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Resumen: A medida que la urbanizacién de China pasa de una expansién incremental a una mejora en la
calidad del stock urbano, la transferencia de derechos de desarrollo de suelo (TDR) ha recibido un
reconocimiento renovado como herramienta de politica espacial para optimizar la eficiencia del desarrollo
territorial y fomentar la integracién de los factores urbanos y rurales. No obstante, tanto la escala como la
eficacia de estas transacciones han quedado constantemente por debajo del escenario ideal.Basandose en los
principios de la nueva economia institucional, este articulo analiza las limitaciones entre costos y beneficios
inherentes a las instituciones de transferencia de derechos de uso del suelo (TDR). Se argumenta que el
principal obstaculo radica en cdmo mejorar los beneficios derivados del intercambio y del uso del suelo, al
mismo tiempo que se reducen los costos de coincidencia de informacidn, los costos de negociacién y toma de
decisiones, asi como los costos de supervisidn y ejecucidn en las transacciones inmobiliarias.Al trascender las
«trampas de mercado» y el «sobrededido social» presentes en las practicas occidentales y chinas, el andlisis
del proyecto de «agrupacion en enclave» en la ciudad de Dayun, Jiaxing, demuestra que la colaboracién entre
multiples actores en la gestidn conjunta de recursos y la cooperacidon accionaria, junto con dividendos basados
en activos coordinados por el gobierno y una asignacidén dirigida de terrenos, pueden disolver eficazmente los
costos transaccionales multidimensionales, mejorar los beneficios dobles del suelo y hacer realidad el valor
plurimero del TDR.Desde una perspectiva de costos y beneficios, el articulo analiza posteriormente estrategias
de optimizacién para los mecanismos TDR, ofreciendo referencias tedricas y practicas para un desarrollo
espacial territorial de alta calidad.
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La planificacién espacial, como base para la asignacién de diversos factores, suele considerarse una
herramienta ideal para resolver los fallos del mercado. No obstante, las intervenciones de planificacién
aparentemente razonables con frecuencia no logran ajustarse con precision a las demandas reales. La
planificacién siempre se enfrenta a un «tridngulo imposible» en el que la alta capitalizacién, la ordenacién
estable y la democratizacidon completa no pueden optimizarse simultaneamente [1].Una postura de eleccidn
publica orientada al reequilibrio y a la configuracién de interacciones armoniosas entre el gobierno, el
mercado y la sociedad se ha convertido cada vez mds en la orientacién valorativa de la gestién actual de la
planificacién [2]. El concepto de derechos de desarrollo del suelo y su transferencia surgidé en este contexto.
Como herramienta fundamental para explorar un desarrollo espacialmente equilibrado y aplicar el control
urbanistico, se ha consolidado como un tema central en la planificacién espacial y la gobernanza urbana [3-
4].Bajo la propiedad privada de las tierras, los propietarios pueden desarrollarlas segun sus necesidades
propias; los derechos de desarrollo son inherentes a dicha propiedad y no surge la necesidad de su
transferencia. No obstante, el comportamiento desordenado del mercado durante la rdpida urbanizacién ha
provocado graves crisis publicas que requieren una intervencion por parte del poder publico.El control del
zonaje en la planificacidn reduce las externalidades negativas derivadas del desarrollo libre de terrenos, pero
también somete las tierras ubicadas en distintas localizaciones a un dilema conocido como «eliminacién por

beneficios excesivos»?, en el que los valores esperados varian drasticamente y no puede evitar por completo

que las practicas de busqueda de rentas erosionen los intereses sociales [5-6].En consecuencia, los derechos de



desarrollo del suelo —es decir, los derechos para modificar el uso del terreno y la intensidad del desarrollo—

se han ido separando gradualmente de la propiedad, con el objetivo de superar las limitaciones de los
mecanismos de mercado y del control gubernamental y mejorar la eficiencia del desarrollo territorial [7].

Aunque China cuenta con un territorio extenso, sus recursos de tierra per capita son limitados, y el proceso
acelerado de urbanizacion ha exacerbado ain mas las tensiones entre la poblacion y el entorno territorial [8].
Desde finales del siglo XX, las ciudades chinas se han expandido rapidamente, mientras que las zonas rurales
han experimentado en general una contraccidn, lo que ha generado problemas similares a los observados en los
paises desarrollados durante su proceso de urbanizacién, como la pérdida de tierras agricolas y un desarrollo
desordenado.A través de la gestion del plan de tierras para la construccion, el equilibrio entre la expropiacion
y la compensacioén de tierras agricolas, la proteccion basica de las tierras agricolas y otras instituciones, China
ha ido definiendo gradualmente el volumen total y el patrén espacial de las futuras tierras destinadas a la
construccién en distintas regiones.Aunque estas instituciones no mencionan explicitamente los derechos de
desarrollo territorial, el contenido sustantivo de dichos derechos se manifiesta cuando se consideran en
conjunto con las politicas que regulan el uso y la intensidad espacial, incluida la zonificacién orientada a
funciones principales, las «tres zonas y tres lineas» y el sistema a nivel micro de «una opinién sobre la
seleccion del emplazamiento y dos permisos» [9-11]. En la practica, esto se manifiesta principalmente en el

desarrollo territorial urbano-rural, representado por el sistema de «vinculacidn entre aumento y disminucién»?

[12].A diferencia de los paises occidentales, la practica del TDR en China se basa en mayor medida en la
orientacién del poder publico, dadas las condiciones institucionales nacionales de propiedad publica de las
tierras y un gobierno sélido, y ha proporcionado un apoyo espacial fundamental para la proteccion de las
tierras agricolas, la optimizacién del uso del suelo y el desarrollo coordinado regional durante varias décadas
[13].

