///\%oRGUATS D1 TELLA

Escuela de Gobierno @ ()5 (D)
Tipo de documento: Tesis de maestria BY NC SA

Maestria en Economia Urbana

Capacidad de recaudacion municipal de la plusvalia
en el marco de la descentralizacion y autonomia
financiera municipal en ecuador y las economias de

aglomeracion
Autoria: Guaman Guaman, Victor
Ano: 2025

£Como citar este trabajo?

Guaman Guaman, V. (2025) "Capacidad de recaudacion municipal de
la plusvalia en el marco de la descentralizacion y autonomia
financiera municipal en ecuador y las economias de aglomeracion”.
[Tesis de maestria. Universidad Torcuato Di Tella]. Repositorio Digital
Universidad Torcuato Di Tella

https://repositorio.utdt.edu/handle/20.500.13098/13618

El presente documento se encuentra alojado en el Repositorio

Digital de la Universidad Torcuato Di Tella bajo una licencia Creative
Commons Atribucidn-No Comercial-Compartir Igual 4.0 Internacional
Direccidn: https://repositorio.utdt.edu

Biblioteca Di Tella ——




UNIVERSIDAD TORCUATO DI TELLA

MAESTRIA DE ECONOMIA URBANA

Trabajo Final MEU 2022

CAPACIDAD DE RECAUDACION MUNICIPAL DE LA PLUSVALIA
EN EL MARCO DE LA DESCENTRALIZACION Y AUTONOMIA
FINANCIERA MUNICIPAL EN ECUADOR Y LAS ECONOMIAS DE
AGLOMERACION

Autor: Victor Guaman Guaman
Tutor: Cynthia Goytia (Ph.D)
Febrero de 2025



INDICE
I. INTRODUCCION

1. Problema de investigacion

2. Objetivo

3. Hipotesis

II. MARCO TEORICO
1. Premisa

2. Factores de aglomeracion en las ciudades de América Latina y Ecuador
Mediciones de la productividad en las ciudades de América Latina
Valoracion tedrica

3. Estado de la financiacion municipal en el marco de la descentralizacion en la region
y el Ecuador

Descentralizacion: jescenario para fortalecer la recaudacion local y el
financiamiento municipal?

4. Participacion en la plusvalia urbana en la concepcion de la incidencia del Estado
El panorama en Ecuador

5. Reflexiones

III. METODOLOGIA

1. Unidad de analisis

2. Representatividad de los Datos

4. Estructura de la investigacion
Instrumentos de captura de plusvalia de analisis

PRIMERA PARTE: Incidencia de implementacion de instrumentos de captura de
plusvalia en la normativa municipal

SEGUNDA PARTE: Capacidad de recaudacion municipal en torno a los factores
de las economias de aglomeracion

IV. RESULTADOS



PRIMERA PARTE: Incidencia de implementacion de instrumentos de captura de
plusvalia en la normativa municipal

Impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia de los
mismos

Contribucion especial de mejoras
Impuesto predial urbano
Concesion onerosa de derechos

Comparativo del impacto de las iniciativas nacionales sobre la recaudacion
municipal de la plusvalia segun el instrumento

Comparativo de la recaudacion municipal global de la plusvalia

SEGUNDA PARTE: Capacidad de recaudacion municipal en torno a los factores
de las economias de aglomeracion

V. CONCLUSIONES



I
INTRODUCCION

1. Problema de la investigacion

La Constitucion de la Republica del Ecuador del 2008, establece un nuevo sistema competencial para
cada nivel de gobierno que compone la estructura del sistema ecuatoriano, enfocado en promover la
autonomia y descentralizacion fundamentalmente de los gobiernos municipales. En este sentido,
regula en ley una serie de instrumentos de recaudacion fiscal y tributaria municipal a través de
Codigos y Leyes que desagregan la Constitucion, entre ellos, algunos orientados a la captura de
plusvalias. Sin embargo, la incorporacion de dichos instrumentos en el marco nacional no es una tarea
nueva, ya que la mayoria existen desde 1971 con la denominada Ley de Régimen Municipal, no
obstante, estos instrumentos desarrollados en la ley nacional tenian una categoria de “facultativos”,
es decir, que los gobiernos municipales podian hacer uso de ellos de manera voluntaria o simplemente
desistir.

La nueva Constitucion y los cuerpos normativos que se reforman, modifican y crean para aterrizar la
politica constitucional, establecen un marco de descentralizacion de cada nivel de gobierno
acompafiado de autonomia presupuestaria, y para el efecto se modifica la condicion de facultativo a
obligatorio de algunos instrumentos, de manera que se pueda fortalecer la recaudacion fiscal y
tributaria municipal. Sin embargo, no existe evidencia empirica que pueda dar luces de que las
reformas normativas nacionales hayan tenido incidencia en la capacidad municipal desde los recursos
propios (BID, 2016). Esta disyuntiva plantea un problema para los gobiernos municipales, puesto que
territorios heterogéneos sociales culturales y econdomicamente, acogen nuevas competencias e
instrumentos previstos en una legislacion nacional homogénea, sin la certeza de que los instrumentos
previstos para la autonomia (captura de plusvalia), sostengan la capacidad presupuestaria para la
ejecucion de las competencias.

Ecuador tiene una histérica dependencia de los gobiernos municipales hacia el Estado central, que se
exacerba en las ciudades pequeias, por su parte, las ciudades mas grandes desarrollan mayores
capacidades de generacion de recursos propios, como por ejemplo los instrumentos de captura de
plusvalia (BID, 2016). Esta diferencia de capacidades, segin Llop y Vivanco (2017) radica en los
factores endogenos de las ciudades intermedias y metropolitanas, que generan escenarios de
desarrollo economico, margenes de productividad significativos y posibilidad de adaptacion al
cambio climético. Esto condiciona que, por otra parte, los municipios pequefios naturalicen su elevada
dependencia del Estado central, puesto que sus capacidades productivas endogenas limitan su
autonomia, mas aun si se pretenden sustentar en instrumentos municipales de base suelo, puesto que
poseerian mercados inmobiliarios poco desarrollados, instrumentos limitados y capacidades técnicas
reducidas.

Si bien la descentralizacion pretendida por la Constitucion del 2008, establece modificaciones y
creacion de nuevos cuerpos normativos que desarrollan la carta magna, que fortalecerian los
instrumentos fiscales y tributarios para la ejecucion de las nuevas competencias de los gobiernos
municipales, entre ellos los instrumentos de captura de plusvalias; los gobiernos municipales
enfrentan diversas limitantes para constituir su autonomia, pues la capacidades locales se limitan en



dimensiones institucionales, presupuestarias y una deficiente gestion y cultura tributaria (Batallas,
2013). Sin embargo, en mayor y menor medida se ha logrado la implementacion de un instrumento
de base en la captura de plusvalia, de modo que la contribucion especial de mejoras ha constituido en
algunos casos un rubro relativamente significativo en los recursos propios de los municipios.

2. Objetivo

El nuevo régimen de descentralizacion y autonomia financiera municipal pretendido en la
Constitucion de Republica del Ecuador a partir de 2008 y las leyes que se desagregan, establecen: un
mecanismo de transferencia programado y automaticos de recursos a los gobierno locales;
implementan mejoras a los mecanismo de recaudacion municipal en torno a la plusvalia; y amplian
el hecho generador de la participacion en plusvalia hacia la generacion de valor por las decisiones
administrativas. En este sentido, el presente trabajo tiene por objetivo:

Identificar el impacto de las iniciativas del gobierno central en cuanto emision de leyes y
proyectos de fortalecimiento sobre la capacidad de recaudacion de plusvalia de los gobiernos
municipales en el Ecuador, teniendo en consideracion que cada entorno urbano tiene sus
caracteristicas propias basadas en los beneficios de las economias de aglomeracion y la
productividad.

