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Resumen: Los debates sobre el contenido obligatorio, el contenido inductivo, y la distincién
entre control rigido y flexible han persistido durante largo tiempo en el dmbito de Ia
planificacién urbanistica. Para perfeccionar el sistema de planificacién espacial territorial,
resulta crucial explorar un modelo de gestion que integre rigidez y flexibilidad a través de
medidas obligatorias e inductivas. Mediante el anadlisis légico desde la perspectiva de la
accién administrativa, este estudio examina los antecedentes, la l6gica administrativa y el
disefio institucional del contenido obligatorio y el sistema de control rigido. El estudio
concluye que el contenido obligatorio y los requisitos de control rigido reflejan la ldgica de
las restricciones espaciales de base y la proteccién del interés publico, mientras que la
induccion y la orientacidn flexible reflejan la légica de orientacion estratégica y conduccion
estructural. Bajo un enfoque de gobernanza de alto nivel, la accion administrativa en
planificacién debe enfatizar la rigidez en su dimensidon externa, la elasticidad en su
dimensién interna y la sistematicidad en su dimension integral. Dentro del marco tedrico
bidimensional «sistema-tecnologia», puede adoptarse un disefio institucional escalonado de
«alta flexibilidad estructural — baja flexibilidad normativa — alta flexibilidad contingente». El
contenido obligatorio y los controles rigidos permiten diferenciar los elementos de
planificacién mediante indicadores vinculantes, limites obligatorios y requisitos de control
rigido, mientras que el contenido inductivo y la orientacién flexible se distinguen por
indicadores prospectivos, relaciones estructurales y requisitos de orientacion adaptable.
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Las «Varias opiniones sobre el establecimiento del sistema de planificacién espacial
territorial y la supervisién de su implementacién» de 2019 (en adelante, «Varias opiniones»)
establecieron inicialmente el sistema de planificacidn espacial territorial y normativizaron los
«contenidos obligatorios», los «indicadores vinculantes», el «control rigido», la «orientacion
estratégica» y los «requisitos directivos», fortaleciendo la integracién horizontal de
competencias y la gobernanza coordinada vertical. De hecho, los debates en el ambito de la
planificacién sobre contenidos obligatorios e inductivos, control rigido y flexible han
persistido durante largo tiempo [1-2]. Las discusiones sobre contenido obligatorio y control
rigido plantean inevitablemente numerosas interrogantes: érequieren control rigido los
contenidos distintos a los «obligatorios»? ¢Cémo puede el contenido inductivo servir de
fundamento para la acciéon administrativa? éCudles son las conexiones intrinsecas entre
obligatorio y rigido, entre inductivo y flexible? Responder a estas preguntas exige examinar
los antecedentes, la l6gica administrativa y el disefio institucional del contenido obligatorio y
el sistema de control rigido. Por tanto, el andlisis logico de estos conceptos complejos y la
definicion precisa de sus connotaciones y ldgica de control constituyen una exigencia
objetiva para perfeccionar el sistema de planificacién espacial territorial, asi como una



necesidad urgente dado que los planes directores de las principales ciudades han sido
basicamente completados y la elaboracion de planes detallados se lleva a cabo
generalizadamente.

El término «obligatorio» (mandatory) se define en el diccionario Cihai como «forzar,
compelere la ejecucién»; los conceptos relacionados incluyen compulsory y rigidity.
Mandatory enfatiza el caracter obligatorio de leyes, reglamentos y politicas, siendo mas
formal; compulsory se centra en el caracter obligatorio de las actividades conductuales,
correspondiendo ambos a «inductivo» (inductive); mientras que rigidity, traducido
frecuentemente como «rigido», enfatiza la autoridad y fijacion de los indicadores vy
contenidos de planificacidn [3], correspondiendo a «flexibilidad» (flexibility). En el ambito del
disefio urbanistico, se utilizan habitualmente «contenido obligatorio» y «contenido
directivo» para distinguir la importancia de los elementos de planificacidon, y «rigido» y
«flexible» para diferenciar las medidas de control [4-5]. En economia, «obligatorio» e
«inductivo» se emplean para describir los cambios institucionales [6-7]; en la administracion
publica, los medios de ejecucidn de politicas también distinguen entre obligatorio e inductivo
[8].

En las «Varias opiniones», los contenidos de planificacién utilizan las expresiones
«contenido obligatorio» e «indicadores vinculantes», mientras que los puntos de control
emplean «requisitos de control rigido» y «requisitos directivos». Desde la perspectiva de la
eficacia de la elaboracion y aprobacién administrativa, los contenidos de base y conclusivos
del plan deberian ser obligatorios. Como «base fundamental para todas las actividades de
desarrollo, proteccién y construcciény», los contenidos de planificacién deben ser definidos,
concretos y capaces de servir de «base» para el control rigido en la gestion. Sin embargo, en
un entorno de economia de mercado abierta, el futuro es incierto [9]; como «guia del
desarrollo espacial nacional y plano espacial del desarrollo sostenible» y «disposiciones en el
espacio y el tiempo», los contenidos de planificacidn inevitablemente involucran contenido
no obligatorio incierto, que debe implementarse mediante «requisitos directivos». Como
«despliegue integral, disposiciones especificas y gestion de implementacion del desarrollo
socioecondmico urbano y rural, el uso del suelo, la disposicion espacial y las diversas
construcciones durante un periodo determinado», la planificacion tiene caracter proactivo, y
el contenido no obligatorio es igualmente un componente importante de la realizacion de las
intenciones planificadoras, poseyendo asi cardcter inductivo. En consecuencia, desde la
perspectiva de la implementacion, supervision e inspeccion del plan, el grado de rigor del
control también debe diferenciarse, logrando la unidad del control rigido y flexible. La
planificacién debe «precisar los indicadores vinculantes y los requisitos de control rigido»
durante su elaboracién, proponiendo simultdneamente «requisitos directivos»,
desempenando asi su funcién de «orientacidn estratégica y control rigido». El contenido de
control rigido debe ser vinculante y ejecutado incondicionalmente; el contenido de control
flexible puede ser condicional y directivo.