La investigacién sobre el TDR ha evolucionado junto con los cambios socioeconémicos. Para satisfacer la
creciente demanda de suelo derivada de la rdpida urbanizacidén, los primeros estudios se centraron en la
clarificacién conceptual y las experiencias internacionales [14], en la expropiacién y transferencia de tierras
[15], asi como en el andlisis de mecanismos y la evaluaciéon de los efectos de experimentos tipicos como el
modelo de Zhejiang y los boletos de tierra de Chongqing [16-17].Desde la reforma de la planificacién espacial,
el mecanismo de coordinacién y el disefio de politicas que vinculan los derechos de desarrollo con el sistema
de planificacién se han convertido en temas de gran interés [18], aportando un respaldo tedrico para ajustar la
asignacién espacial entre zonas urbanas y rurales basandose en el TDR [9].En los dltimos afios, los
académicos han reconocido cada vez mds los desafios que la era del desarrollo de acciones plantea para la

eficacia del TDR, y las limitaciones institucionales mas profundas — como la distribucién injusta de los

rendimientos del valor afiadido y la dificultad para transmitir la implementaciédn— han recibido una atencién

creciente [19-21].

Por lo tanto, este articulo emplea la nueva economia institucional para comprender los costos
multidimensionales y los beneficios dobles asociados al desarrollo territorial integrado (TDR) en el mundo real.
A través del andlisis del mecanismo operativo y de los efectos del proyecto de «agrupacién de enclaves» en la
localidad de Dayun, condado de Jiashan, se proponen estrategias de optimizacién para los mecanismos de
TDR desde una perspectiva costo-beneficio, con el objetivo de proporcionar referencias analiticas y practicas
para un desarrollo territorial ordenado y de alta calidad.

1 La nueva connotacién institucional de la economia del desarrollo tras la desintegracién (TDR)

1.1 Estado ideal: el TDR desde la perspectiva de la economia neocldsica

Al analizar la utilidad marginal y el precio de equilibrio, los economistas sustituyeron la teoria del valor basada



en el trabajo desde una perspectiva centralizada por una teoria individualizada de la demanda de utilidad,
estableciendo asi el paradigma microanalitico de la economia neoclasica. Esto proporcioné un respaldo teérico
para la aparicién de los mecanismos TDR. Bajo este paradigma, los derechos de desarrollo de la tierra pueden
considerarse productos de factores escasos cuya cantidad total es relativamente constante.Los titulares y
compradores de derechos de propiedad pueden realizar operaciones orientadas segun sus necesidades
especificas. Dado que los individuos racionales tienen plenamente en cuenta la utilidad marginal generada por
los derechos de desarrollo del suelo, decisiones individuales a gran escala e iterativas intervienen en el control
obligatorio del terreno mediante un mecanismo de mercado dindmico y eldstico, optimizando continuamente la
asignacion espacial de dichos derechos.Como se muestra en la Figura 1(a), bajo el supuesto de uso propio del
suelo y control de la planificacidn, la oferta total de terrenos urbanos desarrollables presenta un limite superior
constante (curva S0). Tras la introducciéon del TDR, las diferencias en la eficiencia del uso del suelo entre los
actores y segun las ubicaciones modifican la oferta efectiva de terrenos (hasta la curva SO', que también
mantiene un limite superior).Debido a que la elasticidad de la curva de oferta de tierra es menor que la de la
curva de demanda de tierra, el beneficio total del uso del suelo bajo el nuevo precio de equilibrio EQ' es mayor
que en el patrén original de oferta y demanda; es decir, el area R0' es mayor que RO.

1.2 El mundo real: el TDR desde la perspectiva de la nueva economia institucional

El modelo ideal en el que los micromercados intervienen en el control de la planificacién para optimizar la
asignacion del suelo constituye la expectativa comun de las instituciones TDR. No obstante, los disefios
institucionales que son racionales desde el punto de vista econémico no han logrado los resultados esperados
en la practica [22]. Esto implica que una variable de larga data pero descuidada impide que este mecanismo se
utilice ampliamente desde abajo hacia arriba: dicho factor es el costo de transaccién.Para abordar este tema, es
necesario recurrir a la perspectiva teérica de la nueva economia institucional. A partir de la década de 1960,
con el declive de la economia del desarrollo, la investigacién econdmica pasé de preguntas sobre «qué se debe
hacer» a preguntas sobre «por qué», lo que impulsé una amplia investigacion sobre los costos de transaccion,
los derechos de propiedad y temas relacionados, y sentd las bases para un paradigma de analisis institucional
en la nueva economia institucional [23]. El académico mds representativo en este campo es Coase [24].Su
contribucién tedrica se resume en el conocido teorema de Coase, cuya proposicidn mas habitual es que,
cuando los costos de transaccion son nulos, la asignacidn inicial de derechos no influye en la asignacién final,
ya que las transacciones siempre maximizan el excedente social. Estas condiciones tan estrictas rara vez se
cumplen en el mundo real. Una vez introducidos los costos de transaccidn, distintas determinaciones iniciales
de los derechos de propiedad y disefios institucionales dan lugar a diferentes niveles de eficiencia en la
asignacion.Esta es la segunda proposicion del teorema de Coase. La nueva economia institucional demuestra
que la «mano invisible» requiere ciertas condiciones previas: solo cuando los beneficios de las transacciones
superan sus costos, el mecanismo de mercado puede asignar recursos de manera eficaz; ademas, el objetivo de

establecer instituciones es reducir dichos costos [25-26].

Desde esta perspectiva, dado que la tierra y sus elementos superficiales son altamente inmoviles, las transacciones
inmobiliarias resultan costosas y escasas, y no pueden lograr una asignacion espacial 6ptima mediante pruebas y
errores ilimitados en el mercado. Solo cuando el costo operativo institucional total se reduzca continuamente hasta
ser inferior al incremento de beneficios tras la transferencia de derechos, serd posible utilizar el mecanismo de
mercado para acercarse al estado ideal de beneficios 6ptimos derivados del desarrollo territorial. Como muestra la
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Figura 1(b), aunque modificar las expectativas del mercado incrementa la demanda de tierras a largo plazo, los
elevados costos de transaccion desplazan tanto las curvas de demanda como las de oferta. Por lo tanto, aunque el
nuevo precio de equilibrio E2 puede generar mayores beneficios totales en el uso del suelo que el estado inicial EO
(es decir, R1), atn se pierde una cantidad significativa de oferta efectiva y beneficios residuales en comparacion con
el precio de equilibrio teéricamente alcanzable E1 (es decir, R2).Cabe sefialar que reducir los costos de transaccion
solo disminuye la disipacion de beneficios en el TDR y conduce a un patrén de asignacion de tierras relativamente
eficiente; no equivale, sin embargo, a la maximizacion de los beneficios sociales ni a la igualacion de su
distribucion.Desde la perspectiva de la nueva economia institucional, por lo tanto, el TDR debe tener en cuenta los
costos de transaccion, pero también debe prestar plena atencion a los beneficios espaciales y a las consecuencias
distributivas derivadas de las diferencias en los arreglos iniciales de derechos de propiedad y en las reglas de
transaccion.

