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Por el presente dirijo a usted un cordial y respetuoso saludo a nombre de
la Comision Especializada Permanente de Gobiernos Autdénomos,
Descentralizacion, Competencias y Organizacion del Territorio.

Sobre la base legal de lo dispuesto en el articulo 59 de la Ley Organica
de la Funcion Legislativa, me permito poner en su conocimiento y del Pleno de
la Asamblea Nacional, el Informe para Primer Debate del “Proyecto de Ley
Organica para Evitar la Especulacién sobre el Valor de las Tierras y Fijacién de
Tributos”, aprobado en el seno de ésta Comisidn en sesion No. 040 llevada a
efecto los dias 12 y 14 de diciembre de 2016 y que fuera presentado por el
sefior Presidente de la Republica con el caracter urgente en materia
econdémica.

Particular que informo para los fines consiguientes.

Aprovecho la oportunidad, para expresarie mi consideracion y estima.

Atentamenie,
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1. ANTECEDENTES

a) Mediante oficio No. T.6659-SGJ-16-690, de 1 de diciembre de 2016, dirigido a
la sefiora Gabriela Rivadeneira Burbano, Presidenta de la Asamblea Nacional, el sefior
Presidente de la Republica, economista Rafael Correa Delgado, presenta para el
trdmite correspondiente, el proyecto de LEY ORGANICA PARA EVITAR LA
ESPECULACION SOBRE EL VALOR DE LAS TIERRAS Y FIJACION DE
TRIBUTOS, con la calidad de urgente en materia econdmica, en ejercicio de la
facuitad conferida en los articuios 140 de la Constitucién de la Republica y 59 de la
Ley Orgénica de la Funcién Legislativa,

b) Con Memorando No. SAN-2016-4406, de 7 de diciembre de 2018, suscrito por
la doctora Libia Rivas Ordéfiez, Secretaria General de la Asamblea Nacional, dirigido
al Presidente de la Comision de Gobiernos Autdénomos, Descentralizacion,
Competencias y Organizacién del Territorio, economista Richard Calderén Saltos, se
remite y pone en conocimiento la resolucién del Consejo de Administracién Legislativa
No. CAL-2015-2017-230, de 7 de diciembre de 2016, a través de la cual califica con el
caracter de urgente en materia econdmica, el proyecto de LEY ORGANICA PARA
EVITAR LA ESPECULACION SOBRE EL VALOR DE LAS TIERRAS Y FIJACION DE
TRIBUTOS para su correspondiente tratamiento constitucional y legal por parte de la
Comisién Especializada Permanente de Gobiernos Autonomos, Competencias y
Organizacion del Territorio, en virtud de que cumple con todos ios requisitos sefalados
en el articulo 56 de la Ley Organica de la Funcion Legislativa.

c) En sesién No. 39 de la Comisién Especializada Permanente de Gobilernos
Auténomos, Descentralizacién, Competencias y Organizacion del Territorio, realizada
el 7 de diciembre de 2016, la Comision avoca conocimiento del proyecto y resuelve
iniciar el tramite correspondiente.

2, OBJETO DEL PROYECTO

El proyecto de Ley materia de este andlisis, tiene por objeto dotar a los gobiernos
auténomos descentralizados municipales o mefropolitanos de herramientas necesarias
para controlar la especulacion y la inflacién del precio de la tierra, y dictar regulaciones
para el establecimiento de los ingresos extraordinarios en la actividad minera.

3. SOCIALIZACION DEL PROYECTO Y OBSERVACIONES

En cumplimiento con lo dispuesto por el articulo 58 de la Ley Organica de la Funcion
Legislativa, se incluyé en el blog de la Comisién el proyecto de Ley y noticias
relacionadas con su tratamiento a fin de que la ciudadania que tenga interés en la
aprobacion y tratamiento del proyecto o que considere que sus derechos puedan ser
afectados, acudan ante la Comisién a exponer sus argumentos.

En vitud de lo anteriormente dicho, durante el tratamiento del proyecto materia del
presente informe, se recibié en comisién general a las siguientes autoridades: el sefior
doctor Fabian Alban, Ministro Subrogante de Desarrollo Urbano y Vivienda; el sefior
B.A. Javier Cérdova Unda, Ministro de Mineria; el sefior economista Leonarda Oriando
Arteaga, Director General del Servicio de Rentas Internas: el doctor Angel Torres, en
representacion de la Asociacién de Municipalidades Ecuatorianas, AME; al sefior Arq.
Silverio Durén Almeida, Presidente de la Camara de la Industria de {a Construccién de
Pichincha; al sefior Ing. Enrique Pita Garcia, Presidente de la Federacién Ecuatoriana
de Camaras de la Construccion; el sefior Arg. Alberto Andino en representacion del




Colegio de Arquitecios de Pichincha; el sefior L.cdo. Rodrigo Gémez de la Torre,
Presidente de la Camara de Agricultura de la Primera Zona; la Ab. Roxana Chang, en
representacién de la Camara de Comercic de Guayaquil; y, a la sefiora Daniela
Chacén Arias, concejala del Distrito Metropolitano de Quito, quienes expusieron sus
criterios respecto al proyecto de Ley. Se recibié adicionalmente, aportes por parte de la
Asamblea de “Organizaciones de Jubilados Técnicos, Pensionistas y Adultos Mayores
del Ecuador’; de la ingeniera Ménica Aleman Marmol, Asambleista por la provincia de
Pichincha; y, de la abogada Betty Marcela Jerez P., Asamblefsta por la provincia de
Tungurahua.

4. ANALISIS

Uno de los principales ejes de accién del actual régimen ha sido planificar el desarrollo
nacional y erradicar la pobreza a través de una redistribucién equitativa de recursos a
mediante diversas politicas econémicas, tributarias y fiscales. En este sentido, se
busca solucionar los problemas vinculados con la especulacion del suelo creando
mecanismos que permitan recuperar parte del beneficio generado por la ejecucion de
obras publicas.

El presente proyecto tiene los siguientes objetivos:

L Evitar la especulacion en la transferencia de bienes inmuebles.

. Fortalecer la autonomia financiera a los gobiermnos auténomos
descentralizados municipales o metropolitancs a través de una gestion
eficiente de su catastro.

. Establecer un plazo mayor para que se aplique el impuesto a la
ganancia extraordinaria en la obtencién de beneficios por la explotacion de
recursos mineros.

L ESPECULACION EN LA TRANSFERENCIA DE BIENES INMUEBLES.

1. El Suelo un recurso escaso

El suelo es el espacio en el cual se desenvuelven ias actividades de los seres
humanos, sin el cual no se podria concebir la vida, en él no solo se encuentran los
recursos necesarios para la alimentacion y la vivienda, sino para su desarrollo cultural
y espiritual. El suelo tiene una gran cantidad de valores de uso, cuya proteccion
trasciende el ambito econémico.

Ademas, el suelo se caracteriza por ser un bien limitado, lo que hace muy dificil que se
puede crear, salvo contadas excepciones como los esfuerzo por ganarle tierra al mar,
y aunque en principio no se puede destruir, si puede llegar a sufrir tal nivel de
transformacién que impida que nuevas actividades humanas se desarrolien sobre él.

Por otro lado, pese a su gran trascendencia, el sistema econdmico ha propiciado la
acelerada mercantilizacion del suelo, lo cual limita los usos comunes que se pueden
ejercer sobre ellos. Esa situacion conlleva consecuencias sobre las caracteristicas de
este bien. Baer lo resalta de la siguiente manera:

“Una de las caracleristicas del mercado de suelo urbano, es que la oferta
fisica, el stock disponible de terrenos urbanizados, se mantiene relativamente
estable a corfo y mediano plazo. Es por ello que el tamario, la composicion y




evolucion de la demanda adquieren una importancia de primer orden en la
determinacién de los precios del suelo.™

La razén de esta situacion se debe a la naturaleza de la tierra, la cual segun
economistas como Samuelson se caracteriza por una oferta inelastica?, lo que implica
que de aumentar la demanda por la tierra no se puede incrementar la oferta; el duefio
de la tierra sera el que determine su precio en base a la demanda existente. Sin
embargo, es importante indicar que la teoria de Samuelson no es la Gnica existente
respecto al valor del suelo, pero en la mayoria de teorias econémicas, desde autores
como David Ricardo, se considera que diche bien tiene ciertas caracteristicas que lo
diferencian frente a otro tipo de bienes®.

Sabatini considera que el suelo es un bien especial y tiene tres caracteristicas
diferenciales frente a otros, ya que no es facil susfituir un lote con otro, no se puede
reproducir, como consecuencia se genera un efecto de competencia monopdlica que
le permite al propietario retener el suelo hasta que su valor se incremente?.

Esta situaciéon permite que el precio del suelo se incremente como consecuencia
exclusivamente de la demanda sobre los mismos. Por otro lado, lo que genera esa
demanda suelen ser factores externcs, muchos de ellos fruto de decisiones plblicas,
cuyo efecto puede al menos cuadriplicar su valor de venta, sin que el propietario haya
realizado ninguna actuacion®.

Esto genera procesos de exclusion y marginacion de las personas de escasos
recursos, las cuales frente al constante incremento en el valor del suelo con servicios
se ven forzadas a buscar predios en la periferia de la ciudad, que por no tener toda la
infraestructura fisica necesaria, no garantizar seguridad en la tenencia de la propiedad
del sueio o estar asentadas en zonas de riesgo tienen precios mas accesibles. Incluso
los procesos especulativos sobre el suelo, a criterio de Lopez y Meza, pueden producir
procesos de gentrificacion, es decir el desplazamiento de la poblacién local de
escasos recursos hacia la periferia por nuevos habitantes con mayores ingresos
econdmicos que ocupan esos espacios®.

Por lo anterior, la normativa internacional como el Convenio Americano sobre Derecho
Humanos en su articulo 21.1 dispone que la ley puede subordinar el derecho de la
propiedad al interés social. Esa caracteristica del derecho a la propiedad es aceptada

1 Luis Baer, “Crecimiento econémico, mercado inmobiliario v ausencia de politica de suelo. Un andlisis
de la expansion del espacio residencial de la Ciudad de Buenos Aires en los 2000”, Revista Proyeccion,
No. 5, (2008), 127.

2 Paul Samuelson y William Nordhaus, Economia, 18° ed., (s/I: Mac Graw Hill, sf), 258-9.

3 Gaston Galigaris, “La explicacién neoclasica sobre Ia renta de la tierra®, Ponencia presentada en XVI
Jornadas de Epistemologia de las Ciencias Econémicas, Ciudad de Buenos Aires. En ese mismo sentido
se pronuncian Jeffrey Cohen y Cletus Coughlin, “An Introduction to Two-Rate Taxation of Land and
Buildings”, Federal Reserve Bank of St. Louis Review, May/June (2005): 364.

4 Francisco Sabatini, “Reforma de los mercados de suelo en Santiago, Chile: efectos sobre los precios de
la tierra y la segregacion residencial”, EURE (Santiago), Vol.26, n.77 (2000).

