norma7va ha sido considerada como el 

modelo incipiente del futuro sistema de permisos de planificación urbana y rural. Dado que las 

ciudades son el centro polí7co, económico y cultural del país y las regiones, se ha reforzado la 

ges7ón de la construcción urbana. La Comisión Nacional de Planificación Económica (an7gua 

Comisión Nacional de Planificación) estableció el sistema de revisión de informes de viabilidad y 

los departamentos de planificación urbana establecieron un sistema de “dos cer7ficados” para la 

planificación de permisos. En comparación, el sistema de ges7ón de la planificación de la 

construcción rural es más simplificado, centrado principalmente en la revisión de la ubicación y el 

alcance del uso del suelo para los proyectos. 

 

1.2 Etapa preparatoria del sistema de permisos de planificación de la construcción rural (1993-

2007) 

 

1.2.1 Economía de mercado y urbanización rápida, panorama de un sistema dual de polí:cas de 

ges:ón urbana y rural 

La consolidación del sistema de economía socialista de mercado impulsó un rápido crecimiento 

económico, y tras la reforma del sistema fiscal, los gobiernos locales comenzaron a transformarse 

gradualmente en “empresariales”. Debido al desajuste entre los recursos financieros y las 

competencias, la presión sobre el equilibrio financiero local aumentó. Frente a la naturaleza 

difusa de los derechos de propiedad, las restricciones en la circulación y la expropiación forzosa 

de 7erras rurales, los gobiernos locales obtuvieron grandes beneficios mediante la diferencia de 

precios entre la expropiación de 7erras y la venta comercial, y gradualmente orientaron el foco 

del desarrollo hacia la explotación de la 7erra. Las polí7cas de “Bienestar general”, “Construcción 

del nuevo campo socialista” y “Desarrollo integrado económico y social urbano y rural” 

impulsaron el desarrollo rural, con un rápido crecimiento de la industria rural y el auge de las 

empresas locales que dieron un fuerte impulso a la economía rural. Sin embargo, el modelo de 

desarrollo basado en el crecimiento económico urbano no cambió, y la expropiación forzosa de 

7erras rurales se convir7ó en un fenómeno frecuente, aumentando la brecha entre lo urbano y lo 

rural, lo que reflejó la creciente diferenciación entre ambos sistemas. 



 

1.2.2 Polí:ca de ges:ón compar:da entre múl:ples departamentos y debilitamiento de las 

funciones de un solo departamento 

Se formó gradualmente un campo de polí7cas de ges7ón compar7da de la planificación de la 

construcción rural, con los diferentes departamentos administra7vos estableciendo cues7ones de 

aprobación administra7va en cada etapa de la ges7ón de proyectos, lo que completó la 

construcción ins7tucional del poder funcional. En la fase inicial de los proyectos, la Comisión 

Nacional de Desarrollo y Reforma (en adelante la Comisión Nacional de Reforma) estableció un 

sistema de revisión de la viabilidad del proyecto; en la fase intermedia del proyecto, el 

departamento de recursos territoriales estableció sistemas para la aprobación previa de la 7erra, 

el cambio de uso de la 7erra y el procesamiento de los procedimientos de la 7erra; en la fase 

posterior, el departamento de construcción urbana estableció sistemas para la elaboración de 

planes, la aprobación de la ubicación de los proyectos, la licencia de construcción y la revisión de 

la calificación de los trabajadores. Debido a los ajustes en las funciones internas, el departamento 

de construcción urbana redujo el nivel administra7vo de los organismos encargados de la ges7ón 

de los pueblos y aldeas, y el anterior Departamento de Construcción Rural se transformó en la 

Oficina de Construcción Rural, lo que llevó a una transformación radical en la estructura 

administra7va desde el nivel central hasta el local. La mayoría de los gobiernos locales ya no 

establecen organismos de ges7ón de la construcción rural por separado. Aunque después se creó 

un Comité de Orientación para la Construcción de Pueblos y Aldeas para abordar la creciente 

complejidad de la ges7ón, debido a que la distribución de funciones no estaba incluida en el 

“plan de tres determinaciones”, no se logró el obje7vo de ges7ón de coordinación interna y 

colaboración externa. 

 

1.2.3 Reforma integral del territorio como marco para la ges:ón de los recursos territoriales 

rurales bajo la supervisión de la ley 

Con el desarrollo de las reformas territoriales, se aliviaron las contradicciones entre los recursos 

ambientales y el desarrollo económico y social, pero los problemas relacionados con la seguridad 

alimentaria, la seguridad ecológica y el desarrollo regional descoordinado se hicieron más 

evidentes. El país comenzó a centrarse en la ges7ón integral de permisos administra7vos como 

permisos de construcción y otros elementos de la reforma territorial. Sin embargo, debido a la 

dispersión de las funciones administra7vas, la formación de un mecanismo de cooperación 

unificada para la reforma territorial fue lenta. Los departamentos competentes emprendieron 

acciones de reforma territorial de manera independiente, mejorando las regulaciones y polí7cas, 

estandarizando los procedimientos de revisión y ges7ón, y fortaleciendo la posición de ges7ón de 

los recursos territoriales rurales en cada departamento, lo que obje7vamente creó una situación 



compleja que requiere coordinación entre varios departamentos en la ges7ón de la planificación 

de la construcción rural. 

 

1.2.4 Protección de :erras agrícolas y ges:ón del uso de la :erra rural bajo el sistema dual 

urbano-rural 

La expansión desordenada de las 7erras para la construcción urbana y la invasión de 7erras 

agrícolas se convir7ó en un problema cada vez más grave. El país comenzó a explorar la creación 

de un sistema de ges7ón de 7erras más estricto. En relación con la ges7ón de 7erras agrícolas y 

no agrícolas, se propuso el concepto de “control de uso” y se implementó una polí7ca de 

protección de 7erras agrícolas mediante la “reconversión vinculada”, delimitando áreas de 

protección de 7erras agrícolas y zonas de construcción en pueblos y aldeas, controlando 

eficazmente los proyectos de construcción en áreas agrícolas básicas y limpiando una serie de 

proyectos rurales que ocupaban ilegalmente 7erras agrícolas. Para ampliar los efectos de la 

regulación del mercado de 7erras y revitalizar las existencias de 7erra, el país estableció 

oficialmente el sistema de “vinculación entre el crecimiento y la reducción del área urbana y 

rural” para mantener el equilibrio total del uso de la 7erra para la construcción entre lo urbano y 

lo rural. Sin embargo, el control global del aumento de las 7erras no cambió el sistema dual de 

uso de la 7erra, y debido a las diferencias fundamentales en los derechos de propiedad, las leyes 

relevantes aún implementan un sistema de ges7ón de 7erras urbanas y rurales separadas. En 

este período, el sistema de ges7ón de la planificación de la construcción rural, mediante el 

fortalecimiento de la ges7ón de la aprobación del uso de la 7erra, se convir7ó en una 

herramienta polí7ca clave para la protección de los recursos de 7erras agrícolas. 

