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Resumen: La entrada de terrenos de construccion comerciales colectivos en el mercado es una
forma importante de lograr el empoderamiento de la devolucion de los derechos de tierras
colectivas y promover el desarrollo integrado de las zonas urbanas y rurales. Sin embargo, los
proyectos piloto de entrada al mercado de Beijing han enfrentado muiltiples desafios en la
implementacion de controles sobre el uso del territorio y el espacio. Construir un marco
analitico de "los derechos de control definen los derechos de desarrollo de la tierra" y
descomponer los derechos de control de los gobiernos locales sobre el desarrollo de la tierra
en derechos de preparacion de la planificacion, derechos de licencia de implementacion y
supervision de la gobernanza basados en la cadena de "planificacion-construccion y
gobernanza" de control del uso del espacio terrestre., etc., aclarar los factores que influyen en
su funcionamiento, explicando asi los desafios de la implementacion del mercado y su
mecanismo de formacidn. El estudio encontré que, aunque la entrada de tierras colectivas en
el mercado promueve el empoderamiento del derecho al desarrollo nominal de la tierra
colectiva, el ejercicio del control de los gobiernos locales ha causado tres debilitamientos del
derecho real al desarrollo de la tierra colectiva. El debilitamiento de este derecho se encuentra
en el dilema de los objetivos muiltiples de los gobiernos locales bajo la transformaciéon de los
conceptos de desarrollo, formando una orientacién prioritaria financiera local bajo las
limitaciones de los indicadores de construccion y profundizando la supervisidon y penetracién
del gobierno bajo la retroalimentacién de recursos en las zonas rurales. Proponer caminos de
implementacidn y sugerencias de optimizacién de politicas de apoyo para el control del uso del
espacio terrestre orientadas a la integracion urbano-rural.
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El informe del XX Congreso Nacional del Partido Comunista de China enfatizé los requisitos
de "adherirse al desarrollo integrado de las zonas urbanas y rurales y suavizar el flujo de factores
urbanos y rurales" y aclaré la importante posicion estratégica del desarrollo integrado urbano y
rural. Como factor de produccidn clave para garantizar el desarrollo urbano y rural, la asignacién
de derechos, los arreglos institucionales y la correspondiente gobernanza espacial de la tierra
tienen un profundo impacto en la integracién urbano-rural y el desarrollo de alta calidad. En el
contexto del sistema dual de tierras urbanas y rurales de China, la tierra colectiva ha estado
atrapada durante mucho tiempo en el dilema de los derechos e intereses limitados. Hasta el
proyecto piloto de terrenos de construccidn comerciales colectivos para ingresar al mercado en
2015, el proyecto piloto de construccién de viviendas de alquiler en terrenos de construccion
colectivos en 2017 vy la revisién de las disposiciones correspondientes de la Ley de Gestion de
Tierras de la Republica Popular China en 2019: "El plan general de uso de la tierra y la
planificacién urbana y rural se determinan como industriales, comerciales y otros fines



comerciales, Los propietarios de terrenos de construccion comerciales colectivos registrados de
conformidad con la ley pueden entregarlos a unidades o individuos para su uso mediante

transferencia, arrendamiento, etc. ", promoviendo gradualmente el proceso de devolucién y
empoderamiento de los derechos colectivos de tierras a nivel nacional.

La entrada de terrenos de construcciéon comerciales colectivos en el mercado (en adelante,
"entrada de terrenos colectivos en el mercado") es una forma importante de promover el
desarrollo integrado de las zonas urbanas y rurales. En este contexto, la preparacion e
implementacion del control del uso del territorio y el espacio afecta profundamente la
coordinacion de la relacién entre la proteccidn ecoldgica, el desarrollo y la utilizacion, asi como la
distribucion equitativa de los derechos e intereses de la tierra entre las zonas urbanas y rurales y
entre las aldeas. Segun las estadisticas, a finales de 2018, 33 condados piloto (ciudades, distritos)
de tierras colectivas en todo el pais habian completado mas de 10.000 parcelas de terreno en el
mercado. Sin embargo, el distrito de Daxing en Beijing, una de las dareas piloto, desde la
confirmacion del proyecto piloto hasta octubre de 2022, sélo se completaron 17 proyectos en el
mercado, con un area total de 87,5 hm2.®, y la mayoria de las parcelas de terreno que ingresan
al mercado tienen funciones de baja rentabilidad, lo que demuestra que el progreso de su
implementaciéon en el mercado es relativamente lento y es necesario mejorar el efecto de
habilitacion. ¢Como explicar los desafios que enfrenta la tierra colectiva al ingresar al mercado
desde la perspectiva de la implementacidn del control del uso del espacio territorial? ¢Cual es su
camino y mecanismo de formaciéon? Los temas anteriores deben estudiarse y discutirse
urgentemente.