5 Martin Smolka, Implementacidn de ia Recuperacion de Plusvalias en América Latina: Politicas e
Instrumentos para el desarrollo urbano, Serie Enfoque en Politicas del Suelo, (Cambridge: Lincoln
Institute of Land Policy, 6-8.

6 Emesto Lopez y Danicl Meza, “Regulaciones piiblicas y explotacion de renta de suelo: el boom
inmobiliario de Nufica, Santiago, 2000-2010”, Economia, Sociedad ¥ Territorio, vol. xv, nim. 48 (2015),
306-8.




de manera casi unanime por la comunidad internacional, conforme se desprende de la
Declaracion de Vancouver sobre Asentamientos Humanos:

“El suelo es uno de los elementos fundamentales de los asentamiento
humanos. Cada Estado tiene el derecho de adopiar las medidas necesarias
para mantener el control publico sobre el uso, posesion, transferencia o
limitaciones del suelo. Cada Estado tiene el derecho para planificar y reqular el
uso del suelo... Dichas medidas deben asegurar el logro de los objetivos para
la reforma social y econdémica de cada pals, de acuerdo con su sistema

nacional de tenencia de tierras y su legistacién™.

Una de las principales herramientas con las que cuenta el Estado para lograr una
regulacion y control del suelo que limite el derecho a la propiedad y a la vez reduzca
las imperfecciones del mercado inmobiliario, consiste en la competencia municipal de
uso y gestién de suelo. En el ejercicio de esta competencia los municipios determinan
aspectos como el lote minimo, los usos permitidos, la altura de las construcciones y
otros elementos gue influyen en el precio del suelo. Ademaés, determinan herramientas
de gestion para garantizar el acceso a vivienda social o para disuadir la existencia de
suelo vacante en zonas urbanas. Dentro de estas herramientas se encuentran los
mecanismos de captura de plusvalia o renta de la tierra.

2. La captura de plusvalia

A decir de Viana: “Uno de los caminos para reducir la informalidad, y con ello atenuar
las situaciones de pobreza, es reduciendo los altos precios de la tierra urbanizada™.
Por lo que resulta légico sostener que de las herramientas de gestion del suelo
contempladas en la legistacioén nacional, uno de los instrumentos més efectivos para el
control de la especulacién del suelo y, por tanto, del incremento de su valor de venta,
consiste en la participacién del Estado en la plusvalia generada por su accionar ya que
esta es la principal fuente que genera los incrementos en el valor del suelo, y por tanto
su efectiva recuperacién por el Estado, puede generar los recursos necesarios para el
desarrollo urbanistico en zonas gque requieren servicios basicos. Esa situacién ha sido
avalada por estudios de casos reales, como el realizado por Lopez y Meza en la
comuna de Nufioa en Santiago de Chile que concluyd que:

“De no mediar cambios politicos y nuevos insirumentos urbanos gue aseguren
un retomo y redistribucién de las desiguales capturas de renta de suelo
generadas en la ciudad, la intensa explotacién de la renovacién urbana en
Chile seguiré siendo un mercado que beneficiard a unos pocos, mientras que
las pérdidas patrimoniales imeversibles implicadas en esta suerfe de masacre
urhana seguirén afectando a la mayoria de los actores urbanos.™.

De ahi que en la Declaracién de Vancouver sobre Asentamientos Humanos se
consideréd como uno de los lineamientos de accién para garantizar el adecuado control
estatal sobre la tenencia y el uso de suelo, la captura de la plusvalia originada por las
decisiones e inversiones publicas,” y se realizd una serie de recomendaciones
tendientes a recuperar los incrementos del valor del suelo a través de tributos como a

7 The Vancouver Declaration on Human Settlements, Report of Habitat: United Nations Conference on
Human Seitlements, Vancouver, Canada, 31 May to 11 June 1976, (traduccion propia)

8 Isabel Viana, “Informalidad, regularizacién y derecho de propiedad Introduccién”, en Martim O.
Smolka y Laura Mullahy (ed.), Perspectivas Urbanas: Temas criticos en politicas de suelo en América
Latina, (Cambridge: Lincoln Institute of Land Policy, 2010), 68.

9 Emesto Lopez y Daniel Meza, “Regulacicnes piblicas y explotacion de renta de suelo”, 326.

10 The Vancouver Declaration on Human Settlements, 111.13.




las ganancias de capital, a la propiedad del suelo, contribucién especial de mejoras,
impuesto al suelo ocioso o subutilizado. Ademas, estos tributos: “no deberian ser
vistos solo como una fuente de ingresos sino como una poderosa herramienta para
incentivar el desarrollo de locaciones deseables, controlar los efectos sobre el
mercado del suelo y redistribuir a la sociedad al menos los beneficios no ganados por
el esfuerzo del propietario en el incremento del suelo™.

En esa misma recomendacién se consideré que el incremento en el valor del suelo
que debe ser recuperado por un tributo a la plusvaiia debe ser orientado a capturar las
rentas resultantes del cambio del uso del suelo, de inversiones y decisiones publicas, y
del desarrollo urbano en general.

En la siguiente Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos de
1996 en Estambul se analizaron dos temaéticas principales, la vivienda adecuada para
todos y el desarrollo sostenible de los asentamientos humanos en un mundo en
proceso de urbanizacion, a partir de las cuales se retomaron varios de los principios
recogidos en Vancouver. En cuanto a la recuperacién de la plusvalia generada por las
decisiones e inversiones plblicas, el Programa de Accién de Habitat Il la incluyé como
una de las medidas que los Estados deben adoptar para garantizar el acceso a la
tierra "examinar la posibilidad de adoptar instrumentos innovadores para aprovechar
los aumentos del valor de la tierra y recuperar las inversiones publicas”'2. Ademas, se
considero que el Estado debe “examinar la posibilidad de adoptar medidas fiscales y
de otro tipo, segun proceda, para promover el funcionamiento eficaz del mercado de
terrenos baldios, a fin de garantizar la oferta de viviendas y tierras para el desarrollo
de asentamientos™"?,

De esta manera queda claro que si bien en Estambul no se analizé a profundidad la
captura de plusvalia, se mantuvo como un elemento indispensable para superar los
problemas vinculados al acceso de la tierra. No obstante, eso en ningln momento
implicé que se hubiera dejado esta temadtica, lo cual se puede observar en la méas
reciente Conferencia de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos de 2016
(Habitat Hll) en Quito en donde se volvié a resaltar la importancia de la captura de los
incrementos en el valor del suelo por el accionar del Estado:

‘Promoveremos las mejores practicas para captar y compartir el aumento def
valor de la tierra y los bienes resulfante de los procesos de desarrolio urbano,
fos proyectos de infraestructura y las inversiones publicas. Quizd podrian
ponerse en practica medidas como politicas fiscales basadas en los beneficios,
segun proceda, a fin de impedir que estos revierfan exclusivamente en el
sector privado y que se especule con tierras y bienes raices. Reforzaremos el
vinculo entre los sistemas fiscales y la planificacién urbana, asi como los
instrumentos de gestién urbana, incluida la regulacién del mercado de tierras.
Trabajaremos para garanlizar que los esfuerzos para generar finanzas basadas
en la tierra no resultan en un uso y consumo insostenibles de Ia tierra.”*,

11 Vancouver Action Plan: 64 Recomendations for National Action Approved at Habitat, Report of
Habitat: United Nations Conference on Human Settlements, Vancouver, Canada, 31 May to 11 June 1976,
Land, D.3. (traduccion propia).

12 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (H4bitat in,
Estambul, 3 a 14 de junio de 1996, parr, 76.h.

13 Informe de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos, parr. 76.e.

14 Proyecto de documento final de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda y el
Desarrollo Urbano Sostenible {(Habitat ITT), Conferencia de las Naciones Unidas sobre la Vivienda yel
Desarrolio Urbano Sostenible (Habitat I11), Quito, 17 a 20 de octubre de 2016, parr. 137.



En este parrafo se encuentran sintetizados las declaraciones de la ONU sobre Habitat
previas, ya que se recoge el principio que obliga a los Estados a recuperar la plusvalia,
se establecen sus objetivos extrafiscales que consisten en evitar la especulacion con
la tierra, su efecto redistributivo, la regulacion del mercade inmobiliario y el uso
sustentable del suelo.

Queda claro que la recuperacion de la plusvalia se fundamenta en que los
incrementos en el valor del suelo no son consecuencia del esfuerzo de los propietarios
del sueio, sino resultado de acciones que provienen directamente de la accion de las
entidades publica o del desarrollo urbano en general {que indirectamente se produce
por las actuaciones del Estado). La plusvalia constituye los incrementos producidos en
el valor del suelo fruto de la actuacion del Estado y del desarrolio urbano en general,
de ahi que su aprovechamiento debe ser compartido con la comunidad.

En ese sentido, esos incrementos se asimilan a la figura del Derecho Civil del
enriquecimiento sin causa, el cual es considerado un principios de Derecho desde el
cual se define que todo incremento patrimonial tenga una causa o razén y que de
producirse sin una justa causa se deba resfituir dichos valores a quien resulta
perjudicado’®. Su reconocimientc se remonta al Derecho Romano, pero trasciende el
ambito civil y existen antecedentes, en este mismo periodo, sobre mecanismos de
recuperacion de plusvalia originados por la construccion de vias y acueductos'®. Como
bien lo sefiala Marienhoff, en el caso de la contribucién especial de mejoras, que es un
mecanismo de recuperacion de renta de la tierra, en este principio se halla &l origen de
los tributos sobre plusvalia™.

Desde el punto de vista econémico varios teodricos, incluso aquellos defensores del
sistema capitalista, coinciden en la legitimidad de la recuperacién de plusvalia por
parte del Estado. Joseph Stiglitz, premio nobel de economia, considera que “un
principio basico de la teoria econdémica sostiene que es muy eficiente gravar las rentas
porque ese tipo de impuestos no provoca ninguna distorsién. Un impuesto sobre las
rentas de la tierra no provoca que la tierra desaparezca”'® y considera que un impuesto
sobre las rentas no distorsiona la economia sino que la podria hacer més eficiente™.
En el caso de un impuesto que recaiga sobre las rentas excesivas en la transferencia
de bienes inmuebles su efecto haria reducir su valor de venta, permitiendo un mayor
acceso a vivienda de personas de escasos recursos.

