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Resumen. La planificacién del espacio territorial constituye una garantia espacial bdsica para materializar la
modernizacion china, y los planes especializados han sido reconocidos como un componente decisivo de su
sistema de implementacion. Este estudio examina la nueva orientacién de los objetivos de la planificacidn
territorial y sus relaciones de contenido en el marco de la modernizacidn china; se centra en la evolucién de
la transmision entre el plan general y los planes especializados a escala municipal y distrital; introduce la
teoria de la modularidad, analiza sus rasgos conceptuales y su aplicabilidad, y propone un sistema modular
de transmisién para la planificacion territorial de tipo «general-especializada». En el plano practico, el
articulo sistematiza casos y normas de transmision de planes especializados, plantea construir submddulos
sistematicos mediante la gestiéon de catalogos vy listas, y refuerza la articulacién horizontal y la transmisién
vertical mediante un modo organizativo claro y eficiente, con el fin de cumplir los requisitos de transmisién
orientados a los objetivos estratégicos. A partir de la practica modular de Shenzhen, se analizan el
mecanismo operativo y el modelo de transmisién de una serie de planes del espacio ecoldgico, con el
propdsito de ofrecer referencias para impulsar las vias modulares de transmision y los mecanismos de
implementacién de la planificacion territorial «general-especializada».
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La Decisidon del Comité Central del Partido Comunista de China sobre la profundizacién integral de la
reforma y la promocién de la modernizacién china, aprobada en la Tercera Sesidon Plenaria del XX Comité
Central, propuso «mejorar el sistema de planificacion del desarrollo econémico y social nacional y reforzar
los mecanismos de articulacién e implementacién de los planes». Ello indica que la «construccidn sistematica
de la planificacién del espacio territorial» se ha convertido en una cuestién mayor para la construccién de un
Estado moderno y exige perfeccionar el sistema de planificacidn espacial mediante la innovacién institucional
y la mejora de los mecanismos de coordinacién [1]. En este sistema, los planes especializados son
instrumentos importantes para implementar la coordinacién entre multiples planes y optimizar la asignacién
de recursos y factores. El plan general del espacio territorial orienta y limita los planes especializados,
mientras que estos asumen la funcidn clave de transmitir el plan general hacia la planificacién detallada. Sin
embargo, en la construccién del sistema de articulacidon y transmision de la planificacidon territorial, la
investigacion nacional aun no ha establecido reglas o directrices claras sobre la clasificacion de los planes
especializados ni sobre su coordinacidn horizontal [2]. En el dmbito internacional, la transmisién jerarquica
de los sistemas de planificacidon espacial tampoco cuenta con una definicién conceptual precisa, aunque si
existe un consenso general: la transmision se despliega en dimensiones horizontal y vertical, y combina
contenidos rigidos y flexibles entre planes correspondientes a gobiernos con distintas competencias. En la
literatura internacional, los planes especializados desempeiian un papel relevante en la transmisidon
jerarquica mediante diversos formatos; a través de mecanismos de coordinacidon de planes integrales y de
departamentos encargados de la coordinacidon planificadora, se detallan proyectos espaciales, se



retroalimenta el plan superior e incluso se producen negociaciones entre niveles, formando una transmision
bidireccional [3-5].

En la nueva etapa, la planificacién del espacio territorial debe volver a examinar su importancia, mejorar
el mecanismo de articulacién entre el plan general y los planes especializados, y fortalecer el papel de estos
Ultimos como soporte de implementacién para el desarrollo de la modernizaciéon china. La gestiéon de la
implementacién de los planes debe corresponderse con las competencias gubernamentales. Las escalas
municipal y distrital ocupan una posicién bisagra en el sistema administrativo chino: no solo impulsan el
desarrollo estable de la economia, los medios de vida y la sociedad, sino que también constituyen una base
clave para la estabilidad duradera del Estado y para la modernizacidn nacional [6]. Durante el periodo de
expansién urbana acelerada en China, el disefio de la estructura agrupada de Shenzhen mantuvo una elevada
flexibilidad espacial, lo que le permitié responder con holgura a un crecimiento urbano extraordinariamente
rapido. La ciudad fue ademads pionera al delimitar la primera linea basica de control ecolégico, y desarrolld
numerosas investigaciones sobre la convivencia armodnica entre las personas y la naturaleza en una
megaciudad de alta densidad [7]. Por ello, este articulo se centra en la construccidn tedrica, la sintesis de
casos y las vias de implementacidn de la transmisién entre el plan general territorial y los planes
especializados a escala municipal y distrital. Tomando Shenzhen como caso tipico, se propone un paradigma
de sistema de transmisidén con reglas claras y estructura completa, capaz de implementar eficazmente los
objetivos de planificacién y reducir los costos de coordinacién.

