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Resumen: El papel fundamental de la planificacion territorial espacial en la gobernanza espacial transregional
de las regiones metropolitanas es indispensable para las estrategias chinas de desarrollo regional coordinado y
nueva urbanizacion. Sin embargo, su posicionamiento, tareas centrales, via de implementacidn y transmisién,
y relacién con la planificacion del desarrollo aun requieren aclaracidon. Con base en practicas de la Region
Metropolitana del Gran Shanghai, el articulo analiza el valor y las tareas de la planificacion territorial
metropolitana orientada a la gobernanza transregional. Su valor se expresa en cinco aspectos: base espacial
para la coordinacién regional, arreglos institucionales para la consulta igualitaria, planes de accidn para la
implementacion, base legal para el control transfronterizo y oportunidades comunes de innovacién politica.
Las tareas clave consisten en destacar la ldgica administrativa y construir unidades de gobernanza
multiescalares, elaborar estrategias coordinadas estratificadas en torno al liderazgo de la ciudad central,
mantener una planificaciéon acotada centrada en asuntos estratégicos transregionales, enfocarse en areas de
frontera con un modelo penetrante de control espacial y disefiar mecanismos politicos multidominio
orientados a la implementacién.
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de planificacion; nueva planificacion

Nota de financiacién: Programa Nacional Clave de |+D de China, “Theories and Methods for Territorial Spatial
Optimization and System Regulation” (2022YFC3800800); Fundacidn Nacional de Ciencias Naturales de China,
“Identification, Evaluation, and Optimization of Multi-level Network Structures in Metropolitan Areas Based on
Spatial Activities” (52178049).

El desarrollo regional coordinado es un pilar del sistema estratégico chino. Las regiones metropolitanas tienen
un papel central en la nueva urbanizacién, confirmado por el Plan Nacional de Nueva Urbanizacion, el XIV Plan
Quinguenal, el informe del XX Congreso, la Decisién de 2024 y la Conferencia Central de Trabajo Urbano de
2025. Como soporte que conecta ciudades centrales y d&reas vecinas, permiten aliviar problemas
metropolitanos, desequilibrios regionales y barreras de economias administrativas [1].

Muchos gobiernos locales han intensificado la preparacién de planes metropolitanos, pero la funcién basica y
las tareas principales de la planificacién territorial metropolitana siguen en debate. Segun las Opiniones de
2019 de la NDRC, una region metropolitana es una forma espacial urbanizada dentro de una aglomeraciodn,
centrada en una gran ciudad con fuerte capacidad de irradiacion y organizada en torno a un circulo de una
hora. Con la aprobacidn de planes territoriales a varios niveles y el sistema de “tres zonas y tres lineas”, su
posicion como planificacion transregional se vuelve central.

El Reglamento técnico de 2024 ayuda a definir requisitos, pero la practica debe precisar qué debe hacer el
plan. Su valor no radica en repetir elementos espaciales, sino en resolver problemas de coordinacion que los
planes locales no pueden abordar solos. El articulo utiliza el Gran Shanghai, en la integracidn del delta del
Yangtsé, para aclarar posicionamiento y tareas.

1 Gobernanza transregional y planificacidon territorial espacial metropolitana

1.1 Fundamentos tedricos de la gobernanza regional y diferencias sino-occidentales



La teoria de la gobernanza regional se formd en la segunda mitad del siglo XX mediante el nuevo regionalismo,
la gobernanza policéntrica y la gobernanza sinérgica [3-4]. Las practicas occidentales enfatizaron coordinacion
de mercado, participacidn amplia y estructuras flexibles, pero fueron criticadas por objetivos ambiguos, baja
eficiencia decisoria y capacidad limitada. Jessop diagnosticé estos limites como fallas de gobernanza [5]. Las
teorias de gobernanza multinivel y reescalamiento subrayaron después el papel activo del poder publico [6-
10].

En China, la gobernanza regional se inserta en un entorno politico-econédmico con fuerte conduccidn
gubernamental. La gobernanza espacial, la coordinacidon administrativa y la accion publica mediante planes
estructuran su légica. Con la urbanizacién rapida, los instrumentos rigidos de ajuste de limites y control
obligatorio se complementaron con herramientas mas flexibles de coordinacién metropolitana e integracion
de aglomeraciones [11-12].