 

Esta traducción man7ene el tono formal y técnico del original en chino. Si necesitas ajustes 

adicionales, no dudes en decírmelo. 

 

1.2.5 Mejora con:nua de la ges:ón de la planificación de la construcción rural bajo el marco de 

“una ley, un reglamento” 

Los sistemas de inversión estatal, fiscalidad y uso de la 7erra han experimentado cambios 

fundamentales, y el sistema de ges7ón liderado anteriormente por la Comisión Nacional de 

Planificación ya no puede adaptarse a las necesidades de la economía de mercado. La 

promulgación y aplicación de la “Ley de Planificación Urbana” introdujo el nuevo sistema de 

ges7ón de la “opinión de ubicación” en el sistema de licencias de planificación de “dos 

cer7ficados”, formando así un sistema de ges7ón de la planificación de la construcción urbana 

centrado en “un libro y dos cer7ficados”. Durante este período, la necesidad de mejorar el 



entorno habitacional de las aldeas y pueblos y promover el desarrollo económico y social rural se 

hizo cada vez más destacada, mientras que las regulaciones per7nentes permanecieron vacías 

durante mucho 7empo. La promulgación y aplicación de los “Reglamentos de Ges7ón de la 

Planificación y Construcción de Aldeas y Pueblos” y de los “Métodos de Ges7ón de la 

Planificación y Construcción de Pueblos Organizados” cambiaron esta situación. A través del 

establecimiento de un sistema de revisión de la opinión de ubicación y de aprobación de 

solicitudes de construcción, se subrayó la importancia de los resultados de planificación como 

base para la aprobación de proyectos de construcción. Posteriormente, los departamentos 

administra7vos a nivel provincial detallaron y mejoraron el sistema de ges7ón de la construcción, 

añadiendo permisos de construcción, permisos de inicio de obras y permisos de construcción, 

formando así un sistema de ges7ón de la planificación de la construcción de aldeas y pueblos 

centrado en “un libro y N cer7ficados”. 

 

1.3 Etapa de establecimiento del sistema de licencias de planificación de la construcción rural 

(2008-2017) 

 

1.3.1 Nueva urbanización y construcción de hermosos pueblos, el panorama de polí:cas para 

un desarrollo coordinado entre áreas urbanas y rurales 

 

La economía de China comenzó a mostrar caracterís7cas de “nueva normalidad”, alejándose del 

modo de crecimiento económico de alta velocidad basado en la expansión y can7dad, y 

orientándose hacia un desarrollo intensivo y de calidad. Durante este período, la población 

urbana de China superó por primera vez a la población rural, marcando la entrada oficial al 

modelo de sociedad urbana. El desarrollo urbano pasó de centrarse en el desarrollo y la 

construcción de 7erras a una urbanización centrada en las personas. Aunque no se produjeron 

cambios fundamentales en los sistemas de fiscalidad, 7erras y finanzas, el sistema de polí7cas de 

desarrollo orientado al crecimiento y el comportamiento empresarial de los gobiernos locales 

seguían estando marcados por una dependencia de caminos establecidos. Ante la creciente 

brecha entre áreas urbanas y rurales, el “coordinación” se convir7ó en la idea central y el 

principal método para resolver las relaciones entre el campo y la ciudad. En torno a la 

construcción de relaciones “de trabajo para promover la agricultura” y “relación mutua de 

beneficio entre el trabajo y la agricultura”, el Par7do y el Estado aumentaron sus inversiones en 

los asuntos rurales, y el obje7vo estratégico pasó de “integración urbana y rural” a “desarrollo 

coordinado urbano-rural”, promoviendo el desarrollo de la nueva urbanización y la construcción 

de hermosos pueblos como fuerzas impulsoras simultáneas. La brecha en los ingresos entre los 

habitantes urbanos y rurales se redujo con7nuamente, y la igualdad en los servicios públicos 



mejoró notablemente, pero el sistema de ges7ón de la planificación de la construcción urbana y 

rural seguía enfrentando muchos problemas. 

 

1.3.2 Diferenciación de las funciones de ges:ón de aldeas y pueblos, el ámbito de polí:cas 

coordinadas de los comités de planificación locales 

 

Las ins7tuciones gubernamentales nacionales emprendieron reformas para establecer un sistema 

de grandes departamentos orgánicos, y el Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano y Rural 

restauró la creación de la Dirección de Construcción de Aldeas y Pueblos, encargándose de la 

ges7ón de la construcción en áreas rurales a nivel condal. El obje7vo era centrarse en la ges7ón 

de la planificación urbana y coordinar el trabajo de ges7ón de la construcción urbana y rural. Sin 

embargo, debido a que otros departamentos responsables ya habían establecido sistemas de 

ges7ón rural independientes y coherentes, las funciones de ges7ón de aldeas y pueblos dentro 

del Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano se diversificaron enormemente. Enfrentando 

conflictos entre los departamentos superiores, los gobiernos locales exploraron la creación de un 

sistema de comités de planificación urbana, con el fin de reducir la presión de ges7ón desde 

arriba hacia abajo. Este sistema “semioficial” de comités desempeñó un papel importante en la 

consulta, coordinación, deliberación y toma de decisiones, suavizando los conflictos de interés 

entre departamentos y promoviendo el trabajo de ges7ón rural local. Sin embargo, la “Ley de 

Planificación Urbana y Rural” no define claramente el sistema de comités de planificación urbana, 

lo que ha llevado a una controversia sobre su validez jurídica. 

 

1.3.3 Ges:ón de la planificación de la construcción rural centrada en el control del uso del 

espacio territorial 

 

La creación del sistema de planificación del espacio territorial impulsó la reforma del sistema de 

licencias de planificación en tres aspectos: elaboración de planes, bases de implementación y 

formas de control. Primero, en cuanto a la elaboración de planes, el nuevo sistema de 

planificación del espacio territorial integró los planes rurales dispersos en uno solo, estableciendo 

una planificación de aldeas más prác7ca con el principio de “unificación de varios planes”, lo que 

garan7za que sirviera como una base válida para el control del uso del espacio y la licencia de 

planificación. Sobre esta base, los documentos polí7cos relevantes subrayan la posición de la 

planificación de aldeas como base legal para emi7r licencias de construcción rural, y prohíben 

que las autoridades de ges7ón emitan licencias basadas en planes no legales, como actas de 

reuniones internas de agencias gubernamentales, planes de área, programas de implementación 



o diseño urbano. Finalmente, se introdujo un nuevo sistema de control del uso del espacio 

territorial rural, que en áreas rurales fuera de los límites de desarrollo urbano se divide según el 

uso dominante del suelo, implementando el control “planificación detallada + licencia de 

planificación” y “índices de restricción + acceso por zonas”, lo que aumenta la flexibilidad y la 

eficacia del sistema de licencias de planificación. 

