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La urbanizacién china ha entrado en una etapa intermedia y avanzada. El XIV Plan Quinquenal incorpord la
«ejecucién de acciones de renovacién urbana» entre las prioridades nacionales, con lo que el desarrollo urbano
ha pasado de la expansién masiva sobre suelo nuevo a la mejora cualitativa del tejido existente. La
construccién a gran escala durante el periodo de urbanizacién acelerada afronta hoy un deterioro concentrado
del entorno fisico y la necesidad de reajustar la estructura funcional de las ciudades. A finales de 2023, la
superficie total de las areas urbanizadas alcanzaba 63 700 km? y la superficie edificada existente superaba los
67 000 millones de m? [1]. Entre 2021 y 2023 se ejecutaron en todo el pais alrededor de 154 000 proyectos de
renovacion urbana. Aunqgue algunos resultan atractivos para el mercado por su localizacién o por el diferencial
de renta potencial, la rehabilitacion de espacios publicos, equipamientos de servicios publicos e
infraestructuras sigue dependiendo principalmente de la inversion gubernamental. La magnitud de esta
demanda ejerce una enorme presion sobre las finanzas locales.

Desde 1987, China aplica un sistema de concesién del suelo basado en la cesién onerosa de los derechos
de uso del suelo estatal. Los gobiernos locales emplean los ingresos del suelo para financiar infraestructuras,
servicios municipales y equipamientos publicos, y para compensar, en distinta medida, las externalidades
negativas del desarrollo [2]. Aunque la dependencia excesiva y prolongada de las administraciones locales
respecto de las finanzas del suelo es ampliamente reconocida, durante la etapa de expansidn urbana el circuito
de capital formado por la cesién onerosa de los derechos de uso y los beneficios de la promocion constituyé
uno de los principales motores de la economia urbana china [3-4]. En la era de la renovacion del tejido
existente, el gobierno ya no puede obtener de manera sostenida ingresos por la oferta de nuevo suelo y pierde



asi una fuente presupuestaria fundamental [5]. Ante la mayor poblaciéon urbana del mundo, los costes de
operacién y mantenimiento de infraestructuras y servicios publicos en la etapa posurbanizadora agravan las
restricciones fiscales [6]. El control estricto, e incluso la reduccion, del nuevo suelo edificable ha llevado
ademds a numerosos gobiernos locales a recurrir a una via insostenible: intercambiar una elevada capacidad de
desarrollo por recursos fiscales. Esta opcidn ignora los efectos negativos de largo plazo derivados de rebasar las
restricciones espaciales, como el aumento de los costes operativos urbanos, el deterioro de los servicios
publicos y el dafio ecoldgico [7].

En este contexto, la transformacidn sostenible de las finanzas del suelo se ha convertido en una cuestion
ineludible para la modernizacidn china [8]. En un escenario de escasez fiscal, la planificacidon de la renovacion
urbana suele girar en torno a los cambios de valor de los activos del suelo provocados por la modificacion de
los derechos de desarrollo asociados a los espacios existentes [9]: ajustes de uso o funcién y de capacidad
edificable en parcelas o partes de edificios, prérroga o recompra del plazo de los derechos de uso, y conversion
entre suelo asignado administrativamente y suelo concedido. Estas modificaciones suelen exigir al promotor un
pago complementario del canon de cesidon, de modo que el sector publico y el mercado compartan los
beneficios derivados de la mejora cualitativa y el uso mas eficiente de los recursos espaciales existentes [10].
Sin embargo, las operaciones relativamente sencillas y con amplios diferenciales de renta -como Ia
reconversién de suelo industrial hacia usos terciarios o la transformacién de asentamientos precarios en
vivienda comercial- han agotado gran parte de los espacios que combinaban un elevado potencial de renta con
bajos costes institucionales [11]. Para que la renovacién urbana siga generando ingresos fiscales adicionales de
manera sostenible, se requiere una planificacién y un disefio mas finos que materialicen el valor del espacio
existente. En esencia, se trata de optimizar la distribucién espacial de la industria, la poblacidn y otros factores
para ampliar la base fiscal de largo plazo [12], ademas de captar, cuando proceda, los ingresos Unicos del suelo
generados por el ajuste del haz de derechos de desarrollo.

En sintesis, este estudio examina primero los motores internos de la renovacién urbana desde la economia
del suelo; compara después los mecanismos de distribucidn de beneficios y reparto de costes en China y en los
paises occidentales bajo distintos regimenes de propiedad; y analiza las politicas nacionales y locales relativas
al canon de cesidén en la renovaciéon urbana. Sobre esta base, propone mejoras para la valoracion y regulacion
de los recursos espaciales existentes y para la integracién entre politica financiera y planificacién espacial, con
el fin de aportar referencias frente al reto de las finanzas del suelo en la era de la renovacién urbana.