3. Hipotesis

La estructura de gobierno unitaria de Ecuador, plantea dos niveles de gobiernos competentes y
relevantes para la implementacion de la dimension normativa de la politica publica - el nacional y el
local-, esto implica que el Estado central, determina el sistema y régimen de gestion de suelo y la
recaudacion fiscal y tributaria de todo los gobiernos locales del pais, por tanto, contiene una vision
heterogénea del territorio ecuatoriano, sin discriminar las capacidades enddgenas de cada municipio
(técnicas, culturales, urbano economicas). Este sistema nacional - local, que faculta a los gobiernos
municipales la utilizacion de los instrumentos de captura de plusvalia desde 1971, como mecanismo
de generacion de recursos propios, determina que estos se han implementado en distintos municipios
a lo largo del tiempo, en algunos periodos que coincide con reformas a la estructura normativa
nacional se habria observado un mayor nimero municipios que acogen algunos instrumentos. En este
contexto, se puede suponer que el fortalecimiento de la capacidad fiscal y tributaria de los gobiernos
municipales en base a los instrumentos de captura de plusvalias encuentra asidero en una coyuntura
normativa de caracter nacional, sin embargo, esta condicion inicamente constituye un asidero, puesto
que ello implica unicamente la implementacion de los instrumentos, sin embargo, la recaudacion de
recursos propios y su capacidad se deberia en mayor medida a las condiciones de productividad
urbana, el nivel de desarrollo inmobiliario, en el marco de los beneficios de las economias de
aglomeracion, que configura la naturaleza productiva de un municipio. Por lo cual, su impacto en
cada uno seria diferenciado en correspondencia con sus capacidades endogenas, capacidades que se
plantean identificar en esta investigacion.

En este contexto, la presente investigacion pone como elemento importante para la autonomia de los
gobiernos municipales de Ecuador, la generacion de recursos propios en aplicacion de los
instrumentos de captura de plusvalias. Para los cuales, el analisis se desagrega sobre la premisa de



que existen una serie de fenomenos propios de las relaciones de proximidad que se desarrollan en los
entornos urbanos, que se engloban en la estructura de las economias de aglomeracion. Ello debido a
que las condiciones de productividad, crecimiento econémico y empleo que se generan, se derivan
en demanda de suelo y espacio edificado para el desarrollo de actividades de comercio, servicios,
industrias y vivienda. Aspecto trascendental, puesto que como se revisa en las experiencias de
aplicacion de los instrumentos de captura de plusvalia, estos se utilizan: sobre los movimientos de los
desarrolladores inmobiliarios para intensificar el aprovechamiento del suelo urbano para el mayor y
mejor uso, que se complementa con la intensificacion de los indices de edificacion, que permiten
suplir las demandas de las economias de aglomeracion; y las inversiones del estado para atender la
demanda de servicios e infraestructura de conectividad de una poblacion crecimiento.

Sobre la base del nivel de impacto de las economias de aglomeracién diferenciado en cada entorno
urbano, que tendria incidencia sobre la permeacion del proceso de descentralizacion y autonomia
local previsto en la estructura del estado y los procesos de deseconomias de escala, esta investigacion
se desarrolla sobre dos hipotesis fundamentales que determinan su estructura: 1) la estructura de
estado unitario de Ecuador genera que las modificaciones normativas y los procesos de
fortalecimiento dirigido desde el Estado central, impulsan la implementacion de los instrumentos de
captura de plusvalias en el marco normativo local; y, 2) la escala de las ciudades no es determinante
en la capacidad de recaudacion de recursos o especies generados por la aplicacion de los instrumentos
de captura de plusvalia, sino que se fundamenta en otros efectos de las economias de aglomeracion.

4. Contenido

Para la discusion en torno a las hipotesis planteadas, la investigacion desarrolla el andlisis en dos
partes. La primera, se construye sobre un elemento propio de las externalidades de las economias de
aglomeracion, que son producidas por las deseconomias de escala, que promueven el desarrollo de
las ciudades contiguas a los conurbados, generando la aceleracion de cambios en estas ciudades y la
creacion de ciudades intermedias o de servicios complementarios para las metropolitanas. En este
contexto, se evalia un grupo de 18 ciudades que incluyen a los conurbados de las ciudades
metropolitanas de Guayaquil y Quito, sobre los que se identifica el periodo de implementacion de
cada uno de los instrumentos de captura de plusvalia, en contraste con los procesos de fortalecimiento
y modificacion normativa del marco normativo nacional, en el umbral de la descentralizacion y la
autonomia.

La segunda parte, corresponde al analisis de la hipotética incidencia de diversos factores que matizan
las economias de aglomeracion en 5 ciudades del Ecuador, de manera que se identifican aquellos de
mayor incidencia sobre la capacidad de recaudacion que tienen los gobiernos locales a través de los
instrumentos de captura de plusvalias.

I
MARCO TEORICO

1. Premisa

La teoria evidencia que en el marco de la aglomeracion en las ciudades se gestan procesos de
desarrollo econdémico y entornos de innovacion, que se reflejan en el nivel de los salarios nominales
como medida proxy de la productividad, donde el equilibrio entre las deseconomias de escala, las
amenidades y los beneficios de la aglomeracion determinan su intensidad. La productividad



constituye hecho generador del crecimiento de las ciudades, para lo cual, el mercado inmobiliario y
las condiciones de urbanizacion y de las redes de transporte inciden sobre las decisiones de
localizacion de las familias y las empresas en la ciudad, asi como en el sistema de ciudades,
condicionando el costo de la vida y las operaciones empresariales. Esto implica que el buen
desempefio del mercado inmobiliario y la provision de infraestructura de servicios y transporte acorde
a la demanda de crecimiento de la ciudad incide positivamente sobre la productividad.

Para ello, repercute en gran medida las regulaciones de uso de suelo, la carga fiscal, la planificacion
fisica de las ciudades (generacion de centralidades y redes de transporte) y la financiacion del
desarrollo urbano. En este marco de desarrollo econémico y proceso de innovacion, se gestan factores
de: indivisibilidades que permiten el desarrollo de grandes proyectos publicos y privados;
deseconomias de escala y costos de congestion, que requieren la aplicacion de normativa de uso y
ocupacion de suelo y financiamiento de infraestructura; y poblacion en incremento que demanda de
vivienda y empleo y justifica el volumen de colocacion la oferta; constituyen procesos de inversion
econémica que demandan provision de infraestructura para vivienda, industria, servicios y
adecuacion normativa para su Optima localizacion en la estructura de la ciudad que le permita alcanzar
un mayor nivel de eficiencia en la relacion entre los insumos utilizados y su produccion. Procesos
sobre los que la intensidad de las inversiones viabiliza la participacion del Estado a través de
mecanismos de captura de plusvalia, puesto que requieren ampliar su aprovechamiento para alcanzar
el mayor y mejor uso. Entonces, en los factores positivos de la aglomeracion se sustenta la viabilidad
y capacidad de recaudacion de los instrumentos de captura de plusvalias, razon por la cual, para objeto
de esta investigacion se consideran fundamental en el marco de analizar los factores que inciden sobre
el desempefio de la capacidad de recaudacion de los gobiernos locales, analizar los factores que
constituyen la productividad.