Este estudio tiene como objetivo explorar el contenido a nivel de la construccién
institucional de la planificaciéon desde la perspectiva de la accién administrativa. Por tanto,
desde la perspectiva ontoldgica de la elaboracion, implementacidn y supervisidn, los
contenidos de planificacidon se distinguen en contenido obligatorio y contenido inductivo.
Desde la naturaleza linglistica de los contenidos de planificacion bajo los requisitos de la
accion administrativa, se distinguen las medidas de control rigido y flexible en la gestién e



implementacién. El contenido que requiere control rigido dentro del contenido obligatorio
incluye principalmente los indicadores vinculantes de los planes directores, las lineas de
control de cardcter basal, y en los planes detallados, el uso del suelo, la densidad de
edificacidn, la altura, el coeficiente de ocupacién del suelo, la tasa de dareas verdes, las
disposiciones de infraestructura y equipamiento de servicios publicos; mientras que los
requisitos de organizacidn estructural de los planes directores, los esquemas de proteccién
ecosistémica, los requisitos de localizacion de elementos basales, y los acuerdos
discrecionales sobre indicadores de parcelas en los planes detallados, aunque siendo
contenido obligatorio, son en su mayoria no cuantificables o directamente inaplicables,
reuniendo asi condiciones para el control flexible. Entre el contenido inductivo, todavia
existen numerosos asuntos que requieren control rigido para su ejecucidn; mientras que
contenidos como la naturaleza urbana y los objetivos de desarrollo, las estrategias de
desarrollo y proteccion, los indicadores recomendados, los objetivos de restauracion
territorial, las zonas clave de renovacidon urbana y sus mecanismos, los requisitos de
revitalizacion rural, los planes de accién recientes y las orientaciones en los planes directores
son generalmente inductivos y requieren requisitos de control flexible para su orientacién.
Véase la figura 1.

PRI LR
{ ikl Py )

T e e e e T | EUE R T e T L T E
M. SEMSREEHETRRCE. SR i
IR S SR T R
B, AR R

3 Sy ERAL A B G, EREIL, I,
i e R | | S P R R gl

MR R Pl MM, Wi
A Mt (AR M f AW
e e

J:'c--!w-rr;ui._n‘nn it TN mlr-r--r PR M T & SO b

PR (8 TR P . RN R

ﬁ-l‘ F M, & EcmR . T |

ol L %

R TR E U M Y S I B R W b 1 T R ET e

e

Y
TR, RiFE
IR
(AiRihn. &SR

Fig. 1 Relacién légica entre obligatoriedad, inductividad, rigidez y flexibilidad de la
planificacién

1 Elementos obligatorios y rigidos en el desarrollo de la planificacion
1.10rigenes del contenido obligatorio y el control rigido en la planificacion

Tras la fundacién de la Nueva China, se establecié un sistema de planificacion de tipo
«plan director» basado en la experiencia soviética, que evoluciond progresivamente en un
sistema de planificacién multidimensional que integra orientacidén estratégica, coordinacion
del plan director, profundizacidon especializada, implementaciéon del plan detallado y
ejecucién del plan de corto plazo, conformando una «planificacion integral» que abarca la
construcciéon urbana y rural, economia, sociedad, servicios publicos, ecologia y otras
dimensiones. Con la complejizacidn de las contradicciones de gobernanza del espacio urbano,
los contenidos de planificacién se volvieron cada vez mdas extensos. Considerando
eficiencia administrativa, se hizo necesario diferenciar adecuadamente los contenidos de
control para asegurar la transmisién y realizacién de las lineas base e intenciones centrales
del plan. Simultdneamente, para evitar los «desérdenes» como la expansién urbana ciega, la
modificacién arbitraria de planes y la implementacion distorsionada que surgian
frecuentemente durante la rapida urbanizacién, y para normativizar el orden de elaboracién,



implementacién, supervision e inspeccidn de la planificacidon, en 2002 la «Notificacién del
Consejo de Estado sobre el fortalecimiento de la supervision de la planificacion urbana y
rural» propuso por primera vez explicitamente el concepto y los requisitos del «contenido
obligatorio», siendo seguido por la elaboracién por parte del departamento competente de
las «Disposiciones Provisionales sobre el Contenido Obligatorio de la Planificacion Urbana»
(en adelante, «Disposiciones Provisionales»), exigiendo explicitamente que los contenidos
«relativos al desarrollo regional coordinado, la utilizacién de recursos, la proteccién del
medio ambiente, la gestidon de recursos paisajisticos, la proteccion del patrimonio natural y
cultural, el interés publico y la seguridad publica» debian ser «precisamente indicados en los
planos», «formulados de manera clara y normativa en el texto del plan con las
correspondientes medidas de gestiéon» y «servir de base fundamental para la supervisién e
inspeccidn de la implementacidn de la planificacién». Ese mismo afo, el «Reglamento sobre
la cesién de derechos de uso de tierras estatales mediante licitacién, subasta y listado»
también proporciond una salida institucional para el establecimiento del contenido
obligatorio. En las normativas legales posteriores, como las «Medidas para la Elaboracion de
la Planificacidon Urbana» (2006) y la «Ley de Planificacion Urbana y Rural» (2007), se mantuvo
el concepto de «contenido obligatorio» y se fortalecié el disefio institucional del «control
rigido». Tras la implementacion de las «Disposiciones Provisionales», Hubei, Suzhou,
Hangzhou vy otras regiones publicaron sucesivamente documentos normativos
correspondientes, extendiendo en diverso grado los requisitos del contenido obligatorio.
Posteriormente, en los procesos de elaboracidon de planes directores y detallados a nivel
nacional, la definicién del contenido obligatorio se convirtié en foco de la elaboracién y
aprobacién, transformandose en la principal medida para fortalecer el control rigido (fig. 2).
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Fig.2 Mecanismo de acciéon actual del contenido obligatorio y directivo de la
planificacidn, gestion rigida y flexible