 

Durante este período, se op7mizó y simplificó el proceso de ges7ón de licencias de planificación, 

fusionando la revisión de ubicación del plan con la preevaluación del uso del suelo, combinando 

la licencia de planificación del uso del suelo con la aprobación del uso del suelo, simplificando los 

materiales de aprobación y reduciendo los procedimientos de aprobación; se op7mizaron los 

procedimientos y pasos de aprobación para proyectos de construcción rural simplificados, 

innovando los métodos de servicio de aprobación; y para proyectos de infraestructura rural y 

revitalización rural, se propuso mejorar la colaboración preliminar en la aprobación del uso del 

suelo y simplificar adecuadamente las condiciones del plan. De esta manera, el nuevo control del 

uso del espacio territorial rural abarca reformas en la elaboración de planes, implementación de 

planes y aprobación de licencias, lo que hace que el sistema de planificación de la construcción 

rural no sea un sistema de ges7ón de construcción de un solo departamento, sino que avance 

hacia un sistema de control espacial integral. 

 

2. Desde los “cambios” hacia la organización y resumen de la lógica del desarrollo del 

Sistema 

 

2.1 Cronología del desarrollo del sistema de licencias de planificación de la construcción rural 

 

2.1.1 Evolución del panorama polí:co del sistema de licencias de planificación de la 

construcción rural 

El panorama polí7co del sistema de licencias de planificación de la construcción rural no solo es 

un contexto narra7vo amplio, sino que también refleja la voluntad colec7va del Par7do y el 

Estado en la estrategia de desarrollo urbano-rural. A través de tres niveles de influencia: el 

contexto económico y social, las relaciones urbano-rurales y la ges7ón de la planificación de la 

construcción, el sistema de licencias ha evolucionado. Durante los períodos en los que el nivel de 

desarrollo nacional era bajo, era diQcil equilibrar el desarrollo urbano-rural. En la relación 

urbano-rural en la que se favorecía a las ciudades, las áreas urbanas recibían la mayor parte de 

los recursos y el enfoque de las polí7cas, mientras que las zonas rurales se convir7eron en zonas 



de salida de recursos y áreas con escasa atención polí7ca, lo que dio lugar a un sistema de 

ges7ón urbana rela7vamente completo y un sistema de ges7ón rural más simple. A medida que 

el nivel de desarrollo nacional aumentó, los problemas de desequilibrio en el desarrollo urbano-

rural y el insuficiente desarrollo rural se convir7eron en obstáculos para la modernización al es7lo 

chino. Las nuevas relaciones urbanas y rurales cambiaron la dirección de la inversión de recursos 

y la inves7gación polí7ca, promoviendo la mejora del sistema de licencias de planificación y 

desempeñando un papel más integral en el sistema de control del uso del espacio territorial. 

 

2.1.2 Evolución del campo polí:co del sistema de permisos de planificación para la 

construcción rural 

El campo polí7co del sistema de permisos de planificación para la construcción rural es el 

conjunto de los sujetos encargados de la ejecución del sistema y de la implementación de la 

polí7ca. A través de la regulación de las relaciones de colaboración entre los departamentos de 

igual nivel, la distribución de responsabilidades dentro de los departamentos y la asignación de 

poderes entre el gobierno central y local, se forma una estructura administra7va diferenciada y 

un mecanismo de ejecución que influye en los resultados de la implementación del sistema de 

permisos (ver Figura 3). Los ajustes de los derechos administra7vos ver7cales de “centralización 

parcial” y la evolución de las funciones horizontales de “distribución y concentración” en la 

administración nacional son, en esencia, una redistribución de los derechos y responsabilidades 

en la ges7ón rural. Como resultado, algunos sujetos administra7vos ven cómo se refuerzan sus 

derechos y responsabilidades en fases determinadas, mientras que otros se ven rela7vamente 

debilitados, pero el campo polí7co de ges7ón compar7da no cambia. El campo rural, como 

sistema territorial complejo, determina la complejidad de los problemas de ges7ón debido a su 

naturaleza mul7factorial. Por lo tanto, no es posible ges7onar todos los asuntos rurales a través 

de un solo nivel, un solo departamento o un solo sistema, sino que se requiere la cooperación de 

múl7ples sujetos. Cada ronda de reformas ins7tucionales rompe el an7guo patrón de ges7ón y, a 

través de intensas luchas de poder, se forma un nuevo campo polí7co. A lo largo de varios 

conflictos, los diferentes sujetos alcanzan gradualmente un consenso sobre las reglas de 

colaboración y los métodos de implementación, lo que da lugar a modelos de ejecución 

diversificados que impulsan el desarrollo con7nuo del trabajo de planificación y ges7ón de la 

construcción rural. 

 

2.2 Resumen de la lógica del sistema de permisos de planificación para la construcción rural 

El panorama polí7co describe las intenciones estratégicas del desarrollo urbano y rural a nivel 

nacional, transmi7endo los factores que influyen en la polí7ca y proporcionando un marco de 

ges7ón para la formulación de polí7cas del sistema de permisos. El campo polí7co esclarece la 



estructura administra7va y el mecanismo de ejecución del sistema de permisos, proporcionando 

una base para la ejecución de la polí7ca a través de la lucha de poder entre los sujetos de 

diferentes niveles. Bajo la interacción entre el panorama polí7co y el campo polí7co, el sistema 

de permisos ha experimentado una evolución lógica, desde la exploración de un sistema 

simplificado hasta el establecimiento de un sistema de permisos normalizado y, finalmente, hacia 

un control espacial integral. 

 

Etapa inicial del sistema de permisos 

Las reformas en el sistema económico y social del país liberaron enormemente los factores 

produc7vos urbanos y rurales, con los recursos de desarrollo concentrándose cada vez más en las 

ciudades. En el contexto de la polí7ca de “priorizar las ciudades y descuidar el campo”, las 

ciudades comenzaron a explorar el sistema e implementaron un sistema de permisos. En 

contraste, el sistema de ges7ón rural era rela7vamente simple y se centraba en la revisión de la 

ubicación de los proyectos y los indicadores de uso de la 7erra como la lógica central de la 

ges7ón planificada. El campo polí7co de descentralización y ges7ón compar7da llevó a que los 

departamentos actuaran de manera independiente, formando sistemas de ges7ón autónomos. 

En esta etapa, el entusiasmo por la construcción de viviendas rurales y empresas comunitarias 

aumentó, lo que generó una mayor demanda de ges7ón. Sin embargo, debido a la falta de un 

sistema de ges7ón claro, las zonas rurales quedaron en la parte inferior del sistema de 

distribución de recursos de 7erra, lo que hizo que los gobiernos locales cayeran gradualmente en 

una trampa de ges7ón. En un contexto de desequilibrio entre oferta y demanda, la ges7ón de la 

planificación de la construcción rural en el país comenzó a salirse de control. 