1 Impulsores econdmicos y opciones institucionales de la renovacion urbana

1.1 Variacion del diferencial de renta derivada de los cambios en los derechos de desarrollo

A diferencia de la expansidn sobre suelo nuevo dirigida por la planificacidn publica en las primeras etapas
de la urbanizacién, la transformacion del suelo existente depende en mayor medida, durante la fase
posurbanizadora, de transacciones de mercado entre titulares de derechos. Una condicién esencial para que
estas operaciones prosperen es que los cambios fisicos generados por la renovacidn urbana produzcan un
incremento econdmico equivalente [13]. La economia neomarxista sostiene que el atractivo de mercado de la
renovacion aumenta conforme se amplia el diferencial de renta del suelo (rent gap), entendido como la
diferencia entre la «renta efectiva» del uso actual y la «renta potencial» que podria alcanzarse tras mejorar las
condiciones de desarrollo [14]. Cuando ese diferencial basta para cubrir todos los costes de renovacién y
generar un excedente, los agentes del mercado emprenden la actuacion. Por ello, la teoria del diferencial de
renta considera que la esencia de la renovacién urbana consiste en crear una mayor renta del suelo [15]. En
cambio, las actuaciones publicas orientadas al interés general y realizadas contra el diferencial de renta suelen
parecer deficitarias desde una perspectiva financiera, aunque constituyen un coste publico necesario para
corregir fallos de mercado [16].

Aunque se la critica por sobredimensionar el papel del capital y subestimar la influencia de los factores
sociales en la transformacién espacial, |la teoria del diferencial de renta conserva una gran capacidad explicativa
en contextos de mercado [17]. Numerosos estudios han analizado los factores que determinan dicho



diferencial y las formas de regularlo para promover una renovacidn urbana sostenible [18-19]. En economia, la
renta potencial se define como el valor total capitalizado que el suelo puede alcanzar bajo su uso «dptimo y
mas ventajoso». Ese uso optimo exige adecuar la localizacién a la funcidn y la intensidad de desarrollo a la
capacidad de soporte, objetivo que coincide con la finalidad basica de la planificacién espacial [20]. Las ventajas
comparativas de una localizacién permiten ampliar el diferencial de renta e inducir procesos espontdneos de
renovaciéon mediante la implantacién de funciones mas apropiadas en el entorno construido existente [21]. No
obstante, dichas ventajas no siguen reglas inmutables: la heterogeneidad espacial y las preferencias del
mercado en contextos socioecondmicos especificos pueden configurar mecanismos territoriales distintos de
evolucion de la renta [22].

Mediante la regulacion de los derechos de desarrollo, la planificacion espacial promueve el uso racional de
los recursos y la maximizacién de su valor integral. En la renovacion urbana, el ajuste de estos derechos se
convierte asi en un instrumento decisivo para modificar la renta potencial. Los derechos de desarrollo
constituyen, en realidad, un haz de facultades diferenciadas, como el derecho a obtener licencia de
construccién, cambiar el uso o elevar la intensidad edificatoria [23-24]. Las practicas anteriores, basadas en
aumentar directamente la edificabilidad o sustituir funciones de baja renta por otras de renta elevada, eran
extensivas y poco refinadas. Aunque proporcionaron ingresos del suelo y beneficios de promocién a corto plazo,
también incrementaron los costes publicos duraderos de los servicios colectivos y la gestion ambiental en las
areas renovadas. Por tanto, la planificacién debe ampliar de manera moderada el diferencial de renta generado
por la modificacién de derechos para atraer la participacién del mercado, sin permitir que los costes publicos
de largo plazo asociados a los nuevos derechos comprometan la sostenibilidad fiscal de los gobiernos locales.

1.2 Mecanismos de distribucidn publico-privada del diferencial de renta

El diferencial de renta se distribuye entre los sectores privado y publico. Ademas de generar plusvalias
para los titulares de derechos sobre los espacios existentes, tanto en paises con propiedad publica del suelo
como en aquellos con propiedad privada una parte del incremento de valor se recupera para la colectividad y
financia de forma continuada infraestructuras y servicios publicos [25]. Este mecanismo, denominado captura
de plusvalias del suelo (land value capture), integra estrechamente instrumentos juridicos, fiscales y de
planificacién espacial. Permite a los gobiernos locales o a las comunidades recuperar parte del aumento de
valor ocasionado por la inversion publica y otras actuaciones gubernamentales y reinvertirlo, creando un
circulo virtuoso entre el valor del suelo y la financiacidn de los servicios publicos y reforzando la sostenibilidad
de las finanzas urbanas [26].

Los instrumentos de captura varian significativamente segun los regimenes de propiedad y tributacién. En
paises con propiedad publica o mixta, el gobierno obtiene recursos para las infraestructuras mediante el
arrendamiento o la transferencia de suelo estatal [27], una via especialmente importante en paises en
desarrollo con escasez de capital publico inicial [28]. En los paises de propiedad privada, los ingresos proceden
principalmente del impuesto sobre la propiedad y de la tributacién de las plusvalias, que sostienen a largo
plazo la operacién de los servicios publicos y el mantenimiento de las infraestructuras [29]. Algunos autores
vinculan estos dos modelos principales de financiacidon del suelo con etapas distintas de urbanizacidon. En las
fases iniciales, el gobierno obtiene ingresos de capital extraordinarios al transferir derechos del suelo al sector
privado y completa asi la acumulacidon originaria [30]. En fases avanzadas, cuando las infraestructuras
municipales y los equipamientos publicos estdn relativamente consolidados, el gasto se desplaza de la
construccién a la operacién y el modelo de ingresos pasa de una captacidén Unica de capital a una tributacion
recurrente [31]. Esta correspondencia entre fase de urbanizacidn y régimen fiscal ha impulsado el estudio de
instrumentos tradicionales -como el impuesto sobre las plusvalias inmobiliarias y la contribucidn anticipada por
mejoras (betterment contribution)- y de mecanismos innovadores como la financiacion mediante incremento
fiscal (tax increment financing) [32].