Nota: Los contenidos y requisitos entre comillas son mencionados en las «Varias
opiniones»

Adicionalmente, el sistema de inspectores de planificacion explorado por el antiguo
Ministerio de Construccidon en 2003, el sistema nacional de supervision de tierras establecido
por la «Decisién del Consejo de Estado sobre la profundizacion de la reforma y la gestién



estricta de las tierras» de 2004, los requisitos de simplificacion de funciones
gubernamentales y delimitacion de competencias propuestos en la Tercera Sesidn Plenaria
del XVIII Comité Central del PCCh, y el «Plan Nacional de Nueva Urbanizacion (2014-2020)»
regulan en diverso grado la relacién entre contenido obligatorio y supervisién de la
planificacién, fortaleciendo el contenido obligatorio. Con la reforma de «descentralizacién,
regulacidn y servicio» de 2015, que aceleré la descentralizacion, el «contenido obligatorio»
recibidé atencidn sin precedentes. Asi, el énfasis de las «Varias opiniones» de 2019 en el
«contenido obligatorio», los «indicadores vinculantes», el «control rigido», la «orientacion
estratégica» y los «requisitos directivos» representa tanto la herencia de la experiencia de
gobernanza del «contenido obligatorio» como la integracién de conceptos relacionados, al
servicio del perfeccionamiento del sistema de planificacién espacial territorial.
Posteriormente, la «Guia para la Elaboracion del Plan Director de Planificacion Espacial
Territorial Municipal (prueba)» del Ministerio de Recursos Naturales de 2020 reafirmd los
requisitos de elaboracidn del «contenido obligatorio» y los «indicadores vinculantes».
1.2Problemas existentes

A pesar de una prolongada exploracion que ha conformado un modelo de gestion con el
contenido «obligatorio» como cuerpo principal, el contenido «inductivo» como
complemento, y una combinacién de rigidez y flexibilidad, la poderosa inercia
«planificadora» sigue limitando la capacidad de la planificacion para hacer frente a la
incertidumbre del mercado [10]. Un control rigido insuficiente del «contenido obligatorio»
conduce a la pérdida de las lineas base de control; la «falla inductiva» resulta en una baja
viabilidad de la planificacion y en objetivos y posicionamientos imprecisos [11]; una
«flexibilidad» excesiva debilita la credibilidad de la planificacién [12]. Los problemas del
contenido obligatorio y los requisitos de control rigido incluyen principalmente una
transmision insuficiente del sistema de control [13-14], la pérdida de control del orden
constructivo debido a indicadores rigidos y coordenadas flexibles [15], y un exceso de detalle
y cantidad que dificulta la revisién y supervision [16-17], afectando seriamente la
cientificidad y seriedad de la planificacidn y obstaculizando el perfeccionamiento del sistema
de planificacién espacial territorial [3].
2 La experiencia de la planificacion en los paises occidentales

El sistema de gobernanza urbanistica del Reino Unido, que combina planificacion y
licencia administrativa, se caracteriza por un control discrecional, donde las funciones de uso
del suelo y los requisitos de control determinados por la planificacion sirven principalmente
como materiales inductivos sin caracteristicas de control rigido [18]. La planificacion requiere
negociacion, revision y votacién del comité de planificaciéon distrital para influir en el permiso
de planificaciéon (planning permission). La transmision de contenidos relativos al interés
publico se garantiza principalmente a través de los mecanismos de apelacion (planning
appealing), el inspector de planificaciéon (planning inspector) y el sistema de planificadores
comunitarios [19-20]. En cuanto al marco nacional de politica de planificaciéon (national
planning policy frameworks), como directiva obligatoria, debe no obstante pasar por una
revision rigida mediante la inspeccién de planificacion (planning inspectorate) y el plan
vecinal (neighbourhood plan) para entrar en vigor [21-22]. De manera similar, las decisiones
de planificacidon en los Paises Bajos no se basan en una transmisién descendente del poder,
sino en un «estado consensuado» (consensus state) descentralizado y negociado [23]. Los
planes de uso del suelo a nivel municipal poseen requisitos de control rigido, mientras que la



implementacién de los planes nacionales y provinciales depende de inversiones econémicas
o infraestructura regional, y la transmisidn vertical del contenido planificador se apoya mas
en el sistema de supervisidon [24-25]. Sin embargo, en materia de permisos ambientales se
observan caracteristicas de implementacion rigida [26-27].

El sistema de zonificacién (zoning) estadounidense es representativo en cuanto al
control rigido [28-29], con directrices de control de la morfologia espacial y procedimientos
de modificacion que reflejan ambos el control rigido, ofreciendo al mismo tiempo numerosas
herramientas de gestion adaptativas [30-31]. Las caracteristicas del zonificacion se
manifiestan en la certidumbre de los requisitos de control y la flexibilidad de los
procedimientos de ajuste y profundizacidn en casos especiales [32]. La implementacién del
disefio urbano presenta igualmente igual énfasis en rigidez y flexibilidad [33]. En Japén, el
plan de zona (district planning) regula detalladamente el uso del suelo, la construccién de
equipamientos publicos menores, el desarrollo inmobiliario y la planificacidn de areas verdes,
con requisitos obligatorios claros cuya rigidez se apoya en el sistema legal [34-35]. La Ley de
Ordenacion del Territorio (Raumordnungsrecht) de Alemania regula la gestion espacial local
mediante textos y documentos graficos, cuyos objetivos de ordenacién territorial (Ziel)
poseen cardcter de control rigido, mientras que los principios (Grundsatz) son
principalmente flexibles [36-37]. El plan de zona sueco (area planning) puede servir de base
para solicitudes de construccion y sustituir al plan detallado [38-39], mientras que los
reglamentos de zona (area regulations) cubren principalmente las dreas no contempladas
por la planificacion detallada, teniendo ambos efecto vinculante rigido sobre los permisos de
planificacién [40].

