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Resumen: Fomentar regiones metropolitanas modernas es una estrategia nacional. Aunque la planificacién
metropolitana avanza rapidamente, la practica presenta multiples tipos de planes, contenidos superpuestos y
persistentes dificultades de implementacion. Tras revisar las practicas actuales en China, la experiencia
internacional y la reforma del sistema nacional de planificacion, el articulo sostiene que la planificacion
metropolitana debe ser un plan estatutario regional, integral y de orientacién macro, enfocado en la
coordinacion entre fronteras administrativas y departamentos gubernamentales. Debe clasificarse como
planificacién regional, prepararse conjuntamente por varios departamentos y someterse al gobierno popular
superior competente para su aprobacién e implementacién. La planificacion regional, representada por la
metropolitana, debe implementar estrategias espaciales nacionales, promover el desarrollo coordinado,
aclarar relaciones entre planes, mejorar el sistema nacional, fortalecer la coordinacién transfronteriza y apoyar
el mantenimiento dindmico de los planes locales.
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China debate desde hace décadas cdmo delimitar y planificar regiones metropolitanas. En los afios noventa, la
investigacion se centré en sus atributos econdmicos [1]. A comienzos del siglo XXI, los planes de Nanjing,
Xuzhou y Suzhou-Wuxi-Changzhou introdujeron el concepto en la practica formal [2-4]. El Plan Nacional de
Nueva Urbanizacidn (2014-2020), las Opiniones de 2019 y el informe del XX Congreso reforzaron su papel en el
sistema urbano coordinado.

La literatura reciente aborda evolucidén tedrica, delimitacion espacial, estrategias, posicionamiento,
coordinaciéon, gobernanza espacial y planificacién sectorial [5-14]. Sin embargo, todavia falta aclarar la ldgica
interna, objetivos, funciones y racionalidad preparatoria de la planificacién metropolitana dentro del sistema
nacional. Este articulo revisa tipos de planes, diagnostica dificultades y reconsidera su posicidn institucional.

1 Tipos principales de planificacion metropolitana

En las practicas actuales, la planificaciéon del desarrollo comenzé antes y avanzd con mayor rapidez. La
planificacién territorial espacial se inicid recientemente en pocas regiones, mientras que la planificacién
sectorial metropolitana aun esta en etapa exploratoria.

1.1 Planes de desarrollo de regiones metropolitanas

Las Opiniones de 2018 definieron la planificacion del desarrollo como una hoja de ruta general para el
desarrollo econdmico y social. En regiones metropolitanas, este plan determina la direccién general,
prioridades de coordinacién y programa de accién conjunta, y sirve de base para funciones gubernamentales
de regulacién econdmica, supervision de mercado, gobernanza social, servicios publicos y proteccién
ecoldgica.

Desde las Opiniones de 2019 de la Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma, muchas localidades han
preparado planes de desarrollo metropolitano. Estos suelen cubrir posicionamiento, patrén espacial, campos
de coordinacién e implementacion: transporte, industria, cogobernanza ecoldgica, servicios compartidos,



plataformas de apertura y reforma institucional. Tienen caracter integral y estratégico, con horizonte usual a
2035.