1 Analisis del contenido de transmision de los planes territoriales «general-especializados» a escala
municipal y distrital

1.1 Realizar los objetivos estratégicos: nueva orientacidn territorial para apoyar la modernizacién china

Las Opiniones del Comité Central del PCC y del Consejo de Estado sobre el establecimiento del sistema
de planificacion del espacio territorial y su supervision propusieron formar un régimen de desarrollo y
proteccion del espacio territorial basado en la planificacion territorial y en el control unificado de los usos, asi
como elevar integralmente la modernizacién del sistema y la capacidad de gobernanza territorial [8]. La
construccion del sistema de planificacidn territorial se ha convertido, por tanto, en una exigencia de época
para modernizar el sistema y la capacidad de gobernanza del Estado [9]. La prioridad de la civilizacion
ecolégica y el desarrollo sostenible constituye la orientacion axiolégica basica de la planificaciéon territorial;
esta ha sido durante largo tiempo uno de los resultados mas relevantes de la reforma institucional de la
civilizacion ecoldgica en China. El cambio de valores ha transformado la antigua légica antropocéntrica y el
sistema técnico de la planificacion, dando lugar a una vision de coexistencia mutuamente beneficiosa entre el
ser humano vy la naturaleza y de continuidad saludable de todas las formas de vida [10]. Las Propuestas del
Comité Central para formular el XIV Plan Quinquenal de Desarrollo Econdmico y Social y los Objetivos de
Largo Plazo para 2035 definieron objetivos como «construir una configuracién territorial y un sistema de
soporte para el desarrollo de alta calidad», «formar un nuevo patrén de desarrollo y proteccidén del espacio
territorial con funciones principales claras, ventajas complementarias y alta calidad» y «reforzar la
planificacién territorial y el control de usos» [11]. Dado que el espacio territorial se ha convertido en soporte
espacial fundamental del desarrollo econdmico y social, de la nueva urbanizacion y de la civilizacién ecoldgica
[12], el Informe del XX Congreso del PCC planted «promover la modernizacidn china». Sobre la base de la
correspondencia entre «necesidades y funciones», propuso nuevos objetivos estratégicos para optimizar la
configuracién territorial: coordinacion persona-tierra, integracién e igualdad, orden civilizado, belleza y
armonia, y cogobernanza segura [13]. El nucleo de la modernizacion china revela la necesidad de prestar



mayor atencion al pensamiento sistémico, equilibrado, simbidtico, democratico y de seguridad, lo que
proporciona una orientacién decisiva para la planificacidn territorial en la nueva era.

La planificacién del espacio territorial se ha convertido en un paradigma de gobernanza espacial que
sostiene la modernizacidén china en un pais de enorme poblacién. Su objetivo primario consiste en construir
una légica espacial de desarrollo coordinado de todos los elementos bajo el acoplamiento entre personas y
tierra. En esta ldgica, la orientacion de valor de la planificacién se expresa en optimizar la asignacion de
recursos territoriales, elevar la eficiencia del uso del suelo, fomentar la concentracién de la poblacion en
areas metropolitanas, aglomeraciones urbanas y centros regionales con ventajas econdmicas, lograr una
asignacion razonable de poblacién, recursos y ambiente, y promover el desarrollo regional coordinado [14].
En la transmision sociocultural del entorno material urbano-rural, la ruptura entre tradicién y modernidad
constituye una de las limitaciones inherentes del modernismo [15]. Frente a estas contradicciones y desafios,
la planificacién territorial debe seguir la orientacién simbidtica de la modernizacidn china, proponerse la
integracioén de culturas diversas, mejorar los mecanismos de transmision de los valores histéricos y culturales
urbanos y rurales y de sus soportes, y coordinar protecciéon y uso, herencia y desarrollo [16]. Al mismo
tiempo, la planificacion territorial de la nueva era explora de manera continua la mejora del valor de los
servicios ecosistémicos. En la gobernanza coordinada de areas especiales se estan formando, o apareceran
en gran numero, planes especializados como la planificacidn territorial de la Franja Econdmica del Yangtsé,
los planes de zonas costeras, los planes de restauracién integrada de montaiias, rios, bosques, campos, lagos
y praderas, y los planes de areas naturales protegidas [17]. La practica confirma que la planificacion territorial
ofrece garantia espacial para que la modernizacién china materialice valores ecoldgicos como la construccién
de una China bella y la coexistencia armdnica entre personas y naturaleza. Como soporte espacial de la
seguridad estratégica nacional, la planificacidn territorial incorpora en su sistema de evaluacion los desastres
naturales, riesgos potenciales y otros factores que pueden amenazar la seguridad urbana, mediante la
evaluacidn de la capacidad de carga de recursos y ambiente y de la idoneidad del desarrollo territorial,
construyendo una nueva imagen de ciudad resiliente en multiples escenarios [18]. Esto no solo amplia la
resiliencia de la planificacidn territorial, sino que también expresa espacialmente la cogobernanza segura de
la modernizacién china.

1.2 Responder a las demandas espaciales: nuevas vias multidimensionales de transmisiéon entre el plan
general y los planes especializados

Los planes especializados responden a la légica espacial del desarrollo innovador mediante una doble
transmision de control rigido y adaptacion flexible, con lo que logran una articulacién ordenada. En concreto,
aplican por transmision rigida los contenidos obligatorios del plan general, como indicadores vinculantes,
limites de control, zonas reguladas y disposicion de infraestructuras mayores; mientras que la escala, el uso y
los estandares de dotacidn de las instalaciones se optimizan y profundizan de forma flexible segin las
necesidades reales [19]. La practica de Nanjing muestra que la construccién de un marco horizontal de
transmision «plan general-plan especializado» garantiza, por un lado, que los controles de linea base y la
intencidén estratégica del plan general se transmitan correctamente, y reserva, por otro, un margen de
flexibilidad para que el nivel municipal profundice y ajuste los planes especializados [20]. En esencia, este
modo de transmisidon es una herramienta de gobernanza espacial para resolver conflictos entre multiples
planes [21], coordinando y equilibrando de manera integral las demandas espaciales de los diversos campos
especializados.