En China, el canon de cesién del suelo no constituye un ingreso de capital definitivo, porque el Estado no
vende la propiedad del suelo, sino que concede su derecho de uso durante un periodo determinado. En la



practica, estos ingresos representan una recuperacién parcial de la plusvalia periddica del suelo, es decir, del
diferencial de renta. En la primera cesidn, la renta efectiva de un terreno sin urbanizar puede considerarse nula
y la renta potencial equivale a todo el diferencial, que se divide entre el ingreso publico del suelo y el beneficio
privado del desarrollo [33]. En la renovacién urbana, la composicién es mas compleja. Jiang Kaikai et al. [34]
desagregan el diferencial en tres componentes: depreciacién, desarrollo y regulaciéon. El diferencial por
depreciacion corresponde al incremento de produccién econdmica generado por la renovacion de los edificios
y del entorno construido. Su captura publica se materializa principalmente mediante impuestos sobre la
plusvalia en las transacciones inmobiliarias; en cambio, la revalorizacién de un inmueble conservado por su
propietario y renovado con recursos propios no suele ser objeto de captura publica, porque el coste lo asume
el sector privado y la intervencién generalmente produce externalidades positivas sobre el entorno [35].

El diferencial de desarrollo deriva de la mejora del entorno urbano, los servicios publicos y otros factores
externos [36]. Como su coste recae en el sector publico y en los propietarios del entorno, su recuperacion
publica se corresponde mejor con una tributacién recurrente sobre la plusvalia inmobiliaria, linea que también
orienta la exploracién china de un nuevo impuesto sobre la propiedad [37]. El diferencial regulatorio, por su
parte, es la diferencia entre los valores de mercado de los antiguos y los nuevos derechos de desarrollo. Puesto
que el cambio de valor procede integramente de la modificacion de las condiciones de uso del suelo por el
poder publico, se corresponde con el pago complementario del canon de cesién [38].

En el contexto de la renovacién del tejido existente, la diversificacién de las fuentes de plusvalia y su
captura en etapas distintas conduce, por tanto, hacia un modelo plural de ingresos del suelo. El canon de
cesion corresponde a la transformaciéon puntual del diferencial de renta ocasionada por el cambio de los
antiguos a los nuevos derechos de desarrollo [39]. Conviene subrayar, sin embargo, que la financiacién del
suelo mediante la captura de renta a corto plazo no es la Unica fuente fiscal. Los ingresos duraderos generados
por una mejor adecuacion entre espacio, funciones y actividades son mas compatibles con la operacién urbana
de largo plazo. Una reduccién moderada del precio del suelo puede ampliar el diferencial de renta, inducir la
reasignacién de factores y liberar dinamismo econdmico; se convierte asi en una nueva opcién para distribuir y
regular, por etapas, el valor entre los sectores publico y privado.

2 Evolucidn de las politicas nacionales de valoracion de los recursos espaciales

2.1 Formacion y perfeccionamiento de un mecanismo de precios orientado al mercado

La reforma constitucional de 1988 consagré el principio juridico del uso oneroso del suelo, confirmé la
propiedad estatal del suelo urbano y permitio la cesion de los derechos de uso dentro de los limites legales. Ese
mismo afio, el articulo 2 de la Ley de Administracion de Tierras de la Republica Popular China incorporé dos
disposiciones: el Estado aplicaria un sistema de uso oneroso del suelo estatal, cuyas modalidades serian
establecidas por el Consejo de Estado, y los derechos de uso del suelo estatal y colectivo podrian transferirse
de conformidad con la ley. En 1990, el Consejo de Estado promulgo el Reglamento provisional sobre la cesidon y
transferencia de los derechos de uso del suelo urbano de propiedad estatal (en adelante, el «Reglamento
provisional»), que reguld los principios basicos de cesidn, transferencia, arrendamiento, hipoteca, extincidn y
asignacion administrativa. Su articulo 18 establecié que cualquier cambio del uso fijado en el contrato requeria
el consentimiento del cedente, la aprobacion de las autoridades de suelo y planificacion urbana, la firma de un
nuevo contrato, el ajuste del canon y el registro correspondiente. No obstante, el Reglamento no detallé cdémo
valorar los derechos de uso, por lo que en esta etapa los precios se basaban principalmente en criterios
administrativos y carecian de un mecanismo de mercado claramente definido.

La Ley de Administracidon de Bienes Inmuebles Urbanos de 1994 dispuso en su articulo 33 que los precios
de referencia del suelo, los precios estandar y los costes de reposicion de los distintos tipos de edificios debian
determinarse y publicarse periddicamente. Ese mismo afo, el Aviso de la Comisidn Estatal de Planificacién y la
Administracion Estatal de Tierras sobre las tarifas de valoracién del suelo establecié la prestacion remunerada
de estos servicios para promover su desarrollo profesional dentro de la economia socialista de mercado. En
1995, un aviso de la Administracién Estatal de Tierras pidié a las autoridades de todos los niveles acelerar la



evaluacion de precios de referencia y estandar; ese mismo ano, las Medidas para determinar el precio minimo
de la cesidn negociada de derechos de uso del suelo estatal marcaron la introduccién inicial de mecanismos de
mercado. Sin embargo, las técnicas de valoracidn y las politicas seguian siendo exploratorias e incompletas.