Tabla 1 Diecisiete planes de desarrollo de regiones metropolitanas desde 2020

Plan Aprobacion Horizonte Interprovincial Unidad basica Area de planificacion
27,000 km2, 20.0
. 2025; perspectiva , L millones; ampliado a
Nanjing 2021-03 2035 Si Distrito/condado 66,000 km?, 35.0
millones
. 3 2
Fuzhou 2021-07 2025; perspectiva No Distrito/condado 26'009 km?, 13.0
2035 millones
26,400 km?, 27.61
2025; perspectiva . millones; ampliado a
Chengdu 2021-11 2035 No Ciudad 33,100 km?, 29.66
millones
- - . 7 2
Changs.ha Zhuzhou 2022-03 2025; perspectiva No Distrito/condado 18,900.km ,14.84
Xiangtan 2035 millones
. 3 2
Xi'an 2022-03 2025; perspectiva No Distrito/condado 20,600.km » 18.02
2035 millones
. 2025; perspectiva . . 35,000 km?, 24.40
Chongging 2022-08 5035 Si Distrito/condado millones
2 ; i 21 km?, 15.
Qingdao 2023-10 030; perspectiva No Distrito/condado '500. m’, 15.58
2035 millones
. 3 2
Guangzhou 2023-10 2030; perspectiva No Distrito 20,000.km »32.57
2035 millones
. 3 2
WesF Bank of Pearl 2023-10 2030; perspectiva No Ciudad 21,000 !(m ,14.353
River Estuary 2035 millones
- - . 7 2
Shanto.u Chaozhou 2023-10 2030; perspectiva No Ciudad 10,600.km , 13.75
Jieyang 2035 millones
. 3 2
Zhanjiang-Maoming 2023-10 2030; perspectiva No Ciudad 24,700.km »13.27
2035 millones
. 3 2
Shenzhen 2023-10 2030; perspectiva No Distrito/condado 16,300.km »34.15
2035 millones
. 3 2
Jinan 2024-02 2030; perspectiva No Distrito/condado 22,300.km ,18.10
2035 millones
Wuhan* 2022-12 - - - -
Shenyang* 2023-02 - - - -
Hangzhou* 2023-08 - - - -
Zhengzhou* 2023-10 - - - -

* No se encontrd texto formal del plan de desarrollo, aunque existen informes relacionados.

1.2 Planes territoriales espaciales metropolitanos

La planificacidn territorial espacial asigna recursos espaciales y regula desarrollo y proteccidn. El Reglamento
técnico de 2024 precisa principios, prioridades, garantias y entregables. Sus tareas incluyen identificar
condiciones espaciales y unidades de coordinacidn, definir objetivos, planear estructura espacial y servicios
publicos, y coordinar conservacién ecoldgica, infraestructura, resiliencia, transporte y paisaje cultural-natural.

Varias provincias y ciudades ya han iniciado trabajos: Chengdu fue aprobado, Zhengzhou realizé consulta
publica y Changsha-Zhuzhou-Xiangtan, Jinan y Gran Shanghai estan en preparacién. Frente a los planes de
desarrollo, estos documentos tienen mayor orientacion espacial, pero su profundidad y posicién sustantiva
siguen siendo desiguales.

1.3 Planes sectoriales metropolitanos y su relacién con la planificacion territorial espacial

El concepto de plan sectorial sigue siendo ambiguo. Dentro del sistema territorial espacial incluye planes de
uso del espacio y otros campos como restauracién ecoldgica, consolidacién del suelo, patrimonio, vivienda y
transporte. Aunque el reglamento clasifica la planificacion territorial metropolitana como plan sectorial
territorial transadministrativo, la coordinacién metropolitana también incluye electricidad, gas, residuos, agua,
ferrocarril, industria, servicios publicos y energia, por lo que exige consulta multi-actor.
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Fig. 1 Relacidn de subordinacion entre planes sectoriales y planes sectoriales territoriales-espaciales

Por contenido y multiplicidad de actores, la planificacion sectorial metropolitana no puede integrarse
totalmente en la planificacion territorial espacial. Siguen siendo necesarios planes sectoriales separados.

2 Dificultades practicas de la planificacion metropolitana

2.1 Interfaces poco claras entre tipos de planes y niveles administrativos

Los planes principales son de desarrollo y territoriales espaciales. El sistema nacional esta dirigido por la
planificacién del desarrollo, basado en planificacion espacial y apoyado por planes sectoriales y regionales. En
escala metropolitana, las relaciones se confunden por horizontes temporales distintos, superposicion sectorial
y transmisién dificil dentro de un sistema territorial de cinco niveles, tres categorias y cuatro subsistemas [16-
19].

2.2 Limites de contenido borrosos entre planes de desarrollo y territoriales espaciales

La regidn metropolitana supera el simple circulo de desplazamiento y opera como unidad de gobernanza
espacial transadministrativa [20-21]. Los temas espaciales, econémicos y sociales estdn estrechamente
conectados, pero los planes de desarrollo y los territoriales parten de perspectivas separadas. Transporte,
servicios, ecologia e integracion se solapan, lo que puede producir interpretaciones diferentes sobre el mismo
objeto gubernamental.