Es por esta razén que Samuelson? considera que un impuesto sobre la renta pura de
la tierra no afecta a la economia;

“El resultado sorprendente es que un impuesto a la renta no provocara ninguna
deformacion o ineficiencia en la economia. Este resuftado sorprendente se
debe a que un impuesio a la renta econdmica pura no modifica el

15 Luis Diez-Picazo y Antonio Gullén, Sistema de Derecho Civil, Vol. II, 6° ed., (Madrid: Editorial
Tecnos, 1992), 571-81. Criterio sostenido por otros juristas como Barros (Alfredo Barros, Curso de
Derecho Civil, Vol. 11, 4* ed. (Santiago: Editorial Nascimiento, 1932), 21-2),

16 Smolka, Implementaciin de la Recuperacion de Plusvalios en América Lating, 14,

17 Marienhoff, Miguel, Trafado de Derecho Administrativo, Tomo I, (Buenos Aires: Editorial Abeledo-
Perrot, 1980), parr. 346. En ese sentido se pronuncia Rabello respecio del resto de mecanismos de
recuperacion de plusvalia. (Sonia Rabello, “Faculty Profile”, Revista Land Lines, enero (2012), 19)

18 Joseph Stiglitz, £l Precio de la Desigualdad, (s/1: Taurus, 2012), 329,

19 Ibid., 329-30.

20 Paul Samuelson, premio nobel en economia en el afio 1970.



comportamiento economico de nadie. Los consumidores no son afectados
porque los precios no se modifican™!.

En el mismo sentido ofros economistas, también galardonados con el nobel de
economia, como James Tobin o James Buchanan lo consideran como un buen
impuesto, en la medida que permite corregir muchas imperfecciones en el mercado del
suelo y, paralelamente, posibilita que los beneficios de la inversidon publica se
extiendan a las mayorias. Incluso, Milton Friedman, el mayor defensor del libre
mercado, lo caracteriza como el menos malo de los tributos?,

Con este pequefio andlisis queda claro que la recuperacion de plusvalia tiene una
Justificacion juridica, ética y econdmica, lo cual le dota a cualquier mecanismo que
recupere la plusvalia de la tierra de la legitimidad necesaria para que sea considerada
por el legislador como un ambito necesario para su regulacion. Por ello la gran
mayoria de legislaciones modernas contemplan uno o varios instrumentos que
permiten retornar esos recursos a la sociedad que fue la que las generd.

En esta linea varias constituciones reconocen el derecho del Estado de capturar la
plusvalia, entre ellos se encuentran, por ejemplo, Colombia® y Espaiia®. Sin embargo,
los paises gue no reconocen a nivel constitucional la atribucién del Estado de
recuperar las rentas del suelo, en la legislacién secundaria se han implementado una
gran variedad de instrumentos con esta finalidad. Smoika los agrupa en tributos
(impuestos, tasas y contribuciones de mejoras); y, exacciones y otros cargos
regulatorios por derechos de construceion®.

La siguiente es una lista de instrumentos no exhaustiva realizada por Smolka y
Amborski®:

1. Tributos:

- Incremento de tasa temporaria de los impuestos a la propiedad a ser usada para el
financiamiento de infraestructura de gran escala, que beneficia a todos los
residentes directa o indirectamente, en proporcion con los valores de sus
propiedades. (Buenos Aires, Argentina: mediante la Ley 23514 de 1987 creo un

21 Samuelson y Nordhaus, Economia, 260.

22 Milton Friedman, citado por N. Gregory Mankiw, Principles of Economics. Mason, OH:
Thompson/South-Western, 2004.

23 Constitucion colombiana, articulo 82: “Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad
del espacio publico y por su destinacion al uso comim, el cual prevalece sobre el interés particular

Las ewtidades piblicas participardn en lo plusvalia que genere su accién urbanistica y
regulardn la utilizacidn del suelo y del espacio aéreo urbano en defensa del interés comim, ”

24 Constitucién espafiola, articulo 42: “Todos los espaioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda
digna y adecuada, Los poderes puiblicos promoverdn las condiciones necesarias y establecerdn las
normas pertinentes para hacer efectivo este devecho, regulando la utilizacion del suelo de acuerdo con el
interés general para impedir la especulacién.

La comunidad participard en las plusvalias que genere la accién urbanistica de los entes
publicos.”

23 Smolka, Implementacion de la Recuperacidn de Plusvalias en América Lating, 22.

26 Los siguientes mecanismos fueron obtenidos de Martin Smolka y David Amborski, Captura de
plusvalias para el desarrollo urbano: una comparacion Inter-Americana, (Cambridge: Lincoln Institute
of Land Policy, 2000), 32-5.



fondo con el incrementd en un 5% de impuesto a la propiedad urbana y un
porcentaje adicional para los predios cercanos a las estaciones de subterraneo que

no sobrepasara del 15%).
Impuestos totales al valor de la tierra en los cuales los impuestos a la propiedad

recaen completamente en el valor de la tierra, y no sobre las edificaciones.
(Mexicali, México: Art. 1 Ley de Ingresos del Municipio de Mexicali, Baja California,
para el Ejercicio Fiscal del 2016)

Un impuesto de dos tasas, una tasa sobre la tierra y otra tasa diferente sobre los
edificios o mejoras. (Varios municipios del Estado de Filadelfia.)

Impuestos a la propiedad han sido aplicados a tasas mas elevadas en tierras
vacantes. (Mexicali, México: Ley de Ingresos del Municipio de Mexicali, Baja
California, para el Ejercicio Fiscal de! 2016; Ecuader: COOTAD; Porto Alegre,
Brasil).

Impuestos sobre las ganancias de capital son aplicados en varios paises de
Ameérica y Europa, usualmente sobre valores de la fierra, excepto a aguelios que
pertenecen a la principal residencia de una familia.

Contribucion especial de mejoras, se financia la obra publica con el incremento en
el valor de los predios que se benefician directa o indirectamente de la misma.
Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador, Chile, México, entre otras.

Participacién en Plusvalias es un tributo que grava la plusvalia resultante de
acciones administrativas, como cambios en la categorizacién de la tierra (tanto
rural como urbana), en la zonificacién o en permisos de densidad. En Colombia Ia
tarifa del tributo es del 30% al 50% del incremento en el valor del bien inmueble.

2. Instrumentos regufatorios;

Bonificacién por zonificacién o bonos por densidad, a través de las cuales los
constructores obtienen un incremento de la densidad o area cubierta a cambio de

proveer algdn tipo de beneficio plblice. (EE UU)
Zonificacion inclusiva, donde el incremento de la densidad se otorga a cambio de

que alguna proporcion del nuevo edificio provea vivienda social o accesible.
(Espafia y Uruguay)

Politica de linkage (u operaciones interligadas) por la cual a cambic de un permiso
para construir a una mayor densidad o espacio dtil, se le requiere al constructor que

realice una contribucion, o gue provea unidades de vivienda econdmicas. (Brasil)
La venta de derechos sobre edificios estd basada en la separacion de los derechos

sobre edificios por una parte, y de los derechos de propiedad sobre la tierra, por la

otra. {Colcmbia y Brasil)
Certificados de un derecho potencial a construir valido para un érea especifica y

gue se beneficia de una inversién publica que serd financiada con los ingresos

generados por la subasta de dichos certificados. (Colombia y Brasil)
Transferencia de derechos de construccion, busca compensar a los duefios de

predios que por ciertas razones tienen limitaciones en la capacidad constructiva
para que sean vendidos en areas que pueden tolerar un incremento en la densidad
edificatoria. (Colombia y Brasil)

Expropiaciones de suelo que se espera se incremente como consecuencia de una
futura obra plblica.

Bancos de tierra.




- Reajuste de tierras en las cuales los gobiernos, toman, compran, o adquieren tierra
en alguna forma y después, usualmente a través de un fondo de tierras, reajustan
los patrones de propiedad, redistribuyendo parte o toda la tierra a los propietarios
de tierra existentes o a nuevos propietarios. (Colombia y Brasil)

- Asociaciones publico/privadas expresadas en acuerdos que frecuentemente
reemplazan el marco regulatorio, involucran permisos para desarrollar tierra y
construir estructuras, junto con requerimientos del socio del sector privado para
proveer beneficios publicos. (Argentina, Brasil)

- Otros instrumentos pueden incluir concesiones otorgadas a agentes privados
(usuaimente extranjeros) para organizar compaiiias de urbanizacion y/o hacerse
cargo de responsabilidades publicas, con respecto a la provisién de ciertas
infraestructuras urbanas o servicios.

Este catalogo no exhaustivo es una muestra de la variedad de mecanismos que se
pueden aplicar en el ambito de la captura de |a renta de la tierra; por otro lado, en un
mismo pais se pueden aplicar mas de un instrumento, ya que puaden ser
complementarios. La razén de lo anterior se encuentra en la gran variedad de fuentes
que producen plusvalia, lo que hace necesario adoptarlos no solo a la fuente que las
origina sino a las caracteristicas propias de cada pais, de tal manera que se logre un
justo equilibrio entre el desarrollo inmobiliario privado, el derecho a la propiedad en
todas sus formas y una justa redistribucion de recursos en la sociedad.

Los incrementos antes mencionados pueden provenir de diferentes fuentes como son:

1. La ejecucion de obras plblicas.

2. El desarrollo urbano en general tomando en cuenta que es el gobierno
autéonomo descentralizado municipal o metropolitano la autoridad que autoriza
tanto el desarrollo de infraestructura pablica comeo privada.

3. La planificacién urbanistica que incluye: la transformacién de suelo rural a
urbano o a suelo rural de expansién urbana, ta modificacién de usos del suelo y
la autorizacién de un mayor aprovechamiento del suelo.

Los instrumentos de recuperacidn de plusvalia se convierten en una herramienta de
redistribucion de recursos y a la vez un mecanismo para transparentar el accionar de
los gobiernos auténomes descentralizados municipales o metropolitanos, v asi evitar
un aprovechamiento injusto de la informacion privilegiada que podrfan tener ciertas
autoridades y funcionarios.

3. Principios constitucionales sobre del suelo en el Ecuador.

Con la Constitucién de 2008 el Ecuador inauguré un nuevo modelo de desarrollo
econdémico que se caracteriza por colocar al ser humano y a la naturaleza en una
posicién privilegiada frente a las fuerzas del mercado. El articulo 283 de la Carta
Magna define al sistema econémico como: “social y sclidario; reconace al ser humano
como sujeto y fin; propende a una relacién dinamica y equilibrada entre sociedad,
Estado y mercado, en armonia con la naturaleza; y tiene por objetivo garantizar la
produccion y reproduccién de las condiciones materiales e inmateriales que posibiliten
el buen vivir". En consecuencia la Constitucion le oforga al Estade una mayor
participacién en la regulacién y control en las transacciones e intercambios
econdmicos con la finalidad de evitar las distorsiones del mercado y asi garantizar su
transparencia y eficiencia, conforme lo establecen los articulos 335 y 336.

De esta manera, se plantea una alternativa, desde el campo normativa y la accién
estatal, al modelo neoliberal existente en el Ecuador, el cual se caracterizé por una




reduccién de la capacidad del Estado de incidir en los mercados para beneficiar a los
sectores pudientes en perjuicio de los sectores mas vulnerables. El Estado, bajo ese
modelo, se convirtié en un instrumento de las élites econdémicas para favorecer ciertas
actividades privadas, sin que existicra una politica publica que garantiza la
redistribucién de recursos econémicos.