Figura 1: Diferencias en los beneficios del TDR desde las perspectivas de la economia neocldsica y de la nueva
economia institucional

2 Un marco analitico de costo-beneficio para el TDR

2.1 Costos multidimensionales y beneficios dobles

La discusién anterior demuestra que un mecanismo razonable de reestructuracién del uso del suelo (TDR) es
un proyecto sistemdtico destinado a reducir los costos institucionales asociados al ajuste de los patrones de
asignacion de tierras y a la resolucidn de cuestiones relacionadas con la atribucién de derechos de propiedad y
la distribucion de ingresos derivados del uso del suelo. Su funcionamiento sostenible depende de reducir
simultaneamente los costos de transaccidén y mejorar los beneficios globales del uso del suelo. Para lograrlo, es
necesario desvelar el «caja negra» de costos y beneficios inherentes al TDR.Por lo tanto, es necesario analizar
mas a fondo los costos de transaccién multidimensionales y los beneficios dobles inherentes al funcionamiento
institucional (Figura 2).

Coase definié los costos de transaccién como los gastos derivados de obtener informacion precisa sobre el
mercado, asi como de la negociacién y la celebracidn de contratos. En un sentido mds amplio, los costos de
transaccidn pueden entenderse como todos los costos incurridos para completar una transacciéon [27]. En la
planificacién urbana, este concepto existe claramente, aunque es dificil de subdividir y medir. Los estudios
existentes lo describen principalmente en funcién de los procesos de transaccion en el mercado o de las etapas
del desarrollo territorial [28-30].Este articulo combina dichas clasificaciones con el proceso operativo del TDR
y descompone los costos de transaccidn presentes en las instituciones de TDR en tres dimensiones principales.
La primera son los costos de coincidencia de informacién: el TDR solo puede realizarse cuando existe una
pareja de vendedores y compradores de derechos cuyas demandas coincidan. Buscar entre numerosos sujetos
con derechos de propiedad dispersos socios adecuados implica necesariamente costos de busqueda e
intercambio de informacién. La segunda categoria comprende los costos de negociacidon y toma de
decisiones.Bajo condiciones de racionalidad limitada, asimetria informativa y oportunismo, los posibles
rendimientos adicionales derivados del TDR son inciertos y presentan diferencias cognitivas. Por lo tanto,
ambas partes deben negociar y acordar la distribucién de los beneficios; ademads, el sistema requiere una
demostracién por parte del gobierno, lo que genera costos de negociacién y de toma de decisiones. Asimismo,
existen los costos de supervision y ejecucidon.A diferencia de las transacciones ordinarias de bienes, el TDR
implica no solo beneficios individuales, sino también intereses publicos que afectan a los terrenos circundantes
e incluso a dreas mas amplias. Por lo tanto, se requiere un mecanismo de supervisién y gestién para regular a
los actores y resolver disputas, lo que genera costos correspondientes de supervision y aplicacién de la
normativa.

En términos de beneficios, los derechos de desarrollo del suelo son factores escasos que poseen una gran capacidad
para generar valor. Su transferencia no solo genera apreciacion del capital mediante el alquiler diferencial, sino que
también implica un ajuste amplio de los intereses sociales. Las transacciones impulsadas por la 16gica del capital



buscan espontaneamente capturar el valor de intercambio residual derivado del alquiler diferencial. Aunque estas
transacciones pueden garantizar que los productores espaciales mas eficientes obtengan derechos de asignacion para
desarrollar sus proyectos, no necesariamente optimizan los beneficios espaciales e incluso pueden generar efectos
NIMBY. Por lo tanto, el analisis de beneficios del TDR debe trascender el enfoque limitado en aumentar los
beneficios derivados del intercambio mediante la apreciacion del valor del suelo durante la rapida urbanizacién, y
debe evaluarse de manera mas integral desde las perspectivas de la distribucion de beneficios y de los beneficios del
uso del suelo.Por un lado, de forma similar al debate sobre si la apreciacion del valor del suelo debe beneficiar a
actores publicos o privados, distintos arreglos institucionales iniciales relativos a los derechos de desarrollo influyen

en la distribucion de las ganancias derivadas de dichos derechos3. En esencia, determinan qué partes interesadas

tienen derecho a obtener la renta generada por la mejora en el uso del suelo gracias a aportes sociales compartidos,
como los ajustes de planificacion y las inversiones en infraestructura, lo que afecta directamente la equidad y la
eficiencia del proceso de urbanizacion.Por otro lado, la evaluacion de los beneficios del TDR debe responder a las
necesidades espaciales reales del desarrollo socioecondmico y al mismo tiempo respetar las leyes del valor de
mercado, de modo que la transferencia de derechos sobre la tierra y la mejora del valor de uso de los lotes se
produzcan simultdneamente, teniendo plenamente en cuenta los efectos derivados en términos de beneficios sociales
derivados de la reurbanizacion de los lotes.