 

Etapa de preparación del sistema de permisos 

La reforma del sistema fiscal impulsó la transformación empresarial de los gobiernos locales, 

mientras que la construcción urbana con7nuaba expandiéndose desordenadamente. En el 

panorama de “división de la ges7ón urbana y rural”, se formaron dos sistemas de ges7ón para la 

ciudad y el campo. Las zonas rurales comenzaron a establecer un sistema de ges7ón 

ins7tucionalizado, formando una planificación de recursos espaciales para las aldeas y pueblos 

(uso de la 7erra), regulando la ubicación de los proyectos y el uso de la 7erra, y supervisando la 

calidad de las unidades de construcción (personas) mediante la revisión de sus calificaciones. Con 

la con7nua especificación de los derechos y responsabilidades en la ges7ón rural, el campo 

polí7co de la descentralización y ges7ón compar7da a nivel superior se consolidó y fortaleció, 

mientras que los ajustes en la estructura interna del Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano y 

Rural llevaron a la eliminación de las agencias de ges7ón de la construcción de aldeas y pueblos 

desde el nivel central hasta el local. En esta etapa, la construcción rural seguía siendo fuerte, y los 



gobiernos locales tenían sistemas de ges7ón más claros que antes, pero debido a la interacción 

del panorama de “división de la ges7ón urbana y rural” y el campo polí7co de “ges7ón 

compar7da y descentralización”, la ejecución del sistema no alcanzó los obje7vos esperados. 

 

Etapa de establecimiento del sistema de permisos 

El país se orientó hacia un modelo de desarrollo económico de alta calidad, con la reducción de la 

brecha entre la ciudad y el campo y la eliminación de la estructura binaria urbano-rural como 

temas clave. En el panorama de “coordinación del desarrollo urbano y rural”, la Ley de 

Planificación Urbana y Rural estableció el sistema de permisos para la construcción rural, 

formando una lógica de ges7ón de “primero planificación, luego permisos, después 

construcción”. Específicamente, esto significa fortalecer la coordinación de la planificación urbana 

y rural para asignar recursos espaciales en las zonas rurales, revisar la ubicación, el tamaño, el 

uso de la 7erra, la forma y la intensidad del desarrollo de los proyectos de construcción, y, 

finalmente, dar el permiso administra7vo para decidir si se autoriza a los solicitantes a llevar a 

cabo una ac7vidad específica de construcción rural. La nueva norma7va aún presentaba 

imperfecciones, y los responsables de su ejecución, como un equipo recién establecido, lucharon 

por implementarla en un campo polí7co de descentralización. Además, debido a las diferencias 

en los obje7vos de ges7ón y los beneficios entre el gobierno central y local, las polí7cas se 

implementaron de manera selec7va, lo que dio lugar a resultados diversos. 

 

Etapa de reforma del sistema de permisos 

Los cambios en las principales contradicciones sociales y la propuesta de alcanzar los obje7vos de 

la modernización china exigieron resolver el problema del desequilibrio en el desarrollo urbano y 

rural, reconstruir la relación entre la ciudad y el campo y facilitar el libre flujo de recursos entre 

ellos. En el panorama de “fusión urbana y rural”, aprovechando la oportunidad de la reforma del 

sistema de planificación del espacio territorial, el sistema de permisos experimentó ajustes 

importantes, adoptando el enfoque de “control zonal + control de indicadores + control de listas 

+ permisos” para la revisión funcional, control de la intensidad, determinación de acceso, 

asignación de recursos y evaluación de permisos para los proyectos de construcción rural. Este es 

un modelo integral de control de usos del suelo a nivel nacional, que establece límites 

funcionales para el desarrollo del espacio urbano y unifica la base de ges7ón y los métodos de 

permisos, haciendo la ges7ón más diversa. En el campo polí7co de integración de las funciones 

de planificación espacial a nivel superior, la resistencia administra7va a la ejecución de la polí7ca 

se redujo considerablemente, pero si se podrán resolver de manera efec7va los problemas 

históricos sigue siendo un tema pendiente de observación. 



 

3. Del “inmovilismo” al análisis de las causas de los problemas del sistema y las direcciones de 

op:mización 

 

3.1 Análisis de las causas de los problemas del sistema de permisos para la construcción rural 

 

3.1.1 Resumen de los problemas 

Antes de la implementación del sistema de licencias de planificación, la ges7ón de la 

construcción rural se basaba principalmente en la revisión de la ubicación de los proyectos y los 

indicadores de 7erra, lo que dificultaba el control efec7vo de las condiciones de construcción. En 

ese entonces, debido al bajo nivel de ges7ón a nivel local y la escasez de personal técnico 

especializado, surgieron una serie de problemas como la invasión de 7erras agrícolas para la 

construcción, la falta de diseño en las obras de construcción y preocupaciones sobre la seguridad 

y calidad de los edificios. Posteriormente, el sistema de ges7ón se desarrolló, revisando los 

proyectos según el plan de los pueblos y aldeas, y fortaleciendo la revisión de las calificaciones de 

los responsables de la construcción, lo que ayudó en el control de las construcciones ilegales y 

mejoró la calidad de la edificación. Sin embargo, surgieron nuevos problemas como la 

construcción de viviendas sin aprobación, la falta de supervisión en el proceso de construcción, la 

dificultad para ejecutar sanciones administra7vas, la construcción sin licencia y la ocupación de 

7erras agrícolas por empresas locales. 

 

Después de la creación del sistema de licencias de planificación, el sistema de ges7ón de la 

construcción rural se consolidó bajo un marco norma7vo unificado, controlando hasta cierto 

punto problemas como la construcción ilegal, la invasión de 7erras agrícolas y la construcción sin 

licencia ni planos. Sin embargo, debido a la influencia de múl7ples factores, surgieron nuevos 

problemas como la construcción sin aprobación previa, el incumplimiento de las condiciones de 

licencia, la falta de claridad en los procedimientos de licencia, los largos 7empos de aprobación, 

la falta de base para la ges7ón y la falta de supervisión en el proceso. 

 

En torno a la reforma del sistema administra7vo y los mecanismos de ejecución del sistema de 

licencias de planificación, el país ha promulgado constantemente polí7cas y regulaciones para 

mejorarlo. El obje7vo final de la reforma “mul7plano unificado” de la planificación espacial es 

lograr un sistema de gobernanza espacial más integrado. Después de años de exploración, se 

logró una “ges7ón conjunta” parcial en la formulación y aprobación del plan “un solo mapa”, lo 



que ayudó a aliviar temporalmente los conflictos entre las diferentes ges7ones de planificación, 

pero no resolvió de manera fundamental el problema de la “gobernanza fragmentada” del 

sistema de ges7ón espacial. Como una parte importante de la implementación de la 

planificación, los problemas de la reforma “mul7plano unificado” y la ejecución del sistema de 

licencias de planificación están estrechamente relacionados. Una pregunta clave que necesita 

respuesta es: en el proceso evolu7vo del sistema de licencias de planificación, ¿por qué los 

problemas históricos aún no se han resuelto eficazmente y con7núan surgiendo nuevos 

problemas de ges7ón? 