En resumen, paises como el Reino Unido y los Paises Bajos han reforzado generalmente
la descentralizacidon y la autonomia local, manifestdndose la rigidez de la planificacién
principalmente a través de marcos politicos, reglamentaciones complementarias y sistemas
de supervision; mientras que paises como Estados Unidos, Japdn, el Reino Unido, Alemania y
Suecia simplifican las jerarquias de planificacion, plasmando los requisitos estratégicos y
marcos a nivel macro en niveles especificos de planificacion para reflejar la rigidez de los
permisos urbanisticos. Debido a las diferencias en los sistemas de gobernanza nacional, los
contenidos obligatorios y los requisitos de control rigido de cada pais se combinan con las
necesidades de su sistema administrativo para elaborar vias de implementacién
diferenciadas. Respecto a la etapa actual en que los sistemas de elaboracién, aprobacion,
implementacién, supervisidon, politica normativa y estandares técnicos de la planificacion
espacial territorial de China estdn inicialmente establecidos y el sistema de desarrollo y
proteccion territorial se ha conformado preliminarmente, el estudio profundo de la logica
administrativa del contenido obligatorio y el control rigido favorece la asimilacién dialéctica
de la experiencia de gobernanza occidental y la formulacidn de propuestas razonables para el
perfeccionamiento del sistema de planificacidn.

3 Ldgica de la accién administrativa en los contenidos y requisitos de control de la
planificacién

La accion administrativa de planificacidn se refiere al ejercicio del poder administrativo
por los departamentos competentes de planificacién, tomando decisiones unilaterales sobre
los derechos y obligaciones de ciudadanos, personas juridicas y otras organizaciones
especificos, incluyendo principalmente las medidas administrativas coercitivas, las
recompensas administrativas, el arbitraje administrativo, los contratos administrativos, la



reparaciéon de dafios administrativos, las directivas administrativas, la expropiacién
administrativa, las licencias administrativas, la confirmacién y certificacion administrativas, y
las sanciones disciplinarias administrativas. El contenido obligatorio y los requisitos de
control rigido reflejan los requisitos de sujeto, objeto y direccionalidad de la accidn
administrativa. El sujeto deriva de la autorizacién o confirmaciéon de los departamentos
competentes de planificacidon por los érganos de poder y la legislacion; los objetos incluyen
conductas o elementos de planificacién; el contenido obligatorio se dirige a sujetos y objetos
dotados de iniciativa subjetiva que requieren coercién administrativa para regular las
restricciones de planificacion. Por tanto, la planificacién necesita definir la relacién logica
entre contenido obligatorio y requisitos de control rigido. Los elementos reflejan la ontologia
—Ilas areas verdes, tierras cultivadas, zonas de proteccion de fuentes, lineas rojas ecolégicas,
elementos de interés publico existen objetivamente, con distintos grados de requisitos de
proteccién y desarrollo bajo orientacién valorativa, poseyendo asi requisitos de actividades
de proteccién, utilizacion o eliminacidn—; el contenido, basado en el poder administrativo y
el lenguaje conductual, refleja los requisitos de desarrollo, proteccién y construccién de los
elementos, constituyendo el cuerpo del contrato administrativo. La determinacién del
contenido obligatorio y los requisitos de control rigido debe enfocarse en los elementos que
tienen un impacto significativo en el desarrollo urbano, que no pueden lograr un desarrollo
sano y sostenible apoyandose uUnicamente en las fuerzas del mercado, y que poseen
atributos espaciales, fundamentandose en las bases legales y las normas de conducta
administrativa.

3.1Base generativa de los requisitos diferenciados de orientacidn y control de la planificacion

Desde los origenes del urbanismo moderno, la planificacién surge como politica publica
de construccién urbana basada en las necesidades de interés publico, respondiendo a los
problemas de saneamiento, vivienda y otros generados por el desarrollo auto-organizado de
las ciudades bajo la impulsién del mercado desde la Revolucion Industrial, reflejando el gen
de control «rigido» de las restricciones de base. En un entorno de economia de mercado, la
planificacién se manifiesta como regulacion y orientacibon macro del desarrollo
socioecondmico; asi, el contenido de planificacién se presenta frecuentemente como la
unidad de la lista negativa «obligatoria» y la lista positiva «inductiva».

En cuanto a China, ante contenidos de planificacidon cada vez mas complejos y extensos,
una delimitacién imprecisa entre contenidos y competencias, restricciones rigidas
insuficientes y respuestas flexibles inadecuadas, el Ministerio de Vivienda y Desarrollo
Urbano-Rural convocé en 2016 un simposio nacional sobre la reforma de la planificacién
urbana y rural, proponiendo la separacion de elaboraciéon y aprobacion de los planes
directores para mejorar la eficacia de la aprobacion [15]. Al afio siguiente se publicaron las
«Medidas de Gestion de la Elaboracion y Aprobacion del Plan Director Urbano (proyecto para
consulta)», ampliando adecuadamente el contenido obligatorio de los planes directores con
la incorporacién de los limites de desarrollo urbano, indicadores vinculantes, lineas rojas de
proteccién ecoldgica y requisitos de gestion de zonas de aislamiento ecoldgico.
Posteriormente, las reformas sobre «separacion elaboracidn-aprobacion» y «gestion
jerarquica» recibieron amplia practica, centrandose bdsicamente en el establecimiento
jerarquico de competencias y contenido obligatorio [17, 41].

Paralelamente, la planificacion del uso del suelo también exploré gradualmente un
sistema de control con indicadores rigidos y disposicién espacial flexible, donde el contenido



obligatorio como la superficie de nuevas tierras de construccion, la superficie total de tierras
de construccién, las tierras agricolas bdsicas permanentes, la conservacion de tierras
cultivadas y los programas de consolidacién, rehabilitacion y desarrollo de tierras, fue objeto
de modificaciéon en diverso grado [42]. Los planes de desarrollo econémico y social se
elaboran con ciclos quinquenales acompaiiados de planes anuales de implementacidn. Antes
del «Sexto Plan Quinquenal» predominaba la planificaciéon directiva; posteriormente fue
adquiriendo progresivamente cardcter prospectivo, transformandose actualmente en un plan
de desarrollo que combina elementos prospectivos y vinculantes [43], reflejando
principalmente los objetivos de desarrollo y las intenciones de control a través de
indicadores vinculantes, que requieren evaluacién continua y retroalimentacién mediante
planes anuales con fuerte garantia de implementacidon, aunque los indicadores prospectivos
se consideran principalmente factores auxiliares [44]. El ambito de la planificacién ambiental
también formuld contenidos de control rigido similares, como las «tres lineas y una lista» y
los estandares de calidad ambiental del agua, la atmdsfera, el suelo y los medios bioldgicos
en la zonificacién de funciones ambientales, cuyos resultados de evaluacion de impacto
ambiental presentan caracteristicas de control rigido de «veto Unico» [2].