En esta etapa, la investigacién sobre la entrada de tierras colectivas al mercado mide
principalmente el grado de integracién del mercado de tierras de construccién urbana y rurallt,
discutié el impacto de la entrada de tierras colectivas en el mercado en el desarrollo rurall?, el
crecimiento de los ingresos por la propiedad de la tierra de los agricultoresBlY el impacto de la
eficiencia en el uso del suelo urbano®, Algunos estudios han explorado el impacto de la
entrada colectiva de tierras en el mercado en la planificacién territorial’®, Métodos de
elaboracién de planificacién espacial en el contexto de la entrada al mercadol®lY sus desafios y
contramedidas!”!, Sin embargo, la mayoria de las investigaciones relevantes permanecen en la
superficie técnica de la preparacion de la planificacion, y rara vez obtienen informacién sobre los
desafios esenciales y los mecanismos de formacidn que enfrenta su preparaciéon e
implementacion desde una perspectiva de gobernanza profunda. Este articulo toma como
ejemplo Beijing Daxing, donde el progreso de la entrada de tierras colectivas al mercado esta
relativamente rezagado. A partir de la relacidén "poder-derecho", construye un marco analitico de
"los derechos de control definen los derechos de desarrollo de la tierra" y analiza en profundidad
los desafios que enfrenta la implementacién del control del uso del territorio y el espacio en el
contexto de la entrada de tierras colectivas al mercado. desafios y mecanismos de formacién, y
propone caminos de implementacidn y recomendaciones de optimizacién de politicas de apoyo
para la integracion urbano-rural.

1 Construccion del marco analitico: los derechos de control definen los derechos de
desarrollo de la tierra

1.1 La connotacion de derechos de desarrollo de la tierra y derechos de control

Los derechos de desarrollo de la tierra se refieren a un derecho importante para cambiar el



uso de la tierra, aumentar la intensidad del uso de la tierra y obtener los beneficios del desarrollo
social y econdmico resultantes 81, Aunque mi pais atn no ha definido claramente los derechos
de propiedad de la tierra a nivel legal, siempre ha existido implicitamente en diversos sistemas de
planificacidn espacial y de apoyo a la gestion formulados en torno al control espacial [9]. Bajo el
modelo de gestidn dual de tierras urbanas y rurales de China, el derecho colectivo al desarrollo
de la tierra ha sido ambiguo, incompleto y debilitado durante mucho tiempo. La "tierra colectiva
gue ingresa al mercado" es en realidad un fortalecimiento del poder del derecho colectivo al
desarrollo de la tierra. Con el avance de esta reforma del sistema agrario, la tierra colectiva se ha
ampliado desde que sélo se puede utilizar para la construccion de viviendas rurales, la
construccion de empresas municipales (pueblos) y aldeas, las instalaciones publicas municipales
(pueblos) y aldeas y la construccién de empresas de bienestar publico, ademas de viviendas
comerciales, seglin lo estipulado por la ley en el pasado, y sus derechos de uso pueden
transferirse legalmente.

La planificacién y regulacion del espacio territorial es una forma importante de realizar la
asignacion de los derechos de desarrollo de la tierral’%, cuya esencia es el ejercicio del poder de
control (control power) por parte de los gobiernos locales e incluso centrales, con el objetivo de
corregir las fallas del mercado de uso del suelo y evitar externalidades negativas ', La
investigacion relacionada con los derechos de control se origind en el campo de la economia
empresarial, y su connotacidn se explica como un poder de toma de decisiones para el uso
exclusivo y la eliminacidn de recursos escasos, como las finanzas corporativas y los recursos
humanos!'213]  El control expresa la relacién de autoridad en la organizacion, que no solo se
aplica al andlisis de los problemas de economia corporativa, sino que también tiene fuertes
implicaciones politicas y econdmicas. Basandose en esto, Zhou Xueguang aplicéd el derecho de
control al estudio de las relaciones organizativas de la gobernanza nacional™, Académicos
como Cao Zhenghan y Xu Chenggang incluso entienden los derechos de control como un tipo de
poder social, cuyos objetos de control incluyen recursos sociales y funciones estatales, ampliando
asi el alcance de la aplicacion de los derechos de control a escenarios macropoliticos y
econdémicos!>16]

Sobre esta base, la comunidad académica intenta aclarar la relacion entre el control y los
derechos de propiedad. La teoria de los contratos incompletos sefiala que en realidad ningun
contrato puede tener en cuenta todas las muchas posibilidades de relaciones entre o dentro de
las organizaciones, lo que resulta en contratos incompletos. Los derechos de control residuales
fuera de los claramente estipulados en el contrato se convierten en factores importantes que
determinan los incentivos de todas las partes participantes y sus correspondientes
comportamientos!?’191_  En base a esto, Xu Chenggang sefialé que el propietario de los activos
gue se considera tiene o no el control final sobre sus activos determina si tiene derechos de
propiedad!*t!, Cao Zhenghan enfatizd ademas el papel de los derechos de control en la
definicion de los derechos de propiedad en la economia publica tradicional y las diferencias en el
grado de control de los miembros de la sociedad sobre los derechos de control!®l, Sefialé que
el control de los activos publicos y los derechos de distribucion de ingresos de la economia
publica tradicional son ejercidos por funcionarios administrativos de todos los niveles en nombre
del Estado, lo que permite a los funcionarios de mas alto nivel controlar mayores derechos de uso
de los activos publicos y los derechos de ingreso, los llamados derechos de propiedad jerarquicos.
Aungue en la economia de propiedad publica reformada, la definicion de derechos de propiedad



presenta una tendencia diversificada y los activos existentes definen los derechos de propiedad,
todavia conserva en gran medida las caracteristicas de los derechos de control para definir los
derechos de propiedad®, Para los recursos de tierras de China, la base institucional de la
propiedad publica de la tierra ha establecido el tono para que los gobiernos locales siempre
controlen el control sustantivo de la tierra local. Este modelo de control de recursos hace que los
gobiernos locales tengan una influencia amplia y profunda en el desarrollo econémicol?%, E|
control del uso del espacio de la tierra es una forma importante para que los gobiernos locales
realizen la operacion de los derechos de control de la tierra en la asignacién de recursos de la
tierra.