Figura 2 Marco analitico de los costos multidimensionales y los beneficios dobles en la transferencia de los
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derechos de desarrollo del suelo

2.2 Referencia internacional y reflexidn practica

2.2.1 La «trampa del mercado» en la practica occidental

Puede parecer sencillo deducir que el TDR puede utilizarse ampliamente en los paises occidentales pioneros
con derechos claros sobre la propiedad de la tierra y mecanismos de mercado maduros, y que puede promover
de manera eficiente una mejora de Pareto en la asignacién del suelo. No obstante, la reflexion sobre proyectos
reales indica lo contrario: en la practica, el TDR se ve limitado por elevados costos de transaccion y estrictas
condiciones de implementacidn, y en muchos casos no ha logrado los resultados esperados [31].Incluso en los
Estados Unidos, pais que pone énfasis en la eficiencia del mercado y en la proteccién de los derechos privados,
los programas efectivos de transferencia de derechos de desarrollo (TDR) deben cumplir con una serie de
requisitos previos. En primer lugar, el mercado inmobiliario debe ofrecer buenas expectativas de rentabilidad
para adquirir dichos derechos y llevar a cabo proyectos de desarrollo. En segundo lugar, las zonas receptora y
remitente deben satisfacer las condiciones complejas exigidas para la implementacidon de un TDR.La primera
debe contar con condiciones adecuadas de ubicacidn, niveles suficientes de infraestructura y efectos NIMBY
manejables para permitir un desarrollo adicional; por su parte, la segunda debe estar sujetada a controles
estrictos sobre el desarrollo. Por ultimo, debe haber casi ninguna alternativa capaz de lograr de manera



eficiente un desarrollo adicional en las parcelas de la zona receptora [32]. Estas restricciones integran el TDR
en un marco normativo complejo y generan elevados costos ocultos de transaccion [29].Una encuesta de
estimacién de costos sobre los programas TDR en Maryland reveld que los costos de transaccion del sector
privado por si solos representaron entre el 13 % y el 21 % del total de los gastos del proyecto, incluidos los
costos de tiempo y recursos necesarios para la busqueda de informacién, la negociacién de precios y la
verificacion de titulaciones, sin incluir los costos del sector publico relacionados con la aprobacién del plan, la
supervision y la aplicacién de las normas [34].En Italia, donde el TDR también estd relativamente maduro, la
incertidumbre en los precios de los derechos de desarrollo, las dificultades para encontrar y emparejar
compradores con vendedores, asi como los problemas de comunicacidén y negociacién, han constituido
obstaculos significativos para la implementacion del programa.L.o mds importante es que un disefio regulatorio
detallado y una revisidn rigurosa del readjustamiento territorial para satisfacer las necesidades de gestion han
provocado una disipacién aun mayor de costos, poniendo seriamente en cuestion la viabilidad de la politica
[35]. Por lo tanto, incluso en entornos institucionales que valoran profundamente los mercados libres, el
readjustamiento territorial no ha logrado plenamente una optimizacién dual entre eficiencia e equidad.Debe
asumir altos costos privados derivados de la asimetria informativa y el oportunismo, asi como costos publicos
asociados a la evaluacién de proyectos, la participacion ciudadana e la integracion de tareas entre
departamentos [33]. Si existe una «trampa de mercado» en la que el mercado no pueda asignar de manera
eficiente un factor tan especial como los derechos de desarrollo del suelo, y si las TDR logran mejor los
objetivos de politica publica que las herramientas tradicionales de ajuste planificatorio, esto aun debe
evaluarse cuidadosamente en contextos institucionales especificos.

2.2.2 El «sobregiro social» en la practica china

En teoria, el sistema de recaudacioén fiscal por desarrollo urbano (TDR) impulsado por el gobierno en China
deberia presentar mayores pérdidas de eficiencia que los paises occidentales basados en mecanismos de
mercado. Lo especial es que el entorno previo de urbanizaciéon acelerada fomentd objetivamente la
implementacién de estas practicas y redujo los costos transaccionales multidimensionales asociados a la
gestion de los proyectos. Desde las reformas de reparto fiscal y del sistema fundiario, el mercado de suelo
urbano en China ha sufrido una escasez prolongada.Los gobiernos locales solo necesitaban establecer cuotas
transferibles de terrenos para construccién mediante un mecanismo de vinculacién entre aumentos y
reducciones para acceder rapidamente al ciclo de capital de la transferencia de suelo urbano, y los costos
asociados al emparejamiento de informacién en las transacciones eran extremadamente bajos. Al mismo
tiempo, los gobiernos locales comprometidos con el desarrollo econémico estaban dispuestos a fomentar el
crecimiento econdomico mediante la financiacion del suelo.Como resultado, muchos proyectos TDR de tipo
«de arriba hacia abajo» recurrieron a la expropiacién, a precios establecidos por el gobierno y a medios
similares para asignar de forma forzosa los beneficios derivados de los derechos de desarrollo entre distintos
actores [36]; ademds, un fuerte poder publico acelerd significativamente los procesos de negociaciéon, toma de
decisiones, supervisidn y aplicacién de normas, que deberian haber sido complejos y costosos.

No obstante, la reduccion de los costos de transaccion también disminuyé los beneficios dobles tras la
implementacién del TDR. En cuanto a los beneficios derivados del intercambio, aunque el reasignamiento de
cuotas aumentd significativamente el valor de las tierras a corto plazo, la gran brecha en el poder de
negociacién entre los actores impidié que los beneficios obtenidos se distribuyeran de manera equitativa.Esto
no solo redujo la disposicién de los actores locales a participar en el TDR, sino que también aumentd la
dificultad de la supervision y la aplicacion de las normas, e incluso generd casos de «coaliciones contrarias al
crecimiento» relacionadas con la demolicion y consolidacién de pueblos, asi como con el traslado de
agricultores a edificios de apartamentos, lo que socavd seriamente la legitimidad y la racionalidad del sistema



[37-38].En cuanto a los beneficios de su utilizacidn, los derechos de desarrollo transferidos se destinaron de
manera masiva y desordenada al desarrollo inmobiliario homogéneo y a la construccion de nuevas ciudades o
distritos. Estas acciones orientadas al beneficio econdmico no tuvieron en cuenta adecuadamente el apoyo a
objetivos estratégicos como el desarrollo industrial urbano y la prestacion de servicios sociales, lo que redujo
significativamente la eficiencia potencial de los recursos terrestres limitados.Aunque China ha utilizado una
solida capacidad gubernamental de asignacidén de recursos para promover, a gran escala, una distribucion
optimizada del derecho al desarrollo, la llegada de la era del stock demuestra que el disefio institucional actual
claramente no ha tenido en cuenta la insostenibilidad de la reduccién de los costos de transaccion ni el
sobrededitorio social oculto que conlleva. La eficacia y la equidad de esta politica merecen una reflexion mas
profunda.