 

3.1.2 Causas del sistema 

En el proceso de evolución polí7ca del sistema de licencias de construcción rural, hay cuatro 

elementos clave de polí7ca y siete relaciones polí7cas que han permanecido constantes (Tabla 1). 

Diferentes sujetos seleccionan herramientas correspondientes basadas en obje7vos diferentes 

para implementar sus ideas de gobierno (Figura 4). En cuanto al sistema de licencias de 

planificación, como una herramienta polí7ca para el control del espacio rural, los diferentes 

sujetos esperan u7lizar esta herramienta para lograr sus obje7vos de control, y la diversificación 

de las relaciones polí7cas convierte la ejecución de la polí7ca en un proceso de juego complejo. 

Como punto de intersección entre los elementos de la polí7ca y las relaciones polí7cas, el 

sistema de licencias de planificación ha pasado de ser un sistema de ges7ón de comportamientos 

de construcción rural a un sistema integral de control del espacio rural. Sin embargo, los 

problemas de conflicto entre los múl7ples sujetos y relaciones también han estallado en este 

punto de conexión, lo que dificulta la ejecución del sistema de licencias de planificación. Esta es 

también la razón fundamental por la que, a lo largo de los años, la reforma “mul7plano 

unificado” no ha logrado alcanzar la consistencia en la lógica de ges7ón y el comportamiento de 

ges7ón en la implementación de la planificación. 

 

Los problemas del sistema de ges7ón del sistema de licencias de planificación son un reflejo de 

las contradicciones en las relaciones ver7cales “barra-bloque” entre los departamentos centrales 

y locales, y las relaciones horizontales de coordinación “barra-barra” entre los departamentos 

administra7vos. Durante mucho 7empo, debido a las diferencias en los obje7vos de ges7ón, ha 

exis7do un estado de juego de lucha por el poder en la centralización y descentralización entre 

los departamentos centrales y los gobiernos locales. Mientras que el gobierno central espera que 

las polí7cas se transmitan ver7calmente de manera coherente, los gobiernos locales 7enden a 

adoptar la estrategia de hacer lo que les favorezca y posponer lo que no lo haga, lo que reduce 

significa7vamente la efec7vidad de la implementación del sistema de licencias de planificación. 

Además, los departamentos centrales, como actores de intereses independientes, 7enden a 



ins7tucionalizar su poder para fortalecer su posición y su derecho a hablar en el ámbito de la 

ges7ón rural, lo que da lugar a diferentes 7pos de planificación del espacio rural y sistemas 

administra7vos que operan independientemente, lo que provoca conflictos entre las ges7ones y 

los sistemas administra7vos, con problemas como la falta de claridad en la base de las licencias, 

la par7cipación de múl7ples departamentos en la aprobación de licencias y los largos períodos de 

aprobación de licencias. 

 

El problema del sistema de ges7ón del sistema de licencias de planificación refleja las 

contradicciones entre la planificación y protección de los recursos naturales y la ges7ón integral 

del sistema de recursos naturales del país. Dado que los diferentes elementos del sistema de 

recursos naturales 7enen diferencias esenciales, la ges7ón conjunta entre varios departamentos 

7ene su jus7ficación, lo que ha dado lugar a una serie de sistemas de ges7ón independientes y 

rela7vamente cerrados. Aunque la planificación de licencias parece ser una forma de ges7ón 

norma7va de las ac7vidades de construcción rural, en realidad se refiere a la ges7ón del 

desarrollo y construcción de 7erras rurales colec7vas. Dado que la 7erra forma parte del sistema 

de recursos naturales del país, al ejercer la planificación de licencias sobre la 7erra rural, 

inevitablemente se involucran otros 7pos de sistemas de ges7ón de recursos naturales. La falta 

de un diseño ins7tucional superior dificulta la gobernanza colabora7va, lo que genera resultados 

diferenciados en la evaluación de las mismas solicitudes. Esta es la razón por la cual el trabajo de 

rehabilitación integral de 7erras es diQcil de implementar, mientras que las acciones específicas 

de rehabilitación territorial son más fáciles de aplicar. 

 

El problema del contenido de ges7ón del sistema de licencias de planificación refleja las 

contradicciones entre el desarrollo del espacio y la protección del territorio. El sistema de 

licencias de planificación desempeña un papel importante en la coordinación del desarrollo y la 

protección del espacio rural, pero en el pasado, las cláusulas en las licencias de planificación 

estaban más centradas en el control de aspectos como la ubicación, el tamaño, la forma externa 

y otros detalles de construcción, lo que cumplía con las tareas de ges7ón del desarrollo y uso del 

espacio, pero no garan7zaba una ges7ón adecuada de la protección del espacio, lo que ocasionó 

graves daños al ecosistema y a los recursos agrícolas tras la implementación de algunas licencias. 

 

El problema del obje7vo de ges7ón del sistema de licencias de planificación refleja las 

contradicciones entre la estrategia de desarrollo central y las demandas de desarrollo local. El 

sistema de licencias de planificación sigue siendo una herramienta polí7ca dual tanto para el 

gobierno central como para los gobiernos locales, siendo tanto una herramienta para la 

implementación de la estrategia de espacio rural del gobierno central como una herramienta 



importante para el gobierno local para promover el desarrollo rural y avanzar en el trabajo local. 

Sin embargo, debido a que la estrategia polí7ca del gobierno central es más global y completa, 

centrada en la coordinación de todo el territorio, con una orientación polí7ca y social más amplia, 

y los gobiernos locales 7enen que hacer frente tanto a las presiones de la ges7ón administra7va 

superior como a las demandas de la gente para sa7sfacer las necesidades de producción y vida, la 

orientación de los obje7vos polí7cos 7ende a ser más norma7va, económica y prác7ca. La 

desviación en los obje7vos de ges7ón entre el gobierno central y los locales fácilmente lleva a 

que los obje7vos previstos por el gobierno central no coincidan con los resultados de la ejecución 

local. Los gobiernos locales 7enden a buscar la maximización de los beneficios integrados dentro 

de los límites de espacio ins7tucional y los límites de acción, lo que puede dar lugar a 

comportamientos de ges7ón de licencias que son razonables y conformes, pero no 

necesariamente legales. 