1.2 El proceso de control para definir los derechos de desarrollo de la tierra y sus ganancias y
pérdidas

En el proceso de definir los derechos de propiedad por los derechos de control, los derechos
de propiedad han experimentado cambios de completo a incompleto. Cuando el sujeto de
derechos de propiedad tiene todos los poderes de un articulo y puede ejercer sus derechos
completamente de acuerdo con su propia voluntad, constituye un derecho de propiedad
completo; Cuando el sujeto de derechos de propiedad solo tiene uno o varios poderes de un
articulo, o tiene todos los poderes pero necesita ejercer los derechos bajo ciertas restricciones,
constituye un derecho de propiedad incompleto. En el control del uso del espacio terrestre, los
gobiernos locales e incluso centrales ejercen el control sobre los derechos de desarrollo de la
tierra y lo realizan a través del control del uso y el control de la intensidad del desarrollo. Este
tipo de regulaciéon gubernamental es necesario desde la perspectiva del interés publico, pero es
una especie de derechos de propiedad incompletos y una pérdida real de intereses para el sujeto
de los derechos de propiedad!?!l,

Para aclarar aun mas el funcionamiento de los derechos de control en el control del uso del
territorio y el espacio, la investigacién se basa en Zhou Xueguang!®Un método que divide los
derechos de control en tres dimensiones principales: derechos de fijacién de objetivos, derechos
de inspeccion y aceptacion y derechos de distribucidn de incentivos. Al clasificar todo el proceso
de "planificacién-construccidén-gobernanza" del control del uso del territorio y el espacio, los
derechos de control se dividen en planificacién, derechos de preparacion, derechos de licencia de
implementacién y derechos de supervisién de gobernanza. En la actual situacidon de falta de
canales para garantizar la subjetividad colectiva de las aldeas y bajos estandares de
compensacion de planificacion, los gobiernos en todos los niveles operan a través de capas de
derechos de control en el control del uso de la tierra y el espacio, lo que en realidad constituye
una restriccién al ejercicio de los derechos colectivos de desarrollo de la tierra por parte de los
colectivos rurales, lo que conduce a la incompletud del derecho al desarrollo. Véase la figura 1.

Especificamente, sobre la base de la legislacién del Congreso Nacional del Pueblo para
completar los acuerdos de derechos pertinentes para el desarrollo de la tierra y de que los
gobiernos central y provincial han impuesto ciertas restricciones a los derechos de desarrollo de
la tierra a través de la zonificacion funcional principal, la planificacidon territorial y espacial
provincial, etc., los gobiernos locales tienen la discrecién restante. En el espacio, el desarrollo de
la tierra colectiva rural se guia e incluso se controla a través de toda la cadena de "planificacién-
construccidn-gobernanza". Los gobiernos locales operan a través de los derechos de planificaciéon
en el campo institucional e integran implicitamente los derechos de la tierra a través de la
planificacién de la tierra, la adquisicion y almacenamiento de tierras y el "aumento y disminucién



de vinculos"?2, y luego realizar aiin mas el control sobre el ejercicio de los derechos colectivos de
desarrollo de la tierra e incluso la distribucidon del ingreso mediante la implementaciéon de
licencias y derechos de supervision de la gobernanza. El espacio de implementacion de los
derechos de propiedad de los agricultores no radica en la claridad de los derechos de propiedad y
su capacidad de jugar, sino en el espacio de ingresos dejado a los agricultores bajo la operacion
implicita integrada del gobierno local??!, Por lo tanto, el control del gobierno local sobre el
desarrollo colectivo de la tierra tendra un profundo impacto en el ejercicio real de los derechos
colectivos de desarrollo de la tierra. Cuando los gobiernos locales relajan selectivamente el
control, los colectivos rurales pueden obtener beneficios del desarrollo de la tierra a través de
métodos oportunistas de desarrollo informal; Cuando el control de los gobiernos locales sobre
los derechos colectivos de desarrollo de la tierra se fortalece y las condiciones de compensacion
no estan en vigor, los colectivos rurales pueden enfrentar el riesgo de dafios a sus derechos e
intereses.

La intensidad del control de los gobiernos locales sobre los derechos colectivos de desarrollo
de la tierra cambiard segun las circunstancias y los tiempos, y hay muchos factores que afectan su
intensidad de control. Investigaciones relevantes muestran que el desarrollo y el control de las
tierras colectivas rurales por parte de los gobiernos locales se veran afectados por multiples
factores institucionales, como las estrategias de macrodesarrollo y los sistemas de gestion de
tierras, los sistemas fiscales y tributarios e indicadores de evaluacion del desempefiol?32% y
depende de la relacién de sujeto entre gobierno — colectivo — mercado!?6?7),  Esta serie de
factores afecta el control real de los gobiernos locales sobre los derechos colectivos de desarrollo
de la tierra durante el proceso de control del uso del espacio terrestre, lo que conduce a cambios
en la integridad de los derechos colectivos de desarrollo de la tierra (Figura 2), que a su vez da
forma a los patrones y caracteristicas del uso colectivo de la tierra.