3 La innovacién en el mecanismo de realizacidn del valor del TDR: un proyecto empirico

La reflexion anterior indica que el desarrollo rural (TDR) se sitda en la frontera entre los derechos publicos y
los privados. El control de la planificacién impide que los derechos de desarrollo sean plenamente
competitivos en el mercado, mientras que el TDR dominado por el poder publico pierde el papel mediador que
deberia desempefiar. Por lo tanto, el mecanismo del TDR debe superar una mentalidad binaria entre gobierno y
mercado, aprovechar las ventajas respectivas de ambos aspectos, adaptarse al entorno institucional macro y
incorporar activamente las fuerzas rurales.Este camino ya ha sido verificado de forma preliminar en la practica
local de China y ofrece una referencia para la innovacién del disefio de las politicas macroecondmicas
existentes.

El caso seleccionado se encuentra en la ciudad de Dayun, en el condado de Jiashan, provincia de Zhejiang. Aunque
Dayun es la localidad mas pequefia de Jiashan en términos de superficie, cuenta con una ventaja geografica
destacada. En los ultimos afos, impulsada por el turismo cultural y el ocio, asi como por la transformacion
industrial, Dayun ha experimentado un rapido desarrollo, y las limitaciones del espacio territorial se han vuelto cada
vez mas evidentes.El punto de inflexion se produjo en 2016, cuando Jiashan lanzé la tercera fase de su «Plan de
Pueblos Fortales» e introdujo el modelo de desarrollo denominado «agrupacion de enclavesy, caracterizado por una
coordinacion a nivel de condado, un desarrollo interpueblo, una gestion basada en participaciones accionarias y
dividendos garantizados.Segun este modelo, los derechos de desarrollo territorial obtenidos tras la consolidacion de
las tierras rurales se transforman en capital colectivo; dichos terrenos y fondos se integran e invierten en zonas
estratégicas, como plataformas industriales a nivel provincial o superior y pueblos caracteristicos, con el fin de
obtener mayores rendimientos. El Parque Industrial Ecologico Sino-Aleman, construido gracias al financiamiento
de Dayun, constituy6 el primer proyecto de «agrupamiento enclavado» del Plan de Aldeas Fortes de Jiashan.No
solo supero6 las restricciones impuestas por las cuotas de tierra, sino que también aument6 rapidamente los ingresos
econdémicos colectivos de las aldeas mas vulnerables. Se trata de un caso tipico que logra de manera relativamente
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efectiva la transferencia de bajo costo y la asignacion de alta eficiencia de los derechos de desarrollo del suelo
(Figura 3).

Figura 3 Distribucidn geografica del pueblo de Dayun, del Parque Industrial Ecoldgico Sino-Aleman y de los
pueblos participantes

3.1 Resolucién de costos multidimensionales: comparticién de recursos entre multiples actores y cooperacion
basada en la participacidn accionaria

Jiashan cuenta con una base relativamente sélida en la industria ligera. Por ello, la ola de desarrollo de
pequedias localidades a finales del siglo XX dio lugar a numerosas fabricas rurales y urbanas de tamario
pequeiio y mediano. Con el continuo desarrollo de las economias basadas en parques industriales y la
transformacién y modernizacién de las industrias tradicionales, estos espacios productivos dispersos se
convirtieron gradualmente en terrenos ineficientes: eran propensos a un alto consumo energético y a una
elevada contaminacidn, y ademds no lograban obtener retornos econdmicos significativos.Con la
implementacién de la tercera fase del Plan de Aldeas Fortes, estas tierras rurales dispersas e ineficientes se
concentraron. Esto liberé cuotas de tierra para proyectos de agrupacién en enclaves; ademas, las transacciones
de cuotas y la asistencia financiera gubernamental ayudaron a las aldeas participantes a acumular capital inicial.
Estos recursos se destinaron a inversiones conjuntas en la construccién y el desarrollo de edificios industriales
estandar y otros proyectos inmobiliarios.Tanto los ingresos colectivos de las aldeas como la eficiencia en el
desarrollo del suelo mejoraron significativamente. A diferencia de la adquisicién Unica de los derechos de
desarrollo bajo el mecanismo de vinculacidn entre incremento y reduccidn, el proyecto de agrupacidn de areas
de Dayun redujo de manera efectiva los costos de transaccidon multidimensionales mediante la
recollectivizacién de recursos publicos y privados y la gestién accionaria.

En concreto, sobre la base de estudios preliminares realizados en terrenos de construccién de bajo costo, de
pequedia escala y dispersos, el Centro de Reserva de Terrenos de Jiashan reservd de forma centralizada las
cuotas correspondientes a precios de mercado relativamente razonables, generando asi capital colectivo para
las aldeas que cedieron sus terrenos. Gracias a una asignacion preferencial de cuotas de terreno para los
proyectos de las Aldeas Fortes, estas cuotas se incorporaron rapidamente a la plataforma industrial de Dayun,
donde la demanda espacial era urgente y los rendimientos inmobiliarios eran elevados.Una vez aseguradas las
cuotas espaciales, los colectivos de aldeas participantes en el proyecto del Parque Industrial Ecoldgico Sino-

Aleman# concentraron el capital inicial obtenido mediante transacciones de derechos de desarrollo y otros

subsidios, lo invirtieron conjuntamente en una sociedad por acciones limitada y asumieron la responsabilidad
de la construccién del parque.Durante este proceso, el sistema de comunidad rural concentrd de manera
efectiva los recursos y las opiniones de los habitantes, que de otro modo estarian dispersos, reduciendo asi los
costos de comunicacién y coordinacién asociados a acciones colectivas a gran escala. Gracias a relaciones
claras de participacién accionaria, estas aldeas pudieron tomar decisiones eficientes acordes con los intereses
colectivos bajo las reglas del mercado y establecer una supervision mutua efectiva.