Asi, ya sea el «contenido obligatorio», los controles «rigidos» o «flexibles», o los
indicadores «vinculantes» o «prospectivos», lo esencial radica en la realizaciéon de las
intenciones de planificacion mediante medios de control diferenciados, reservando
simultdneamente margen para hacer frente a la «incertidumbre» del mercado. El disefio
institucional en el ambito de Ila planificacion sigue en si mismo las caracteristicas
«inductivas» y «obligatorias» del cambio institucional, constituyendo esencialmente un
modelo de disefio institucional «dirigido por la oferta» gubernamental [45].
3.2Lé6gica de gobernanza espacial de la accidn administrativa de planificacion

El contenido obligatorio y los requisitos de control rigido pueden servir de base principal
para la accién administrativa de planificacién, mientras que el contenido inductivo y los
requisitos de control flexible actian principalmente a través de contratos administrativos,
directivas administrativas y otros canales. Por tanto, es necesario abandonar la arquitectura
unidireccional «tecnologia-administracién», reconociendo la planificacién como un «contrato
social» configurado conjuntamente por el gobierno, el mercado y el publico, reflejando el
comportamiento contractual administrativo. Debe gestionarse adecuadamente la relacion
entre control rigido y «eficiencia de gestidn», integrando progresivamente las intenciones
«tacticas» y «estratégicas» en medidas de control concretas.

La légica de gobernanza espacial bajo la orientacidon de una gobernanza de alto nivel
debe considerar las dimensiones espaciales externa, interna e integral de la accidn
administrativa [46]. Entre ellas: la administracion conforme al derecho, manteniendo la
primacia del pensamiento juridico, constituye la dimensién externa de la accidén
administrativa; el pensamiento juridico formal como dominante, complementado
necesariamente por el pensamiento juridico sustantivo, constituye la dimensién interna; la
adhesién a la legalidad como linea base, enfatizando la justicia conductual, la legitimidad
procedimental y la operatividad, constituye la dimension integral. La gobernanza espacial de
la planificacién debe acentuar la rigidez de la dimensidon externa, la flexibilidad de la
dimensidn interna y la sistematicidad de la dimensién integral. En el proceso de elaboracion,
implementacién, supervision e inspeccién de la planificacidn, la rigidez de la dimension
externa busca transformar el pensamiento centrado en la gobernanza técnica, acentuando el



pensamiento juridico e institucional, formando un sistema administrativo de planificacién
centrado en la construccion institucional. La flexibilidad de la dimensién interna busca
conformar un marco de pensamiento que privilegie la forma institucional complementada
por la sustancia institucional, basandose en las caracteristicas de la accidn administrativa,
creando una orientacion de valores donde el pensamiento institucional otorgue prioridad a
la conformidad general, la conformidad formal y la conformidad procedimental. La
sistematicidad de la dimensidn integral busca establecer un sistema de restriccion integral
basado en la gobernanza institucional, con la sustancia institucional como objetivo y la forma
institucional como garantia.

3.3Ldégica de control de la accidon administrativa de planificacién

3.3.1Ldgica administrativa del contenido obligatorio y los requisitos de control rigido

La investigacidon académica sobre el contenido obligatorio y los requisitos de control
rigido se ha centrado siempre en la «utilidad» [16]. Por tanto, la capacidad de la planificacién
para ser implementada con éxito y para frenar las conductas ilegales, la «proteccion del
interés publico», se convierte en el criterio clave para determinar si se necesita control
«rigido». En el contexto juridico de la planificacion, la reflexion de la «justicia procedimental»
se manifiesta en la rigidez de la «utilidad», el «control» y la «ejecucién». Como politica
publica, el caracter publico de la planificacion se refleja en el punto de partida de la
«intervencidn» y la «justicia» de la acciéon administrativa [47].

El contenido obligatorio y los requisitos de control rigido constituyen el cuerpo principal
de la accién administrativa de planificacion, sirviendo de bases fundamentales para las
actividades de permiso, gestion, supervision e inspeccion de la planificacidn, y son clave para
coordinar las diversas relaciones espaciales y proteger el interés publico, reflejando el
pensamiento de lineas base y respondiendo a las preguntas de «lo que no se puede hacer»,
«lo que se debe hacer» y «cdmo hacerlo». El contenido obligatorio se presenta
generalmente en forma de indicadores, coordenadas, lineas de control, zonas de proteccidn,
etc., mientras que los requisitos de control rigido aparecen en formas cualitativas y
procedimentales, sirviendo de base para la accidn administrativa de los departamentos
competentes de planificacién.