1.3 La evolucién de los derechos de control para definir el derecho de desarrollo colectivo
de la tierra

Los derechos de propiedad colectiva de la tierra de mi pais han experimentado un proceso
de profundizacion de las restricciones de poder entre la reforma y la apertura y 2008. En 2015, el
terreno de construccion comercial colectiva ingresé al mercado piloto, el terreno de construccion
colectiva fue piloto para la construccion de viviendas de alquiler en 2017, y la "Republica Popular
China" revisada en 2019. La Ley de Gestidn de Tierras aclara el alcance de la expropiacion de
tierras y promueve el establecimiento de un mercado unificado de terrenos de construcciéon
urbanos y rurales. Sin embargo, en términos de arreglos de planificacion, licencias de
implementacidn y supervision de la gobernanza, los gobiernos locales e incluso centrales han
impuesto restricciones cada vez mas estrictas sobre el desarrollo de tierras colectivas rurales, y su
control sobre los derechos colectivos de desarrollo de tierras se ha fortalecido continuamente.

@ En términos de preparacion de la planificacion, el tipo de planificacidn espacial que debe
seguir el desarrollo colectivo de la tierra ha cambiado de un Unico plan maestro de uso de la
tierra a tener en cuenta los requisitos de planificacion y disefio urbano y rural, y luego a cumplir
con el control de uso de "tres distritos y tres lineas". @ En términos de licencias de
implementacidn, los requisitos para la aprobacion del desarrollo de tierras colectivas rurales se
han endurecido gradualmente. Entre ellos, la "Ley de Planificacién Urbana y Rural de la Republica
Popular China" de 2008 aclaré los requisitos para que el desarrollo de tierras colectivas rurales
solicite permisos de construccion rural a los departamentos pertinentes. En 2020, la revisién de



la Ley de Gestion de Tierras de la Republica Popular China requiere ademas que la conversion de
tierras agricolas basicas permanentes en terrenos de construccion sea aprobada por el Consejo
de Estado. @En términos de supervisiéon de la gobernanza, mi pais establecié un sistema
nacional de inspecciéon de tierras en 2006. En 2020, se aclaré6 aun mas que las agencias
autorizadas por el Consejo de Estado realizardn inspecciones de tierras y refinaran el alcance de
sus inspecciones, mejorando continuamente el control de la gobernanza posterior. Sin embargo,
en cuestiones que quedaron de la historia, sélo algunas provincias y ciudades representadas por
Guangdong han introducido planes de tratamiento, y para la mayoria de las provincias y ciudades
restantes, los planes relevantes han estado ausentes durante mucho tiempo.

Por lo tanto, aunque el poder nominal de los derechos colectivos de desarrollo de la tierra
en la asignacion de derechos se ha fortalecido en los ultimos afios, el poder de control de los
gobiernos locales en los acuerdos de planificacion y las licencias de implementacidn, asi como el
poder de control de las agencias centrales en la supervision de la gobernanza han mostrado una
intensidad cada vez mayor. caracteristicas (Figura 3). Este cambio de "uno grande y uno pequefio"
hace que la realizacién de los derechos e intereses colectivos rurales contenga un alto grado de
incertidumbre, dependiendo del desempefio de los gobiernos locales y las agencias centrales en
el funcionamiento real de los derechos de control.

2 Desafios y causas de la implementacion de la planificacion cuando los terrenos de
construccidon comerciales colectivos de Beijing ingresan al mercado

2.1 Descripcion general de la entrada al mercado de terrenos de construccidn comerciales
colectivos y el control del uso del territorio y el espacio

El distrito de Daxing esta cerca del sur del drea urbana central de Beijing. Durante mucho
tiempo se ha visto afectado por la radiacion del drea urbana central. La escala de los terrenos de
construccidn comerciales colectivos, el nivel de desarrollo econdmico colectivo rural y el nivel de
ingresos per capita rurales en el distrito han mostrado una tendencia significativa de "alto en el
norte y bajo en el sur". Caracteristicas de diferenciacién espacial (Figura 4). Bajo los requisitos de
desarrollo de Beijing para reducir la cantidad y mejorar la calidad, la implementacién del plan de
ingreso de terrenos de construccién comerciales colectivos en el distrito de Daxing al mercado ha
adoptado el enfoque de "combinar demolicién y devolucion y planificacién general a nivel de
ciudad". Después de una demostracion completa, el "Investigacién sobre la planificacién piloto
de terrenos de construccién comerciales colectivos en el distrito de Daxing para ingresar al
mercado" construyd una caja de herramientas de implementacién de reduccién de "demolicién,
5 construccién y 1 modelo de entrada al mercado comprimido" o "modelo de garantia de fondo
de 50 m2 por trabajador”, y adopté la "entrada local en el mercado" y "transferencia al
mercado". Entre ellos, "transferencia al mercado" se refiere a la colocacién de indicadores de
terrenos para construccién en dreas de concentracion industrial u otras areas designadas de
concentracién del mercado (Figura 5). Sobre esta base, se ha formado un modelo de
"coordinacién a nivel de ciudad" para la distribuciédn de los ingresos por valor agregado de la
tierra. Algunos indicadores incluidos en la "reserva de coordinacién de indicadores de entrada al
mercado de terrenos de construccién comerciales colectivos a nivel de distrito" implementan
"coordinacién a nivel de distrito". Las empresas conjuntas de acciones a nivel e incluso a nivel de
distrito garantizan que cada aldea comparta los ingresos por valor agregado de la tierra.