No obstante, debe sefialarse que, aunque esta conversion de derechos en participacidn accionaria restablecid
en parte la capacidad del colectivo del pueblo para controlar, distribuir y intercambiar los derechos de
desarrollo de tierras, persistia una incertidumbre considerable sobre si se podrian encontrar actores adecuados
en el mercado y si se podrian obtener retornos razonables a largo plazo.Por lo tanto, el proyecto se basé en la
coordinacién general del grupo de trabajo del Plan del Pueblo Fuerte y aprovechd plenamente las ventajas
informativas de los departamentos gubernamentales y de las plataformas locales de promocién de inversiones
industriales. Esto permitié ajustar los patrones de asignacion de terrenos a la demanda industrial real y evité el
aumento de los costos de busqueda de informacién que podrian haberse generado debido al gran numero de
actores y a parcelas fragmentadas.Ademads, en el marco de la doble orientacidn de fortalecer los pueblos y



reducir la pobreza, asi como de promover la aglomeracién industrial, el grupo directivo del Plan de Pueblos
Fortales de Jiashan proporcioné subsidios fiscales, ayudas para los intereses de los préstamos, servicios de
gestion administrativa y otros tipos de apoyo politico para la ejecucion de los proyectos.El gobierno municipal
de Dayun colaboré en la atraccidn de inversiones y en el apoyo financiero para la construccion, reduciendo
significativamente los costos de negociacién y toma de decisiones y permitiendo que el proyecto se completara
y entregara en poco mas de un aiio (Figura 4).
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Figura 4: Mecanismo operativo del proyecto de agrupacion de enclaves en la localidad de Dayun, condado de
Jiashan
3.2 Mejora de los beneficios dobles: dividendos de capital coordinados por el gobierno y asignacién dirigida

Para evitar las negociaciones sobre el valor afladido entre sectores publico y privado derivadas de la
adquisicién Unica de derechos de desarrollo, el proyecto de agrupacién de enclaves de Dayun adopté un
método de distribucién mas flexible: los derechos de desarrollo del suelo de los colectivos rurales se valoraron
de manera razonable y se convirtieron en acciones, que, junto con subsidios gubernamentales, se destinaron al
desarrollo y la construccién del parque industrial del enclave.Las aldeas obtuvieron finalmente dividendos por
activos fijos basados principalmente en los ingresos por alquiler inmobiliario, lo que permitid, en cierta
medida, restablecer el valor real de los derechos de desarrollo del suelo y resolver el problema de una
distribucion injusta de beneficios.En concreto, el precio de referencia con el que el departamento de recursos
naturales reservd terrenos para construccion dispersos fue superior al estandar general aplicable a las cuotas
excedentes bajo el mecanismo de vinculacidén entre aumentos y reducciones durante el mismo periodo, y se
acercaba al precio de mercado para la transferencia de terrenos comerciales colectivos rurales destinados a
construccién. Al mismo tiempo, las finanzas del condado proporcionaron asistencia financiera adicional a los
pueblos participantes.Las comunidades rurales que participen por primera vez pueden recibir una subvencion
de 1,8 millones de yuanes. Para cubrir las carencias de capital, Jiashan también ha implementado una politica
de subsidio sobre los intereses de financiacion: cada aldea puede obtener una cuota aprobada de 2 millones de
yuanes con un subsidio completo de intereses durante cuatro afios. En cuanto a los rendimientos, dado que el
proyecto tiene un caracter de apoyo para el fortalecimiento de las comunidades rurales, durante los primeros
diez afios se pagardn dividendos equivalentes al 10 % de la inversidn real de cada aldea, y cualquier déficit
sera cubierto por el municipio de Dayun.Tras diez afios, la tasa de dividendo se ajustard en funcién de los
rendimientos reales. A pesar de estos subsidios, el pueblo con la menor participacion entre los participantes de



las primeras y segundas fases aun obtuvo un ingreso anual promedio por bienes de 300.000 yuanes.Este
retorno fue considerablemente superior al obtenido al poseer terrenos de forma independiente o realizar
depositos fijos, lo que mitigd efectivamente el problema de las débiles economias colectivas rurales
carecientes de fuentes de ingresos sostenibles y hizo que el proceso de realizacién del valor de los TDR fuera a
la vez eficiente y justo.

En cuanto a los beneficios de su utilizacidn, el proyecto trascendié el ciclo de inversidn del financiamiento de
tierras y empled derechos de desarrollo transferidos para responder a las necesidades espaciales de la
transformacion y modernizacion industrial, generando asi un impulso a largo plazo para un desarrollo
socioecondmico sostenible. A través del proyecto de agrupacién de dreas especiales, los derechos de desarrollo
de tierras excedentes, los fondos y otros recursos procedentes de aldeas de todo el condado de Jiashan se
integraron bajo coordinacién gubernamental.Durante los primeros cuatro afios, se priorizaron cuotas de 300
mu de terreno para la construccién de parques mediante agrupacion de areas exclusivas, parte de las cuales se
asignd al Parque Industrial Ecoldgico Sino-Aleman de alta calidad en la ciudad de Dayun. Esta asignacion
dirigida, coordinada por el gobierno, respondid a las necesidades de desarrollo de Dayun evitando al mismo
tiempo el enfoque a corto plazo propio del mercado que podria surgir de transferencias puntualizadas de
derechos de desarrollo, como desajustes en la escala de las cuotas o competencias desfavorables.De este modo,
se logré una regulacidén eficiente a nivel macro de los derechos de desarrollo territorial. Aunque el gobierno
municipal de Dayun asumid la responsabilidad operativa bésica y garantizd el retorno de las ganancias, los
resultados actuales indican que la Fase I del Parque Industrial Ecolégico Sino-Alemdn alberga 17 empresas
operativas que abarcan la fabricaciéon de equipos de alta gama, maquinaria de precisién, informacién
electrénica y otras industrias, ejerciendo un efecto demostrativo positivo en la transformacidon y
modernizacién industrial de Dayun.La investigacién de campo también reveld que el proyecto generd
oportunidades laborales de alta calidad y una fuerte demanda de viviendas de alquiler y bienes inmuebles entre
los residentes de la zona, impulsando de manera continua el desarrollo socioecondmico local. Desde la
perspectiva del condado, la delimitacion del limite de desarrollo urbano define el alcance total del desarrollo
espacial y de las obras de construccion.Aunque el gobierno debe asumir costos a corto plazo, como fondos de
ayuda y reembolsos fiscales, el proyecto logra objetivos estratégicos mds amplios, entre ellos una mayor
eficiencia en la asignacién de tierras y el fomento de clisteres industriales, y garantiza una fuente sostenible a
largo plazo de ingresos fiscales y presupuestarios locales.