Grafico 01. Incidencia de las economias de aglomeracion
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2. Factores de aglomeracion en las ciudades de América Latina y Ecuador

La urbanizacion es uno de los cambios estructurales mas importantes que supone el crecimiento
economico, alrededor de las tres cuartas partes de la poblacion de América Latina y el Caribe residen
en las cerca de 7.200 ciudades que forma parte de la region, y que constituyen plataformas en las que
prosperan economias de aglomeracion y resultan positivas para la productividad de sus ciudades. Se
considera productividad a una medida de la eficiencia como las empresas producen servicios y bienes,
de manera fundamental, el nivel de eficiencia en la relacidon entre los insumos utilizados y su
produccion (Alvez y Lopez, 2021). En cada ciudad se gesta un entorno de productividad diferenciado,
y se relaciona con el tamafo y las economias de aglomeracion, las condiciones normativas como la
zonificacion, carga fiscal y tiempos y costos para la inversion inmobiliaria. Las ciudades de América
Latina presentan un nivel de productividad que alcanza el promedio mundial (Ferreyra & Roberts,
2018). Segtin Vargas (2017), las ganancias generadas en la aglomeracion refieren a que en la medida
en que incrementa el tamafio de la ciudad, aumenta también su productividad, por ende, los salarios
promedio, de manera que, en los estudios de la productividad de las ciudades, esta se mide por el
salario promedio que ofrece la ciudad.

La proximidad de empresas y personas en las ciudades genera diversos efectos de aglomeracion que
permiten mejorar la productividad, por ejemplo; la generacion de mercados laborales densos en los
que los empleadores y empleados acceden a diversas alternativas generando mayor correspondencia
entre los perfiles de los trabajadores y los puestos laborales; la concentracion de mano de obra de los
trabajadores mas calificados, facilita el intercambio de conocimiento e ideas impulsando la
innovacion (Alves y Lopez, 2021); la proximidad entre las empresas genera el privilegio de acceder
a grandes mercados locales, que pueden también estar conectados a los mercados de las ciudades
cercanas, promoviendo el acceso a un mercado con mayor variedad de servicios y productos, que
constituyen insumos para la cadena de produccion de las empresas; la proximidad entre empresas y
personas permite prorratear los costos de inversion a gran escala de la infraestructura de servicios
basicos, telecomunicaciones y del transporte (Ferreyra & Roberts, 2018), estadios, aeropuertos,
terminales y puertos (Vargas, 2017).

Sin embargo, la aglomeracion no solo produce efectos positivos, sino que, el crecimiento de personas
y empresas dentro del entorno urbano aumenta la demanda de suelo, vivienda y mano de obra, que
deriva en el incremento del costo de vida y de las operaciones empresariales. Ello se debe a la
congestion del transporte, la contaminacion ambiental y la delincuencia entre otros aspectos
conocidos como costos de congestion, los cuales afectan la productividad de las ciudades (Ferreyra
& Roberts, 2018). Entonces, la productividad dentro de la estructura de la aglomeracion se valora en
términos del balance de los costos de congestion con las amenidades que ofrece una ciudad, que se
constituyen de tres tipos: 1) de espacio publico (malecones, parques y zonas peatonales); 2) culturales
(teatros, cines y escenarios para espectaculos); y, 3) ambientales (cuerpos de agua o reservas
ecologicas (Vargas, 2017).

En la medida en que las ciudades son mas productivas, los salarios que ofrecen se incrementan, y
mientras estas mejoras no se enfrenten a la agudizacion de los costos de congestion, y se provea de
manera adecuadas las amenidades, esta dinamica genera la atraccion de trabajadores nuevos que
incrementaran la demanda de vivienda. (Brassiolo y Fajardo, 2017). El buen desempefio del mercado
inmobiliario se vuelve un eje fundamental, puesto que, si la oferta se expande lo suficiente la ciudad



podra absorber a los residentes nuevos, y una mayor productividad se derivard en expansion del
empleo generado en la ciudad y su crecimiento poblacional. En el caso de que no responda al aumento
de la demanda, la presion sobre la oferta existente incrementara el precio. Como resultado de ello, se
producen distorsiones del mercado generando por ejemplo que exista una excesiva brecha entre el
costo y el precio de la vivienda como en el caso de Uruguay (Glaeser y Gyourko, 2003). Segiin
Brassiolo y Fajardo (2017), al no existir sitio para los trabajadores adicionales, el empleo total en la
ciudad no crecera, como consecuencia la productividad redundara en viviendas caras.

Los efectos de las economias de aglomeracion, los costos de congestion y la presencia de amenidades
de vocacion urbana, determinan la distribucion poblacional en la estructura de la ciudad, asi como en
el sistema de ciudades; y son factores que condicionan significativamente la oferta y demanda de
vivienda (Brassiolo y Fajardo, 2017). La regulacion del uso del suelo tiene la capacidad de mitigar
los costos de congestion a través de determinar las areas residenciales y sus caracteristicas, entre otros
aspectos (Goytia y Sanguinetti, 2017), asi también las regulaciones y las inversiones sobre la
infraestructura del transporte tienen la capacidad de incentivar a que las familias vivan en zonas mejor
conectadas (Alvares y Estrada, 2017). Entonces, el inventario inmobiliario y sus caracteristicas no
son consecuencia pasiva de los efectos de la aglomeracion, por el contrario, repercute
significativamente sobre el funcionamiento y estructura de las ciudades, incidiendo en el equilibrio
entre los efectos de la aglomeracion, amenidades y los costos de congestion.

La elevada densidad de actividades productivas en los centros de negocios, producen degradaciones
ambientales, congestion de transito y contaminacion sonora, factores que constituyen mas razones en
las decisiones de las familias con capacidad adquisitiva para asentarse en zonas distantes del centro.
Por el contrario, la baja calidad de vida y los costos de congestion facilitaran a las familias de bajo
ingreso su acceso a estas zonas debido a que tiene un impacto negativo sobre el precio de la vivienda,
a cambio de una reduccion en los costos de transportes a los servicios y sus lugares de empleo. En
este contexto, el mercado de vivienda tiene impactos significativos sobre el empleo y la productividad
de las ciudades, el mercado inmobiliario se encuentra en la capacidad de proporcionar viviendas que
satisfagan el aumento de la demanda, y contribuir a la accesibilidad de las familias a mercados
laborales mas productivos (mejores niveles de empleo y salario). Por el contrario, una oferta de
vivienda contraida genera un cuello de botella en los objetivos de la productividad y la eficiente
asignacion geografica del talento humano del pais (Brassiolo y Fajardo, 2017).

Mediciones de la productividad en las ciudades de América Latina

En el espacio de las ciudades, la proximidad de las empresas y los trabajadores refiere a una serie de
costos y ventajas para la productividad, que se materializa en los términos de beneficios de
aglomeracion y costos de congestion. La brecha del PIB per capita en los paises de América Latina
con economias mas avanzadas se explica de manera importante por la brecha de eficiencia de la
combinacion entre el capital fisico y el capital humano, para producir determinada cantidad de bienes
y servicios finales, y en menor relevancia por diferencias en la educacion del capital humano (RED,
2018). Para Vargas (2017) existe una relacion positiva entre el tamafio de la ciudad y el salario
promedio, asi también, del tamafio de la ciudad con los costos de congestion, asociandose en mayor
medida a la productividad con la escala.

Las mediciones para las ciudades de América latina sobre su productividad se han visto limitadas
debido a la falta de informacion sistematizada que permita elaborar analisis comparados, por ejemplo:
informacion georreferenciada sobre la ubicacion de las firmas en la ciudad y del empleo que demanda



(Goytia y Sanguinetti, 2017); analisis comparados sobre los instrumentos regulatorios de usos de
suelo; trayectorias laborales y de vida en los asentamientos informales de la region, informacion de
la gestion metropolitana, entre otros aspectos. Sin embargo, algunos esfuerzos de estimacion ponen
en evidencia que las medidas tomadas en cuanto a regulaciones de uso de suelo y la provision de
infraestructura de transporte, tienen significativa incidencia sobre la productividad, medidas que
habrian permitido a las ciudades de América Latina colocarse en el promedio de la productividad
mundial.