A finales de octubre de 2022, habia un total de 17 proyectos de terrenos de construccién



colectiva en el mercado en el distrito de Daxing, con un area total de 87,5 hm2, distribuidos
principalmente en 6 ciudades y pueblos con buenas condiciones de ubicacién y una demanda
relativamente fuerte del mercado de tierras en la parte norte del distrito de Daxing, incluida la
ciudad de Yinghai, la ciudad de Xihongmen, la ciudad de Huangcun, la ciudad de Jiugong, la
ciudad de Beizang y la ciudad de Weishanzhuang.

2.2 Desafios de planificacion e implementacién en el contexto de la entrada al mercado de
terrenos de construccién comerciales colectivos

Aungue la intencidn original de ingresar al mercado terrenos de construccién comerciales
colectivos es devolver derechos y empoderar a los colectivos rurales y a los agricultores, la
planificacidn espacial pertinente en el distrito de Daxing también intenta garantizar que todas las
aldeas compartan los dividendos del mercado mediante la transferencia de derechos de
desarrollo de la tierra. Sin embargo, el funcionamiento de los derechos de control de los
gobiernos municipales, de distrito y de ciudad en el proceso de preparacion e implementacién de
la planificacion ha provocado tres debilitamientos de los derechos reales de desarrollo de la
tierra colectiva (Figura 6), y la implementacién de la planificacion enfrenta el desafio de los
derechos e intereses colectivos limitados.

2.2.1 Ejercicio del derecho de planificacidon: un debilitamiento del derecho colectivo al
desarrollo de la tierra

En términos de planificacién, la disposicién espacial y la escala de suministro de tierras que
deben seguirse para que los terrenos de construccién comerciales colectivos ingresen al mercado
son determinados principalmente por el gobierno distrital y controlados por el gobierno
municipal. Los colectivos rurales carecen de voz en ellos. El gobierno del distrito organizé la
compilacién del "Estudio sobre la planificacion piloto de terrenos de construccién comerciales
colectivos en el distrito de Daxing para ingresar al mercado" y emitié una serie de orientaciones
politicas para la implementacién de la entrada al mercado. Al mismo tiempo, el plan de
indicadores para la entrada de terrenos de construccién comerciales colectivos al mercado se
compila cada afio y se incluye en el plan anual de suministro de tierras de la ciudad. Sin embargo,
frente a la escasez de suministro de tierras, los indicadores de tierras colectivas que ingresan al
mercado estdn limitados en el plan anual. Ademds, en el proceso de preparacion de la
planificacién espacial pertinente organizada por el gobierno del distrito, la distribucidn espacial y
la escala de uso de la tierra de terrenos de construccién comerciales colectivos que pueden
ingresar al mercado estan limitadas dentro del campo institucional. Especificamente, las tierras
ubicadas en dreas centrales y con buenas condiciones de ubicacion se utilizan principalmente
para el desarrollo estatal, mientras que las tierras ubicadas en ubicaciones marginales y con
condiciones de ubicacién relativamente pobres conservan su naturaleza colectiva y se utilizan
para la transferencia en el mercado. Los acuerdos de planificacion bajo el ejercicio de los
derechos de planificacion antes mencionados han causado el primer debilitamiento de los
derechos colectivos de desarrollo de la tierra.

2.2.2 Implementar el ejercicio de los derechos de licencia: el segundo debilitamiento de los
derechos colectivos de desarrollo de la tierra

En esta etapa, la mayoria de los terrenos de construccién comerciales colectivos utilizados
para ingresar al mercado en el distrito de Daxing se distribuyen en areas verdes y aisladas del
norte, y la naturaleza del terreno se determina como terrenos industriales verdes y aislados. De
acuerdo con las regulaciones pertinentes de uso de la tierra en Beijing, se permite que los



terrenos industriales de particién verde se utilicen para una variedad de funciones comerciales
distintas del desarrollo de viviendas comerciales. Sin embargo, la mayoria de los proyectos de
tierras colectivas que han pasado la aprobacién de construccion son bajos. y funciones de uso de
la tierra de alto bienestar publico. Las estadisticas muestran que entre 2015 y octubre de 2022,
entre los proyectos de terrenos colectivos que ingresan al mercado, el 49,2% del terreno de
construccion colectiva se utilizd para desarrollar viviendas de alquiler, y otro 21,0% del terreno se
utilizé para desarrollar viviendas de propiedad compartida e instalaciones de servicio publico
municipal. Todos los tipos de desarrollo se caracterizan por precios de transferencia de terrenos
relativamente bajos, largos ciclos de retorno de la inversion corporativa y bajas contribuciones
fiscales. Sélo el 29,9% restante de la tierra se utiliza para desarrollar funciones comerciales con
altos precios de transferencia de tierras Unicas o funciones de almacenamiento industrial con
impuestos estables a largo plazo. Por el contrario, el 43,6% y el 15,2% de los terrenos de
construccion estatales vendidos en el distrito de Daxing durante el mismo periodo se utilizaron
respectivamente para viviendas comerciales y funciones comerciales con mayores ingresos por
transferencia de terrenos, el 40,3% se utilizd para funciones de almacenamiento industrial y sélo
el 0,9% se vendid para bienes publicos, utilizado para la construccién de instalaciones de servicio
publico municipal (Figura 7). En el proceso de aprobacién de planificacién y construccion, el
gobierno del distrito debilité el mundo real por segunda vez mediante la implementacion de
derechos de permiso en los derechos de controlDesarrollo colectivo de tierras en el mundo