4 Estrategias de optimizacidn basadas en coste-beneficio para el TDR

El caso de Dayun en el condado de Jiashan logra de manera relativamente efectiva la disolucién de los costos
multidimensionales y la mejora de los beneficios dobles en el TDR. No obstante, presenta limitaciones como
un modelo especifico y una dependencia geografica particular. Para aplicarlo mds ampliamente, es necesario
ampliar el andlisis de las estrategias de optimizacién del TDR desde una perspectiva costo-beneficio.

4.1 Reducir los costos de emparejamiento y supervisién: crear plataformas intermedias y implementar politicas
de incentivos selectivas.

Las plataformas temporales de coordinacidn similares a los grupos de trabajo del Plan Strong Village pueden
abordar de manera efectiva la asimetria de informacidn y los procesos de gestién engorrosos derivados de la
separacion entre departamentos dentro del gobierno, reduciendo asi la disipacidn de los costos asociados al
emparejamiento de informacién en el TDR. No obstante, estos mecanismos de coordinacién internizan
esencialmente dichos costos dentro del gobierno, dependiendo de la flexibilidad de los proyectos piloto de
politica publica.Para las transacciones mas generales relacionadas con los derechos de desarrollo, el
mecanismo de mercado deberia desempefar un papel mas destacado. Por lo tanto, el futuro TDR podria
establecer una plataforma intermediaria guiada por el gobierno y mas abierta, que fomente la participacidn de



mercados, colectivos rurales, organizaciones sociales y otros actores. Los actores que necesiten derechos de
desarrollo podran publicar informacién de forma conveniente en dicha plataforma y encontrar parejas
rapidamente mediante mecanismos de recomendacion entrenados por modelos avanzados y mediados por
agentes profesionales.La principal responsabilidad del gobierno consistiria en establecer un sistema de
politicas de incentivos selectivos para los derechos de desarrollo y regular el comportamiento del mercado
mediante normas operativas claras, asi como recompensas y sanciones. Por un lado, listas negativas, requisitos
de instalaciones de interés publico y medidas similares definirian las condiciones de planificacién y control
aplicables a los derechos de desarrollo. Por otro lado, politicas de incentivo, como bonos por relaciéon de
superficie minima, podrian fomentar practicas de desarrollo que se alineen con el interés publico.

4.2 Reducir los costos de negociacidn y ejecucidn: fomentar la separacidn entre aspectos politicos y
econdmicos en las organizaciones a nivel de aldea.

En la practica del TDR, debido a una fuerte intervencidén administrativa o al poder del capital, las decisiones
del comité de aldea a menudo no reflejan plenamente los intereses de los habitantes. Por el contrario, pueden
causar pérdidas a individuos especificos, debilitar sus derechos a la informacién y a la participacién, y generar
conflictos sociales, lo que aumenta los costos de negociacion y toma de decisiones y reduce la eficiencia en su
implementacién.El caso Dayun indica que fomentar la separacién de las funciones politicas y econdmicas
entre las organizaciones econdmicas colectivas rurales y las organizaciones de autogobierno a nivel local
puede constituir un medio importante para reducir los costos de negociacién y ejecucidon. A diferencia del
papel del comité de aldea en el autogobierno local, las organizaciones econdmicas colectivas rurales poseen
una mayor independencia de mercado.Estan motivados a activar los recursos colectivos de manera mas
eficiente y pueden fomentar una mayor participacion y entusiasmo entre los habitantes del pueblo mediante la
reforma de la propiedad accionaria y sistemas de supervision financiera, fortaleciendo asi la disposicién a nivel
local hacia el desarrollo rural sostenible (TDR). En el futuro, las zonas rurales deberian explorar mecanismos
para gestionar y administrar los activos colectivos rurales con relaciones patrimoniales claras y
responsabilidades organizativas bien definidas.Las organizaciones econdmicas colectivas rurales deben
participar activamente en las transacciones del mercado de derechos de uso (TDR), liberando plenamente el
valor de mercado de los activos colectivos rurales.

4.3 Mejorar los beneficios del intercambio: perfeccionar las reglas de fijacién de precios basadas en derechos
de desarrollo y de distribucién de ingresos.

El proyecto de agrupacién de enclaves Dayun restaurd parcialmente el valor real de los derechos de desarrollo
territorial al reservar terrenos y convertir su valor en capital accionario. No obstante, este caso también se

beneficid del efecto positivo derivado de la Politica del Pueblo Fuerte y no es completamente sostenible®. En

particular, en cuanto a la fijacién de precios de los derechos de desarrollo y a la distribucidn de las ganancias,
no se aprovechd plenamente el mecanismo espontaneo de asignacién de precios de mercado, y el disefio
carecia de mecanismos dindmicos para ajustar la distribucién de los beneficios obtenidos de la transferencia de
dichos derechos.Por lo tanto, un mecanismo de distribuciéon de beneficios (TDR) adecuado debe vincular
mejor el apoyo politico con las normas del mercado, establecer un estdndar sistematico para la valoracién de
derechos y reglas de ajuste en la distribucion de ingresos que se adapten a los cambios del mercado, y reducir
el riesgo de conflictos de intereses en las etapas finales de las transacciones. Asimismo, cabe destacar que el
método de distribucién de dividendos dentro de los colectivos rurales requiere una orientacién institucional
mas refinada.Debe no solo mejorar los intereses de los habitantes individuales del pueblo, sino también
combinarse con mecanismos adecuados para la comparticién de servicios publicos y la inversion en proyectos,
maximizando asi el impacto positivo de los ingresos generados por las iniciativas de desarrollo sostenible
sobre la capacidad de desarrollo sostenible de los colectivos comunitarios.