El escenario de la productividad de esta ciudades se constituye de: 16% de los asentamientos formales
que no tienen acceso al transporte publico a menos de 10 minutos de su residencia, en tanto que, para
los sectores informales la tasa asciende a un 23%; por cada 100.000 habitantes existen inicamente 2
kilometros de aceras en tanto que los paises desarrollados cuentan con 240 kilémetros; una
correlacion que expresa que mientras menor es el PIB per capita mayor es el nimero de fallecidos
por accidentes de transito por cada 100 mil habitantes, donde el promedio de los paises de América
Latina se redujo desde una tasa de 17 muertes en 2004 ( Alvarez y Estrada, 2017); 1 de cada 3 hogares
residen en viviendas con déficit cualitativo; a mayor nimero de hogares en la ciudad menor es el
porcentaje de déficit cualitativo de vivienda.

Esta serie de factores pone en evidencia la diferencia de impacto de los efectos de los costos de
congestion en las ciudades de América Latina, por ejemplo, la ciudad de México es una de las menos
asequibles en términos de vivienda debido a que para adquirir un metro cuadrado de construccion
promedio se requiere de cinco meses del ingreso promedio, en otras ciudades de dos y tres meses de
ingreso promedio, en tanto que en Quito se requiere Unicamente de un mes. Esto se explica también
debido a que las ciudades con mayores restricciones al desarrollo inmobiliario son las que mayor
diferencia en el costo y precio de las viviendas expresan, y donde persisten los asentamientos
informales caracterizados por la dificultad de acceso a redes de transporte publico hacia los servicios
de la ciudad con reducida presencia de poblacion formada.

Si bien los indicadores revisados, constituyen costos de congestion que afectan la productividad, los
beneficios de la aglomeracion inciden favorablemente en ciudades como las de Colombia, Panama,
Pera y Brasil donde el aumento del 10% del tamafio de la ciudad se asocia desde un 0.5 hasta un 0.9%
de incremento en los salarios. En otros paises como Argentina, Ecuador, Chile, Paraguay, Costa Rica
y Uruguay, quienes tienden al incrementar el 10% el tamafio de la ciudad se relaciona a un incremento
de 0.02 a 0.04% de los salarios (Alves, 2021), denotando una menor productividad en término del
tamafio de la ciudad.

En el trabajo de Alves (2021) se utilizan datos de los salarios como proxy de los niveles de
productividad, donde identifica que la diferencia de productividad entre cada ciudad se sustenta sobre
sus caracteristicas y determinantes, entendiéndose a estos como el nivel de educacion de los
trabajadores y las economias de aglomeracion respectivamente. Si bien el mayor nivel de formacion
educativa de un trabajador implica un mayor reconocimiento salarial (Goytia, 2022); y, los
trabajadores y empresas de mejores condiciones se localizan en las ciudades mas productivas; se
evidencia que el nivel de educacion de los trabajadores explica menos de la mitad de las brechas de
productividad entre las ciudades capitales o centro econdmicos con el resto de las ciudades de un pais.
Por ejemplo, la brecha existente entre la capital argentina y sus ciudades del norte se reduce
aproximadamente del 60 a 35% debido al nivel de educacion de sus trabajadores.



Por su parte, Ferreyra y Roberts (2018) plantea que los efectos de la aglomeracion estan vinculados
con la habilidad (como las personas calificadas contribuyen a la productividad de las demas), la forma
(tamafio y configuracion de la ciudad -medido en términos de densidad-) y el acceso (conexion con
el resto de las ciudades por redes de transporte). Donde las mediciones de productividad en las que la
habilidad y el acceso son constantes, un aumento en la densidad se asocia con casi ningin aumento
en la productividad de la ciudad. Son significativamente positivos tinicamente para Ecuador, Brasil,
Republica Dominicana y Pert, en tanto que, para Nicaragua y Chile, el efecto de la densidad sobre la
productividad es negativo. Esta incidencia de la forma en la baja productividad se deberia a la
tradicional forma irregular y alargada de las ciudades Latinoamericanas, donde se generan estructuras
viales deficientes debido al trazado irregular, secciones insuficientes y calles sin retorno.

En la productividad de las ciudades de las ciudades de América Latina, la habilidad se perfila como
la de mayor incidencia sobre la productividad puesto que manteniendo el acceso y la densidad
constantes, un incremento del 1% en la habilidad (medida en promedio de afios de escolaridad) se
asocia con un incremento del 0,57 de la productividad, muy por encima del efecto de la densidad, en
la que un aumento del 1% se asocia con un incremento del 0,049 de la productividad. Por otra parte,
las ciudades de més rapido crecimiento presentan menos informalidad debido a que tienen menos
restricciones (Goytia, 2022); en este sentido, al considerar la relacion inversamente proporcional entre
la informalidad y la productividad, se considera también un factor relevante para la productividad la
velocidad de crecimiento de una ciudad.

Valoracion teorica

Conforme se han analizado las diversas experiencias que evalian la productividad en las ciudades de
América Latina, los factores de escala, el capital humano, o factores de aglomeracion, no son
prevalecientes en todos los casos sobre la productividad. En el estudio realizado por Ferreyra y
Roberts (2018) para las ciudades de América Latina y el Caribe, el elemento fundamental para la
productividad es el capital humano, puesto que las personas mejor calificadas se concentran
fuertemente en las ciudades mas grandes. Asi también, para Ferreyra y Mark (2018), dentro de los
tres elementos que inciden sobre la productividad de las ciudades de América Latina, la habilidad
constituye el elemento de mayor impacto sobre la productividad. Por su parte, Alves (2021) expone
diversos casos en los que el nivel de educacion de los trabajadores contribuye de manera diferenciada,
pues permite explicar las diferencias de productividad en las ciudades de Argentina y Paraguay,
mientras que en las ciudades de México su efecto tiene menor relevancia. Asi también, expone el
efecto diferenciado que tiene el tamafio de la poblacion sobre los salarios.

En este sentido, los resultados observados para los estudios de los Paises de América Latina sugieren
que otros tipos de efectos de la aglomeracion que estan asociados a la densidad estan ausentes en gran
medida en las ciudades, donde pueda que no exista el entorno propicio para que se produzcan. Por
ejemplo, que las densidades relativamente altas de las ciudades de América Latina no sean
solventadas adecuadamente en términos de capacidad y cobertura infraestructura de servicios,
recaudacion fiscal local, practicas de gestion de suelo para el financiamiento del desarrollo urbano
(infraestructura, espacios publicos, vivienda asequible) y politicas de transporte; que no permitan
mitigar los costos de congestion y suponer el equilibrio con las amenidades. Es posible también, que
la dispersion de la productividad no permita a las ciudades contribuir a la productividad nacional,
debido a una débil conexion inter urbana. (Ferreyra y Mark, 2018). De tal manera que, sobre la base



de la condicién y estructura vigente de las ciudades de América Latina, el crecimiento poblacional
agudiza los costos de congestion.

En base al efecto sobre la productividad observado ante el crecimiento de estas ciudades, es
importante no reducir el debate a la simple idea de la compacidad versus la expansion, puesto que
esta concepcion ha contribuido a generalizar al proceso expansion como un factor negativo. Esta
reduccion teorica limita la accesibilidad al suelo, incrementa el tiempo y los desplazamientos, y
genera deterioro ambiental, con lo cual, reduce las ventajas de la aglomeracion y la productividad
(Goytia y Sanguinetti, 2017). La politica que se ha instaurado en las regulaciones de uso de suelo de
las ciudades de América Latina ha limitado su expansion, a través de establecer restricciones
urbanisticas en términos de lote minimo demasiado extensos, retiros e indice de edificacién que
reducen el aprovechamiento del suelo y asignaciones a viviendas unifamiliares en areas periféricas;
restricciones de usos que reducen la oferta de suelo y genera encarecimiento del precio. Ello
contribuye a dejar fuera del mercado formal a las familias de bajos recursos econdmicos (Brassiolo y
Fajardo, 2017) y agudizar los costos de congestion, por ende, reduce la productividad.