Esta situacion generé graves iniquidades en la sociedad ecuatoriana las cuales se
pueden observar que al 2001 la pobreza por necesidades basicas insatisfechas en el
Ecuador alcanzaba el 74,59%, lo cual explica que durante esa época el indice de GINI
que mide la desigualdad entre los mas ricos y pobres fuera del 0,53. Situacion que
incide en la falta de acceso de cierfos bienes y servicios necesarios para garantizar un
nivel de vida digno. Entre estos bienes y servicios se encuentra la vivienda adecuada y
digna.

En el 2001 el 56,356% de los hogares ecuatorianos vivia en viviendas con
caracteristicas fisicas inadecuadas, es decir carecian de algun servicio basico, los
materiales empleados en su construccion era inadecuados y existia hacinamiento. Por
elio el constituyente reconocié el derecho a una vivienda adecuada y digna® que se
concreta en ia obligacion estatal de elaborar, implementar y evaluar politicas, planes y
programas de habitat y de acceso universal a la vivienda; mejorar la vivienda precaria;
y, desarrollar planes y programas de financiamiento para vivienda de interés social.

Como resultado de este mandato se aprobaron importantes leyes como el COOTAD
que establecieron algunos mecanismos para garantizar el acceso a una vivienda
adecuada, dentro de los cuales se encuentra la competencia de los gobiernos
autonomos descentralizados municipales o metropolitanos para regular los
asentamientos humanos de hecho y la dotacidén de servicics basicos. Recientemente
se aprobé la Ley Organica de Organizacién Territorial, Uso y Gestion de Suelo que
incluye varias herramientas de gestién destinadas a generar oferta de vivienda con un
especial énfasis en aquella destina a los grupes humanos con escasos recursos.

Ademas, desde el Gobiernc Central se han implementado varios proyectos
encaminados para la dotacion de vivienda de interés social, entre ellos se encuentra la
creacion del Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social, el otorgamiento del
bono de vivienda, la construccién de varios proyectos de vivienda de interés social, la
creacion de la Secretaria Nacional de Asentamientos Humanos de Hecho, entre otras.
Gracias al esfuerzo desplegado al afio 2010 los porcentajes de vivienda inadecuada
se redujeron drasticamente hasta llegar al 45,04% de los hogares ecuatorianos.

No obstante, los porcentajes siguen siendo elevados ya que representan a 1.716.760
hogares que aun residen en viviendas no adecuadas. La razon de esa situacion
responde a la naturaleza del mercado inmobiliario, que fuera antes analizado y que ha
tenido efectos en su valor. En estos Ultimos 10 afios se ha experimentado un
incremento en el precio de la vivienda, motivado por las grandes inversiones publicas
realizadas por todos los niveles de gobierno. Uno de tantos casos es la construccion
de la ruta viva® y el traslado del aeropuerto de Quito®. Como dato adicional al 2010
existla un 36% de hogares que carecian de vivienda propia, lo que hace indispensable
que se generen las condiciones y mecanismos institucionales para solucionar este
problema.

27 Constitucién de la Republica del Ecuador, articulo 30.

28 http://www.elcomercio.com/actualidad/quito-subida-precios-predios-rutaviva.html

29 http://www.elcomercio.com/actualidad/quito/mas-expectativa-plusvalia.html




Por lo anterior, el constituyente consideré oportuno incluir dentro de la Constitucion la
prohibicién de obtener beneficios a partir de practicas especulativas sobre el uso del
suelo, segtn el articulo 376; por tanto, este mercado debe ser regulado y controlado
para garantizar un funcionamiento adecuado que limite los efectos negativos propios
de la naturaleza de los bienes que se negocian en él.

En el caso del suelo, por ser un recurso limitado vy, por tanto, no producirse por el
hombre, se requiere de una especial proteccién para compatibilizar el derecho a la
propiedad con las necesidades de la sociedad para acceder a ese recurse. Se debe
tener presente que todas la actividades humanas se desarrollan en un espacio fisico
concreto, de ahi que el uso y goce de los bienes inmuebles no es un asunto de
exclusivo interés de los propietarios de! suelo.

Por otro lado, el articulo 321 de la Constitucién reconoce el derecho a la propiedad
pero determina que el mismo debe cumplir su funcién social y ecolégica, lo cual es
concordante con el Convenic Americano sobre Derecho Humanos y los otros
instrumentos internacionales antes analizados.

Esto le permite al Estado adoptar una serie de herramientas que evitan los excesos en
el ejercicio del derecho a la propiedad del suelo, entre ellos la regulacién del uso del
suelo, que es competencia de los gobiernos auténomos descentralizados, segun el
articulo 264, numerales 1 y 2 de la Constitucion. Ademas, el Gobierno Central tiene
atribucion sobre el uso del suelo, segln el articulo 415 de dicha norma y puede incidir
en aspectos relativos al mercado inmobiliario en ejercicio de la competencia sobre las
politicas econémica y tributaria, segun el articulo 261, numeral 5 del mismo cuerpo
juridico.

4. Mecanismos de recuperacién de plusvalia en Ecuador

Las competencias otorgadas por la Constitucion a diferentes entidades pablicas y los
objetivos de la politica publica respecto al uso del suelo y al mercado inmobiliario le
permiten al Estado en todos sus niveles adoptar medidas para capturar las rentas
generadas por el suelo, Enfre los mecanismos contemplados en fa actualidad que
inciden directamente sobre Ia plusvalfa tenemos los mecanismos tributarios como la
contribucién especial de mejoras y el impuesto a las utilidades y plusvalia en la
transferencia de dominio; y, los instrumentos regulatorios como los bancos de suelo,
vivienda de interés social, unidades de actuacion urbanistica, derechos de adquisicién
preferente, la declaracion de desarrollo y construccién prioritaria, ta declaracion de
zona de interes social, el anuncio de proyecto, las afectaciones, el derecho de
superficie y la concesién onerosa de derechos.

4.1. Contribucién especial de mejoras. En el caso de la construccién de obras
publicas los efectos inmediatos en el incremento del valor del suelo son evidentes ¥
han sido demostrados desde hace muchos afios por varios estudiosos del tema. Por lo
anterior, en el Ecuador y ofros paises se emplea la contribucién especial de mejoras
para recuperar esa plusvalia y permitir el financiamiento de la obra pulblica. Este
instrumento de naturaleza tributaria se encuentra recogido por el Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion.

Es importante aclarar que la entidad publica solo puede recuperar la plusvalia
necesaria para financiar la obra publica, hasta por el 50% del beneficio generado a la
propiedad, mientras que la diferencia es para los duefios de los predios. Ademas, la
Ley de Caminos permite que el Gobierno Central pueda recuperar la plusvalia
producida por la construccion de carreteras. Este tributo no recupera otro tipo de renta
sobre la tierra generada por el desarrollo urbanc en general o por los cambios




suscitados en la planificacién. Ademas, es deducible de! impuesto a las utilidades y
plusvalia en la transferencia de bienes inmuebles urbanos

4.2. Impuesto a las utilidades y plusvalia en la transferencia de bienes inmuebles
urbanos, En lo que tiene que ver con el desarrollo urbano en general se encuentran
incluidas las actuaciones privadas, ya que requieren que el Estadc dote al suelo de la
infragstructura de soporte para que las mismas se realicen. Estos incrementos que se
generan en los precios del suelo no son cobrados inmediatamente a sus propietarios,
sino cuando ellos se benefician de los mismos, por ejemplo en el caso del cambio del
suelo de rural a urbano, ese beneficio se concretaria con la solicitud al gobierno
auténomo descentralizadoe municipal o metropolitane para lotizar ese predio, en cuyo
caso se ufilizaran las unidades de actuaciéon urbanistica y la concesién onerosa de
derechos para que el Estado capture la plusvalia.

Sin embargo, de no existir un aprovechamiento de esas plusvalias el incremento del
valor quedara latente hasta que se concrete esa solicitud o se transfiera el dominio de
esos predios. Lo anterior significa que dicho propietario puede monetarizar fa plusvalia
resultante de la planificacién a través de la venta del inmueble. En este caso la
concesion onerosa de derecho no se aplicaria porque nunca se gjercio lo dispuesto en
la planificacién. Para este caso el COOTAD contempla el impuesto a las utilidades en
la transferencia de predios urbanos y la plusvalia de los mismos.

Para aclarar lo anterior se utilizara el siguiente ejemplo: Si un plan de ordenamiento
territorial clasifica un predio como urbano eso puede incrementar el valor en diez
veces, es decir si antes de dicho cambio el valor era de 10.000, luego valdra 100.000.
En el caso que el mismo propietario decida lotizar y urbanizar su predio pagara una
parte de la plusvalia resultante cuando solicite la autorizacion municipal, a través de la
concesidn onerosa de derechos.

Pero el propietario podria decidir no desarrollar dicho predio y en su lugar venderlo a
un constructor. En dicho caso el propietario podra transferir la propiedad en 100.000
apropiandose de los 90.000 délares de plusvalia, a lo sumo pagaria 9.000, aunque
como se indicaré la mayoria de gobiernos auténomos descentralizados municipales o
metropolitanos tiene una tarifa inferior al 10%.

Pese a existir este impuesto gue seria el mecanismo idéneo para capturar la plusvalia
generada por los procesos de planificacion y el desarrollo urbano en general, que se
capitalizan a través de la transferencias de dominio, su disefio presenta graves
inconvenientes que lo desnaturalizan como un mecanismo para capturar plusvalia.
Ademas, no es un instrumento que evite el incremento de los precios del sueio como
caonseclencia de la especulacion.

El impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y la plusvalia de los
mismos es un fributo recaudatorio. En ese sentido a los gobiernos auténomos
descentralizados municipales o metropolitancs les conviene que exista un incremento
desmesurado en los costos de la vivienda y el suelo, pues ello implicara que participen
de una parte de ese incremento; es decir, no se genera ningun incentivo publico para
controlar la especulacidn.

No obstante, dada su actual configuracién tampoco es un instrumento eficiente para
conseguir la captura de plusvalia. En primer lugar la tarifa del impuesto se establece
de manera discrecional por la autoridad municipal o metropolitano; ademas, el
porcentaje de captura de plusvalia es de apenas el 10% de un incremento que es
consecuencia directa o indirectamente del accionar publico. No se justifica que la
sociedad que produjo ese incremento en el valor del suelo participe en porcentajes tan
pequefios.




El otro gran inconveniente consiste en que se establece una reduccion anual del 5%
de dicho impuesto, por lo que a los 20 afios el propietario estd exento de pagar fa
plusvalia. Cabe indicar que en el casc del suefo su valor no se deprecia y por el
contrario se revaloriza con el paso del tiempo, de ahi que es un error el aplicar una
posible depreciacion de esos bienes; lo cual implica que pasado ese tiempo la
sociedad ya no participa en los beneficios que ella mismo produjo.

Por ltimo, se permite que entre los contratantes se pueda pactar que se pague el
impuesto por el comprador, lo cual desnaturaliza la razon del ser de la piusvalla, que
busca gravar el beneficio que obtiene el propietario en [a venta de un inmueble. De ahi
que se hace necesaria su revision para que se adecue a los mandatos
constitucionales antes mencionados.