El problema lógico de ges7ón del sistema de permisos de planificación es un reflejo de las 

contradicciones en las relaciones entre la ciudad y el campo. La complejidad y las diferencias en 

la ges7ón urbana y rural permanecen inalteradas. En el pasado, debido a la disparidad en los 

niveles de desarrollo y ges7ón entre las zonas urbanas y rurales, el sistema diferenciado de 

permisos de planificación para la construcción en áreas urbanas y rurales diseñado por el 

gobierno era solo una opción estratégica temporal. Las zonas rurales también presentan 

demandas de construcción destacadas, y sus problemas de ges7ón 7enen una complejidad única. 

Un sistema de permisos de planificación simplificado y unificado no puede sa7sfacer las 

necesidades de ges7ón de base, lo que da lugar a dificultades en la emisión de permisos. 

Además, el sistema desequilibrado de distribución de cuotas de 7erras entre la ciudad y el campo 

no puede sa7sfacer las necesidades de los habitantes rurales para mejorar el entorno material y 

aumentar la calidad de vida, lo que genera problemas de “permiso diQcil de obtener” y 

“dificultades para construir debido a la falta de terrenos”. A su vez, debido a la falta de un 

reconocimiento adecuado de las diferencias esenciales entre la ciudad y el campo en la lógica de 

ges7ón, algunos gobiernos locales aplican directamente la experiencia de ges7ón urbana a las 

zonas rurales, complicando problemas simples y generando costos innecesarios en el proceso de 

obtención de permisos de planificación para la construcción local. 

 

3.2 Exploración de las direcciones para la op:mización del sistema de permisos de construcción 

rural 

Op:mización del sistema de ges:ón central-local: El gobierno central debe optar por una 

centralización selec7va y descentralización parcial, fortaleciendo los incen7vos polí7cos y 

financieros para que los gobiernos locales logren obje7vos polí7cos diversificados, asegurando 

que las herramientas polí7cas para los permisos de planificación estén alineadas con los obje7vos 



y su ejecución. Por un lado, el gobierno central debe enfa7zar los “límites de responsabilidad” en 

la formulación de polí7cas, definiendo claramente los derechos de los gobiernos locales sobre el 

desarrollo y uso del espacio, respetando las líneas estratégicas generales de desarrollo y 

construyendo un sistema de clasificación de los derechos administra7vos sobre los usos del 

suelo, descentralizando parte de la autoridad para permi7r que los gobiernos locales ges7onen la 

emisión de permisos de planificación en zonas de control sin comprometer los límites 

establecidos. Por otro lado, debe reformarse el sistema de evaluación del rendimiento 

gubernamental, alentando a los gobiernos locales a u7lizar herramientas de ges7ón de permisos 

de planificación para lograr obje7vos diversificados como el desarrollo económico y social, la 

seguridad alimentaria y la mejora de los beneficios ecológicos, y premiar a los funcionarios y 

regiones que exploren innovaciones ins7tucionales con ascensos polí7cos y subvenciones fiscales 

del gobierno central. 

 

Op:mización del mecanismo de colaboración entre departamentos: Se debe establecer un 

sistema teórico para la integración de los elementos de recursos del espacio territorial, 

respetando las diferencias caracterís7cas de estos recursos y buscando una integración orgánica y 

coordinada. Tras la creación del Ministerio de Recursos Naturales, las funciones de ges7ón de la 

planificación, ges7ón de 7erras y ges7ón de los recursos naturales se unificaron en un solo 

departamento, transformando los conflictos de colaboración horizontal entre departamentos en 

problemas de coordinación interna dentro del mismo departamento. La reforma del mecanismo 

de ges7ón de permisos de planificación debe aprovechar las oportunidades de reforma del 

sistema, basándose en la protección integrada y la ges7ón sistémica de montañas, ríos, bosques, 

7erras agrícolas, lagos, pas7zales y desiertos, para crear un sistema teórico de elementos de 

recursos del espacio territorial, explicar los mecanismos internos de la teoría, definir las 

relaciones entre los elementos locales y el sistema general, y aclarar las diferencias y conexiones 

entre los elementos. Sobre esta base, se deben respetar las diferencias caracterís7cas de los 

recursos naturales y los sistemas de ges7ón existentes, ordenar la lógica de cooperación entre los 

sistemas de ges7ón bajo el concepto de gobernanza sistémica, encontrar puntos de intersección 

entre diferentes sistemas basados en la teoría de los elementos de recursos del territorio, 

integrar las aprobaciones de permisos repe77vas, establecer un orden jerárquico de ges7ón de 

los sistemas y simplificar los procesos de aprobación. 

 

Ges:ón a lo largo de todo el ciclo de vida del proyecto: Se debe establecer un mecanismo de 

implementación de control de uso con un ciclo de vida completo y cerrado, logrando una 

coordinación integral entre el desarrollo y la protección del espacio territorial. Es necesario 

cambiar el enfoque de aprobación an7cipada de los permisos de planificación, aclarando que la 



emisión de permisos no es el punto final de la ges7ón del proyecto. Al introducir la idea de 

ges7ón a lo largo de todo el ciclo de vida, se fortalecerá la coordinación entre las etapas de los 

permisos de planificación y la ges7ón de proyectos, logrando una ges7ón de ciclo completo, 

desde la inves7gación preliminar y la evaluación de viabilidad hasta la planificación intermedia y 

la operación de construcción a largo plazo. Además, el sistema de permisos de planificación debe 

coordinar el desarrollo y la protección del espacio territorial, estableciendo indicadores de 

restricciones protectoras y de flexibilidad para el desarrollo en la planificación detallada, 

u7lizando un control basado en “planificación detallada + permisos de planificación” y 

“indicadores restric7vos + acceso por zona”, aplicando listas posi7vas y nega7vas de manera 

flexible, y creando un mecanismo de acceso espacial diferenciado. Asimismo, se debe establecer 

un sistema jerárquico de aprobación para el cambio de uso de terrenos y permisos de uso del 

espacio, tomando en cuenta las caracterís7cas de los recursos naturales de las diferentes zonas 

funcionales y estableciendo un mecanismo de transmisión ver7cal para garan7zar la 

implementación gradual de los derechos administra7vos gubernamentales. 

 

Obje:vos de ges:ón unificados: Se debe crear una lógica de ges7ón inclusiva, fortaleciendo los 

aspectos polí7cos y jurídicos del sistema de permisos de planificación, respetando las diferencias 

entre la ciudad y el campo. Los obje7vos de ges7ón del sistema de permisos de planificación 

deben unificarse para estar en consonancia con la ideología del par7do y el gobierno y sa7sfacer 

las necesidades del pueblo para una vida mejor, lo que refuerza el aspecto polí7co del sistema de 

permisos. En primer lugar, se debe aprovechar el sistema de permisos de planificación para 

proteger los recursos de 7erras agrícolas, deteniendo de manera firme la “desagrarización” de las 

7erras agrícolas. En segundo lugar, en el marco de la construcción de una civilización ecológica, se 

deben mejorar las condiciones y el contenido de los permisos de uso para ac7vidades no 

construc7vas, logrando una cobertura total y un control detallado de todos los elementos 

naturales del territorio. Finalmente, se debe mejorar el proceso de aprobación del sistema de 

permisos de planificación, guiando la distribución racional de los proyectos de construcción en 

áreas rurales y proporcionando apoyo ins7tucional para la implementación de servicios públicos 

rurales e infraestructura municipal. Además, se debe reforzar la base jurídica del sistema de 

permisos de planificación, acelerando la finalización de las leyes relacionadas como la “Ley de 

Planificación del Espacio Territorial” y la “Ley de Desarrollo y Protección del Espacio Territorial”, 

definiendo el modelo legisla7vo y la construcción de sistemas específicos para garan7zar la 

eficacia legal de la planificación del territorio y proporcionar una base legal para la ges7ón de 

permisos de planificación. 