Por el contrario, la adecuacion de la politica publica que se oriente por establecer un marco de
regulacion de usos de suelo que contribuya a la habilitacion de nuevas zonas de negocios y
residenciales en espacios periféricos y suburbanos, la provision de infraestructura en términos
transporte, vialidad, servicios basicos; facilitan el acceso a las familias a vivienda en espacios de
calidad, sin comprometer el acceso al empleo y los servicios que proporciona la ciudad. Ello debido
a que no solo se mejora la infraestructura de transporte que facilitaria los traslados, sino que también
la descentralizacion es susceptible de impulsar el surgimiento de centros secundarios de servicios y
negocios en zonas periféricas. Segun Brassiolo y Fajardo (2017), la politica publica requiere
complementar las regulaciones de uso de suelo con aquellas acciones que permitan superar las
restricciones a la oferta inmobiliaria formal, con la generacion de mercados hipotecarios para familias
de bajos ingresos, y la deficiente cobertura de infraestructura de transporte para comunicar a las
periferias, que permite mejorar la productividad a través de reducir la informalidad en la vivienda y
el empleo. De manera concreta las politicas pueden atender a flexibilizar el avance del limite urbano
y la colocacion de infraestructura de transporte que mejore la conectividad; aumentar el indice de
edificacion al interior de las areas urbanas; la regularizacion de la propiedad.



Grafico 02. Relacion entre las economias de aglomeracion y los instrumentos de captura de plusvalias
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3. Estado de la financiacion municipal en el marco de la descentralizacién en la region y
el Ecuador

La diversidad de actividades econémicas que estructuran las ciudades y la generacion de ingresos
mas altos por sobre los espacios rurales establecen un escenario de factibilidad para una mayor
recaudacion de ingresos locales (Montero y Garcia, 2017). Sin embargo, nos referimos a una
concepcion de factibilidad en la medida en que la practica regional de América latina pone en
evidencia que existe una estrecha relacion entre la proporcion del gasto publico de los gobiernos
seccionales y su baja capacidad para recaudar ingresos fiscales. En general, en los estados unitarios
los gastos de los gobiernos seccionales son inferiores al 15% del gasto del estado central. De la misma
manera en que sus gastos en relacion al gasto nacional son superiores a los ingresos fiscales propios
en relacion al ingreso nacional. Lo cual pone en evidencia la imprescindible necesidad por contar con
transferencias desde el estado central para la ejecucion de sus competencias (Montero y Garcia, 2017).

Segiin Montero y Garcia (2017) la autogeneracion de recursos atraviesa la dificultad de que los
gobiernos centrales reniegan de delegar facultades a los gobiernos locales, quienes tienen limitadas
capacidades administrativas y logisticas para llevar a cabo la recaudacion. A ello se suma que los
gobiernos locales consideran los impuestos como medidas perjudiciales para su capital politico. La
recaudacion del impuesto predial en América Latina y el Caribe para el afio 2015 alcanzé inicamente
el 0.4% del PIB en promedio, apenas un tercio de lo recaudado en los gobiernos municipales de los
paises pertenecientes a la OCDE (Eguino y Chona, 2021). Asi también, existe una baja recuperacion
de costos de los servicios, débil gestion de las empresas de servicios y activos de los gobiernos
subnacionales (BID, 2020). No obstante, existen municipios en los que se ha logrado aumentar la
recaudacion local, como Bogota que triplico su recaudacion en 20 afios. En el caso latino americano,
los gobiernos locales suplen el deficiente autofinanciamiento con una diversa matriz de



financiamiento: préstamos, transferencias intergubernamentales, alianzas publico-privadas y la
cooperacion internacional.

Sobre lo anterior, existe un tercer elemento que condiciona negativamente la generacion de recursos
propios, y es el hecho de que en América Latina la poblacion es renuente a incrementar el pago de
impuestos mas alla del pago actual. Conforme se observa el grafico siguiente, la poblacion pagaria
en mayor medida el mismo monto actual aun si tuviera la capacidad de incidir sobre el presupuesto
participativo. En el grafico a continuacion, se destacan las ciudades de Panama, Maracaibo y
Guayaquil, quienes indican que pagarian “un poco menos” y “mucho menos”. Del otro extremo se
ubican las ciudades de Brasil donde significativamente estarian dispuestos a pagar un poco mas,
evidenciando la cultura tributaria que incentivaria la experiencia que tiene el pais sobre el presupuesto
participativo. En otra variable, la CAF identifica algunas ciudades como La Paz, Buenos Aires, Rio
de Janeiro, Santa Cruz, Guayaquil, donde cerca del 50% de la poblacion menciona haber evadido de
manera consciente el pago del IVA. Estos hechos plantean la existencia de una cultura tributaria que
incide sobre los resultados de la recaudacion local.

Grafico 03. Respuesta a la pregunta “Si el gobierno gastara dinero a través del presupuesto participativo, justed estaria
dispuesto a pagar mas o menos impuestos que actualmente?”
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Para Cesare (2008) diversos factores afectan a la capacidad de la recaudacion local sobre los
impuestos a la propiedad, resumidos en: la disponibilidad de propiedades, el ingreso promedio de las



habitantes de la jurisdiccion, la condicion del mercado inmobiliario, la distribucion del ingreso, los
niveles de pobreza y de urbanizacion, la situacion econdmica de la jurisdiccion, y la situacion de
tenencia de la tierra y los derechos de propiedad. En correspondencia, en México la recaudacion del
impuesto predial resulta ser mas débil en jurisdicciones rurales que en las metropolitanas, debido a la
débil capacidad recaudatoria de los municipios, las exenciones fiscales a los ejidos y al bajo valor de
las propiedades (Unda y Moreno, 2015).

Las ciudades capitales de América Latina y el Caribe no estan exentas de la problematica de la gestion
fiscal, pues, lidian con cuatro desafios relevantes: 1) una limitada capacidad para intervenir en
infraestructura, servicios municipales y capital humano; 2) baja capacidad para generar recursos
propios; 3) arreglos sostenibles de gobernanza fiscal inexistentes; y 4), reducido acceso a
financiamiento a largo plazo (Eguino y Chona, 2021). Sin embargo, el escenario es més alentador
que las ciudades pequefias ya que en las de mayor tamafio, el valor de la propiedad es mayor y la
existencia de economias de escala son beneficiosas para incorporar mejoras en la valuacion de las
propiedades, el registro catastral y la recaudacion tributaria.

La escala de la ciudad y la economia de la jurisdiccion administrativa no resulta ser determinante,
pues, en el trabajo de Espinosa et al (2018) se evidencia que no existe conexion significativa entre la
recaudacion per capita del impuesto predial y la economia de la jurisdiccion. Asi, por ejemplo, las
jurisdicciones fronterizas en México con un alto dinamismo econdémico no han logrado producir
ingresos fiscales relacionados a sus industrias significativas; o la ciudad de Esmeraldas en Ecuador,
que concentra la actividad petrolera del norte del pais, no parece generar efectos positivos en el resto
de la estructura econdomica local (Barrera, 2016). Sobre esto Espinoza et al (2018) pone en
consideracion la necesidad de direccionar desde la instancia nacional las funciones recaudatorias.