En 2002, el Reglamento de clasificacidn y graduacion del suelo urbano y el Reglamento de valoracidén del
suelo urbano sustituyeron a sus versiones provisionales y establecieron principios, vias técnicas, métodos,
procedimientos y formatos de resultados. En 2006, un aviso de la Oficina General del Consejo de Estado
prohibié reducir los ingresos por cesién bajo denominaciones como «captacién de inversiones», «renovacion
del casco antiguo» o «reforma de empresas estatales», asi como aplicar precios nulos o negativos, intercambiar
suelo por proyectos, devolver ingresos tras su cobro o conceder subvenciones encubiertas. La Ley de Derechos
Reales de 2007 detalld la naturaleza de los derechos de uso del suelo edificable, sus formas de adquisicién y las
condiciones de transferencia, modificacion y extincién, reforzando la base juridica del mercado del suelo. La
Ley de Planificacién Urbana y Rural del mismo afio afadid, respecto de la anterior Ley de Planificacién Urbana,
el papel indispensable de las condiciones de los planes detallados de control en las cesiones de suelo (arts. 38 y
39). Durante esta fase, el gobierno redujo gradualmente la intervencion directa y determind y ajusté los precios
en mayor medida conforme a la planificacién urbana y a la oferta y demanda del mercado. Las técnicas y
politicas de valoracién se perfeccionaron de forma notable, aumentando el rigor cientifico y la transparencia de
la valoracion de los recursos espaciales.

2.2 Evolucidn de la politica de valoracion del suelo para los espacios existentes

La Conferencia Central de Urbanizacidn de 2013 formuld la orientacién de «controlar estrictamente el
incremento, activar el stock existente, optimizar la estructura y elevar la eficiencia». En 2015, la Conferencia
Central de Trabajo Urbano reiterd la necesidad de un desarrollo intensivo basado en acotar el volumen total,
limitar la capacidad y reutilizar el suelo existente. El antiguo Ministerio de Tierras y Recursos publicé asimismo
diversos avisos para controlar estrictamente la escala del suelo urbano edificable. Estas politicas muestran que
la transicidn integral hacia la renovacidon urbana conté con una larga preparacidon y quedd formalmente
incorporada al XIV Plan Quinquenal. Las politicas complementarias de valoracién del suelo comenzaron a
adaptarse tempranamente al cambio de orientacién nacional.

En 2013, la Oficina General del Ministerio de Tierras y Recursos publicd las Especificaciones técnicas
provisionales para valorar el precio de cesién de los derechos de uso del suelo estatal edificable. Su version
definitiva, promulgada en 2018 (en adelante, las «Especificaciones técnicas»), reguld los cambios en las
condiciones de uso y perfecciond los métodos de cdlculo del canon adicional cuando se modifican el indice de
edificabilidad, el uso o varias condiciones simultaneamente, asi como la determinacion de la fecha de
valoraciéon. En 2023, el Ministerio de Recursos Naturales publicé las Directrices de planificacion y politica del
suelo para apoyar la renovacién urbana, que orientaron la determinacion del precio minimo de cesién para
usos mixtos, la ausencia de incremento del precio por aumento de capacidad en suelo industrial y la exencién
parcial vinculada a la entrega de suelo de interés publico. Estas disposiciones sentaron una base técnica y
normativa para valorar y regular el canon de cesién en la renovacion urbana.

Sin embargo, este marco nacional, originado en la era de la expansidn, solo regula el canon adicional
derivado de cambios generales de los derechos de desarrollo, como la funcidn, la capacidad y otras condiciones
principales. Carece de técnicas diferenciadas para valorar cambios de funcién en partes concretas de edificios y
otras actuaciones propias de la renovacion del tejido existente. Persisten, ademads, ambigliedades técnicas: si el
indice de edificabilidad original debe corresponder al construido efectivamente o al maximo previsto en la
planificacién; y si el canon adicional debe calcularse segun el valor actual del derecho de uso o segun su precio
original. Estas indefiniciones han dado lugar a interpretaciones divergentes entre gobiernos locales. Las
politicas pertinentes ofrecen Unicamente orientaciones de principio, carecen de rutas de cdlculo concretas y
tienen una operatividad limitada; por ello, no responden plenamente a las variaciones simultaneas de
propiedad, funcién, capacidad, plazo y caracteristicas espaciales que afectan a objetos complejos y frecuentes
de la renovacion urbana en distintas escalas y niveles.