La tarea clave del nuevo ciclo de elaboraciéon de planes especializados consiste en reconstruir su relacién
de coordinacion con el plan general, estableciendo este ultimo como plataforma de coordinacion espacial y
aclarando la orientacidn estratégica, la configuracidn sistémica y los mecanismos de implementacién de cada



sistema especializado [22]. Para adaptarse a las nuevas demandas de gobernanza urbana mediante la
transformacién de la planificacion, Shanghai exploré de forma anticipada el soporte de transmisidon
denominado «esquema de planes especializad05»®. En la practica, el plan general funciona como marco de
disefo superior que coordina los diversos planes especializados, e integra con precision en dicho esquema las
exigencias de construccion de sistemas especializados bajo competencia del gobierno municipal y los
contenidos vinculados a competencias interdepartamentales. Asi, los planes especializados acordes con las
demandas de gobernanza urbana asumen tareas sistémicas para implementar la transformacion y el
desarrollo de la megaciudad [23]. En términos de contenido, los mddulos del esquema de planes
especializados buscan responder a demandas urbanas como crecimiento demografico, uso de recursos de
suelo, proteccion ecolégica y ambiental, seguridad, poder cultural blando, renovaciéon orgdnica y
coordinacion regional. En la gestion espacial de la transmision vertical, Changsha formuld el Plan de trabajo
sobre el mecanismo de coordinacién y revision de los planes especializados del espacio territorial, que
establece listas de verificacion de elementos para los planes especializados —indicadores, articulos,
disposicion espacial, bases de datos—, incorpora mapas-guia de ubicacion de instalaciones especializadas y
métodos claros de verificacion multiescenario para resolver contradicciones entre el plan general y los planes
especializados [24]. En conjunto, como respuesta ldgica de «identificacién-objetivo-esquema-control» para
un espacio o elemento especifico, los planes especializados deben reforzar la transmisidn interna entre sus
componentes y lograr la integralidad organica de la planificacion [25].

La elaboracién y revisién de los planes especializados debe fortalecer su articulacién con los planes
territoriales pertinentes y realizar estrictamente la verificacion de datos en el sistema de «una sola
cartografia» [26]. Antes de la entrega de datos para aprobacién, debe establecerse un control de calidad de
todos los elementos, centrado en la integridad de los datos, la estandarizacion de formatos y la coherencia
topoldgica espacial. Con base en la Norma para bases de datos del plan general del espacio territorial
(versién piloto), las reglas de transmisidn clasificada mejoran la eficiencia de adaptacién de datos: los planes
de construccion refuerzan el control de localizacidon espacial; los planes de proteccion precisan limites
regulatorios y admisidon de usos; y la disposicidn espacial de los proyectos y sus necesidades de suelo deben
localizarse sobre el mapa del Tercer Levantamiento Nacional de Tierras, mientras que los elementos dificiles
de localizar se someten a gestién por listas. De ello se desprende que realizar la articulacién normalizada de
distintos planes y la integracion de la implementacién en la plataforma de «una sola cartografia» posee una
importancia técnica y normativa significativa.

2 Revision de la teoria y la practica de la modularidad
2.1 Contenido y rasgos de la teoria de la modularidad

La teoria de la modularidad se origind en la produccién industrial alemana de la década de 1930 y luego
se aplico al disefio de productos, la informatica, la arquitectura y el disefio espacial; su contenido tedrico ha
evolucionado de manera multidimensional. Un «médulo» suele definirse como una unidad independiente,
tipica y generalizable, que puede combinarse en un sistema y posee una funcién clara y una estructura de
interfaz definida [27]. En la construccidn de sistemas modulares, el mddulo exhibe diversidad, independencia,
universalidad e intercambiabilidad. Mediante un conjunto de submddulos con la misma funciéon o con
distintas estructuras, prestaciones y usos [28], adaptados segun reglas determinadas, puede formarse un
sistema mas complejo.

La «modularizacién» puede entenderse como una teoria que, mediante métodos sistémicos,
descompone un sistema altamente complejo en varios submaddulos, los replantea y organiza, y los combina
mediante interfaces estandarizadas para formar un sistema completo [27]. En el disefio de productos, el



método modular permite, mediante la combinacion flexible de diferentes mddulos funcionales, crear
productos diversos con funciones, niveles y estructuras especificos, y responder a cambios del mercado y de
la tecnologia [29]. Posteriormente, la teoria de la modularidad, como estrategia para resolver problemas
complejos, se aplicé gradualmente al disefio y produccidon de edificios unitarios —viviendas, oficinas,
construcciones de contenedores y otros sectores con rasgos evidentes de estandarizacién y repeticion—,
dando lugar a métodos como el disefio integrado, seriado y tipico. La teoria ha superado ya los limites de la
ingenieria tradicional y se ha convertido en una base metodoldgica para la gobernanza de sistemas
complejos [30]. En la planificacidn territorial puede insertarse orgdnicamente en la reforma institucional de la
integracién de multiples planes, como herramienta de gobernanza con flexibilidad institucional y adaptacion
dindmica, para resolver de manera coordinada problemas multinivel y complejos en los mecanismos de
transmisidn y en las vias de implementacién entre el plan general y los planes especializados.