2.3 Coordinacion paralela multi-actor e implementacidn dificil

El cardcter transregional convierte la preparacién del plan en un proceso de negociacidon entre gobiernos
locales con intereses propios. Sin un drgano coordinador metropolitano central, el didlogo igualitario y el
equilibrio de intereses son dificiles. Nanjing, Hangzhou, Zhengzhou y Chengdu han explorado mecanismos de
tres niveles, y el Gran Shanghai ha buscado mayor autoridad mediante aprobacidn conjunta.

3 Reposicionar la planificacion metropolitana y reconsiderar sus funciones

La planificacidn metropolitana no debe limitarse al plan de desarrollo ni al plan sectorial territorial. Debe
reconsiderarse dentro del sistema nacional como un mecanismo estatutario de planificacién regional que
coordina tipos de planes e implementa estrategias espaciales nacionales.

3.1 Lecciones de la practica internacional

Tokio, Nueva York, Gran Londres y Seul muestran que la planificacién regional se concibe como planificacién
conjunta para un area compartida, con participaciéon gubernamental y social amplia, negociacion multinivel y



garantias juridicas. Leyes japonesas, britdnicas y coreanas ofrecen continuidad organizativa, fiscal, financiera y
de politicas de desarrollo [24-28].

3.2 Planificacion regional en el sistema nacional

La Decision de 2024 confirmd un sistema estratégico guiado por la planificacidn del desarrollo, basado en la
planificacién territorial espacial y apoyado por planes sectoriales y regionales. La planificacion regional debe
resolver conflictos transregionales, pero en la practica ha sido el eslabdn institucional mas débil por no
corresponder a un departamento Unico.

3.3 Reposicionamiento de la planificacién metropolitana

La planificacién metropolitana debe superar unidades administrativas y tipos de planes aislados. Debe integrar
contenido de desarrollo y espacio, combinar guia estratégica, soporte espacial y medidas implementables.
Como plan regional integral y estatutario, se prepararia conjuntamente por varios departamentos; los planes
interprovinciales deberian aprobarse por el Consejo de Estado y los intermunicipales por el gobierno provincial
competente, con respaldo legislativo cuando sea necesario.

3.4 Reconsiderar las funciones de la planificacion metropolitana

3.4.1 Implementar estrategias espaciales nacionales y promover desarrollo coordinado

Las regiones metropolitanas son soportes principales de la nueva urbanizacién y de estrategias nacionales. La
planificacién metropolitana debe actuar como documento estratégico superior que oriente e incentive a
gobiernos y departamentos desde la estrategia hasta la construccién concreta.

3.4.2 Aclarar relaciones entre planes y mejorar el sistema nacional

Integrar la planificacion metropolitana puede reducir costos administrativos de planes paralelos. Debe
funcionar como nodo intermedio que transmite estrategias nacionales hacia abajo, conecta planes locales
hacia arriba y materializa la funcién de apoyo de la planificacidn regional.
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Fig. 2 Relacidn entre planificacion del desarrollo, planificacion regional, planificacion territorial espacial y planificacion
sectorial

3.4.3 Fortalecer coordinacidn transfronteriza y mantenimiento dinamico

El nivel metropolitano no debe crear una jerarquia vertical adicional. Debe guiar problemas concretos de
cooperacion transregional. Aunque muchos planes locales ya fueron aprobados, puede cubrir vacios de
conflictos transfronterizos y servir de base para evaluacion y ajuste dinamico.



4 Conclusion

La planificacion metropolitana se ha extendido, pero su posicién y funciones siguen insuficientemente
comprendidas. En un sistema guiado por desarrollo, fundado en planificacién territorial y apoyado por planes
sectoriales y regionales, se requiere integracion profunda. Mantener planes paralelos de desarrollo, espacio y
sectores reproduce la complejidad que la integracién buscaba reducir. La planificacién metropolitana debe
organizarse como planificacion regional, preparada conjuntamente por ministerios y gobiernos para resolver
conflictos de desarrollo y espacio entre dreas administrativas y mejorar el sistema estratégico nacional.

Notas

@ El Reglamento técnico para la preparacion de planes territoriales espaciales metropolitanos, organizado
por el Ministerio de Recursos Naturales, entré en vigor el 1 de abril de 2024. @ Por ejemplo, el Plan territorial
espacial de la Region Metropolitana de Chengdu.
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