 

4. Conclusión 



El término “pueblo” define el ámbito geográfico de implementación del sistema, “planificación de 

la construcción” aclara el objeto de la ges7ón del sistema y su base principal, mientras que 

“licencia” indica el 7po de asunto administra7vo dentro del sistema. Después de establecer el 

sistema de planificación del espacio territorial, el contenido de la ges7ón del sistema de licencias 

de planificación se ha enriquecido. El paso de “pueblo” a “espacio territorial” indica que el 

ámbito de ges7ón del sistema ya no está limitado por los límites administra7vos, siendo más 

unificado y sistemá7co; de “planificación de la construcción” a “uso” significa que el objeto de 

ges7ón ya no se limita a los comportamientos, sino que se centra más en las propiedades 

naturales de los recursos que soportan estas ac7vidades; de “licencia” a “control” refleja la 

diversificación de los métodos de ges7ón, siendo la licencia solo uno de los medios de control, 

que, combinado con restricciones de indicadores, determinación de acceso y otros métodos, 

alcanza los obje7vos de control integral. 

Así, el cambio del sistema de licencias de planificación de la construcción en los pueblos a la 

planificación del uso del espacio territorial es, en esencia, un cambio en la ges7ón del sistema, 

pasando de un alcance, sujeto, objeto, métodos y resultados unificados y sistemá7cos hacia un 

sistema más diversificado, es decir, un espacio territorial unificado compuesto por diversos 

recursos naturales (montañas, ríos, bosques, 7erras agrícolas, lagos, pas7zales y desiertos) es 

objeto de (desarrollo y protección) uso (zonificación funcional, distribución planificada, revisión 

de acceso, ges7ón de cambios de uso, restricciones de indicadores, determinación de licencias) 

control (proceso y resultado). 

Una conclusión importante de este arDculo es que los problemas de ejecución de la polí7ca del 

sistema de licencias de planificación de la construcción en los pueblos no se deben a 

contradicciones dentro de los elementos individuales de la ges7ón, sino a la interacción de 

problemas dentro de un sistema de gobernanza del espacio complejo y sistémico. Es indiscu7ble 

que, a lo largo de los años, una serie de polí7cas implementadas alrededor de la promulgación 

del sistema de licencias de planificación han impulsado el perfeccionamiento del sistema. Sin 

embargo, debido a que no se han abordado los problemas más profundos del sistema, aún es 

diQcil completar una reforma integral que cubra todos los niveles, desde el central hasta el local, 

entre departamentos, entre ciudades y pueblos, y entre elementos individuales y el sistema 

completo. Esto ha resultado en la persistencia de problemas históricos, y la promulgación de 

nuevas polí7cas ha introducido nuevas variables que generan nuevos problemas. Por lo tanto, la 

reforma del sistema no puede limitarse solo a avances unilaterales y ajustes formales. En muchas 

áreas de China, durante la reforma de “integración de varios planes”, se ha prestado demasiada 

atención al “uno”, es decir, a la elaboración de “un solo plano”, ignorando la importancia de 

establecer una coordinación a largo plazo en el sistema de “gobernanza” que lo respalde, lo que 

finalmente lleva a que “un solo plano” no pueda ser “ejecutado”. 

La creación del sistema de planificación del espacio territorial es un paso importante en la 



implementación de la estrategia de “integración de varios planes” del par7do y el Estado, con el 

fin de lograr un control unificado del uso del espacio territorial. En el contexto de la reforma 

ins7tucional del Consejo de Estado y la integración de los temas de ges7ón de la planificación 

espacial, el sistema de gobernanza espacial ha experimentado un cambio fundamental en los 

mecanismos administra7vos, lo que ofrece una oportunidad clave para la op7mización del 

sistema de licencias de planificación. 

Frente a los nuevos desaQos de la era, el sistema de licencias de planificación de la construcción 

en los pueblos debe desempeñar un papel más integral en el control del uso del espacio 

territorial, brindando apoyo ins7tucional para la revitalización integral de las áreas rurales y el 

desarrollo integrado de las zonas urbanas y rurales, apoyando la gobernanza del par7do y el 

Estado y sa7sfaciendo las expecta7vas del pueblo de una mejor vida en el campo. 

 

Notas: 

① El texto de inves7gación cubre varios 7pos de polí7cas, incluidas leyes, regulaciones internas 

del par7do, normas administra7vas, documentos norma7vos del Consejo de Estado, reglamentos 

departamentales, documentos norma7vos departamentales y documentos de trabajo 

departamentales, que involucran departamentos administra7vos como los de recursos 

territoriales, construcción, desarrollo, agricultura, silvicultura y recursos hídricos. 

② El criterio para dividir los puntos de interrupción depende de si ocurren eventos significa7vos 

que provoquen un cambio radical en el sistema de polí7cas previamente establecidas, lo que 

lleva a ajustes importantes en el sistema administra7vo nacional. El “Reglamento de Planificación 

y Construcción de Aldeas y Pueblos” llenó el vacío en la ley que regula la planificación y 

construcción de pueblos, estableciendo un sistema de ges7ón centrado en las aldeas; la “Ley de 

Planificación Urbana y Rural” logró la unificación legisla7va entre las ciudades y los pueblos, 

estableciendo formalmente el sistema de licencias de planificación para la construcción de 

aldeas; la reforma del Consejo de Estado provocó una reorganización administra7va importante, 

proporcionando el apoyo administra7vo para la creación del sistema de planificación del espacio 

territorial. 

③ En octubre de 1981, el Consejo de Estado aprobó el “Informe sobre la realización del trabajo 

de rehabilitación del territorio”. 

④ En agosto de 1987, la Comisión Nacional de Planificación emi7ó el “Método de Elaboración 

del Plan Territorial”. 

⑤ En mayo de 1982, el Consejo de Estado promulgó e implementó el “Reglamento sobre la 

expropiación de 7erras para la construcción nacional”. 



⑥ En octubre de 1987, la Comisión Nacional de Planificación y la Oficina Nacional de 

Administración de Territorios emi7eron el “Método Provisional de Ges7ón del Plan de Uso del 

Suelo para la Construcción”. 