4.3. Otros tributos. En la legislacion ecuatoriana se contempian otros impuestos
sobre la propiedad inmobiliaria, aunque se diferencian con los antes analizados en que
su objetivo primordial no es la captacién de plusvalia, sino gravar al patrimonio en
general. Asi tenemos el impuesto predial a los bienes inmuebles urbanos y rurales, el
impuesto a los predios baldios, las alcabalas y el impuesto al 1.5 por mil sobre los
activos totales.

4.4. Instrumentos regulatorios. Los instrumentos regulatorios recuperan la plusvalia
principaimente generada por los procesos de planeamiento urbanistico y en la
elaboracion y aprobacién de proyectos de obra publica, aunque su alcance varia
dependiendo del tipo de objetivo que se busca al aplicar los mismos.

La finalidad social y ambiental de un bien inmueble se encuentra recogida por el Plan
de Ordenamiento Territorial de! gobierno auténome descentralizado municipal o
metropolitano, ya que este instrumento establece los usos legitimos que el propietario
puede realizar en determinada zona, asi en el suelo rural se puede edificar respetando
lotes minimos mucho més grandes que en el suelo urbano, porgue el primero tiene
entre sus destinos principales actividades agroproductivas, mientras que el otro la
vivienda o el comercio.

Ademas, dentro del perimetro urbano existen limites para el tamafio de las
edificaciones lo cual estara en relacién a la capacidad de carga de los sistemas
publicos de soporte; también habr4 &reas donde solo se permitan actividades
residenciales y, por tanto, se prohlba la instalacién de industrias, entre otras
limitaciones, tendientes a garantizar una calidad de vida digna de sus habitantes y el
desarrollo econdmico.

Estas regulaciones zonales del suelo afectan su valor. Cuando un plan incrementa el
namero de pisos que se pueden construir en un predio o los usos permitidos y esto
genera un incremento en el valor de los predios es correcto que el gobierno auténome
descentralizado municipal o metropolitano participe de esos beneficios. Ademas, con
base a estos instrumentos se puede sociaiizar la plusvalia generada por el desarrollo
urbano en general. A continuacién se analizaran los instrumentos regulatorios para la
captura de plusvalia:

a) Unidad de actuacién urbanistica

Esta consiste en la delimitacién de un poligono de intervencién urbanistica,
cuya iniciativa puede ser de los particulares, las instituciones publicas o mixta,
para que los predios se desarrollen conforme lo establecido en el plan de uso y
ocupacion del suelo o sus planes parciales. Los duefios de los predios deberan
repartirse los costos que implica la construccién de vias y demas
infraestructura necesaria para garantizar estandares basicos de calidad para
las familias que se asienten en los nuevos predios; asi como las cesiones de




suelo para areas verdes, comunales y vias. Estos costos se compensaran con
el incremento en el valor de los nuevos predios productio de la urbanizacion.
Por ultimo la manera de distribuir los costos sera en relacién con el tamafio del
predio que cada propietario aporte a la unidad de actuacion. Los beneficios que
se traducen en el reparto de los lotes resultantes con la urbanizacion se
distribuiréan con base a ese mismo parametro. Este mecanismo permite un justo
reparto de la plusvalia entre el Estado y los propietarios del suelo, pero no
incide en pasibles efectos especulativos.

b) Anuncio del proyecto

Permite evitar que con motivo de informacién sobre la construccién de una obra
publica se incremente el valor del suelo. Mediante este instrumento se congela
el valor del suelo en el caso que la instituciéon publica que va a construir una
obra pUblica necesite expropiar esos predios. Este instrumento solo se aplica
para evitar la especulacion en la adquisicion de suelo privado a favor del
Estado.

c) Derecho de superficie

Es una herramienta que le permite al Estado desarrollar vivienda de interes
social y otras obras, sin que pierda la titularidad de los predios. Por lo anterior
los moradores de las viviendas que se construyan no adquiriran la propiedad
del suelo sobre la que se asientan estas construcciones. El alcance de este
mecanismo es evitar la especulacion para suelos de domino privado del
Estado.

d) Bancos de suelo

Le permite al gobierno auténome descentralizado municipai ¢ metropolitano
que los predios que pasen a su propiedad puedan destinarse al cumplimiento
del desarrollo urbanistico, ya sea mediante la construccion de vivienda de
interés social u otras obras necesarias para el desarrollo del cantdén. Por ser
predios de propiedad del Estado esta entidad al transferir su dominio se
apropia de la plusvalia generada. El alcance de este mecanismo es evitar la
especulacion para suelos de domino privado del Estado.

e) Declaracién de zona de interés social

Mediante este mecanismo, los gobiernos auténomos descentralizados
municipales o metropolitanos pueden destinar areas de su canton para la
construccién de vivienda de interés social para familias que se encuentren en
zonas de riesgo. Esto limita el incremento del valor de! suelo y, por tanto, no se
encarece la vivienda como consecuencia de una posible plusvalia. El alcance
de este mecanismo es evitar la especulacidn para vivienda de interés social.

f) Declaratoria de regularizacién prioritaria

Mediante este instrumento se busca que se dé una solucién definitiva a los
asentamientos humanos irregulares, para evitar que las personas que viven en
ellos sigan estando sujetas a situaciones de precariedad tanto en la posesion
de los predios como a los peligros que podrian proceder de asentamientos
ubicados en zonas de riesgo. Para concretarse la regularizacion el Estado debe
expropiar esos predios y el valor que se pague a su titular descontara cualquier
renta generada por el accionar plblico. Este mecanismo evita la especulacion
exclusivamente en predios sujetos a procesos de asentamientos humanos
irregulares.

L e




g) Concesidn onerosa de derecho

Otra causa que puede producir una revalorizacién en los bienes inmuebles son
los procesos de planificacion de los gobiernos auténomos descentralizados
municipales o metropolitanos. Existe bastante literatura que sefiala una relacion
directa en |a variacion de precios de los predios cuando se dan cambios en la
clasificacion del sueio, sus usos y la ocupacién de los mismos. Estas
actuaciones que son competencia exclusiva de los municipios en la actualidad
no tienen un mecanismo que permita su justa cuantificacion y recuperacion.
Esta es la razén que en el actual proyecto de ley se incorpora un mecanismo
no tributario para su recuperacién denominado concesién onerosa de
derechos, el cual no constituye un impuesto ni una contribucion especial de
mejoras.

La justificacion de este mecanismo de recuperacion de plusvalia se da porque
el derecho sobre la propiedad de un inmueble no confiere a su titular
atribuciones absolutas en cuanto al destino del bien, ya que la misma
Constitucién reconoce que dicho derecho debe cumplir una funcion social y
ambiental, lo que impide que se pueda abusar de tal manera del derecho que
llegue a atentar contra la misma sociedad. Este mecanismo no evita la
especulaciéon, pero permite que los gobiernos autonomos descentralizados
municipales o metropolitanos participen en la plusvalia generada por Ia
planificacion, cuando el propietario del suelo solicita los permisos para ejercer
lo planificado por el GAD.

5. Propuesta de reforma para evitar la especulacion del suelo.

Del analisis anterior se desprende que solo algunos instrumentos para la captura de la
plusvalia atacan de manera directa la especulacion, y los instrumentos cuya finalidad
es contrarrestar la especulacién del suelo solo inciden en ciertos fendémenos
vinculados a esas préacticas, como el caso del suelo privado sujeto a expropiacién, la
regularizacion de asentamientos humanos de hecho o la construccién de vivienda de
interés social. De ahi la necesidad de contar con un instrumente juridico adicional que
se complemente con los creados por la LOOTUGS y que contrarreste los efectos de la
especulacién de manera general, en especial en la relaciones entre privados, que
constituyen el foco principal de especulacion, dado el gran nimero de transferencias
que se realizan en el afio.

Para lograr un mejor control de la especulacién del suelo en las transferencias de
dominio se debe reformular el actual impuesto a las utilidades y plusvalia en la
transferencia de bienes inmuebles urbanos, para que deje de ser un tributo
recaudatorio y se constituya en un impuesto regulatorio, es decir busca disuadir a los
duefios del suelo que no comercialicen sus propiedades a valores especulativos, porlo
que la técnica tributaria recomienda establecer una tarifa alta.

Ademas, esta reforma limifard el enriquecimiento injusto de una autoridad o
funcionario inescrupuloso, que por tener informacion privilegiada respecto a la
configuracién del Plan de Ordenamiento Territorial, pretenda comprar suelo barato y
luege venderio a un precio mas alto luego de que el Plan modifique la normativa
urbanistica de determinada zona.

Como bien lo sefiald Samuelson para que un impuesto sobre el suelo no distorsione la
economia debe gravar exclusivamente la renta, de ahi que Vickery considera que un
impuesto sobre la propiedad es la combinacién de dos impuestos, uno malo ya que
grava las mejoras introducidas por el propietarico y uno bueno que carga




exclusivamente la tierra y su ubicacion®. En el caso del impuesto propuesto se logra
los objetivos mencionados por Samuelson y Vickery, pues su objetivo no recae sobre
las mejoras realizadas por el propietario, es decir no grava a la construccion, sino
exclusivamente al suelo.

El proyecto reconoce las mejoras realizadas por el propietario, lo que incluye la
edificacion. Reconoce los pagos que el duefio ya realizé de la plusvalia a través de la
contribucién especial de mejoras y otros mecanismos similares.

Ademas, contempla la ganancia ordinaria que tendria una propiedad desde la fecha de
su adquisicién al reconocerle una tasa de interés igual a la que se otorgan a los
depésitos a plazo fijo de mas de un afio. De esta manera se superaria |la pérdida de
valor monetario del dinero, la inflacién y un porcentaje correspondiente a una utilidad
por el tiempo de posesion de los inmuebles. Incluso con este rendimiento se
compensa los costos financieros en el caso que el inmueble se hubiera adquirido con
crédito hipotecario.
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Al valor antes indicado se suma una franja exenta de veinticuatro Salarios Basicos
Unificados del Trabajador en General, con la finalidad de garantizar a los hogares de
escasos recursos gue puedan transferir sus inmuebles a un precio que represente una
ganancia de dos afos de salario.

En conclusién con este tributo se desalienta la venta especulativa de inmuebles y por
el contrario se fomenta la adquisicion de suelo y vivienda para la residencia
permanente de las personas y no para fines exclusivamente mercantilistas. Ejemplo,
con una tasa pasiva del 7,5%, que es la vigente en la actualidad, un bien podria
duplicar su valor en 10 afios, triplicarlo en 15 afios y cuadriplicarlos en 19 afos. Entre
mas tiempo se posea un bien mayor ganancia ordinaria se puede lograr del mismo.