El contenido obligatorio y los requisitos de control rigido reflejan el pensamiento de
restricciones espaciales de base y la légica de proteccidn del interés publico. Por un lado, las
diversas zonas de proteccion natural, lineas rojas de proteccidn ecoldgica, tierras agricolas
basicas permanentes, limites de desarrollo urbano, asi como las lineas azules, purpuras,
verdes y amarillas urbanas determinadas en la planificacion, pertenecen todas a los
requisitos de control de base para la seguridad, salud y desarrollo sostenible del territorio,
representando contenidos que deben ser estrictamente controlados, reflejando el
«pensamiento de lineas base». Por otro lado, los requisitos de planificacién para la
determinacion de terrenos e indicadores de diversos equipamientos de servicios publicos, la
disposicion de infraestructuras municipales y construccidon de carreteras, los requisitos de
retranqueo de edificaciones, densidad de construccidn, limitaciones de altura e insolacion,
pertenecen todos a los requisitos de control para la garantia de los servicios publicos bdsicos
y el interés publico de los residentes, necesitando igualmente proteccidn estricta, reflejando
la l6gica de «proteccion del interés publico». Véase la fig. 3.
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Fig. 3 Ldgica administrativa de los requisitos diferenciados de orientacidn y control de la
planificacién
3.3.2L6gica administrativa de los requisitos inductivos y de orientacion flexible de Ia
planificacién

Como medio técnico para responder a los cambios del entorno socioeconémico, la
«flexibilidad» ha recibido amplia practica en el ambito de la planificacién [1]. Los «terrenos
grises», «terrenos reservados», «terrenos de reserva de desarrollo», la orientacién espacial
estructural, los indicadores umbrales, los mecanismos de recompilacién dindmica, los
mecanismos de recompensa del mercado, los mecanismos de interaccidon «de arriba hacia
abajo» y «de abajo hacia arriba» del sistema de planificacion pertenecen todos a esta
categoria [48-49].

El contenido inductivo y los requisitos de control flexible sirven de bases de referencia
para la accion administrativa de planificacidn, constituyendo un apoyo importante para la
implementacion efectiva del contenido «obligatorio». Reflejan el pensamiento de
orientacidn estratégica, respondiendo a las preguntas de «lo que se puede hacer», «lo que
se tiene oportunidad de hacer» y «bajo qué condiciones se puede hacer». El contenido
inductivo se presenta generalmente en formas descriptivas cualitativas, mientras que el
contenido de control flexible aparece principalmente en forma de posicionamiento de
objetivos, estrategias de desarrollo, requisitos de directrices, etc., sirviendo mayormente
como medidas complementarias para la realizacion de las intenciones de planificacion.

El contenido inductivo y los requisitos de control flexible reflejan el pensamiento de
orientacidn estratégica y la légica de conduccidn estructural. Por un lado, el posicionamiento
de la ciudad en las relaciones de competencia y cooperacion regional, la direccién del
desarrollo, la utilizacidén de recursos espaciales y las formas de transformacion, la disposicion
espacial industrial y la asignacién de recursos publicos urbanos, pertenecen todos a los
requisitos estratégicos para lograr el desarrollo urbano de alta calidad, representando el
valor central de la planificacién y reflejando el pensamiento de orientacidn estratégica. Por
otro lado, en un entorno de economia de mercado, la planificacion de la optimizacién de la
estructura espacial urbana, la disposicién funcional de los diversos distritos y la estructura
industrial urbana constituyen reglas y sistemas importantes de apoyo a la planificacion,
reflejando la ldgica de conduccién estructural, requiriendo principalmente énfasis en la
descripcidon de la «estructura» y el «esqueleto», evitando la concretizacién de las formas
espaciales, reservando mas posibilidades para la evolucion espacial urbana para garantizar
los requisitos de conduccidn estructural para el desarrollo urbano de alta calidad. Véase la fig.
3.



4 Propuestas de disefio institucional de la planificacién en el marco bidimensional «sistema-
tecnologia»

La posibilidad de transformacion de la tecnologia en institucién proviene de la propia
estructura légica de la tecnologia y de la estructura organizativa requerida para su aplicacion
[50]. La transicion de la gobernanza técnica a la gobernanza institucional requiere
transformar el «gobierno de los hombres» y el «pensamiento del mas fuerte» en las
actividades de decisién técnica, fortalecer la conciencia de las reglas, elevar las acciones
administrativas y medidas de control planificadoras concretas y sustanciales a normas de
conducta abstractas y generales, y fortalecer la construccion de la ldgica de actuacion y los
mecanismos de regulacion de la tecnologia y la institucion sobre la accidon administrativa. En
términos generales, debe modificarse la arquitectura unidireccional «tecnologia-
administracidon», destacando las necesidades de apoyo de la accidon administrativa a la
tecnologia; explorar la abstraccidn de parte de los requisitos de control rigidos y flexibles en
reglas generales para su transformacién institucional, proporcionando base de gestién
institucional a la accidn administrativa; mientras que el contenido obligatorio e inductivo de
los resultados técnicos puede transformarse en base técnica y de gestidn para la elaboracion,
implementacién, supervision e inspeccién de la planificacion a través de acciones
administrativas directas. Véase la fig. 4.
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Fig. 4 Mecanismo tecnologia-institucién para el comportamiento administrativo
4.1 Construccion del mecanismo de regulacidon en el marco bidimensional «sistema-
tecnologia»

En el marco bidimensional «sistema-tecnologia», puede adoptarse un mecanismo de
regulacién escalonado de «alta flexibilidad estructural — baja flexibilidad normativa — alta
flexibilidad contingente» para definir el contenido obligatorio e inductivo de la planificacién,
logrando el equilibrio entre control rigido y flexible.

En primer lugar, la regulacidn de alta flexibilidad estructural. Para evitar el dilema de la
gobernanza planificadora donde «controlar conduce al estancamiento» y «liberar conduce al
desorden», en las regiones con rica experiencia y capacidad en gobernanza de Ia
planificacién, deben implementarse mecanismos de regulacién de flexibilidad institucional
personalizada, permitiendo activar los canales de transformacion de tecnologia en
institucion bajo la premisa de garantizar las lineas base, activando la estructura institucional
y manteniendo una supervisidon procedimental estricta. En segundo lugar, la regulacién de
baja flexibilidad normativa. Mediante el control de volimenes totales, la eliminacidon de
sobrecargas y el suavizado de indicadores, fortalecer las restricciones de base de la
evaluacién del rendimiento planificador, destacar el disefio de reglas para el establecimiento
del contenido obligatorio, y enfatizar el registro de la transformacion tecnologia-institucion



[51]. En tercer lugar, la regulacidon de alta flexibilidad contingente. La gobernanza de la
planificacién enfrenta un entorno de complejidad e iteracion de medios tecnolégicos, con la
aparicion continua de nuevas herramientas técnicas y soluciones técnicas diversas. Por tanto,
en la seleccion del contenido de orientacién y control, los métodos y principios no pueden
permanecer inmutables; es necesario establecer mecanismos de legalizacidn de la
innovacién adaptativa, proporcionando mds canales para la institucionalizacién de las
herramientas de gobernanza técnica.