3 Practicas locales de valoracion y regulacion de los recursos espaciales existentes

En los ultimos afios, la normativa bdsica de renovacién urbana de varias grandes ciudades chinas ha
definido los supuestos sujetos al pago complementario del canon, los érganos responsables de su recaudacion
y el destino posterior de los fondos. Las disposiciones complementarias han precisado férmulas que combinan
precios de referencia por zonas, valoracién de mercado, coeficientes de correccion del indice de edificabilidad y
coeficientes relativos al plazo restante de los derechos de uso (tabla 1). En la practica, estas medidas se
concentran en optimizar las técnicas de valoracidn del canon aplicable a los espacios existentes y en utilizarlo
para regular diferentes tipos y funciones de renovacién urbana.

Tabla 1 Politicas y normas técnicas vigentes sobre el pago complementario del canon de cesién del suelo en
diversas ciudades chinas
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3.1 Optimizacién de los métodos de valoracién de los recursos espaciales existentes

La formulacidn de politicas del precio del suelo exige optimizar primero el propio método de valoracién de
los recursos espaciales existentes: sin ingresos adicionales, las reducciones, exenciones y asignaciones
especificas posteriores carecen de base. Ya en 2009, el primer régimen local chino de renovacién urbana, las
Medidas de Shenzhen sobre renovacién urbana, distinguid en los proyectos de cambio funcional entre
superficie edificada existente y superficie adicional (art. 27), y establecié para los proyectos de demolicién y
reconstruccion en aldeas urbanas, aldeas antiguas y areas industriales modalidades diferenciadas de pago
segun distintos indices de edificabilidad y nuevas funciones (arts. 36-38). Desde entonces, la mayoria de las
ciudades que han institucionalizado la gestién de la renovacién incorporan normas sobre cambios de uso y
pago adicional del canon. Las politicas locales se basan generalmente en las Especificaciones técnicas para
valorar el precio de cesion de los derechos de uso del suelo estatal edificable y en el Reglamento de valoracién
del suelo urbano (tabla 2). Solo unas pocas ciudades, entre ellas Shenzhen y Chongging, han adaptado
sustancialmente los métodos generales a sus condiciones locales.

Tabla 2 Métodos basicos para calcular el pago complementario del canon de cesion del suelo

Objeto del calculo Férmula

El proyecto solo modifica el indice de | Pago complementario = precio de mercado valorado por m? de techo

edificabilidad previsto x superficie edificada adicional

La reduccién del indice de Pago complementario = valor total de mercado bajo el nuevo indice
edificabilidad previsto genera una de edificabilidad en la fecha de solicitud - valor total de mercado
plusvalia del suelo bajo el indice anterior

Pago complementario = (precio valorado por m? de techo para el

El proyecto solo cambia el uso del . ) .
nuevo uso - precio valorado por m* de techo para el uso anterior) x

suelo - o

superficie edificada
El uso del suelo y el indice de Pago complementario = precio valorado por m? de techo para el
edificabilidad se modifican nuevo uso x superficie adicional + (precio del nuevo uso - precio del
simultaneamente uso anterior) x superficie edificada original total

Solo cambia la superficie edificada
computable sobre rasante, sin
modificar el indice de edificabilidad

Pago complementario = precio de mercado valorado por m? de techo
x superficie sobre rasante ajustada y sujeta a valoracién

Las Reglas de célculo del precio del suelo de Shenzhen, publicadas en 2019, unificaron el algoritmo
aplicable a la renovacion urbana (tabla 3): «canon adicional = precio de mercado del suelo x superficie
edificada adicional correspondiente x coeficiente basico de correccién x coeficiente de correccién del proyecto
de renovacién urbana». El precio de mercado es determinado por una entidad sin animo de lucro designada
por la autoridad competente, conforme al Reglamento de valoracién del suelo urbano y mediante el método



de correccién del precio estdndar y el método residual aplicado al conjunto del proyecto, ponderados
respectivamente en un 70 % y un 30 %. El «coeficiente bdsico de correccién» incluye, entre otros, los
estandares y coeficientes por tipo de edificio, el plazo del derecho de uso, la naturaleza de los derechos, la
planta de los locales comerciales sobre rasante y el espacio subterraneo. El «coeficiente de correccién del
proyecto de renovacién urbana» equivale a la suma de la proporcion de superficie de cada uso o tipo de
transformacién respecto del suelo edificable, multiplicada por el factor de correccidon aplicable. El método
respeta las reglas del mercado y reconoce las diferencias de valor espacial entre proyectos. Ademas, el objeto
de valoracién no es necesariamente toda la parcela, sino el suelo correspondiente a la parte concreta del
edificio, lo que facilita una renovacién gradual. El promotor no necesita reunir los derechos de todos los
edificios de la parcela y puede intervenir en un espacio parcial tras abonar el canon correspondiente,
mejorando asi la eficiencia de la renovacidn.