Pese a la valorizacion de la tierra que genera la inversion publica y las actividades econdmicas que
se desarrollan, en las ciudades capitales y areas metropolitanas, la plusvalia tienen una capitalizacion
mayormente privada, debido a que existe una concepcion prevaleciente de que los ciudadanos y las
firmas al pagar sus impuestos, financian el costo de la infraestructura publica, a pesar de que en la
mayoria de paises de la region, se lo financia con los ingresos las prestaciones de los productos
primarios (Eguino y Chona, 2021).

En este sentido, para autores como Blanco et al (2016) la plusvalia ha generado beneficios
significativos a la ciudades en términos de: 1. incidir en los patrones de crecimiento urbano,
promoviendo la densificacién y compactacion de importantes sectores y generando usos de suelo
mixtos; 2. generar oportunidades de integracion social, en base a estrategias de retencion de poblacion
vulnerable en las zonas de intervencion o financiamiento de VIS en otras zonas; y 3. impulsar la
recaudacion de recursos alternativos y recuperar los costos de las intervenciones urbanas de
infraestructura emblematica.

Descentralizacion: ;Escenario para fortalecer la recaudacion local y el financiamiento
municipal?

La descentralizacion del Estado ecuatoriano comienza en primer momento como el efecto de la logica
modernizadora en la segunda ola del ajuste estructural implementado en la region en la década de los
noventa. Corresponde a la reduccion del Estado central promoviendo a los gobiernos locales como
promotores de desarrollo econémico, para lo cual, la descentralizacion se defini6 como la
transferencia de manera definitiva de atribuciones, funciones, responsabilidades y recursos,
financieros, tecnoldgicos y materiales, con el objeto de marcar la distribucion de recursos y servicios
de conformidad con las necesidades de las circunscripciones territoriales (Garcia y Montalvo, 2020).



El segundo momento, parte de la Constitucion de la Republica del Ecuador de 2008, que segin
Guerra, (2015) se concibe a la descentralizacion como la forma de organizacion y administracion del
Estado que tiene como fin acercar la administracion publica a la ciudadania a través de incrementar
la participacion social en la toma de decisiones y satisfacer sus necesidad de mejor manera.

Si bien las nociones de la descentralizacion provienen desde su Constitucion del afio 1977, en la que
existia una de descentralizacion administrativa, éstas retoman un impulso mayor en la Constitucion
Politica de 1998, a través de un esquema politico seccional, donde se avanza de la descentralizacion
administrativa hacia la transferencia de competencias, mediante el Articulo 226 donde establece que
las competencias del Estado central podian descentralizarse, a excepcion de algunas de caracter
estratégico que se reserva el estado central, competencias que eran obligatorias cuando la entidad
seccional lo solicitase y tenga la capacidad operativa para asumirla (Batallas, 2013). En la
Constitucion de (2008) pasa de ser un proceso opcional con la capacidad operativa, a uno obligatorio
y paulatino, por cuanto, se pasa de una descentralizacion de antojos y voluntades a una fundamentada
en competencias exclusivas y obligatorias sobre los gobiernos seccionales que segun la Constitucion
ahora son auténomos.

El proceso de descentralizacion esta normado ademas de la Constitucion vigente, por el Cdodigo
Organico de Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion (octubre de 2010) segun su
Articulo 105 que establece que la descentralizacion consiste en “la transferencia obligatoria,
progresiva y definitiva de competencias con los respectivos talentos humanos y recursos financieros,
materiales y tecnoldgicos, desde el gobierno central hacia los gobiernos autonomos
descentralizados”. Estos cuerpos juridicos desagregan el régimen de competencias de cada nivel de
gobierno, ademas de los principios rectores de la descentralizacion y su institucionalidad. El modelo
de descentralizacion inicid su implementacion a partir de 2010, donde se emitieron las resoluciones
para la transferencia de las competencias de cooperacion internacional, riego y drenaje, transporte
terrestre, transito y seguridad vial; y se complementa entre 2014 y 2015, donde se establece la fase
administrativa de la descentralizacion mediante la transferencia de la competencia de aridos y pétreos,
gestion ambiental, gestion de riesgos, fomento productivo, vialidad, y patrimonio cultural y
arquitectonico (Mufioz, 2015). Durante el histérico del proceso de descentralizacion la competencia
del uso y la ocupacion de suelo ha sido siempre exclusiva de los gobiernos municipales, aspecto
ratificado en el marco normativo vigente.

Respecto de los recursos requeridos para la aplicacion de las competencias municipales, de los nueve
impuestos estipulados en el Articulo 491, inicamente el impuesto al 1.5 por mil sobre activos totales
no requiere ser normado mediante una ordenanza municipal. Esto implica que la aplicacion de los
restantes se vuelve hasta cierto punto discrecionales, debido a las repercusiones al capital politico de
las autoridades que deriva la determinacion y aplicacion de la tarifa de cada uno de los impuestos
municipales. Por ende, su aplicacion y la capacidad de sus ingresos propios estan condicionados a
criterios de calculo politico para su regulacion (Batallas, 2013).

Segun el Articulo 5 del COOTAD la autonomia comprende la capacidad efectiva de regirse mediante
normas y organos de gobierno propios, asi también que “La autonomia financiera se expresa en el
derecho de los gobiernos autonomos descentralizados de recibir de manera directa predecible,
oportuna, automdtica y sin condiciones los recursos que les corresponden de su participacion en el
Presupuesto General de Estado, asi como en la capacidad de generar y administrar sus propios
recursos, de acuerdo a lo dispuesto en la Constitucion y la ley.”. Para entonces, los gobiernos
seccionales adolecen un problema comun en cuanto a los ingresos que permitan labrar el camino a la
autonomia financiera, pues para el periodo 2007 a 2009, la capacidad de produccion de los ingresos



tributarios para los municipios de menos de 50.000 habitantes los ingresos propios representan entre
el 6 y 8% de los ingresos totales, en tanto que los municipios de mayor poblacion, los ingresos propios
representan un valor que fluctia sobre el 60% de las transferencias corrientes (Oyervide, 2012).

Conforme se observa en la experiencia regional, entre uno de los factores que condicionan las
deficiencias en la generacion de los recursos propios, tales como las reducidas capacidades
institucionales, las deficientes metodologias de valoracion y los calculos politicos; constituyen
también parte del problema la posicion de los contribuyentes, que se refleja en una escasa cultura
tributaria. Esta se refiere al conjunto de creencias, valores y actitudes que son compartidas por la
sociedad respecto de la tributacion y observancia del marco legal que lo rige, lo cual se deriva en un
comportamiento manifestado en el cumplimiento permanente de sus deberes tributarios, teniendo
como base la confianza, a razon y afirmacion de valores de responsabilidad y solidaridad ciudadanas
(Corredor y Diaz, 2007). En Ecuador, unicamente el 20% de la poblacion estd de acuerdo con la
recaudacion y la gestion del impuesto predial en términos de distribucion de los de los recursos de
los gobiernos locales (Silverio y Tigua, 2023). Ello implica que, cualquier intencion de fortalecer la
generacion de recursos propios a través del impuesto predial requiere incidir sobre la cultura tributaria
(Pedrozo y Trujillo, 2019).

El ordenamiento juridico establece que para el ejercicio de la autonomia de los gobiernos seccionales,
segun el Articulo 192 del COOTAD “Los gobiernos autonomos descentralizados participaran del
veintiuno por ciento (21%) de ingresos permanentes y del diez por ciento (10%) de los no
permanentes del presupuesto general del Estado. ”, asi también, mediante el articulo 163 establece
que generaran sus recursos propios, que en parte corresponden a los impuestos para la financiacion
municipal, que segun el Articulo 491 son los siguientes: “a) El impuesto sobre la propiedad urbana;
b) El impuesto sobre la propiedad rural; c¢) El impuesto de alcabalas; d) El impuesto sobre los
vehiculos, e) El impuesto de matriculas y patentes; f) El impuesto a los espectaculos publicos; g) El
impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia de los mismos; h) El
impuesto al juego; e, i) El impuesto del 1.5 por mil sobre los activos totales.”