1.2 Evolucidn del concepto metropolitano y valor de la gobernanza espacial transregional

La literatura reconoce el papel irradiador de las ciudades centrales y conecta desarrollo metropolitano,
integracidn regional y gobernanza espacial [13-15]. El concepto evoluciond con transporte y organizacion
econdmica: de estructuras centro-periferia inspiradas por polos de crecimiento y lugares centrales a espacios
de flujos y regiones urbanas globales [16-21]. Las redes policéntricas hacen de la regién metropolitana una
unidad apropiada para reorganizar cadenas industriales, de suministro, innovacion y talento [22-25].

1.3 Requisitos de innovacion practica

Desde 2019, Shanghai lideré con mds de treinta departamentos la preparacién del Plan de Coordinacién
Territorial del Gran Shanghai, emitido conjuntamente por Shanghai, Jiangsu y Zhejiang en enero de 2022.
Establecid organizacién, preparacién, reconocimiento e implementacién conjunta, tomando la Zona
Demostrativa Integrada Verde del Delta del Yangtsé como piloto [28]. En 2024, el Plan Territorial Espacial de la
Regién Metropolitana de Chengdu (2021-2035) fue el primer plan metropolitano de nivel nacional aprobado
por una provincia [29].

Estas prdacticas comparten un consenso: la planificacidn territorial metropolitana tiene atributos de
planificacién espacial y gobernanza espacial. Actia como intermediario entre estrategias nacionales vy
desarrollo local, aunque enfrenta articulacién insuficiente con la planificacion del desarrollo, posicién vy
transmisidn poco claras, desigualdades de poder y falta de garantias juridicas y mecanismos de reparto de
obligaciones y beneficios [26-34].

2 Valores centrales de la planificacidon territorial espacial metropolitana

Las regiones metropolitanas son unidades de gobernanza importantes para el desarrollo coordinado y la nueva
urbanizacién. A partir de Shanghai, Hangzhou, Ningbo y otras practicas, el articulo considera esta planificacion
como tarea integral del sistema territorial espacial, con valor mas alla de dibujar un esquema de coordinacién.

2.1 Base espacial para la coordinacidn regional

La coordinacidn regional depende de asignar y gestionar recursos espaciales de manera integrada. Con los
planes territoriales de provincia, municipio y condado, China ha construido un mapa integrado basado en “tres
zonas y tres lineas”. El plan metropolitano crea una plataforma comun de informacién para integrar carreteras,
ferrocarriles, equipamientos y otros elementos, mejorar la visualizacién de datos y mover la cooperacién del
consenso estratégico a la integracidn espacial e institucional.



2.2 Arreglos institucionales para la consulta igualitaria

La falta de mecanismos regulares de consulta transadministrativa genera negociaciones puntuales, lentas y con
poca fuerza obligatoria. El plan metropolitano puede organizar la participacion de ciudades centrales, ciudades
miembros y departamentos, consolidar consenso manteniendo igualdad entre actores y convertirse en
plataforma de gestidn para resolver contradicciones estructurales y conflictos de interés.

2.3 Planes de accion para la implementacién

Los planes de cada jurisdiccion coordinan principalmente elementos internos; la coordinacién interregional
sigue siendo débil. Se observan discontinuidades en carreteras, normas y calendarios. El plan metropolitano
debe coordinar trazados, estdndares y tiempos, e incorporar el consenso en planes quinquenales y bases
anuales de proyectos para pasar del plano a la realidad.

2.4 Base legal para el control transfronterizo

Las areas fronterizas concentran tensiones entre autoridad jurisdiccional y movilidad de factores. El plan
metropolitano puede establecer requisitos explicitos de control espacial, distinguir objetos espaciales y de
gobernanza, y usar unidades administrativas completas como base de consulta. En el Gran Shanghai, las
unidades orientadas a Shanghai, secundarias, funcionales estratégicas y transfronterizas forman una
estructura multiescalar.
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Fig. 1 Diagrama de unidades de gobernanza espacial multiescalar

2.5 Oportunidades compartidas de innovacidn politica



La planificacion metropolitana también ofrece un espacio de innovacidn institucional. Las ciudades miembros
pueden compartir experiencias en restauracion territorial, oferta de suelo, compensacidn ecoldgica y zonas de
cooperacion, formular demandas comunes y solicitar pilotos de politica. Entre los instrumentos figuran
transferencia interregional de cuotas de construccién, comercio de indices de suelo, compensacién ecoldgica,
reparto de costos publicos y reparto de ingresos.