2.2 Aplicabilidad de la teoria de la modularidad a la transmision de planes «general-especializados»

El plan general del espacio territorial y los planes especializados presentan grandes diferencias en
sujetos de elaboracion, contenido y estandares técnicos. Esto dificulta la articulacién y transmisidén entre
ambos, reduce la eficiencia de la transmision, genera formas no uniformes de resultados y complica la
cooperacion interdepartamental [31]. En consecuencia, los planes especializados tienen dificultades para
desempenar su funcién de «nivel intermedio», que consiste en profundizar la estructura espacial y apoyar
eficazmente el plan general [32].

La principal ventaja de la teoria de la modularidad reside en que puede construir un marco de
cogobernanza flexible y eficiente y procedimientos operativos estandarizados para resolver fallas de
transmisidn, reduciendo al maximo la resistencia mediante integracion sistémica y modos organizativos.
Primero, eleva la eficiencia de la transmisidn planificadora: mediante organizacién modular divide contenidos
y niveles de planificacion, simplifica el proceso con transmisidn jerarquica y define prioridades para tipos
relativamente independientes de planes especializados o contenidos de uso general. Segundo, refuerza la
estandarizacién, adecuada a los requisitos de «base cartografica unificada, estandares unificados,
planificacién unificada y plataforma unificada»; al regular los datos de base, establecer interfaces modulares
estandar, aclarar la posicidon de los planes y sus contenidos de salida, asegura la conexién efectiva y la
coordinacion entre submddulos. Tercero, aumenta la flexibilidad de la transmision: ante el desfase inherente
a la planificacion frente a cambios ambientales, ofrece un sistema integrado con mayor variabilidad,
extensibilidad e independencia, en el que pueden afiadirse nuevas funciones o submddulos y donde los
problemas de un submddulo tienen impacto limitado. Cuarto, impulsa la cooperacion multiparte al
proporcionar a los numerosos departamentos y campos involucrados en los planes especializados un marco
coordinado de «programa espacial comun», que facilita alcanzar consensos en la diferencia y fortalece la
division del trabajo y la capacidad de implementacién de multiples sujetos, profesiones y equipos mediante
objetivos, requisitos y plataformas de trabajo coherentes.

3 Sistema de transmision de planes territoriales «general-especializados» basado en la teoria de la
modularidad

3.1 Modo organizativo: ofrecer formas de transmision mas flexibles y diversas

Construir un sistema integrado de transmisién de planes territoriales «general-especializados» con base
en la teoria de la modularidad permite superar los puntos de bloqueo y dificultad de la transmisién y formar
un sistema de ciclo completo eficiente, preciso, flexible y operativo. El buen funcionamiento del sistema
modular depende de reglas estrictamente definidas de cardcter «explicito» y de reglas de disefio «implicitas»
[33]. El disefio del modo organizativo de los mddulos es un paso central: define cdmo interactuan los



maodulos, cdmo intercambian informacion y como reciben retroalimentacion, maximizando asi la eficiencia
del sistema. En la arquitectura organizativa, el modo organizativo del sistema de transmisién «general-
especializado» se compone de dos grandes bloques: «interfaces modulares» y «soportes de transmision». La
interfaz modular constituye la regla de transmisidn, mientras que el soporte define la forma de transmision.
La experiencia local muestra que Guangzhou reforzé la interaccidn horizontal entre plan general y planes
especializados mediante reglas de transmisidon sobre indicadores, catalogos, localizacién y estructura [34].
Zhanjiang establecié un mecanismo vertical de transmisién con articulacion ciudad-distrito y combinacién de
rigidez y flexibilidad, mediante soportes multiples como «objetivo/indicador + estructura + catalogo +
localizacién + zonificacién + limite + regla» y modos compuestos de «implementacion, profundizacion,
optimizacion y adicién» [35]. A nivel de estandares sectoriales, la Guia para elaborar planes municipales de
restauracién ecoldgica del espacio territorial propone aclarar tareas clave mediante transmisién por
zonificacidn, desagregacion de indicadores, listas de proyectos y requisitos de politica.

En consecuencia, considerando las diferencias de tipos y requisitos de elaboracion de los planes
especializados, para mejorar la universalidad y factibilidad del sistema de transmisién, este articulo define las
«interfaces modulares» como reglas de transmisién que incluyen indicadores de control (datos), estructura
espacial (mapas), limites espaciales (lineas), requisitos de politica (textos), listas de proyectos (catalogos) y
normas de bases de datos (bases). Los «soportes de transmisién» se refieren a modos como implementacion,
profundizacién, optimizacion y adicion. La plataforma de «una sola cartografia» de la planificacién territorial
gestiona de forma integrada las interfaces de transmision, clarifica reglas estandarizadas y constituye
conjuntamente un modo organizativo flexible, diverso, eficiente e interconectado.