A continuacion se presentan dos casos al respecto:

30 William Vickery, “Simplification, Progression, and a Level Playing Fiel”, en Kenneth Wenzer (ed.),
Land-Value Taxation: The equitable source of public finance, (New York: Routledge, 2015).
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Il. AUTONOMIA FINANCIERA DE LOS GOBIERNOS AUTONOMOS
DESCENTRALIZADOS MUNICIPALES Q METROPOLITANOS

Otro de los objetivos del proyecto es garantizar la autonomia financiera de los
gobiernos auténomos descentralizados municipales o metropolitanos Para completar
el panorama anterior se debe tener presente que la autonomia reconocida a los
gobiernos auténomos descentralizados constituye una garantia institucional de rango
constitucional para evitar la dependencia del poder central. Esta autonomia segun el
articulo 238 de la Constitucién abarca los aspectos administrativos, politicos y
financieros. Si bien dichos ambitos no son descritos por la Norma Suprema el articulo
5 del COOTAD desarrolia sus contenidos. La capacidad para regirse mediante normas
y organos de gobierno propios elegidos democraticamente, sin intervencion de otro
nivel de gobierno pero garantizando la participacién ciudadana, asi como la
aprobacién de politicas territoriales propias se constituye en la autonomia politica.

La autonomia administrativa les permite autorganizarse institucionalmente y la
autonomia financiera les brinda recursos predecibles del presupuesic general del
Estado y obtenidos por su propia gestion para el correcto ejercicio de sus
competencias en beneficio de la ciudadania local.

Los tres elementos son indispensables para garantizar el accionar de los gobiernos
auténomos descentralizados municipales o metropolitancs. La autonomia financiera
permite que las decisiones politicas, y la estructura administrativa que gestione esas
decisiones tengan los recursos necesarios para llevarlos a buen término.

Por esa razon el articulo 270 de la Constitucion establece que los gobiermnos
auténomos descentralizados generaran sus propios recursos financieros y participaran
de las rentas del Estado, de conformidad con los principios de subsidiariedad,
solidaridad y equidad. En ese sentido, existen dos &mbitos de esta autonomia, la una
referente a ingresos de autogestién y la otra del presupuesto general del Estado.

No obstante, cuando se analizan los datos existentes se aprecia que el mayor rubro de
ingresos de los gobiernos auténomos descentralizades municipales o metropolitanos
corresponde a las transferencias del Gobierno Central. En el 2015 los ingresos propios
de los municipios alcanzaron el 18% y el 82% correspondié a las transferencias
centrales.

Por este motivo en el proyecto de Ley se incluye la obligacién de los gobiernos
auténomos descentralizados municipales de actualizar ios avallos catastrales de
manera automética cuando se efectGan transferencias de dominio, o se adquieren
créditos hipotecarios. Esa situaciéon es de vital importancia en la medida que el
Ecuador se encuentra en e! pendltimo lugar de los paises de la regién que recaudan el
impuesto predial.
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En conclusion, resulta correcto establecer incentivos y sanciones para que los
gobiernos auténomos descentralizados municipales o metropolitanos ejerzan sus
competencias ftributarias de mejor manera, ya que los recursos adicionales que
recauden permitiran que cumplan con las atribuciones encomendadas por la
Constitucion.

lIl. GANANCIA EXTRAORDINARIA EN LA OBTENCION DE BENEFICIOS POR LA
EXPLOTACION DE RECURSOS MINEROS.

Con la aprobacion de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria, publicada en el
Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 242 de 29 de diciembre de 2007, se
establecio el impuesto a la Ganancia Extraordinaria por la exploracion y la explotacion
de recursos no renovables.

Este impuesto busca implementar la disposicion constitucional del articulo 408 que
establece que el Estado participard en los beneficios del aprovechamiento de estos
recursos, en un monto que no seré inferior a los de la empresa que los explota. Dicho
tributo garantiza una participacién equitativa para el Estado.

No obstante de lo anterior el impuesto a los ingresos extraordinarios no es comun en
la industria minera y en un momento dificil para atraer inversiones basado en el estado
global de la mineria, el Ministerio de Mineria ha hecho un gran esfuerzo para que la
industria y sus inversionistas lo acepten una vez que el inversionista ha recuperado su
inversién desde el punto de vista financiero.

Por lo anterior, se hace necesario establecer un incentivo adicional para atraer una
mayor inversion en esta actividad, la cual seria de 48 meses, contados luego desde
que la empresa ha recuperado la inversion.




5. CONCLUSIONES

De los argumentos expresados, se concluye lo siguiente:

5.1. El accionar del Estado en los dltimos afios y el desarrolio urbano en general,
ocasioné un aumento, en varios casos, desproporcionado del valor del suelo en el
Ecuador.

6.2. El Estado requiere promover el desarrollo sustentable y la redistribucion
equitativa de los recursos a través de politicas econémicas, fributarias y fiscales como
la captura de plusvalor en beneficio de toda la sociedad y para disuadir las practicas
especulativas.

5.3. El Estado debe propiciar una normativa que le haga mas competitivo en tema
mineros frente a otros paises dedicados a esta actividad.

6. RECOMENDACION

Por los argumentos expuestos en el presente informe, la Comisién Especializada
Permanente de Gobiernos Autdnomos, Descentralizacion, Competencias vy
Organizacién del Territorio, considera que el presente proyecto de ley se enmarca
dentro de la normativa constitucional y su inclusién en la legislacién ecuatoriana es
necesaria y conveniente, por lo que se permite presentar al Pieno de la Asamblea
Nacional el presente informe para su discusion en PRIMER DEBATE.

7. ASAMBLEISTA PONENTE

La Comisién designa como asambielsta ponente al Sefior Presidente de la Comision,
Richard Calderon Saltos, conforme lo dispones la Ley Orgénica de la Funcion
Legislativa.
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EXPOSICION DE MOTIVOS

El suelo se caracteriza por ser un bien limitado, lo que imposibilita su creacig
situacién fomenta que el precic del suelo se incremente como consecuencia §
de la demanda sobre los mismos. Ademas, las decisiones publico estatdles y el
desarrollo urbano en general, pueden incrementar su valor de venta, sin que el
propietario haya realizado ninguna actuacion, situacién que ha sido aceptada por
varios estudiosos del tema.

Esta dinamica del incremento en el valor del suelo genera procesos de exclusion y
marginacion de las personas de escasos recursos, [as cuales frente a los altos precios
de la tierra con servicios se ven forzadas a buscar predios en la periferia de la ciudad,
gue por no tener toda la infragstructura fisica necesaria, no garantizar seguridad en la
tenencia de la propiedad del suelo o estar asentadas en zonas de riesgo, tienen costos
mas accesibles.

Con la Constituciéon de 2008 el Ecuador inauguré un nuevo modelo de desarrolio
econdmico que se caracteriza por colocar al ser humano v a la naturaleza en una
posicién privilegiada frente a las fuerzas del mercado. El articulo 283 de la Carta
Magna define al sistema econémico como: “social y solidario; reconoce al ser humano
como sujeto y fin; propende a una relacién dindmica y equilibrada entre sociedad,
Estado y mercado, en armonia con la naturaleza; y tiene por objetivo garantizar la
produccién y reproduccién de las condiciones materiales e inmateriales que posibiliten
el buen vivir.". En consecuencia, los articulos 335 y 336 de la Constitucién le otorgan al
Estado una mayor participacion en fa regulacién y control en las transacciones e
intercambios econdémicos con la finalidad de evitar las distorsiones del mercado y asi
garantizar su transparencia y eficiencia.

E! constituyente reconocié el derecho a una vivienda adecuada y digna, en el articulo
30 de la Constitucion, que se concreta en la obligacién estatal de elaborar,
implementar y evaluar politicas, planes y programas de habitat y de acceso universal a
la vivienda;, mejorar fa vivienda precaria; y, desarrollar planes y programas de
financiamiento para vivienda de interés social.

Como resultado de este mandato se aprobaron importantes leyes comec el COOTAD
que establecié algunos mecanismos para garantizar el acceso a una vivienda
adecuada, dentro de los cuales se encuentra la competencia de los gobiernos
autdbnomos descentralizados municipales © metropolitanos para regular los
asentamientos humanos de hecho y la dotacién de servicios basicos. Recientemente
se aprobd la Ley Organica de Organizacidén Territorial, Uso y Gestién de Suelo que
incluye varias herramientas de gestién destinadas a generar oferta de vivienda con un
especial énfasis en aquella destina a los grupos humanos con €scasos recursos.

Al afio 2010, de acuerdo a datos del INEN, los porcentajes de vivienda inadecuada se
redujeron drasticamente hasta tiegar al 4504% de los hogares ecuatorianos. No
obstante, los porcentajes siguen siendo elevados ya que representan a 1.716.760
hogares que aln residen en viviendas no adecuadas. Ademas, al 2010, segun el
censo de ese afio, existia un 38% de hogares que carecian de vivienda propia, lo que
hace indispensable que se generen las condiciones y mecanismoes institucionales para
solucionar este problema. La razén de esa situacién responde a la naturaleza del
mercade inmobiliario, que bajo condiciones de especulacién y una radical



mercantilizacion del suelo ha provocado, en ei caso ecuatoriano, un incremento en el
precio de la vivienda.

El constituyente considerd oportuno incluir dentro de la Constitucién la prohibicién de
obtener beneficios a partir de practicas especulativas sobre el uso del suelo, segun el
articulo 376; por tanto, este mercado debe ser regulado y controlado para garantizar
un funcionamiento adecuado que limite los efectos negativos propios de la naturaleza
de los bienes gue se negocian en él.

En el caso del suelo, por ser un recurso limitade y, por tanto, no producirse por el
hombre, como se menciond antes, se requiere de una especial proteccion para
compatibilizar el derecho a la propiedad con las necesidades de la sociedad para
satisfacer el derecho a la vivienda adecuada y digna.

Por otro lado, el articulo 321 de la Constitucién reconoce el derecho a la propiedad
pero determina que el mismo debe cumplir su funcién social y ecolégica, lo cual es
concordante con et Convenic Americano sobre Derecho Humanos y otros instrumentos
internacionales como las Declaraciones de la ONU sobre Asentamientos Humanos.

Lo anterior le obliga al Estado a adoptar una serie de herramientas que evitan los
excesos en el egjercicio del derecho a la propiedad del suelo, entre ellos la
implementacion de las herramientas tributarias con la finalidad de estimular las
conducias social y econémicamente responsables, conforme el articulo 300 de la
Constitucion. En ese sentido, se propone sustituir el Impuesto a las utilidades y
phusvalia en la transferencia de bienes inmuebles urbanos, con la finalidad de que
garantice el acceso a una vivienda adecuada y digna a las personas de escasos
recursos.

Por otro lado, para fomentar la autonomia financiera de los gobiernos autonomos
descentralizados municipales o metropolitanos se debe aprobar normas que permiten
la actualizacion continua de los avallios catastrales, con la finalidad de que estos
recursos le permitan a estas entidades el cumplimiento de sus competencias y
atribuciones.

Por uitimo, con la aprobacion de la Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria,
publicada en el Tercer Suplemento del Registro Oficial No. 242 de 29 de diciembre de
2007, se establecid el impuesto a la Ganancia Extraordinaria por la exploracion y fa
explotacién de recurses no renovables.