⑦ En febrero de 1982, el Consejo de Estado emi7ó el “Reglamento sobre la Ges7ón de Terrenos 

para la Construcción en Pueblos y Villas”. 

⑧ En abril de 1978, la Comisión Nacional de Planificación, la Comisión Nacional de Construcción 

y el Ministerio de Finanzas emi7eron el “Aviso sobre la prueba de regulaciones para mejorar la 

ges7ón de la construcción básica”. 

⑨ En febrero de 1983, la Comisión Nacional de Planificación emi7ó el “Método Provisional de 

Ges7ón para el Estudio de Viabilidad de Proyectos de Construcción”. 

⑩ En enero de 1984, el Consejo de Estado promulgó e implementó el “Reglamento de 

Planificación Urbana”. 

⑪ En abril de 1997, el Comité Central del Par7do Comunista de China y el Consejo de Estado 

emi7eron el “Aviso sobre el fortalecimiento de la ges7ón de la 7erra y la protección de las 7erras 

cul7vables”. 

⑫ En enero de 1990, el Ministerio de Construcción y la Oficina Nacional de Administración de 

Territorios emi7eron el “Aviso sobre la colaboración para mejorar la planificación y el trabajo de 

delimitación de zonas de protección de 7erras agrícolas”. 

⑬ En octubre de 2004, el Consejo de Estado emi7ó el “Decisión sobre la profundización de la 

reforma y la estricta ges7ón de 7erras”. 

⑭ En agosto de 2004, se promulgó la “Ley de Ges7ón de Tierras de la República Popular China 

(Revisión 2004)”. 

⑮ En febrero de 2016, el Comité Central del Par7do Comunista de China y el Consejo de Estado 

emi7eron el “Aviso sobre el fortalecimiento de la ges7ón de la planificación urbana”. 

⑯ En noviembre de 2013, el Secretario General Xi Jinping presentó la explicación sobre la 

“Decisión del Comité Central del Par7do Comunista de China sobre la profundización de la 

reforma”. 

⑰ En abril de 2015, el Comité Central del Par7do Comunista de China y el Consejo de Estado 

emi7eron el “Aviso sobre la aceleración de la construcción de la civilización ecológica”. 

⑱ En sep7embre de 2016, el Ministerio de Finanzas, el Ministerio de Recursos Territoriales y el 

Ministerio de Protección Ambiental emi7eron el “Aviso sobre la promoción de la protección 

ecológica de las montañas, ríos, bosques, 7erras, lagos y ecosistemas”. 

⑲ En octubre de 2008, se celebró el 3er Pleno del XVII Congreso del Par7do. 



⑳ En enero de 2014, el Comité Central del Par7do Comunista de China y el Consejo de Estado 
emi7eron el “Aviso sobre la profundización de la reforma rural y la aceleración de la 
modernización agrícola”. 

㉑ En enero de 2014, el Ministerio de Construcción emi7ó el “Aviso sobre la implementación del 

sistema de licencias de planificación de la construcción de aldeas”. 

㉒ En marzo de 2023, el Parlamento Nacional aprobó la decisión sobre la reforma del Consejo de 

Estado. 

㉓ En julio de 2020, se celebró la videoconferencia sobre la regulación del uso indebido de 

7erras cul7vables para la construcción en zonas rurales. 

㉔ En noviembre de 2020, el Consejo de Estado emi7ó el “Aviso sobre la prevención de la 

conversión de 7erras cul7vables en 7erras no agrícolas”. 

㉕ En sep7embre de 2020, la Oficina General del Consejo de Estado emi7ó el “Aviso sobre la 

resolución de la ‘no agriculturización’ de las 7erras cul7vables”. 

㉖ En junio de 2023, el Ministerio de Recursos Naturales emi7ó el “Aviso sobre la estricta 

adhesión a los límites básicos en el trabajo de aseguramiento de elementos de 7erra para el 
desarrollo económico”. 

㉗ En julio de 2020, el Ministerio de Recursos Naturales y el Ministerio de Agricultura y Asuntos 

Rurales emi7eron el “Aviso sobre la garanDa del uso razonable de la 7erra para la construcción de 
viviendas rurales”. 

㉘ En diciembre de 2019, el Ministerio de Recursos Naturales y el Ministerio de Agricultura y 

Asuntos Rurales emi7eron el “Aviso sobre la regulación de la aprobación y ges7ón de 7erras para 
la construcción de viviendas rurales”. 

㉙ En junio de 2019, el Consejo de Estado emi7ó las “Orientaciones para promover el 

resurgimiento de la industria rural”. 

㉚ En diciembre de 2019, el Ministerio de Recursos Naturales y el Ministerio de Agricultura y 

Asuntos Rurales emi7eron el “Aviso sobre la ges7ón de 7erras para la agricultura industrial”. 

㉛ En enero de 2021, el Ministerio de Recursos Naturales, la Comisión Nacional de Desarrollo y 

Reforma y el Ministerio de Agricultura y Asuntos Rurales emi7eron el “Aviso sobre la garanDa y 
regulación del uso de 7erras para el desarrollo integrado de las industrias primarias, secundarias 
y terciarias rurales”. 

㉜ En noviembre de 2023, la Oficina General del Ministerio de Recursos Naturales emi7ó la 

“Guía de Polí7cas sobre el Uso de la Tierra para el Resurgimiento Rural (2023)”. 



㉝ En mayo de 2019, el Comité Central del Par7do Comunista de China y el Consejo de Estado 

emi7eron las “Opiniones sobre la creación de un sistema de planificación del espacio territorial y 
su supervisión”. 

㉞ En agosto de 2021, el Comité Central del Par7do Comunista de China y el Consejo de Estado 

emi7eron el “Plan de Implementación para la Construcción de un Gobierno basado en el Estado 
de Derecho (2021-2025)”. 

㉟ En sep7embre de 2019, el Ministerio de Recursos Naturales emi7ó el “Aviso sobre la 

promoción de la reforma ‘de planificación unificada’ para la ‘unificación de aprobaciones y 
unificación de cer7ficados’ en el uso de la 7erra”. 

㊱ En agosto de 2020, la Comisión Nacional de Desarrollo y Reforma, el Ministerio de Recursos 

Naturales y el Ministerio de Agricultura y Asuntos Rurales emi7eron las “Orientaciones para la 
implementación de aprobaciones simplificadas en proyectos de construcción de aldeas”. 

㊲ En agosto de 2022, el Ministerio de Recursos Naturales y otros 7 ministerios emi7eron el 

“Aviso sobre el fortalecimiento del trabajo preliminar de la aprobación de 7erras y el impulso 
ac7vo de la construcción de proyectos de infraestructura”. 

㊳ En noviembre de 2023, el Ministerio de Recursos Naturales emi7ó el “Aviso sobre el 

fortalecimiento y la normalización de la supervisión e implementación de la planificación”. 
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