3.2 Descomposicion modular: un catalogo de planes especializados al servicio de la gestion

La descomposicién modular consiste en dividir un subsistema complejo en varios submaddulos [36]. En la
relacidn légica de transmision entre el plan general y los planes especializados se forma una correspondencia
«1 a N», por lo que la transmisidon debe captar tanto la coordinacidn global como la transmision clasificada de
contenidos. Asi, la descomposicion de submddulos no solo sigue rasgos explicitos de diferenciacion externa,
sino que también contiene una ldgica profunda de rasgos implicitos. Es necesario indagar las relaciones y
efectos potenciales entre los distintos planes especializados para que la organizacidon funcional de los
maddulos no genere conflictos, solapamientos ni redundancias.

El sistema de gestidon por catdlogo y lista de planes especializados es una de las innovaciones
institucionales de la reforma de la planificacién territorial. Sirve como instrumento para aclarar las
necesidades de planes especializados en distintos campos y reforzar la coordinacion y transmision del plan
general hacia ellos. Sobre la base de las necesidades locales de gestidon, numerosas regiones han emitido ya
documentos institucionales para la gestién de planes especializados [37]. Anhui, con el fin de fortalecer la
articulacién de los planes especializados con los planes generales y detallados y mejorar la normatividad de
sus resultados, propuso seis categorias: instalaciones municipales, instalaciones publicas, industrias urbanas
y rurales, proteccion de recursos, transporte y seguridad publica, y alenté la elaboracién conjunta de planes
con atributos espaciales similares y alta correlacién@. Zhejiang planted que los planes especializados deben
atender tanto la implementacion de grandes estrategias como la prioridad de proyectos clave, asignando
racionalmente los elementos espaciales; identificé un sistema «8+X», donde «8» se refiere a ocho tipos de
planes estrechamente vinculados al plan general —industria, proteccién ambiental, construccién urbana,
transporte, agua, entre otros— y «X» a otros planes con relacién general@. Changsha definié un catdlogo
de 47 planes especializados en seis categorias: proteccidon de recursos, industria y desarrollo urbano-rural,
servicios publicos, transporte, instalaciones municipales y seguridad pUinca@. Aunque este sistema de
gestion por catdlogos todavia se encuentra en exploracién, existe un entendimiento comun: dividir los planes



especializados en submddulos mediante catalogos no solo satisface necesidades reales de desarrollo, sino
que, dentro de las normas de gestion de la planificacion territorial, apoya la realizacién de grandes
estrategias nacionales y provinciales, garantizando plenamente la orientacion por objetivos y la operatividad
de la implementacion.

3.3 Concentracion modular: conjunto de planes especializados modulares que sostienen objetivos
estratégicos

La concentracion modular consiste en combinar organicamente mddulos segin determinadas reglas
para formar un sistema complejo con objetivos y funciones especificos [36]. En este proceso, deben
integrarse, segun las diferencias entre los submddulos de planes especializados, conjuntos de submaddulos
con objetivos de transmisién claros, capacidad de descomposicién y combinacion, e independencia operativa,
a fin de formar un sistema de transmisién mas conciso, eficiente y de beneficios integrales maximos. Para
realizar los objetivos estratégicos de la modernizacién china y a partir de las ventajas institucionales
innovadoras de la articulacidn entre el plan general y los planes especializados, se propone utilizar el catélogo
de planes especializados como soporte para construir «submoddulos sistémicos». Al sintetizar las
caracteristicas de los tipos de planes especializados en distintas localidades, se formula un sistema integrado
de submddulos «2+X»: «2» se refiere a categorias de dreas o cuencas especificas y de campos especificos;
«X» incluye mdédulos funcionales como protecciéon y uso de recursos, desarrollo urbano-rural, seguridad
publica, servicios publicos, infraestructuras, transporte y caracteristicas urbanas.

Al mismo tiempo, el sistema debe considerar las diferencias locales y reservar subméddulos flexibles,
afiadibles y operativos, siempre que respondan a los objetivos estratégicos de la modernizacién china:
coordinacién persona-tierra, integracidon e igualdad, orden civilizado, belleza y armonia, y cogobernanza
segura. Ello permite que cada localidad formule catdlogos de planes especializados segln sus condiciones,
formando finalmente un sistema modular de transmisién «general-especializado» con competencias claras,
apertura flexible y funciones completas, como se muestra en la Figura 1. Ademds, se debe explorar la
construcciéon de mecanismos dinamicos de retroalimentacion y correccion entre el plan general y los planes
especializados, establecer reglas de conexion vertical y coordinacién horizontal, y promover un sistema
modular de transmision con objetivos unificados, rutas claras y paradigma técnico explicito.
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Figura 1. Marco tedrico-técnico de la transmisién modular de planes territoriales «general-especializados»