No obstante, dado el estado global de los precios de los recursos mineros y a fin de
mejorar la competitividad del Estado ecuatorianc frente a otros paises con recursos
naturales similares, se hace necesario establecer un incentivo adicional para atraer
una mayor inversién en esta actividad.




LA ASAMBLEA NACIONAL
CONSIDERANDO:

Que el numeral 5 del articulo 3 de la Constitucidn de la Republica establece como
deberes primordiales del Estado planificar el desarrollo nacional y erradicar la pobreza,
promover el desarrollo sustentable y la redistribucion equitativa de los recursos y la
riqueza, para acceder al buen vivir.

Que segun el numeral 26 del articule 66 de la Constitucién de la Republica, se
reconoce y garantiza a las personas el derecho a la propiedad en todas sus formas,
con funcién y responsabilidad social y ambiental y su acceso se hara efectivo con la
adopcidon de politicas plblicas, entre otras medidas.

Que de acuerdo al numeral 1 del articuic 85 de la Constitucién de la Repdblica, las
politicas publicas y la prestacion de bienes y servicios pablicos se orientardn a hacer
efectivos el buen vivir y todos los derechos, y se formularan a partir del principio de
solidaridad.

Que segun el numeral 5 del articulo 261 de la Constitucién de la Republica, el Estado
Central tendra competencia exclusiva sobre la politica econémica, tributaria y fiscal.

Que el numeral 1 del articule 284 de la Constitucién de la Repdblica sefiala como uno
de los objetives de la politica econémica, asegurar una adecuada distribucion del
ingreso.

Que el segundo incise del articulo 300 de la Constitucién de la Republica establece
que la poiitica tributaria promovera la redistribuciéon de la riqueza y conductas
ecologicas, sociales y econdmicas responsables.

Que el articuio 301 de la Constitucién de la Republica determina que sdéio por iniciativa
de la Funcion Ejecutiva y mediante ley sancionada por la Asamblea Nacional, se podra
establecer, modificar, exonerar o extinguir impuestos y solo por acto normativo de
érganc competente se podran establecer, modificar, exonerar y extinguir tasas y
contribuciones y que las tasas y contribuciones especiales se crearan y regularan de
acuerdo con la ley.

Que el articulo 376 de la Carta Magna, prohibe 1a obtencién de beneficios a partir de
practicas especulativas sobre el uso del suelo, en particular por el cambio de uso, de
rustico a urbano o de publico a privado.

Que la Disposicién General Tercera de la Ley de Mineria prescribe que el Estado es el
titular de las regalias, patentes, utilidades laborales atribuibles al Estado en el
porcentaje que le corresponda de acuerdo con esta Ley y del ajuste que sea necesario
para cumplir con el articulo 408 de la Constitucion, mismos que seran recaudados a
través del Servicio de Rentas Internas, que para estos fines esta investido de todas las
facultades y atribuciones que le otorga la normativa tributaria vigente y esta Ley.

Que es necesario evitar la especulacién sobre el valor de la tierras, asi como, regular
la inversién en la actividad minera; v,

En ejercicio de la facultad que le confiere el ndmero 7 del articulo 120 de la
Constitucién de la Republica, expide la siguiente:




LEY ORGANICA PARA EVITAR LA ESPECULACION SOBRE EL VALOR DE
LAS TIERRAS Y FIJACION DE TRIBUTOS

Articulo 1. Agréguese la siguiente frase al final del articulo 197 del Cédigo Organico
de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacién:

"Para la ponderacion del criterio de esfuerzo fiscal se contard con el informe
previo de la Administracion Tributaria Nacional, quien establecerd los
parametros que se deben considerar para determinar dicho esfuerzo.”

Articulo 2. Sustitiyase el articulo 526 por el siguiente:

“Art. 526.- Responsabilidad de informacién catastral.- Los notfarios,
registradores de fa propiedad, fas entidades del sistema financiero y cualquier
ofra entidad publica o privada que posea informacién piblica sobre inmuebles
enviaran a la entidad responsable de la administracion de dafos ptiblicos y a
las oficinas encargadas de la formacion de los catastros, dentro de los diez
primeros dias de cada mes, el registro completo de las transferencias totales o
parciales de los predios urbanos y rurales, de las particiones entre
condominos, de las adjudicaciones por remate y olras causas, asf como de las
hipotecas que hubieren auforizado o registrado, distinguiendo en fodo caso el
valor del terreno y de la edificacion. Todo ello, de acuerdo con los requisitos,
condiciones, medios, formatos y especificaciones fijados por el ministerio rector
de la politica de desarrolfo urbano y vivienda. Esta informacion se la remitira a
través de medios electronicos.

En los casos mencicnados en este articulo, es obligacion de los notarios exigir
la preseniacion de los titulos de crédito cancelados del impuesto predial
correspondiertte al afio anterior en que se celebra la escritura, asi como en los
actos que se requieran las correspondientes auforizaciones del Gobiemo
Auténomo Descentralizado municipal o metropolitano, como requisito previo
para autorizar una escritura de venta, particién, permuta u ofra forma de
fransferencia de dominio de inmuebles. A falta de los titulos de crédito
cancelados, se exigira la presentacion del certificado emitido por el tesorero
municipal en el que consta no estar en mora del impuesto correspondiente.”

Articulo 3. Agréguese a continuacion del articulo 526 del Cédigo Orgénico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacidn el siguiente articulo:

"Art. 526.1.- Obligacién de actualizacion. Sin pefjuicio de las demés
obligaciones de actualizacion, los Gobiernos Auténomos Descentralizados
municipales y metropolitanos tienen la obligacién de actualizar los avaltios de
fos predios a su cargo, a un valor comprendido entre el setenta por ciento
(70%) y el cien por ciento (100%) del valor del avaltio comercial soficitado por
fa institucion financiera para el otorgamienfo del crédito o al precio real de
venta que consta en la escritura cuando se hubiere producido una hipoteca o
venta de un bien inmueble, segun el caso, siempre y cuando dicho valor sea
mayor al avaluo registrado en su catastro.

Los registradores de la propiedad no podran inscribir los mencionados acfos
juridicos sin la presentacion del certificado de actualizacién del avalto del
predio, por los valores mencionados en el parrafo antetior, de ser aplicables.



En dicho certificado deberd constar desglosado el valor del ferreno y de
construecion.

El plazo para la notificacion y entrega del certificado de actualizacién del
avaltio catastral no podra ser mayor a cinco (5) dfas hébiles a partir de la fecha
de presentacion de la solicitud. En caso de que el gobierno auténomo
descentralizado municipal o metropolitano no emita dicho certificado deniro de
los plazos sefialados, el registrador de la propiedad procedera a la inscripcion
de fa escritura y notificard dentro de los fres dfas siguientes a la
Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gesfién del Suelo y a
Contraloria General del Estado para que, en el ambito de sus compefencias,
establezcan las sanciones pertinentes.

Los regisiradores de la propiedad, deberan remitir fa informacién necesaria
para la actualizacion de flos catastros a fos Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y metropolifanos, conforme a los plazos,
condiciones y medios establecidos por la autoridad nacionaf que administre el
cafastro nacional georreferenciado, sin perjuicio de los sefialado en el inciso
anterior.”

Articulo 4. A continuacién del articulo 561 del Cddigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y Descentralizacion, agréguese la siguiente seccion:

“Seccién Décimo Segunda

IMPUESTO SOBRE EL VALOR ESPECULATIVO DEL SUELO EN LA
TRANSFERENCIA DE BIENES INMUEEBELES

Art. 561.1.- Objeto imponible. Gravar a la ganancia extraordinaria en fa
transferencia de bienes inmuebles, incluidos los aportes de inmuebles
realizadlos a fideicomisos o a sociedades, dedicadas a la promocion
inmobiliaria y construccion, conforme a las condiciones y requisitos
establecidos por ef 6rgano rector de la politica de desatrolio urbano y vivienda.

Art. 561.2.- Sujeto activo. Son sujetos activos los gobiernos autdnomos
descentralizados municipales y metropolitanos, por la ganancia extraordinaria
generada en su respectiva circunscripcion territorial y, en subsidio, la Autoridad
Tributaria Nacional.

Art. 561.3.- Sujetos pasivos. Son sujefos pasivos, en calidad de
contribuyentes, las personas naturales, sucesiones indivisas y las sociedades,
en los témminos establecidos en la Ley de Régimen Tributario intemo, que
transfieran bienes inmuebles.

Art. 561.4.- Hecho generador. El hecho generador es la transferencia de
dominio de bienes inmuebles rurales o urbanes, a cualquier titulo, que dé lugar
a una ganancia extraordinaria, en los tériinos establecidos en la presente
seccion.

Art. 561.5.- Ganancia ordinaria. Para efectos de esta seccion, se entendera
como ganancia ordinaria al producto de multiplicar el valor de adquisicion del
bien inmueble por ef factor de ajuste de ganancia ordinaria, a cuyo resulfado se
deberd restar el valor de adquisicion.




Art. 561.6.- Valor de adquisicién. El valor de adquisicion esta conformado por
la suma de los siguientes rubros:

a) El valor que consta en la escritura publica de transferencia de
dominio del bien, en la cual debers detallarse su forma y medios de
pago. En caso de que existan pagos en efectivo dentro de la
transaccion y estos superen los USD 5,000 (cinco mil dblares de los
Estados Unidos de América), los notarios deberan informar al Servicio
de Renfas Internas en las condiciones establecidas por dicha
administracion tribufaria;

b) Los rubros correspondientes a mejoras que hayan incrementado
sustancialmente el valor del bien luego de la adguisicion y formen parte
de! mismo, siempre que se encuentren debidamente soportados. En
caso de que dichas mejoras superen el 30% del valor del avalio
catastral, estas deberén estar actualizadas en los registros catastrales;

Y

¢) Los pagos efectuados correspondientes a contribuciones especiales
o de mejoras u otros mecanismas de captacion de plusvalia, nacionales
0 seccionales, debidamente soportados por el vendedor.

Art. 561.7.- Factor de ajuste de ganancia ordinaria. Para el célculo del factor
de ajuste se aplicara la siguiente formmula:

FA=(1+i)

En donde:

FA: factor de ajuste

i: promedio de la tasa de interés pasiva referencial para depdsitos a
plazo de 361 dias y mas, publicada mensualmente por ef Banco Central
en ef periodo comprendido entre el mes y afio de adquisicion y el mes y
afio de transferencia del bien inmueble.

n: nimero de meses transcurridos entre la fecha adquisicion y la fecha
de fransferencia del bien inmueble dividido para doce.

Art, §61.8.- Valor de adquisicion ajustado. El valor de adquisicién ajustado
es fa suma del valor de adquisicién méas la ganancia ordinaria.

Art. 561.9.- Valor de la transferencia. Se considera como valor de la
transferencia del bien al que consta en la escritura pitblica respectiva.

Art. 561.10.- Base imponible. La base imponible serd el valor de Ia ganancia
extraordinaria, que corresponde a la diferencia enire el valor de transferencia
del bien inmueble y el de adquisicién ajustado, de acuerdo a las reglas de los
articilos precedentes.