Sin embargo, estos impuestos no son exclusivos del COOTAD, tampoco de la Constitucion del 2008,
puesto que este Codigo deroga a la Ley de Régimen Municipal de 1971, y recoge la gran mayoria de
su ordenamiento Juridico incluyendo los impuesto municipales, que constituian segin su articulo 313:
“lo.- El impuesto sobre la propiedad urbana; 2o.- El impuesto sobre la propiedad rural; 3o.- El
impuesto de alcabala; 4o.- El impuesto de registro e inscripcion; 5o.- El impuesto sobre los
vehiculos, 60.- El impuesto de matriculas y patentes; 70.- El impuesto a los espectaculos publicos;
8o.- El impuesto a las utilidades en la compraventa de bienes inmuebles y plusvalia de los mismos;
v, 90.- El impuesto al juego.”’; donde los impuesto de base suelo fueron acogidos también ratificados
en la Codificacion de la Ley de Régimen Municipal en 2005, mediante el articulo 303.

Estos no son los tnicos mecanismos previstos para la financiacion municipal que establecen las Leyes
que parten de la Constitucion del 2008, sino que en correspondencia con la concepcion de que la
capacidad de desarrollo urbano implica un mayor descentralizacion , y de que los gobiernos locales
tienen capacidades de acceder a fuentes externas o de autogeneracion (Montero y Garcia, 2017), en
el 2016 se emiten dos cuerpos normativos orientados a mejorar los instrumentos de captura de
plusvalia: la Ley Organica de Ordenamiento Territorial Uso y Gestion de Suelo y la Ley Organica
para Evitar la Especulacion sobre el Valor de las Tierras; estos cuerpos normativos mejoran dos
mecanismos de financiamiento del desarrollo urbano. Nos referimos a mejoras puesto que la primera
Ley, establece la utilizacion de la concesion onerosa de derechos por incrementos en el valor de los
bienes derivado por modificaciones normativas que permite un mayor aprovechamiento del suelo en



términos de actividades y usos urbanos (incremento de densidades edificatorias, cambios de uso,
cambios de clasificacion del suelo), que antes a su vigencia eran utilizadas a través de la Contribucion
Especial por Mejoras.

En tanto que la segunda Ley, constituye una mejora al impuesto a las utilidades en la transferencia
de predios urbanos y plusvalia de los mismos, puesto que el mecanismo de aplicacion permite ampliar
el hecho generador, contribuir a transparentar la informacion de la base impositiva, ampliar la banda
impositiva, entre otros aspectos. Si bien, en ninguna de estas leyes, existe la palabra plusvalia, el
mismo mecanismo de cada una induce la participacion de los gobiernos municipales en las ganancias
extraordinarias por la intervencion publica y los procesos de urbanizacion desde la iniciativa privada.
Asi, la LOOTUGS tiene como fin el financiamiento del desarrollo urbano en tanto que la denominada
Ley de Plusvalia, tenia como objeto desincentivar la especulacion del mercado inmobiliario (derogada
en 2018).

5. Participacion en la plusvalia urbana en la concepcion de la incidencia del Estado

Para la mayoria de la literatura explorada la captura de plusvalia, en un concepto de
institucionalizacion de los excedentes, se basa en la premisa de que la intervencion publica induce
incrementos en el valor de las propiedades, producto de la intervencion en infraestructura o la
modificacion de las regulaciones del uso de suelo que permiten un mayor aprovechamiento edificado,
que por tanto, son incrementos legitimos de capitalizar en favor del Estado (OECD et al, 2022;
Smolka, 2013). Esta concepcion no desconoce la participacion privada en el proceso de urbanizacion,
los elementos exdgenos a los bienes inmuebles y el esfuerzo de terceros para promover incremento
en el precio. En este sentido, en correspondencia con las responsabilidades del Estado y de manera
particular de los gobiernos municipales, que son los que en la generalidad de los casos participan en
la plusvalia, la literatura es reiterada sobre la concepcién de que la captura de plusvalia puede
contribuir a la distribucion de los costos y beneficios de la urbanizacion y el desarrollo (OECD et al,
2022), y permite avanzar los procesos de descentralizacion (Smolka, 2013).

Los instrumentos de captura de plusvalia pueden ser clasificados de acuerdo a su naturaleza en tres
tipos: contribuciones, impuestos y regulaciones, y presentan al menos tres objetivos de aplicacion
relacionados con la oportunidad de mejorar los ingresos locales, financiar la implementacion de
infraestructura e incidir de manera positiva en el desarrollo urbano. Todos los paises utilizan alguna
forma de captura de plusvalia al menos de vez en cuando. Los paises de bajos y medio bajos ingresos
utilizan un promedio de 2 instrumentos de captura de plusvalias al menos de manera ocasional, en
comparacion con los 2,5 instrumentos de los paises de ingresos altos y medianos altos. Paises como
Chile, Egipto, India y Turquia utilizan cinco instrumentos de manera regular (OECD et al, 2022). En
la América Latina, los ejemplos mas sistematicos de legislacion acerca de la recuperacion de
plusvalia, se encuentra en la Ley 10.257 de 2001 - Estatuto de la Ciudad en Brasil, y en la Ley 388
de 1997 - Ley de Desarrollo Territorial de Colombia (Smolka, 2013). El trabajo Blanco et al (2016a),
que analiza la aplicacion de 6 instrumentos de captura de plusvalia en 17 proyectos de 9 ciudades de
Argentina, Brasil, Colombia, Ecuador y Uruguay, expone que la region tiene ya 100 afios de haber
iniciado el camino de aplicacion de los instrumentos, con casos aislados en Colombia en 1921 y
Argentina en 1960, como los ejemplos mas antiguos.

En este trabajo se expone la diversidad de aplicaciones que existen para cada uno de los instrumentos,
donde su naturaleza y la estrategia requerida para capturar la plusvalia dependera de las dinamicas de
mercado y politicas, la problematica urbana y de la capacidad institucional local en cada ciudad. Pone



en evidencia por tanto que no existe un esquema exacto y inico que determine como escoger, negociar
y ejecutar las acciones de la captura de plusvalia, por ejemplo, en Argentina y Ecuador, los
instrumentos significativos para la provision de infraestructura como la contribucion por valorizacion
y convenios urbanisticos “ad-hoc” que otorgan excedentes de edificabilidad y captura de la
valorizacién por cambio de uso de suelo para mayor aprovechamiento edificado; en Colombia y
Uruguay con aplicacion de instrumentos fiscales de valor, contribucion de valorizacion y la aplicacion
de planes parciales con cesiones obligatorias de suelo, dotacion de infraestructura basica y
construccion de VIS. En el caso de los paises europeos tienden a confiar mas en los instrumentos de
developer obligations y en los strategic land management mientras que los de charges for
development rights son relativamente raros.

La gran mayoria de los paises de Africa, Oriente Medio y Asia-Pacifico utilizan la strategic land
management, que en el marco local se entiende como la utilizacion de bancos de suelo y derecho de
superficie. En Asia-Pacifico los charges for development rights (compensacion a cambio de un mayor
aprovechamiento edificado) son comunes, mientras que el land readjustment en los paises de América
es particularmente raro. De manera general, los paises de bajos y medio bajos ingresos dependen mas
de la strategic land management y el land readjustment, en tanto que los paises de ingresos altos y
medianos frecuentemente utilizan las developer obligations. Como se observa en el grafico No. 04,
los instrumentos que en mayor medida se usan en América son infrastructure levy (contribucioén por
mejoras) y developer obligations conocido también como proyectos urbano-arquitectonico especiales
con 17 paises.