4 Caso modular de Shenzhen: mecanismo operativo y modelo organizativo del sistema de transmision de
recursos ecolégicos

4.1 La unidad ecoldgica como soporte espacial para implementar la transmisidon de indicadores de
proteccion ecoldgica

«La naturaleza es la condicién basica de la supervivencia y el desarrollo humanos; el desarrollo debe
planificarse desde la altura de la coexistencia armdnica entre las personas y la naturaleza»@. La
modernizacion china es una modernizacion de coexistencia armdnica entre personas y naturaleza. Shenzhen,
como megaciudad tipica de alta densidad, soporta fuertes perturbaciones y presiones ambientales derivadas
de la concentracion demografica y de las actividades socioecondmicas, y mantiene riesgos persistentes de
degradacion ecosistémica. En este contexto, el Plan general del espacio territorial de Shenzhen (2021-2035)
divide los recursos naturales terrestres y maritimos en zonas de gestién y control; segin sus atributos y
funciones, los refina en tres tipos de unidades detalladas —urbanas, ecoldgicas y agricolas— y unidades de
bahia maritima, formando un sistema de transmisién y control que cubre todo el territorio tierra-mar y todos
los elementos. Las unidades detalladas terrestres se concentran en desagregar y transmitir los objetivos e
indicadores de los planes superiores, para garantizar que el desarrollo de la tierra avance ordenadamente
dentro del marco establecido; las unidades maritimas se centran en la gobernanza coordinada de multiples
elementos de control y en el desarrollo sostenible [38]. En la etapa de planificacién por zonas se consideran
integralmente la linea roja de proteccién ecolégica, la evaluacidon de idoneidad del suelo urbano y la
zonificacion funcional maritima, formando un sistema de unidades detalladas de cobertura total: 21 unidades
ecolégicas, 4 agricolas, 43 urbanas y 9 de bahia. Ademds, seglun las necesidades de cada unidad en
gobernanza ambiental, restauracion ecoldgica, desarrollo industrial, calidad espacial e instalaciones, se
formulan orientaciones espaciales especificas y operativas [39], que ofrecen apoyo sdlido al desarrollo
territorial de alta calidad. El modo de control de las unidades ecoldgicas ha pasado de un control rigido
simple de arriba abajo a un modelo de gobernanza centrado en la orientacidn funcional fina y en el reparto y
compensacién de beneficios [40]. Como unidad bdsica de desagregacidn y transmision multinivel ciudad-
distrito-subdistrito, asi como de supervisidon y evaluacién, la unidad ecoldgica coordina intereses diversos y
permite implementar los principales objetivos e indicadores de proteccidn ecoldgica de la ciudad [41].

4.2 Establecer el sistema de transmision del plan de proteccién y restauracion ecolégicas y un modelo
modular de control de proyectos

La restauracién ecolégica estd pasando de la gestion de dreas clave a la proteccion integral del
ecosistema y a una gobernanza comprehensiva, cambio que expresa una comprension mas profunda de la
integridad e interrelacion de los ecosistemas. Shenzhen, con el objetivo de mejorar globalmente la diversidad,
estabilidad y sostenibilidad de sus ecosistemas, coordina de manera integral la proteccidén y restauracion
ecolégicas para implementar el patrén de proteccién ecoldgica del plan general territorial y los objetivos de
proteccion de recursos naturales. El Plan de proteccién y restauracion ecolégicas del espacio territorial de
Shenzhen (2021-2035), emitido por la ciudad, modulariza de forma innovadora este plan especializado. En la
transmisidon de contenidos, establece como nlcleo la «interfaz modular», construye un sistema de 19
indicadores de dos categorias, implementa el patron general de espacio ecoldgico de «cuatro cinturones,
ocho dareas y multiples corredores», delimita seis zonas de proteccidén y restauracién ecoldgicas y 48 areas
prioritarias, y dispone reglas de transmisién para 44 grandes proyectos municipales de seis tipos. En el nivel
del patrén ecoldgico, la via concreta de transmisién consiste en implementar el patron de proteccidn «cuatro
cinturones, ocho areas y multiples corredores» y el «Mapa de planificacion de proteccidn del ecosistema» del



plan territorial por zonas, y complementar o detallar parches y corredores importantes segun las condiciones

de cada jurisdiccién, como se muestra en la Figura 2.
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Figura 2. Esquema del sistema de transmision del Plan de proteccidn y restauracion ecolégicas del espacio
territorial de Shenzhen

Fuente: elaborado a partir del Plan general del espacio territorial de Shenzhen (2021-2035) y del Plan de proteccién y
restauracion ecoldgicas del espacio territorial de Shenzhen (2021-2035).

Shenzhen también establecio en el sistema modular los soportes de transmisién de «implementacién»,
«profundizacién», «optimizacion» y «adicion». Estos detallan las zonas de proteccion y restauracion
ecoldgicas definidas en el plan especializado de restauracién y las articulan con las zonas secundarias del plan
territorial por zonas, como las unidades de seguridad hidrica, unidades de gestion de corredores importantes
y unidades de recreacién ecoldgica. En las areas prioritarias se implementan los limites y modos de
restauracién definidos por el plan especializado —conservacion natural, restauracidon asistida y
reconstruccidon ecoldgica—; se aplica la disposicion de los grandes proyectos de restauracion ecoldgica
definidos en el plan territorial por zonas; y el dmbito de implementacién de los grandes proyectos se
incorpora a las areas prioritarias de restauracién. Sobre la base de la implementacién en dos niveles, pueden
afiadirse areas prioritarias segin la demanda de mejora de las funciones ecolégicas. Ademas, se propone
nombrarlas cientificamente mediante la combinacion «unidad geografica natural + funcidn ecolégica
dominante o principal problema ecoldgico + orientacién de proteccion y restauracién». Con ello, Shenzhen
construye un sistema de transmisiéon y un modelo de control de proyectos centrados en la proteccién y
restauraciéon ecoldgicas, aclara los puntos clave de elaboracién de planes de restauracion ecoldgica en
distintos niveles y tipos, y refuerza la eficacia de transmisién del plan especializado municipal. Asimismo,
ante la diversidad de proyectos y la participacion de multiples actores, aplica los principios de coordinacion
interdepartamental y control de todo el proceso, fortaleciendo la materializacién del plan a escala de

proyecto.