En suma, la «rigidez institucional» puede fortalecer y amplificar la gobernanza técnica, y
la gobernanza técnica a su vez refuerza la rigidez institucional; los procedimientos de disefio
institucional técnico deben respetarse estrictamente para evitar caer en la trampa del
«determinismo tecnoldgico». Por tanto, es necesario reforzar adecuadamente el diseiio de la
«flexibilidad institucional», realizar autorizaciones personalizadas del entorno de
funcionamiento de las instituciones, enfatizar un disefio institucional mas completo vy
detallado y realizar asignaciones éptimas en el sentido de Pareto. Cabe destacar que la
«flexibilidad institucional» no equivale a reducir la seriedad institucional, ni se limita al
disefio de alto nivel y al disefio institucional programatico; al contrario, la flexibilidad
institucional presta mayor atencion al disefio de las medidas institucionales complementarias,
enfatizando la rigidez procedimental.

4.2 Propuestas de disefio institucional de la planificacion en el sistema de planificacion
espacial

Como se sefiald anteriormente, la planificacion posee en si misma los atributos del
poder publico; la distincion entre contenido «obligatorio» e «inductivo» representa una
diferenciacion técnica basada en la eficiencia administrativa y la eleccion conductual durante
la fase de elaboracion [42]. En el proceso de implementacién de la planificacion legal, tanto
el contenido «obligatorio» como el «inductivo» deben ser discriminados a través de la
licencia administrativa de «acceso a proyectos», tomando decisiones administrativas de
prohibicién o permiso [52]. El contenido obligatorio e inductivo, los requisitos de control
rigidos y flexibles solo constituyen una de las bases del juicio de la accién administrativa,
funcionando conjuntamente con los sistemas pertinentes de leyes, reglamentos y normas
técnicas [53].

En cuanto a la elaboracidon de la planificacion espacial territorial, «la planificacién
espacial territorial nacional acentla la estrategia», «la planificacién espacial territorial
provincial acentda la coordinaciéon» y «las planificaciones espaciales territoriales municipal,
departamental y municipal acenttan la implementacion». En realidad, los planes directores
de planificacion espacial territorial municipal y departamental, como documentos
programaticos de los gobiernos locales para el control del uso espacial, tienen objetivamente
necesidades estratégicas; el plan de distrito asume asimismo en cierta medida la funcién
coordinadora del plan director; los planes directores representan en si mismos un nivel
especial de planificacion que integra las dimensiones estratégica, coordinadora e
implementativa; mientras que los planes detallados reflejan sin duda la dimension
implementativa. Los objetivos de desarrollo estratégico y los requisitos de control aparecen
principalmente como contenido de control rigido e indicadores vinculantes; mientras que el
contenido de coordinacién debe basarse en enfoques de contenido inductivo, reservando
mecanismos de control flexible suficientes para adaptarse a las leyes de la economia de
mercado y a la incertidumbre del desarrollo. El contenido implementativo adopta una



combinacién de contenido obligatorio con control rigido y contenido inductivo con control
flexible, logrando la gobernanza coordinada de las lineas base y las oportunidades de
desarrollo. Véase la fig. 5.
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Fig. 5 Propuestas de optimizacidon de la orientacidn y el control en los planes directores de
planificacidn espacial territorial a nivel municipal y departamental
4.2.1Sugerencias sobre contenido obligatorio y control rigido

Para los espacios territoriales con limites claros que reflejan las intenciones centrales de
la planificacién, puede aplicarse un control rigido, precisando el contenido obligatorio y los
requisitos de control rigido. Tomando como ejemplo los planes directores de planificacién
espacial territorial de nivel municipal y departamental, los requisitos de control relativos a
valores, reglas, lineas de control, zonificacion, listas positivas y negativas y estructuras
pueden dividirse en tres categorias principales: indicadores vinculantes, limites obligatorios y
requisitos de control rigido.

En primer lugar, los indicadores vinculantes. Incluyen principalmente la superficie de
tierras de construccién urbanas y rurales, la superficie de control de las lineas rojas de
proteccién ecoldgica, la tasa de conservacion de la linea de costa natural, la superficie de
conservacién de tierras cultivadas y la superficie de proteccidn de las tierras agricolas bdsicas
permanentes, el volumen total y la intensidad de control del uso del agua, etc. En segundo
lugar, los limites obligatorios. Incluyen principalmente los limites de desarrollo urbano, las
lineas rojas de proteccidn ecoldgica, las lineas de control de las tierras agricolas bdasicas
permanentes; los requisitos de control de las lineas verdes, azules, purpuras y amarillas
urbanas en las zonas de construccién concentrada. En tercer lugar, los requisitos de control
rigido. Incluyen principalmente: los objetivos de desarrollo y proteccién del territorio, la
estructura y disposicion; los sistemas estructurales de redes viales en las zonas céntricas
urbanas, los sistemas de equipamientos publicos importantes y sus requisitos de disposicidn;
los objetivos de prevencién y reduccién de desastres, los estdandares de proteccién, las
zonificaciones de prevencidn; los proyectos clave y requisitos de control a nivel
departamental; los repertorios de proteccidn de recursos histérico-culturales, incluyendo los
repertorios de ciudades y pueblos histérico-culturales a nivel departamental; los repertorios
de unidades de proteccidon cultural a nivel departamental y superior; las reglas de
zonificacion de uso y gestion; etc.

4.2.2 Sugerencias sobre contenido inductivo y control flexible
Para los espacios relacionales con limites difusos que no pueden cuantificarse



especificamente, puede aplicarse un control flexible, incorporando contenido inductivo.
Tomando como ejemplo los planes directores de planificacion espacial territorial de nivel
municipal y departamental, los requisitos de control relativos a valores, reglas, lineas de
control, zonificacion, listas positivas y negativas y estructuras pueden dividirse en tres
categorias principales: indicadores prospectivos y recomendados, relaciones estructurales y
requisitos de control flexible.