Art. 561.11.- Transferencias de bienes inmuebles que no son objeto. No
son objefo, fas fransferencias de dominio de bienes inmuebles por:

a} Sucesiones por causa de muette;
b) Donaciones;



¢} Rifas y sortecs; o,

d) Remates o ventas realizadas judicialmente o por instituciones del
Estado.

Tampoco son objefo de este impuesto, por no constituir transferencia, las
adjudicaciones de bienes inmuebles productfo de los gananciales de la
sociedad conyugal o de bienes, y las ocasionadas por ef reparto del haber de
una sociedad de comercio.

Art. 561.12.- Exenciones. Estdn exenfas a la ganancia extraordinaria en la
transferencia de bienes inmuebles las operaciones realizadas por:

a) El Estado, sus instituciones y las empresas publicas reguladas por la
Ley Orgéanica de Empresas Publicas.

b) Los estados extranjeros y organismos inlternacionales reconocidos
por el Estado ecuatoriano.

¢} Las empresas de economia mixta, en la parte que represente
aporiacion del sector ptiblico.

d) Las personas naturales o juridicas que tengan como actividad
econdmica habitual la promocion inmobiliaria y construccién de bienes
inmuebles para su comercializacion, exclusivamente en Ios casos que
comresponda a dicha actividad. Quedan excluidos los comercializadores
de bienes inmuebles o cualquier otra actividad relacionada en la cual no
existe una actividad de promocién inmobiliaria y construccion; y,

e) Los deudores o garantes del deudor por las daciones en pago de
inmuebles, para la cancelacién de deudas, hasta por el monto de las
mismas y conforme condiciones y requisifos establecidos en el
reglamento.

Los sujetos pasivos que se encuentren exentos de este pago, tienen ef deber
formal de declarar las ganancias para fines informativos.

Art. 561.13.- Tarifa. Para liquidar la ganancia extraordinaria, se aplicaran a la
base imponible las tarifas contenidas en la siguiente tabia.

Desde Hasta Tarifa (%)

0 Veinticuatro (24) salarios | 0%
basicos unificados para
los trabajadores en
general.

Mas de veinticuatro (24) | En adelante 75%
salarics basicos
unificados para los
trabajadores en general.




Art. 561.14.- Declaracién y pago. La declaracién y pago se realizaré en forma
previa al oforgamiento de la escritura correspondiente ante el notario, en las
condiciones que establezca cada sujeto activo y bajo apercibimiento de las
sanciones def articulo 560 de este Cédigo.

Para el pago se consideraréd ademas lo previsto en ef articulo 561.

Art. 561.15.- Medios de comprobacién del valor de transferencia. E! valor
de transfersncia de los bienes inmuebles y demés elementos determinantes de
la obligacion tributaria sera el mayor de los siguientes medios de
comprobacion:

a) Valores que figuren en los registros y catastros oficiales.

b) Valores correspondientes a transferencias anteriores del mismo bien
o similares; o,

c) Avaltios realizados por peritos debidamente acreditados ante los
organismos compelentes y conforme a las metodologias establecidas.

Art. 561.16.- Administraciéon. Son administradores los gobiemnos auténomos
descentralizados municipales y metropolitanos, y ejerceran ias facultades
previstas en el Codigo Tributario, seran responsables de su liquidacién y de su
recaudacion antes del otorgamiento de la escritura publica.

Cuando los gobiernos auténomos descentralizados municipales vy
metropolitanos no hubiesen ejercido la facultad determinadora, en virtud de los
principios de colaboracién y complementariedad entre los distintos niveles de
gobierno, el Servicio de Rentas Internas podré ejercerla subsidiariamente en
cualguier momento dentro de los plazos de caducidad.

La administracion tributaria que previniere en el ejercicio de la facultad
determinadora, deberd informar a la otra sobre el inicio de dicho proceso,
adjuntando un ejemplar de |a orden de determinacién o el documento con el
cual se da inicic al proceso. Cuando una de las administraciones tributarias
ejerza su facultad determinadora, quedara investida de las demés
competencias y facultades contempladas en el Cadigo Tributario, y en
particular, para calificar la verdadera esencia y naturaleza juridica del
correspondiente acto o contrato.

Los gobiernos autdnomos descentralizados municipales y metropolitanos
remitiran al Servicio de Rentas Internas la informacién relacionada con la
ganancia extraordinaria, en las condiciones que esta C(ltima institucion
establezca para el efecto. La administracién tributaria central actuara en forma
reciproca cuando corresponda.

Art. 561.17.- Destino. La totalidad de la recaudacién serd para cada gobierno
auténomo descentralizado municipal o metropolitano. Estos recursos serén
destinados a la infraestructura integral de saneamiento ambiental y al
mejoramiento de los servicios bésicos de alcantarillado y agua potable.

Sin perjuicio de los sefialado en el inciso anterior, en aquellos casos en los
cuales la Administracion Tributaria Central ejerza su facultad determinadora, se
destinara a La Cuenta Unica del Tesoro, el monto correspondiente al 20% de
recargo por el ejercicio de dicha facultad, previsto en el Cédigo Tributario.




Art. 561.18.- Responsabilidad administrativa y civil. Los alcaldes o
auloridades competentes tendran responsabilidad civil pecuniaria directa por
los valores dejados de recaudar por concepfo de impuesto predial urbano y
rural, a consecuencia de la falfa de actualizacion de los avaltios catastrales a
su cargo o cualquier ofro perjuicio que se pudo haber generado a los
ciudadanos de su circunscripcion por dicha omision. Estas responsabilidades
seran deferminadas, calculadas y cobradas, a favor del Gobiemo Auténomo
Descentralizado municipal o metropolitanc que sufrié el petjuicio, por la
Contraloria General del Estado, quien podra solicitar apoyo de otras
instituciones pablicas relacionadas con la materia.

De igual manera, las autoridades competentes de los Gobiernos Auténomos
Descentralizados municipales y los metropolitancs que no cumplan con la
elaboracion, tecnificacion y desarroflo de los catastros de los predios, asi como
la actualizacion del Catastro Nacional Integrado conforme lo dispuesto en la
citada Ley, serdn sancionados por la Contraloria General del Estado como una
fafta administrativa con la destitucion de sus cargos, previo informe de la
Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion del Suelo. La
sancién serd ejecutada conforme a fo dispuesto en el articulo 48 de la Ley
Orgénica de la Contraloria General del Esfado, sin perjuicio de las sanciones
pecuniarias establecidas en ef articulo 109 de la Ley Organica de
Ordenarmiento Terriforial, {/so y Gestién de Suelo,

La Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestién de Suelo
ademds de las airibuciones contenidas en su Ley, emitird las regulaciones,
reglamentos y resoluciones que considere necesarias para el cumplimiento de
sus fines constitucionales e instifucionales, deniro del ambifo de sus

competencias.”

Articulo 5. Como consecuencia de la reforma introducida por el articulo anterior de
esta Ley la “Seccién Décimo Segunda’, “Ofros Impuestos Municipales y
Metropolitanos”, contenida en el Capitulo I, “Impuestos” del Tiulo X, "Disposiciones
Especiales de los Gobiernos Metropolitanos y Municipales”, del Codigo Organico de
Organizacién Territorial, Autonomia y Descentralizacion, pasara a ser la “Seccién
Décima Tercera”.

DISPOSICIONES TRANSITORIAS:

Primera. El impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y
plusvalia, previsto en la Seccion X1 del Capitulo 1l del Titulo IX del Codigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomfa y Descentralizacion gravara hasta la primera
transferencia de los bienes que hayan sido adquiridos con anterioridad a la
promulgacién de esta Ley.

En el caso de la transferencia de terrenos urbanos baldios, el régimen transitorio
establecido en el inciso precedente se aplicara hasta el 31 de diciembre de 2021 o
hasta la siguiente transferencia, lo que ocurra primero.

Para efectos de la aplicacién de este articulo, se consideran terrenos urbanos baldios
los predios localizados en suelo urbano o de expansién urbana, con dotacion de agua
potable, alcantarillado sanitario o energia eléctrica, cuya edificacion sea menor al 10%
de |la superficie del predio o en los que no exista construccion alguna, calificados como




tales por el municipio respective ¢ la Superintendencia de Ordenamiento Territorial,
Uso y Gestidn de Suelo.

Una vez que las transferencias de los bienes antedichos ya no se sometan a las
disposiciones antes sefialadas, o en el caso de los bienes que hayan sido adquiridos
con posterioridad a la publicacién de la Ley reformatoria a que se refiere el inciso
primero, sera aplicable a la ganancia extraordinaria en la transferencia de bienes
inmuebles previsto en esta Ley.

Segunda. Las personas naturales o juridicas que tengan como actividad econdomica
habitual |a promocion inmobiliaria y construccién de bienes inmuebles para su
comercializacién, exclusivamente en los casos que corresponda a dicha actividad,
estaran exentas del impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y
plusvalia sobre los inmuebles que hubieren sido adquirides con anterioridad a Ia
promulgacién de esta Ley. Quedan excluidos los comercializadores de bienes
inmuebles o cualquier otra actividad relacionada en la cual no existe una actividad de
promocion inmobiliaria y construccion.

Tercera. Respecto de los contribuyentes que realicen de forma voluntaria la
actualizacion de los avallos de sus predios dentro del afio siguiente a la promulgacién
de la presente ley, pagaran durante los dos afios siguientes, el impuesto sobre los
predios urbanos y rurales sobre la base utilizada hasta antes de la actualizacion, sin
perjuicio de que los sujetos activos puedan actualizar sus catastros de conformidad
con la ley, casos en los cuales el referido impuesto se calculara sobre base
actualizada por los gobiernos autonomos descentralizados municipales vy
metropolitanos.

Cuarta. El Servicio de Rentas Internas podra solicitar al ente responsable de la
administracién de los datos publicos, para que en el ambito de sus competencias,
recopile la informacion necesaria para el cobro de los tributos conforme a los formatos,
medios y condiciones que este requiera. Los registros de la propiedad y mercantiles
asl como demas entes plblicos que tengan a su cargo bases de datos otorgaran
acceso gratuifo a dicha informacién ante requerimientos del Servicio de Rentas
Internas, incluyendo certificaciones por estos emitidas.

DISPOSICION REFORMATORIA UNICA. Reférmase el Articulo 165 de la Ley
Reformatoria para la Equidad Tributaria en el Ecuador, de la siguiente manera:

1. A continuacion de la frase “después del mes”, agréguese la siguiente frase “o, en el
caso de contratos de explotacion minera, 48 meses después del mes,”.

2. Luego de la frase: “perspectiva financiera” eliminese el punto y agréguese lo
siguiente: “, utilizando flujos corrientes.”.

DISPOSICION FINAL. Las disposiciones de la presente ley entraran en vigencia a
partir de su publicacién en el Registro Oficial.

Dado y suscrito en la Sede de la Asamblea Nacional, ubicada en el Distrito
Metropolitano de Quito, a... :