4.3 Explorar una estructura ecolégica modular para guiar la innovacion continua de la gobernanza
ecoldgica

Frente al urbanismo tradicional, la gobernanza integral del espacio territorial amplia sus objetos de
control desde el espacio urbano hacia montafias, bosques, tierras agricolas, rios, lagos, mares y otros
espacios ecoldgicos. La evolucién de los planes generales de Shenzhen muestra que la ciudad adoptd una
estructura espacial agrupada, usando su base ecoldgica urbana para preservar una estructura de
«intersticios» verdes, lo que en cierta medida proporciond margen para la expansion de los grupos urbanos.
En 2005, desde una vision de todo el territorio y de la armonia entre personas y naturaleza, Shenzhen
incorpord cerca del 50% de su superficie a la linea basica de control ecoldgico y promulgd las Normas de
gestion de la linea basica de control ecolégico de Shenzhen. Fue una de las primeras ciudades chinas en
delimitar una linea basica de control ecoldgico para anclar el espacio ecoldgico urbano, una exploracion
innovadora y moderada para garantizar la seguridad ecoldgica y evitar la expansion desordenada de la
construccion. La estructura ecoldgica modular podia adaptarse oportunamente a las demandas de desarrollo
urbano y puede considerarse una extensién y desarrollo del pensamiento modular.

Bajo el contexto de la civilizacidon ecolégica, Shenzhen ha conservado su estructura agrupada mediante
suelos ecolégicos y ha formado un ambiente ecoldgico de calidad. Su evolucién revela la fuerte resiliencia del
sistema modular: desde la implementacion de la linea basica de control ecoldgico, mas del 95% de los
parches ecoldgicos, como montafias, bosques y parques periurbanos situados dentro de la linea, han sido
preservados integramente. Esta estrategia modular no solo se expresa a escala urbana, sino que se extiende
a escalas meso y micro, dando lugar al plan especializado de la red de vias verdes de Shenzhen. Este plan
cred una red de tres niveles —regional, urbano y comunitario—, con una estructura espacial apoyada en 300
km de vias verdes regionales; en esta etapa, la estructura agrupada modular mostré integridad funcional y
capacidad de crecimiento estructural. Frente a los problemas derivados de una delimitacion extensiva, la
gestién de la linea basica de control ecolégico avanzd gradualmente hacia una mayor precision. Bajo la
premisa de no reducir la superficie total dentro de la linea, Shenzhen optimizd y ajustd integralmente la linea
ecoldgica en 2013 e introdujo el concepto de «desarrollo protector», formulando politicas de coordinacién
comunitaria, preparacion del suelo y desarrollo industrial, y explorando un modelo de beneficio mutuo entre
transformacién comunitaria y proteccién del suelo ecoldgico dentro de la linea. La estrategia de modularidad
estructural con expansion flexible sigue mostrando capacidad de cambio funcional. Actualmente, Shenzhen
ha iniciado el plan «Montanas y mares conectan la ciudad», que actualiza sistematicamente el sistema de
«creacion de habitats en todo el territorio» para una ciudad de alta densidad. Sobre la base de consolidar el
pensamiento de escala de la linea de control ecolégico, la ciudad eleva integralmente el valor de los servicios
ecolégicos. Shenzhen coordina la gobernanza espacial, ecolégica y social, impulsando la evolucion simultanea
del organismo urbano en materia fisica, nivel inteligente, cuidado humanista y afectividad social.

5 Conclusidn

La planificacion del espacio territorial es la base espacial sélida y la plataforma de recursos que sostiene
la modernizaciéon china. Aclarar los nuevos objetivos de desarrollo de dicha modernizacién también
desempefia un papel estratégico de guia para la elaboracion, articulacién e implementacion de la
planificacién territorial. La serie de planes del espacio ecoldgico de Shenzhen, orientada a la gobernanza
espacial fina y a la articulacion de la transmisidon planificadora, ha construido un sistema modular de
transmision territorial con multiples niveles, tipos y estrategias. En el nivel del plan general, las unidades
ecoldgicas actian como soporte de transmisidn para crear un sistema de control que cubre todo el territorio
y todos los elementos, garantizando con fuerza el control fino del espacio ecoldgico y la implementacién de



objetivos e indicadores relevantes. En el nivel del plan especializado, el plan municipal de proteccion y
restauracién ecolégicas intentd establecer interfaces modulares y soportes de transmisién estandarizados,
promoviendo la transmisién del plan y la materializacién de proyectos mediante un sistema flexible y
eficiente y un modelo modular de control de proyectos. Shenzhen ha explorado gradualmente un modo
modular de organizacion del espacio ecolégico de multiples escalas y grupos flexibles, sentando la estructura
basica para la proteccion, uso y crecimiento saludable del espacio ecoldgico, y ofreciendo una referencia
importante para la coexistencia armdnica entre personas y naturaleza y para la modernizacién de la
gobernanza ecoldgica.