3 Tareas clave de la planificacion territorial espacial metropolitana

Su vitalidad reside en la orientacidn de gobernanza. La preparacidn debe responder a problemas reales,
mejorar la efectividad de implementacidon, enfocarse en asuntos estratégicos y desarrollar arreglos
institucionales y acciones concretas.

3.1 Destacar la l6gica administrativa y construir unidades multiescalares

La planificacién debe ser compatible con la estructura administrativa. Las condiciones para una gobernanza
eficaz son la integridad administrativa de las unidades y la igualdad de los actores [36]. En el Gran Shanghai se
utilizan unidades de condado con jurisdiccion completa y se distinguen cuatro tipos: unidad central orientada a
Shanghai, unidades metropolitanas secundarias, unidades funcionales estratégicas y unidades de coordinacion
transfronteriza.

3.2 Construir estrategias estratificadas en torno al liderazgo de la ciudad central

El objetivo es amplificar la irradiacién de la ciudad central, pero su intensidad varia con la distancia. En el Gran
Shanghai se definen tres circulos: 30 minutos por ferrocarril urbano-suburbano, centrado en funciones
urbanas, servicios y ecologia; 60 minutos por interurbano, orientado a cadenas industrial, de suministro,
innovacion y talento; y 90 minutos por alta velocidad, para intercambio cotidiano, infraestructura mayor e
integracion del delta del Yangtsé.
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Fig. 2 Diagrama del modelo de coordinacién regional por circulos

3.3 Mantener una planificacion acotada y centrarse en asuntos estratégicos

Como plan especial del sistema territorial, el plan metropolitano debe abordar problemas comunes a las
ciudades miembros y tareas regionales que requieren coordinacién. Debe evitar contenidos excesivos y
centrarse en misiones estratégicas, soportes espaciales de estrategias nacionales y grandes infraestructuras y
corredores de transporte, ecologia, energia e informacidn [40].

3.4 Enfocarse en dreas de frontera y establecer control espacial penetrante

Las zonas de contacto entre jurisdicciones concentran conflictos como uso de suelo desalineado, carreteras
cortadas y estandares divergentes. El plan metropolitano debe profundizar requisitos hasta patrones, reglas y
guias de implementacion dentro de unidades transfronterizas, cubriendo corredores ecolégicos, conexion de
infraestructura, servicios publicos, hubs de transporte e interfaces paisajisticas.

3.5 Disefiar mecanismos politicos multidominio orientados a la implementacion

La implementacion requiere un sistema de transmision basado en légica administrativa, coordinacién de
grandes acciones espaciales, conexidon de estandares e innovacién politica. Los gobiernos de las ciudades
miembros ejecutan el plan; por tanto, los requisitos regionales deben traducirse en restricciones vy
orientaciones especificas para cada ciudad e integrarse en planes quinquenales y mecanismos provinciales y
metropolitanos.
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Fig. 3 Diagrama del sistema de transmision multiple

4 Conclusiones y perspectivas

La gobernanza espacial transregional es una cuestiéon clave para la nueva urbanizacién y el desarrollo
coordinado en China. El Gran Shanghai muestra cuatro direcciones: fortalecer el atributo de gobernanza de la
planificacién espacial; avanzar la planificacion acotada; explorar un modelo penetrante y preciso para dareas

transfronterizas; y establecer mecanismos de transmisidén para planes especiales regionales.

Persisten necesidades de investigacidn e innovacién institucional. Debe aclararse la integracién con planes de
desarrollo y la fuerza vinculante respecto de planes territoriales provinciales, municipales y de condado.
También faltan mecanismos de reparto fiscal, compensacion ecoldgica y reparto de costos. La evaluacién debe
pasar de verificar proyectos a medir optimizacion estructural, eficiencia de flujos, igualdad de servicios y

resultados de gobernanza.
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