2.2.3 Ejercicio del poder de gobernanza y supervisién: tres debilitamientos de los derechos
colectivos de desarrollo de la tierra

En términos de modelo organizativo, los terrenos de construccién comerciales colectivos
ingresan al mercado adoptan un modelo de planificacidn general a nivel de ciudad, es decir, el
gobierno municipal organiza y coordina las organizaciones econdmicas colectivas de las aldeas
para invertir en acciones a precio de los derechos de uso de la tierra y establece una empresa
conjunta de tierras a nivel de ciudad a través de "autorizacion Unica y carta blanca". La empresa
es responsable de la aprobacién del uso de la tierra, la renovacién y desarrollo, la demolicion y
desocupacion, la planificacion y construccién, las transacciones de mercado, la firma de
contratos, la gestidon de operaciones y la distribucién de ingresos. Ademds, para garantizar que
todas las ciudades y aldeas puedan participar en los proyectos piloto de reforma agraria y
compartir los dividendos de los ingresos por la tierra, el gobierno del distrito de Daxing incluso ha
iniciado el uso de métodos de "regulaciéon a nivel de distrito" en todo el distrito para consolidar la
"coordinacién a nivel de ciudad". "terrenos de construccidn comerciales colectivos que ingresan
al mercado, coordinando los intereses de varias ciudades y aldeas mediante el establecimiento
de una base de datos de indicadores de regulacion a nivel de distrito, un grupo de fondos de
coordinacidn a nivel de distrito y una empresa conjunta de tierras a nivel de distrito. Aunque el
método de planificacién general a nivel de ciudad e incluso a nivel de distrito garantiza que todas
las aldeas compartan los ingresos de valor agregado de la tierra de terrenos de construccion
comerciales colectivos que ingresan al mercado, la encuesta encontré que los gobiernos locales
en realidad estdn profundamente incrustados en el funcionamiento de empresas conjuntas a
nivel de ciudad, y la subjetividad colectiva rural es significativamente debilitada.

Especificamente, para guiar el desarrollo ordenado de la compaiiia, los funcionarios del
gobierno municipal actualmente se desempeiian como jefes de empresas conjuntas de tierras a
nivel municipal. Aunque la intervencidn del gobierno municipal se deriva de la intencién original



del gobierno de asumir temporalmente el papel de guia en la etapa inicial, la percepcién de
muchos cuadros rurales y aldeanos se ha diferenciado de la intencién original del gobierno. Creen
gue estos terrenos de construccion comerciales colectivos han sido transferidos al gobierno
municipal, que es responsable de su operacién y gestidn. Los colectivos rurales sdélo reciben
dividendos de ellos cada afio y ya no tienen control de facto sobre la tierra. Por lo tanto, aunque
la entrada en el mercado de terrenos de construccién comerciales colectivos permite que las
tierras rurales de propiedad colectiva se utilicen legalmente para fines mas no agricolas y, por lo
tanto, tiene la posibilidad de obtener beneficios considerables por el valor afadido de la tierra, la
implementacion de la planificaciéon general a nivel municipal permite que los colectivos rurales
sientan la amenaza de la penetracién de facto del poder publico y la compresion del espacio de
desarrollo rural independiente, lo que constituye el tercer debilitamiento del ejercicio real de los
derechos colectivos al desarrollo de la tierra.

2.3 Mecanismo de formacion de desafios de planificacién e implementaciéon cuando
ingresan al mercado terrenos de construccién comerciales colectivos

El control del uso de la tierra y el espacio bajo la entrada al mercado de terrenos de
construccién comerciales colectivos en el distrito de Daxing, Beijing, ha planteado tres desafios
de debilitar los derechos colectivos al desarrollo de la tierra. Los derechos e intereses de los
derechos colectivos al desarrollo de la tierra no se han demostrado plenamente, lo que es
inconsistente con la intencién original de la politica de entrada al mercado (incluida la promocién
de la integracion urbano-rural, la promocién de la revitalizacién rural), lo que resulta en una
diferencia en el empoderamiento nominal pero la restriccién real de los derechos. Los desafios
en la implementacién de estos planes radican en el dilema de equilibrar los multiples objetivos
gue enfrentan los gobiernos locales bajo la transformacion de los conceptos de desarrollo, la
orientacion prioritaria de las finanzas locales formada bajo las limitaciones de los indicadores de
construcciéon y la profundizacion de la penetraciéon y el fortalecimiento de la supervision
gubernamental bajo la retroalimentacién de recursos a las zonas rurales.

2.3.1 Tener en cuenta el dilema de los objetivos multiples bajo la transformacién de los
conceptos de desarrollo

En 2012, la celebracidn del XVIIl Congreso Nacional del Partido Comunista de China marcé la
entrada de nuestro pais en un periodo critico para construir una sociedad moderadamente
acomodada en todos los aspectos y un periodo critico para profundizar la reformay la apertura 'y
acelerar la transformacién de los métodos de desarrollo econémico. El XX Congreso Nacional del
Partido Comunista de China enfatizd una vez mas la importancia de los dos objetivos principales.
Ademas, la primera conferencia de trabajo sobre urbanizacién celebrada por el gobierno central
a finales de 2013 planted requisitos para el desarrollo de las grandes ciudades y aclaré que
"controlar estrictamente la escala de las megaciudades". ¢ COmo controlar estrictamente la escala
del uso de la tierra y fortalecer la construccién de una civilizacién ecoldgica al mismo tiempo que
promover la integracion de los mercados de tierras de construccidn urbanas y rurales para
promover el desarrollo integrado de las areas urbanas y rurales y garantizar el funcionamiento
efectivo de las finanzas locales bajo el actual modelo fiscal y tributario? Este requisito de
desarrollo de multiples objetivos se ha convertido en un desafio importante al que se enfrenta la
capital, Beijing, en los ultimos afios.