4.4 Mejorar los beneficios del uso: fortalecer la vinculacidn entre la evaluacién de beneficios espaciales y la
consolidacién de tierras

Con la entrada en la era del desarrollo urbano, este se enfrenta a desafios como la escasez de nuevos proyectos
y las restricciones impuestas por los limites de desarrollo. Por lo tanto, es necesario considerar el TDR como
una oportunidad para impulsar progresivamente un ajuste sistematico de la funcién y la estructura espaciales
entre zonas urbanas y rurales mediante una consolidaciéon integral del suelo territorial, corrigiendo asi los
problemas urbanos derivados de la rapida urbanizacidn [34]. Dos aspectos requieren mayor reflexidn e
investigacién en el marco de la innovacién del TDR.En primer lugar, debe reforzarse el analisis de los
esquemas de referencia idealizados y sus beneficios para el uso. El éxito del proyecto Dayun se debié a una
asignacion coordinada respaldada por la credibilidad gubernamental, aunque sigue siendo posible cometer
errores en la interpretacion de la informacién. Excluidos los costos de transaccion, herramientas como los
controles sanitarios urbanos pueden identificar de manera racional terrenos ineficientes y predecir posibles
nodos desde la perspectiva de beneficios para el uso, tales como la sostenibilidad fiscal y tributaria o la
innovacién industrial. En segundo lugar, el TDR debe estar mejor integrado con la planificacién espacial
territorial y la consolidacién integral del suelo territorial. Las transacciones de derechos de desarrollo de
parcelas a nivel micro deben combinarse con estrategias de reestructuracion espacial urbana a escala macro, y
los objetivos, la escala y las nuevas funciones de uso del suelo del TDR deben determinarse cientificamente
para maximizar los beneficios sociales.

5 Conclusiones y discusion

A medida que China entra en la fase de urbanizacién 2.0, la coexistencia del crecimiento y el encogimiento
entre zonas urbanas y rurales se vuelve cada vez mds compleja. Como herramienta clave de politica de
gobernanza espacial para optimizar el modelo de desarrollo territorial, el TDR no solo constituye una fuente
importante de impulso para el desarrollo urbano en la era del stock, sino que también puede convertirse en un
catalizador esencial para superar los bloques estructurales espaciales y promover la integracién entre areas
urbanas y rurales.La perspectiva tedrica de la nueva economia institucional indica que los elevados costos de
transaccidn y una distribucion injusta de beneficios son las principales razones por las cuales el TDR no se ha
promovido ampliamente. La llegada de la era accionaria ha hecho que las condiciones para hacer realidad su
valor sean aun mas exigentes. El analisis de este estudio muestra que la exploracién de Dayun ofrece, en cierta
medida, un enfoque viable adaptado a las condiciones de China y capaz de coordinar la revitalizacién rural con
el desarrollo urbano.Dada la condicién nacional especial de la propiedad colectiva de las tierras rurales, el
sistema TDR de China deberia fomentar una intervencion activa por parte de las fuerzas colectivas de los
pueblos, crear plataformas intermedias con multiples actores, integrar los factores relacionados con las tierras
ociosas y otros recursos locales, e invertir conjuntamente en el desarrollo de parcelas con mayores beneficios
econdémicos y sociales.De esta manera, se pueden eliminar los costos multidimensionales, mejorar los
beneficios dobles y hacer realidad plenamente el valor refinado de la gobernanza espacial que debe ofrecer
TDR.

Dada la vasta diversidad regional de China, el caso analizado en este estudio representa Unicamente un modelo
especifico del TDR en una regién oriental desarrollada. No obstante, lo cierto es que optimizar el sistema de
TDR también implica superar dificultades derivadas de las reformas en materia de planificacidén espacial,
distribucién fiscal y tributaria, asi como en otros dmbitos relacionados. Esto puede fomentar la innovacién
politica en temas clave como la transformacién urbana, la revitalizacidon rural y la modernizacién de la
gobernanza nacional.Solo al fomentar mds experimentos a nivel local que respeten las condiciones nacionales
fundamentales y las leyes objetivas, China podra finalmente explorar un camino para hacer realidad el valor
del TDR que combine eficiencia e equidad.



Notas

1. El dilema del beneficio repentino y la pérdida total se refiere a la situacion en la que las tierras de las zonas
de desarrollo planificado experimentan una apreciacion adicional, mientras que las tierras de las zonas
restringidas sufren la pérdida de su valor potencial de desarrollo.

2. El TDR analizado en este estudio se refiere principalmente a la transferencia mds comun e intuitiva de
cuotas de terrenos para construccién entre zonas urbanas y rurales o entre regiones en el contexto chino, y no a
las transferencias de derechos de desarrollo intraurbanos.

3. En el contexto de sujetos ambiguos de los derechos de propiedad colectiva sobre la tierra y de sistemas
municipales amplios en China, las diferencias en los derechos sobre la tierra y en la distribucién de ingresos
son significativas. Por ejemplo, las aldeas urbanas pueden recibir compensaciones por demolicidn
extremadamente elevadas, mientras que las compensaciones por expropiacion en las aldeas periféricas son
mucho inferiores al precio de mercado.

4. Las aldeas participantes incluyen aquellas gravemente afectadas por la expropiacidn de tierras, las aldeas
con una economia colectiva débil que requieren asistencia, y las aldeas ordinarias con fondos colectivos
excedentes. Cada una de las primeras y segundas fases comprendiéo 22 aldeas; la primera se centro
principalmente en aldeas econdmicamente débiles, mientras que la segunda abarcé principalmente aquellas
afectadas por la expropiacion de tierras.

5. Los cambios en el entorno del mercado han provocado una disminucion de los alquileres inmobiliarios en
los parques enclavados. Para cumplir con el compromiso de que los dividendos de la primera fase durante los
primeros diez afios equivalgan al 10 % de la inversion, el gobierno municipal enfrenta una fuerte presion para
garantizar los fondos necesarios y solo puede realizar ajustes minimos en la tasa de dividendos aplicable a
nuevos proyectos.
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