Tabla 3 Métodos de cdlculo del pago complementario del canon de cesion del suelo en Shenzhen

Objeto del calculo Férmula

(D cambio del uso del suelo en terrenos con
contrato de suministro ya firmado; @

aumento de la superficie de comercios
auxiliares o viviendas asequibles de alquiler
tipo residencia en suelos M1, MO, W1 o WO;
@ conversidén a uso oneroso de suelo
asignado que ya no cumple las condiciones de

Pago complementario = Z(precio de mercado del suelo x
superficie correspondiente después del cambio x coeficiente
basico posterior) - Z(precio de mercado del suelo x superficie
correspondiente antes del cambio x coeficiente basico
anterior)

asignacion establecidas por el Gobierno
Municipal de Shenzhen

Pago complementario = [Z(precio de mercado x superficie
posterior x coeficiente bdsico posterior) - Z(precio de
mercado x superficie anterior x coeficiente basico anterior)]
x50 %

Aumento de otras superficies edificadas en
suelos M1, MO, W1 o WO

Pago complementario = [Z(precio de mercado x superficie
posterior x coeficiente basico posterior) - Z(precio de
mercado x superficie anterior x coeficiente basico anterior)]
x 20 %

Transferencia autorizada de viviendas no
comerciales suministradas mediante acuerdo,
salvo vivienda de politica publica

Pago complementario = [Z(precio de mercado x superficie
posterior x coeficiente bdsico posterior) - Z(precio de
mercado x superficie anterior x coeficiente basico anterior)]
x 130 %

Superficie edificada final superior a la
acordada en el contrato de suministroy
conservada tras la validacion urbanistica

En 2023, Chongging promulgd nuevas reglas de calculo del precio de los derechos de uso del suelo
edificable, estrechamente vinculadas con sus necesidades de desarrollo. La norma detalla las funciones no
computables en la edificabilidad, la deduccion de cdnones ya pagados por funciones especiales y el método
aplicable a la conversién de suelo anteriormente asignado en suelo concedido mediante acuerdo. En los casos
generales de cambio de uso, ajuste de capacidad o prdérroga del plazo de cesidn, el canon adicional se obtiene
multiplicando, a la fecha en que la autoridad de planificacidn y recursos naturales admite la solicitud, el precio
de referencia del nivel de uso correspondiente, la tasa de plusvalia del suelo del mismo nivel, el coeficiente de
correccion del subsuelo y la superficie edificada afadida para ese uso. En los casos especiales de conversién de
asignacion a cesion, el calculo se diferencia por funcidén. En Nanning, por ejemplo, la conversién mediante
acuerdo de viviendas publicas adquiridas o viviendas financiadas colectivamente situadas sobre suelo asignado
se calcula a partir del precio de referencia por m? de techo del punto de cuadricula, la superficie construida y
los coeficientes de correccion de edificabilidad, plazo y fecha, con un coeficiente de conversién del 10 %. Para
las viviendas de realojo tras demolicion, dicho coeficiente se eleva al 70 %. Estas modalidades consideran tanto



los costes del suelo y de la construccidon asumidos por los titulares como su capacidad econémica actual, y
buscan conciliar equidad y eficiencia.

3.2 Innovaciones en las politicas de regulacion del canon de cesién para la renovacion urbana

El «pago complementario por suelo existente» es un mecanismo de distribucidn de la plusvalia generada
por los cambios en las condiciones de uso. A medida que avanza la renovacion urbana, algunas ciudades han
convertido las reducciones y exenciones del canon y los ajustes en su forma de recaudacién en instrumentos
para fomentar la renovacién espontdnea de determinadas funciones y regularizar usos histdricos del suelo. De
este modo, movilizan la iniciativa del mercado y contribuyen a resolver problemas heredados.

En Shenzhen, el Aviso de 2014 sobre medidas provisionales para reforzar y mejorar la ejecucién de la
renovaciéon urbana definid, para los proyectos de demolicién y reconstruccidn, las proporciones de distribucion
aplicables al tratamiento del suelo histérico, distinguiendo entre su regularizacién para la entidad sucesora y su
incorporacién a la reserva publica. El Reglamento de renovacién urbana de Shanghai (2021) dispone que,
cuando sea necesario abonar un canon adicional, la valoracion de mercado debe considerar el coste de
adquisicion del suelo y la contribucién de elementos publicos. La construccion de infraestructuras vy
equipamientos de servicio publico puede justificar una reduccién parcial. Guangzhou adoptd asimismo una
politica relativamente flexible: las Medidas de 2024 para la transformacién de antiguas aldeas, fabricas y
barrios establecen que el canon exigible se determine considerando los costes de transformacién asumidos por
el ejecutor. Chongqging exime el pago adicional por incorporar espacios de refugio o cuartos técnicos
imprescindibles en suelo residencial, comercial o de oficinas; por aumentar la capacidad para mejorar la
eficiencia de suelos industriales o logisticos; y por ampliar el perimetro del suelo concedido cuando no se
alteran ni el indice de edificabilidad ni el volumen construido.

Ademads de las exenciones, algunas ciudades permiten diferir el pago. Para promover la modernizacidn
industrial y la integracion entre ciudad e industria, el Dictamen de Guangzhou de 2017 sobre la mejora de la
renovacion urbana y el uso intensivo del suelo concede un periodo transitorio de cinco afios sin cobro del
canon a antiguas fabricas estatales que se transformen hacia nuevas industrias, nuevos formatos o actividades
de gama alta. La medida reduce la presion financiera y administrativa durante la transicién; una vez concluido
el periodo, y con autorizacion municipal, pueden tramitarse los derechos del suelo conforme a la nueva
naturaleza industrial. De modo similar, el Dictamen del Gobierno Popular Municipal de Beijing de 2021 sobre la
ejecucién de la renovacién urbana permite mantener durante cinco afios después de la actuacion el uso, el tipo
de derecho y la capacidad fijados en el contrato original, sin modificar el acuerdo ni abonar canon adicional. Las
Medidas de gestién de la renovacién urbana de Chongging de 2021 también fomentan la reconversién de
terrenos y edificios existentes hacia industrias apoyadas por el Estado -como la creacién cultural, la salud y
atencién a mayores o la innovacién cientifica y tecnoldgica- y permiten regularizar posteriormente los derechos
de suelo y propiedad cuando la transformacidn se ajusta a la planificacion.