2.3.2 Orientacion prioritaria financiera local bajo las limitaciones de los indicadores de
construccion



El "Plan Maestro Urbano de Beijing (2016-2035)" propone adherirse a los estandares para
construir el mejor distrito, optimizar y mejorar las funciones de la capital y descentralizar de
manera ordenada las funciones no capitales. Al mismo tiempo, propone claramente el objetivo
de "doble reduccién" del tamafio de la poblacién y la escala de construccion. En este contexto, la
forma de utilizar eficazmente los indicadores limitados de tierras de construccion se ha
convertido en un problema importante para que los gobiernos locales completen la asignacion de
recursos espaciales. Aunque el gobierno municipal de Beijing ha revertido gradualmente su
dependencia de las finanzas de la tierra desde el XVIII Congreso Nacional del Partido Comunista
de China, y la proporcién de ingresos por transferencia de tierras en los ingresos fiscales locales
ha disminuido (Figura 8), la grave situacidon econdmica en el pais y en el extranjero en los ultimos
afios ha intensificado la presién financiera local, lo que hace que su dependencia del camino de
las finanzas de la tierra se fortalezca una vez mas. Por lo tanto, aunque el gobierno central ha
propuesto el requisito piloto de "ingresar al mercado terrenos de construccion comerciales
colectivos", frente a cuotas limitadas de terrenos de construccidn, los gobiernos locales todavia
tienden a utilizar las cuotas para la transferencia de terrenos de propiedad estatal, especialmente
para la licitacién de viviendas comerciales y terrenos comerciales. Durante la subasta y la
transferencia, se obtienen ingresos extrapresupuestarios considerables para mantener las
operaciones financieras locales. Los proyectos piloto de "terrenos de construccién comerciales
colectivos que ingresan al mercado" a menudo adoptan métodos de implementacion flexibles: a
través del control de la planificacién y los permisos de implementacidn, los proyectos con
condiciones de ubicacion relativamente malas, bajos ingresos por transferencia de tierras y bajas
rentabilidad se aprobardn a través de tierras colectivasEl camino de la ciudad

2.3.3 Fortalecimiento de la penetracion de la supervision gubernamental bajo la
retroalimentacién de recursos en las zonas rurales

A medida que los recursos y los derechos se alimentan a las zonas rurales, el poder estatal y
local contintia profundizando su hundimiento en las zonas rurales para evitar el abuso de
recursos y derechos. Especificamente, desde que la Tercera Sesidon Plenaria del XVI Comité
Central del PCC en 2003 incluyd la coordinacidn del desarrollo urbano y rural como la primera de
las cinco principales estrategias de desarrollo coordinadas del pais, varios proyectos y fondos
financieros para apoyar y beneficiar a la agricultura se han inclinado hacia las zonas rurales. Al
mismo tiempo, el partido y el gobierno han adoptado ain mas arreglos institucionales como la
organizacién y el personal para fortalecer la construccién de organizaciones a nivel de aldea
(especialmente las ramas del partido rural), incluida la remuneracién bdsica de los cuadros de
aldea. La identidad del papel de los cuadros de las aldeas oscila entre los "agentes" del gobierno
de base y los "jefes de familia" de los colectivos rurales [28]. Con el avance de la integracion de
los mercados de tierras de construccidon urbanas y rurales en los ultimos afios, los gobiernos
locales han fortalecido la supervisién de los colectivos rurales y su gestidon de activos de diversas
maneras. Aunque el modelo de "coordinacién a nivel de ciudad" de Beijing para la entrada de
tierras colectivas al mercado es una medida innovadora que tiene en cuenta la equidad de cada
aldea, al mismo tiempo mejora efectivamente la supervisién gubernamental de la operacién de
los activos colectivos rurales mediante el método de que el personal del gobierno municipal
ocupa simultdneamente puestos importantes en empresas conjuntas de tierras a nivel de ciudad.
Sin embargo, esta alta integracidén de los gobiernos municipales inevitablemente trae consigo el
problema de debilitar la subjetividad colectiva rural.



3 Planificacion de vias de implementacion y sugerencias de optimizacion de politicas de
apoyo para la integracion urbano-rural

Es el consenso de la planificacién y gestion de los principales paises desarrollados del
mundo hoy en dia que el gobierno utilice poderes legales para intervenir y restringir el uso de la
tierra por parte de los propietarios de tierras para satisfacer el interés publico. Sin embargo, al
mismo tiempo, el control del uso esta dirigido principalmente a usuarios y desarrolladores de
tierras, y se debe prestar especial atencidn a la "justicia procesal" e incentivos politicos [29]. Si
bien las herramientas de planificacidn orientadas a la gestién y los métodos de control de uso de
mi pais son cada vez mas abundantes, también debemos enfatizar su tendencia a adaptarse a la
profundizacion de la reforma del sistema econdmico de mercado [30].