En primer lugar, los indicadores prospectivos y recomendados. Incluyen principalmente
indicadores mas alla de los vinculantes que pueden reflejar las intenciones y objetivos de la
planificacién. Algunos requisitos de desarrollo con caracteristicas locales pueden, bajo ciertas
condiciones, ser incorporados como indicadores vinculantes para control rigido a través de
procedimientos legales. La determinacion de los indicadores prospectivos debe basarse en
los objetivos de planificacidn y las bases de desarrollo urbano, mientras que los indicadores
recomendados deben determinarse en funciéon de las contradicciones centrales de la
gobernanza planificadora local, sin generalizar los indicadores de control. En segundo lugar,
las relaciones estructurales. Incluyen principalmente los contenidos de control que reflejan la
integridad de la estructura espacial como la estructura del sistema de areas verdes, los
interfaces urbanos, los principales corredores visuales y los corredores paisajisticos, que
requieren mantener la integridad estructural y del sistema durante la implementacion,
gestionando flexiblemente las coordenadas especificas. En tercer lugar, los requisitos de
control flexible. Incluyen principalmente los requisitos de control sin base legislativa pero con
orientacidn valorativa correcta y justicia conductual; tales requisitos necesitan a menudo
lograr el control mediante reglas cualitativas para orientar el desarrollo sano y sostenible de
la ciudad.

5 Conclusion

Este estudio emplea el método de andlisis ldgico para examinar, desde la perspectiva de
la accién administrativa, los antecedentes, la légica administrativa y el disefio institucional
del contenido obligatorio y el sistema de control rigido, con el objetivo de reflexionar, desde
el punto de vista de la accién administrativa, sobre la l6gica de orientacién y control de la
planificacién, el contenido obligatorio e inductivo, y la légica administrativa de los requisitos
de control rigido y flexible.

El estudio concluye que el contenido obligatorio y los requisitos de control rigido
constituyen el cuerpo principal de la accién administrativa de planificacion, sirviendo de
bases fundamentales para las actividades de elaboracién, implementacion, supervision e
inspeccidn, y siendo clave para coordinar las diversas relaciones espaciales y proteger el
interés publico, reflejando el pensamiento de restricciones espaciales de base y la ldgica de
proteccién del interés publico; el contenido inductivo y los requisitos de control flexible
sirven de bases de referencia para la accidon administrativa de planificacién, constituyendo un
apoyo importante para la implementacion efectiva del contenido «obligatorio», reflejando el
pensamiento de orientacidén estratégica y la légica de conduccion estructural. La légica de
gobernanza espacial de la accién administrativa de planificacion bajo la orientacién de una
gobernanza de alto nivel debe fortalecer la rigidez de la dimension externa, la flexibilidad de
la dimensién interna y la sistematicidad de la dimensidn integral de la accién administrativa.
En el marco bidimensional «sistema-tecnologia», puede adoptarse un disefio institucional
escalonado de «alta flexibilidad estructural — baja flexibilidad normativa — alta flexibilidad
contingente». Para los espacios territoriales con limites claros que reflejan las intenciones



centrales de la planificacién, se destaca la orientacion a la eficiencia centrada en la
restriccién institucional a través de indicadores vinculantes, limites obligatorios y requisitos
de control rigido; para los espacios relacionales con limites difusos que no pueden
cuantificarse especificamente, se destaca el modelo de orientacién a objetivos centrado en la
decision técnica a través de indicadores prospectivos, relaciones estructurales y requisitos de
orientacion flexible.

Cabe destacar que el contenido obligatorio no implica necesariamente control rigido, ni
el contenido inductivo requiere siempre control flexible. Los elementos de planificacion
presentan asimismo diversas diferencias de formas de control en cuanto a valores, reglas,
lineas de control, zonificacidn, listas positivas y negativas y estructuras. Para elementos de
planificacidn especificos, la expresién del contenido obligatorio debe aun precisar si se trata
de ejecucion obligatoria o de elaboracién obligatoria, y definir su forma de control y grado de
rigurosidad. Para el contenido inductivo, es asimismo necesario distinguir las diferencias de
implementacién que aportan las distintas formas de orientacidén, e investigar
prioritariamente las condiciones previas para su control rigido. En cuanto a la gobernanza
local de la planificacién espacial territorial, las diferencias en el nivel y la etapa de la
gobernanza planificadora y las diferencias en las contradicciones de gobernanza social
existen objetivamente; cada localidad debe adn conjugar con las realidades de gestion local
para identificar el contenido obligatorio y los requisitos de control rigido.

Notas

@ También denominado directivo u orientador; los ambitos de la sociologia y la economia
politica utilizan habitualmente el término «inductivo», concepto relativamente formal. El Sr.
Lin Yifu sefald que el cambio institucional se divide en obligatorio e inductivo; este estudio
utiliza «inductivo» para designar el directivo u orientador.

@ Este estudio discute Unicamente el contenido obligatorio e inductivo y los requisitos de
control rigido y flexible en la planificacion legal.

@ El articulo 19 de las «Medidas Provisionales para la Elaboracidon y Aprobacién de la
Planificacién Urbana» de 1980 puede considerarse como la primera expresion del contenido
obligatorio.

@ Estipulando explicitamente «perfeccionar el sistema nacional de inspectores de
planificacién urbana y rural, con énfasis en el contenido obligatorio de la planificacién,
fortalecer la supervision de la implementacién de la planificacién y ejercer un control
preventivo y continuo sobre las infracciones de la planificacion».

@ Compuesto principalmente por miembros de las comisiones administrativas locales y
organismos consultivos legales designados por el gobierno central.

@ Lineas rojas de proteccidn ecoldgica, lineas base de calidad ambiental, techos de
utilizacién de recursos y listas negativas de acceso ambiental.
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