Algunas ciudades no solo regulan cémo recaudar el canon, sino también cémo utilizarlo. Las Normas
provisionales de Shanghai para aplicar la planificacién y la politica del suelo en la renovacién urbana establecen
que, una vez detraidos los fondos especiales correspondientes, el saldo de los pagos realizados mediante el
mecanismo de «precio complementario por suelo existente» sera gestionado por cada distrito y destinado a la
renovacion urbana, la construccion de infraestructuras y otras inversiones relacionadas. Este arreglo garantiza
la reposicion oportuna de fondos especificos, reduce la presidn fiscal local y permite que los proyectos
rentables financien actuaciones de interés publico.

4 Sintesis y perspectivas de los métodos de valoracidn y las politicas de regulacién de los recursos espaciales
existentes

La identificacion precisa del valor justo de mercado y del diferencial de renta potencial de los espacios
existentes, seguida de una regulacion activa, permite evitar ganancias extraordinarias (windfalls) y pérdidas
abruptas (wipeouts). También impide que el capital se concentre en objetos de renovacidon con rendimientos
excesivos mientras los proyectos de baja rentabilidad quedan desatendidos, situacién que generaria un nuevo



desequilibrio en el mercado de los espacios existentes. Esta capacidad constituye tanto el requisito técnico
como el instrumento politico para que el gobierno y el mercado compartan las plusvalias espaciales.

4.1 Mejora de los métodos de valoracién de los recursos espaciales existentes

Desde el punto de vista técnico, la mejora de la valoracidn del suelo en la renovacién urbana presenta dos
direcciones principales: primero, pasar de la parcela bidimensional a una delimitacién precisa de espacios
parciales; segundo, perfeccionar los parametros de los métodos existentes teniendo en cuenta las
particularidades de la renovacidon urbana. En la mayoria de las ciudades, la revaloraciéon de los recursos
espaciales existentes sigue una ldgica relativamente simple, centrada Unicamente en los cambios de valor
derivados de la capacidad, el uso y el plazo. Sin embargo, el Reglamento nacional de valoracion del suelo
urbano ya establece que, cuando en una misma parcela existan derechos independientes sobre el espacio
aéreo, la superficie y el subsuelo, cada uno debe valorarse por separado segln sus limites, titularidad,
capacidad de generar ingresos y restricciones juridicas. Muy pocas ciudades han trasladado esta orientacién a
métodos de cdlculo para espacios parciales en la renovacién urbana. Las plusvalias derivadas del
desplazamiento de funciones en la ciudad bidimensional y de su recombinacidn en el espacio tridimensional no
se reflejan suficientemente en las técnicas de valoraciéon, lo que genera una divergencia entre el precio de
mercado y el valor real de los recursos espaciales existentes.

También deben revisarse los pardmetros de los métodos tradicionales: correccién del precio de referencia,
método residual, comparacion de mercado, capitalizacidon de rentas y aproximacion por costes. El método de
costes suele incluir la compensacién por suelo y realojo, los intereses del desarrollo y los costes de
urbanizacién, pero en la renovacidon omite con frecuencia el coste directo de reunir derechos inmobiliarios
dispersos y sus costes financieros. Del mismo modo, las tasas de estudios y disefo, obras preliminares,
infraestructuras internas, beneficio de promocién, margen de ventas y gastos de gestion utilizadas en el
método residual, asi como las tasas de capitalizacién de los inmuebles, edificios y suelo en el método de rentas,
proceden en gran medida de la experiencia histdrica de proyectos sobre suelo nuevo. Por ello, pueden generar
sesgos positivos o negativos en la valoracién de proyectos de renovacién diferenciados. La mejora de estos
métodos basicos sigue siendo una laguna tanto a escala nacional como local; resulta urgente adaptar el sistema
de valoracién a las caracteristicas de los recursos espaciales existentes y a los procesos especificos de su
reurbanizacién.

4.2 Politicas de regulacion adaptadas a distintos objetivos de renovacion

En la aplicacion de politicas, la innovacién en la regulacién del canon de cesiéon también sigue dos vias:
ajustar el propio precio mediante distintos coeficientes de correccién; y regular, una vez determinado el precio,
la forma de recaudacién, las subvenciones y las devoluciones. Los incentivos fiscales y financieros empleados
tradicionalmente por los gobiernos locales en la renovacién urbana incluyen ventajas tributarias para atraer
inversiones, subsidios al alquiler, transferencias gratuitas, préstamos bonificados y exenciones de tasas
administrativas. Las correcciones tradicionales del precio del suelo pueden clasificarse seglin su objeto. Los
coeficientes de caracteristicas planimétricas consideran propiedades fisicas del terreno y de su entorno
inmediato, como la profundidad respecto de la calle o la ubicacidn en esquina. Los coeficientes de condiciones
externas reflejan el entorno y la localizacién geografica, por ejemplo la proximidad a rios o al mar, la cobertura
vegetal, la cercania a parques, la concentracién de flujos comerciales y la accesibilidad al transporte publico.
Los coeficientes de desarrollo incluyen el indice de edificabilidad y el grado de urbanizacidon del suelo. La
experiencia de las ciudades pioneras muestra que reducir o eximir el precio de adquisiciéon de nuevos derechos
de desarrollo orienta eficazmente la reutilizacion de los espacios existentes y constituye un instrumento
flexible para apoyar nuevas industrias y actividades y subsanar déficits de servicios basicos.