Ante el desafio practico de que los derechos colectivos al desarrollo de la tierra se han
debilitado tres veces en el contexto de la entrada de terrenos de construccién comerciales
colectivos al mercado, se debe dar prioridad al disefio de alto nivel y optimizar los sistemas
fiscales y tributarios, el sistema de evaluacion del desempefio, el sistema de gobernanza rural y
otros arreglos institucionales para formar incentivos compatibles y propicios. Un entorno
institucional para el desarrollo integrado de las zonas urbanas y rurales para eliminar las
contradicciones fundamentales en el camino hacia la consecucion de objetivos multiples. Sobre
esta base, se proponen las siguientes contramedidas de optimizacién centradas en varios
aspectos del control del uso del territorio y del espacio: preparacion de la planificacién, licencias
de implementacion y supervision de la gobernanza, con el objetivo de promover la autodisciplina
de los derechos de control de los gobiernos locales y fortalecer la devolucidn de los derechos a
los colectivos rurales. El empoderamiento reafirma la subjetividad de los aldeanos y los colectivos
de las aldeas.

3.1 Establecer listas positivas y negativas para la entrada de tierras colectivas al mercado y
conservar espacio flexible para la seleccién de usos

En primer lugar, formular una lista positiva y negativa para proyectos colectivos de
desarrollo de tierras a nivel de la ciudad, priorizar la demanda de tierras para la revitalizacién
rural a través de la lista positiva y evitar riesgos potenciales que puedan traer los proyectos de
uso de tierras a través de la lista negativa. En segundo lugar, se recomienda que cada distrito
asigne una cierta proporcion de terrenos para el mercado en el plan anual de uso de la tierra y los
terrenos de construccidon ahorrados por la consolidacién integral de la tierra, que se utilicen
especificamente para el procesamiento de productos agricolas, logistica y almacenamiento de la
cadena de frio, agricultura de ocio, servicios de produccidn agricola, comercio electrdnico rural,
espiritu empresarial rural e innovacidn y otros servicios, asi como infraestructura rural, servicios
de atencién a personas mayores y otros proyectos. En tercer lugar, para las regiones
administrativas que han logrado resultados notables en el uso de terrenos de construccidn
existentes para apoyar el desarrollo de industrias de revitalizacion rural, con un uso intensivo de
la tierra y una gran demanda, el gobierno municipal otorgard incentivos para aumentar los
indicadores de construccién para el proximo afio.

3.2 Racionalizar la administraciéon, delegar poderes y combinar descentralizacién y
regulacién para formar un canal verde para que las tierras colectivas ingresen al mercado

Sobre la base de aclarar las listas positivas y delinear los resultados negativos, los gobiernos
locales deben restringir el control excesivo en los arreglos funcionales, la seleccién de la tierra y



el proceso de aprobacion de proyectos de proyectos de desarrollo colectivo de tierras, y reservar
mas espacio independiente para que el mercado participe en el desarrollo colectivo de tierras. En
base a esto, para promover la aprobacion del desarrollo colectivo de tierras, "racionalizar la
administracion y delegar poderes, combinar delegacidn y regulaciéon, y optimizar los servicios",
para proyectos que desempefian un papel mds importante en la revitalizacién rural, se debe
establecer un "canal verde" para acortar el tiempo de procesamiento y mejorar la eficiencia
operativa y la calidad del servicio.

3.3 Aprovechar empresas locales lideres para demostrar plenamente la subjetividad de los
aldeanos/colectivos de aldea

En comparacién con la gran interferencia de los gobiernos locales en la gestién y operacidn
de las organizaciones econdmicas colectivas rurales cuando la tierra colectiva ingresa al mercado,
el estudio recomienda aclarar aun mas los limites del poder de los gobiernos locales y, en su
lugar, aprovechar las empresas locales lideres para aprovechar plenamente la subjetividad de los
colectivos rurales. A partir de la experiencia de desarrollo rural de la aldea de Zhenggezhuang en
el distrito de Changping, Beijing, la aldea de Huayuan en la ciudad de Dongyang, provincia de
Zhejiang y la aldea de Changjiang en la ciudad de lJiangyin, provincia de Jiangsu, podemos
encontrar que las empresas lideres locales desarrolladas bajo el liderazgo de personas rurales
talentosas a menudo cooperan con el drea local a través de la participacidon accionaria de los
aldeanos. Al mismo tiempo, las empresas lideres a menudo tienen un agudo sentido del mercado
y fuertes capacidades de asignacién y utilizacion de recursos. Por lo tanto, se recomienda
establecer un mecanismo de "coordinacidn entre aldeas y prosperidad comun" basado en
empresas lideres sobre la base de investigar el nimero y la distribucién de empresas locales
lideres. Dirigidos por empresas lideres, coordinaremos la planificacién general de desarrollo de
las aldeas circundantes, promoveremos la remodelacidon del espacio rural y promoveremos la
centralizacion de multiples espacios residenciales rurales circundantes. El terreno excedente se
puede utilizar para el desarrollo industrial y la construccidn de instalaciones de bienestar publico,
y se utiliza claramente para construccion comercial colectiva. El alcance espacial para la entrada
de terrenos al mercado y el desarrollo y construccién independientes.

Notas

@ Fuente de datos: estadisticas basadas en el anuncio de entrada al mercado de terrenos de
construccidn colectiva publicado en el sitio web de la Comisién Municipal de Planificacién y
Recursos Naturales de Beijing.
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Figura 1 El proceso de control para definir el derecho al desarrollo de la tierra
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