El estudio muestra que la via modular de transmisidn entre planes territoriales «general-especializados»
se basa en tres puntos clave. Primero, mantener el pensamiento sistémico: considerar el sistema de
planificacién territorial como un sistema complejo, garantizar su funcionamiento eficiente y flexible, aclarar
la correspondencia entre el plan general y los planes especializados, y establecer interfaces modulares y
soportes de transmision estandarizados. Segundo, seguir la teoria de las relaciones: segun las diferencias
entre objetos y contenidos prioritarios de la planificacion, mejorar el sistema funcional y el modo
organizativo de los submddulos de planes especializados, reforzar los mecanismos de retroalimentacion
entre mddulos, elevar la eficiencia de transmisién de los planes especializados y perfeccionar la articulacion
horizontal. Tercero, sostener la orientacidon por objetivos: la transmisidn y articulacion de planes debe
responder oportunamente a los cambios de la realidad, y los submddulos del sistema deben poder aiadirse,
optimizarse y mejorarse con flexibilidad para cumplir los requisitos de la gobernanza territorial de la nueva
era.

De cara al futuro, debido a los atributos particulares de los planes especializados, su clasificacién y la
delimitaciéon de responsabilidades siguen sin estar claramente definidas; en la practica, las entidades de
elaboracion y las de implementacidn no siempre coinciden plenamente, lo que afecta negativamente la
transmisidon y la retroalimentacién entre el plan general y los planes especializados. También debe
perfeccionarse el mecanismo de retroalimentacion de los planes especializados de determinados campos en
Shenzhen. Sera necesario superar la comprension tradicional de los mecanismos de transmisidon del
urbanismo vy la planificacion rural, partir de las necesidades y objetivos de gobernanza de la modernizacidn
china, construir un mecanismo de control y retroalimentacién estandarizado y de proceso completo dentro
del sistema de planificacion territorial, alcanzar un consenso técnico sobre las vias de transmisidon y
articulacién de los planes especializados, y garantizar en mayor medida la eficacia de implementacion de los
planes relacionados con el uso del espacio territorial.

Notas

@ El Plan General de Shanghai (2017-2035), publicado en enero de 2018, formd un sistema completo
de resultados «1+3»: «1» corresponde al informe del Plan General de Shanghdi (2017-2035), y «3» a las
orientaciones de zonificacidn, el esquema de planes especializados y el esquema de planes de accién. El
esquema de planes especializados corresponde a las competencias de los distintos departamentos y, por
secciones y sistemas, aclara objetivos, indicadores, guias técnicas, estrategias de desarrollo y disposicidon
espacial, orientando la implementacién de cada sistema especializado segln los objetivos generales de
desarrollo y la orientacion estratégica. Con base en dicho esquema se elaboran planes especializados de
servicios sociales, infraestructuras, entre otros, precisando objetivos de desarrollo, estructura de
planificacidn, estandares de construcciéon y medidas de implementacién por campo.

@ En julio de 2022, el Departamento de Recursos Naturales de la provincia de Anhui elaboré y emitié
las Directrices técnicas para la articulacion de planes especializados del espacio territorial de la provincia de



Anhui (versién piloto), que introdujeron disposiciones innovadoras sobre clasificacion de planes
especializados, fortalecimiento de su articulacién con el plan general y refuerzo de los atributos espaciales.

@ En abril de 2023, la Oficina General del Gobierno Popular de la provincia de Zhejiang emitid las
Medidas de gestion de los planes especializados del espacio territorial de la provincia de Zhejiang, que exigen
qgue los planes especializados de todos los niveles y tipos establezcan mecanismos de evaluacién y apliquen
gestién por catalogo v lista.

@ En septiembre de 2022, la Oficina de Recursos Naturales y Planificacién de Changsha y la Comision
de Desarrollo y Reforma de Changsha emitieron el Catdlogo para la elaboracién de planes especializados del
espacio territorial de Changsha, delimitando el alcance de elaboracién, aclarando responsabilidades de
revision y distribuyendo 47 planes especializados entre los departamentos sectoriales municipales. Asi se
formé un modo de planificacién conjunta «departamento sectorial + departamento de recursos y
planificacién», con el objetivo de construir un marco unificado de gobernanza colaborativa.

@ El 16 de octubre de 2022, en su informe al XX Congreso Nacional del Partido Comunista de China, el
secretario general Xi Jinping sefiald: «La naturaleza es la condicién basica para la supervivencia y el desarrollo
humanos. Respetar la naturaleza, adaptarse a ella y protegerla son requisitos internos para construir
integralmente un pais socialista moderno. Debemos establecer y practicar firmemente la idea de que las
aguas limpias y las montafias verdes son montanas de oro y plata, y planificar el desarrollo desde la altura de
la coexistencia armdnica entre las personas y la naturaleza».
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