Algunas ciudades sustituyen el cobro uUnico por un pago diferido, fraccionado o por etapas, reduciendo asi
los costes iniciales y financieros de largo plazo de determinados proyectos. En el modelo tradicional, el
promotor obtiene financiacién de mercado para pagar el precio del suelo y solo recupera el capital y los
intereses tras concluir la actuacion, mediante la venta o la explotacidn directa. Siempre que el riesgo de impago



sea controlable, cambiar el calendario de recaudacién no reduce la cuenta por cobrar del gobierno, pero
favorece la transicion desde la compra del suelo mediante financiacidén hacia una adquisicion sustentada en la
operacién de largo plazo. Ademas, la devolucién de una parte del canon en el desarrollo coordinado de primer
y segundo nivel es otro instrumento importante. El gobierno puede reintegrar parte del canon al promotor
para compensar los costes de urbanizacién primaria o la construccion delegada de equipamientos publicos,
infraestructuras y vivienda asequible, reduciendo el gasto fiscal y fomentando la renovacidon y oferta de
funciones especificas.

5 Reflexidn: hacia una articulacion entre las politicas fiscales y financieras y la planificacion espacial

Construir un modelo financiero sostenible para la renovacién urbana exige no solo innovar las técnicas y
politicas del precio del suelo, sino también articular e integrar la politica fiscal y financiera con la planificacion
espacial. La fuerte dependencia histdrica de los gobiernos locales respecto de los ingresos por cesion los llevo a
ofrecer suelo con rapidez y escasa cautela, lo que produjo un uso ineficiente del suelo urbano y una expansién
acelerada del suelo edificable a costa de espacios agricolas y ecolégicos. En la etapa de renovacion del tejido
existente, la planificacién espacial redistribuye los derechos de desarrollo y genera plusvalias mediante la
recombinacidn de funciones, capacidades, derechos de propiedad y localizaciones. Para el sector privado, estas
ganancias se traducen en rentas y precios inmobiliarios adicionales; para el gobierno, representan un nuevo
potencial de financiacion del suelo. Mejorar la adecuacién de los derechos de desarrollo no implica
necesariamente una financiarizacidon excesiva del sector inmobiliario; por el contrario, puede contribuir a
resolver disfunciones urbanas heredadas del crecimiento acelerado. Las Directrices de planificacién y politica
del suelo para apoyar la renovacién urbana de 2023 subrayan precisamente la coordinacién entre la
planificacidn territorial y la politica del suelo. Por ello, el disefio institucional nacional debe explorar un nuevo
modelo de finanzas del suelo basado en una distribucién y regulacidon razonables del diferencial de renta y
orientar en consonancia el sistema técnico de planificacion espacial.

Desde la planificacidon urbana y del uso del suelo hasta la actual planificacion territorial, los instrumentos
de planificacion han prestado histéricamente poca atencién a la sostenibilidad fiscal. La combinacién espacial
Optima de usos, capacidades y formas edificadas no equivale a maximizar el diferencial de renta; a la inversa,
su maximizacién puede generar externalidades excesivas y rebasar la capacidad natural y artificial del espacio
urbano. Por ello, la combinaciéon de derechos de desarrollo para distintas funciones debe mantenerse dentro
de un intervalo razonable de viabilidad financiera. El objetivo prioritario de los planes de renovacién urbana
debe ser mejorar la adecuacidn entre las funciones y caracteristicas espaciales y el contexto econémico, social
y ambiental del territorio, y aumentar el diferencial de renta mediante la asignaciéon éptima de factores, no
mediante un incremento directo de la edificabilidad o de la proporcién de funciones de alta renta.

Sobre la base de los escenarios espaciales, los gobiernos locales deben formular una planificacion fiscal y
financiera de largo plazo, prever razonablemente los ingresos del suelo generados por la renovacién y ajustar
las propuestas espaciales segun las plusvalias esperadas. Debe equilibrarse la proporcién entre funciones que
aportan ingresos Unicos del suelo y aquellas que generan tributacién operativa duradera; a corto plazo, los
ingresos de la segunda cesidn de los recursos espaciales existentes deben guardar equilibrio con los gastos de
construcciéon de equipamientos publicos; a largo plazo, los ingresos fiscales derivados de los espacios
renovados deben corresponderse con los costes de operacion y mantenimiento de dichos equipamientos. Sin
rebasar la capacidad de soporte del tejido existente, una planificacién y un disefio espacial precisos pueden
maximizar la plusvalia del suelo y distribuirla razonablemente entre los sectores publico y privado,
estableciendo un modelo sostenible de finanzas urbanas basadas en el suelo.
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