Gréafico 04. Numero de paises que usa cada instrumento de captura de plusvalias
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Fuente: OECD et al, 2022

La mayoria de los paises encargan a los gobiernos locales la implementacion de charges for
development rights, developer obligations y infrastructure levy. En tanto que, la ejecucion del land
readjustment y la strategic land management son generalmente compartidas con el gobierno nacional
y otras entidades publicas, como las empresas estatales. Sin embargo, los paises con los ingresos mas
bajos dan menos discrecion a los funcionarios de los gobiernos locales para implementar instrumentos
de captura de plusvalia en relacion con los de ingresos mas altos. Debido a la falta de confianza en
los gobiernos locales y el miedo a la corrupcion es una razoén comun para hacerlo (OECD et al, 2022).

El panorama en Ecuador



En Ecuador, al igual que la situacion de las ciudades del resto de la region, el financiamiento de la
obra publica ha sido uno de los problemas centrales que enfrenta el desarrollo urbano, enraizado en
la incapacidad de generar recursos propios, como se ha expuesto anteriormente. En el proceso de
urbanizacion del pais a partir de mediados del siglo XX, se instaurd en el marco legislativo nacional
los instrumentos de gestion a los gobiernos seccionales (Carrion, 2016), en 1971 se implement6 la
Ley Organica de Régimen Municipal que regul6 alrededor de 4 décadas el desarrollo de los gobiernos
locales y la actividades urbanas, detallando de manera mas clara los impuestos atribuibles a los
gobiernos municipales referidos a la propiedad, la transferencia de bienes inmuebles y la plusvalia.
Instrumentos que han sido recogidos por el cuerpo normativo que rige la estructura administrativa del
Estado y establece el marco de autonomia y descentralizacion para todos los niveles de gobierno, el
COOTAD. Asi, algunos instrumentos de captura de plusvalia existen de manera reconocida a nivel
del ordenamiento juridico nacional desde el afio 1971.

Desde el inicio de la institucionalizacion de los mecanismos de captura de plusvalia en 1966 a cargo
de los municipios con la Ley de Régimen Municipal y su posterior reforma en 1971 (Lopez, 2016), y
con la sustitucion del nuevo instrumentos de descentralizaciéon en 2010 con el COOTAD, las
posibilidades de los gobiernos locales sobre la captura de plusvalias se resumen a la recuperacion de
los costos de inversion en la provision de infraestructura y la incipiente participacion de la
valorizacioén que la inversion publica y los procesos de urbanizacion generan a través del impuesto
predial urbano y rural, el impuesto sobre la plusvalia en la transferencia de bienes inmuebles, y el
impuesto a las alcabalas. Si bien, no existia una prescripcion normativa que facultara a los gobiernos
municipales a participar de la plusvalia generada por la modificacion normativa para un mayor
aprovechamiento, las ciudades de Cuenca y Quito usaron una extension a la contribucion especial de
mejoras para recibir contraprestaciones por el incremento de ntimero de pisos.

Para el afio 2016, se instaura en el marco normativo nacional la Ley Organica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion de Suelo, con una suerte de estandarizacion del ordenamiento territorial de
competencia municipal. Este cuerpo normativo implementa algunos instrumentos orientados a regular
el mercado inmobiliario y la participacion municipal de la plusvalia derivada de los actos
administrativos que modifican la normativa de uso de suelo, para ello se establecen diferentes
mecanismos € instrumentos que permiten sentar el hecho generador sobre las decisiones
administrativas. Para ello, se establece la obligacion a todos los Gobiernos Municipales de formular
un instrumento de ordenamiento territorial conforme lo define la Ley, denominado Plan de Uso y
Gestion de Suelo, donde: a) se ratifica la diferencia del aprovechamiento del suelo urbano y rural a
través de la delimitacion de las areas urbanas con parametros base, que se puede cambiar con la
dotacion del 10% de VIS y otras contraprestaciones econdmicas o en especie; b) se establecen alturas
basicas y especificas de construcciéon que se alcanzan con contraprestaciones econdmicas o en
especie; c) se establece un sistema de usos de suelo en base a una subclasificacion de suelo segtn la
vocacionalidad, que se puede cambiar para permitir un mayor aprovechamiento a través de
contraprestaciones econdmicas o en especie; d) se establece la facultad de delimitar de unidades de
actuacion urbanistica que requieren la aplicacion de instrumentos de gestion de suelo o
financiamiento para la habilitacion del suelo; €) se establece la facultad de aplicar planes parciales
con la utilizacion de instrumentos de gestion de suelo, segln el objetivo donde se puede modificar el
aprovechamiento del suelo o la aplicacion de reajustes de suelo considerando contraprestaciones
econodmicas o en especie como mecanismos de financiamiento.

Para estos mecanismos de participacion de la plusvalia generada por actos administrativos la Ley
incorpora algunos instrumentos: Reajuste de terrenos (Art. 55); Ejercicio del derecho preferente (Art.



62); Declaracion de desarrollo y construccion prioritaria (Art. 64); Anuncio del proyecto (Art. 66);
Concesion onerosa de derechos (Art. 72). Sobre esta modalidad de participacion de la plusvalia, los
Municipios de Quito, Guayaquil, Cuenca y Ambato, entre otros municipios, ya han adaptado su marco
normativo local para la aplicacion de estos instrumentos. Al menos en las tres ciudades grandes de
Ecuador, ya se ha hecho uso de la concesion onerosa de derechos para la venta de edificabilidad,
ratificando la practica que se venia haciendo a través de la contribucidn especial por mejoras.

Como en la mayoria de los casos de la experiencia regional, seguin OECD et al (2022, b), la
contribucion por mejoras es el tnico instrumento de captura de plusvalias utilizado sistematicamente,
donde las tres principales ciudades de Ecuador incluyendo la capital (Quito, Guayaquil y Cuenca)
tienen una experiencia relevante. El estudio efectuado por Carrion (2016), describe la revision de
algunos proyectos en los que se han utilizado los instrumentos de captura de plusvalia, en Quito, en
el proyecto Plan Ciudad Quitumbe que consiste en la transformacion de suelo rural a urbano para la
aplicacion de un programa de desarrollo urbano con provision de vivienda para estratos medios y
bajos, se evidencio el incremento en la recaudacion municipal a través de los impuestos que son
facultad de los gobiernos municipales: CEM; impuesto a la plusvalia en la transferencia de bienes
inmuebles; Alcabalas; e, impuesto predial, mismo que reflejo el incremento mas sustancioso que paso
de $14.791.39 a $84.630,36 entre 2001 y 2010. En el caso de Cuenca, en dos procesos de
mejoramiento de la infraestructura de servicios basicos en dos sectores de la ciudad se analizan los
incrementos en: CEM; impuesto a la transferencia de bienes inmuebles; y la recaudacion del impuesto
predial. Ambos casos tienen un efecto diferenciado, puesto que en el caso de Quito, conforme el
cuadro siguiente, la plusvalia se habria recaudado a través del impuesto predial que tuvo una variacion
muy superior en la zona por sobre el incremento de todo el espacio urbano; en tanto que en el caso
de Cuenca, en el impuesto predial la recaudacion mediante el impuesto predial no se hizo notoria, al
menos en el caso de la Calle Rafael Maria Arizaga se habria recaudado a través del impuesto a la
plusvalia en la transferencia de bienes inmuebles.

Cuadro 01. Recaudacion de plusvalia de los casos estudiados en Cuenca y Quito

Ciudad | Proyecto Periodo de Variacion en la recaudacion en la zona del proyecto (%)
analisis
CEM Impuesto a la plusvalia Alcabalas | Impuesto
en transferencias predial
Quito Plan Ciudad 2001 - 2010 31.97 20.63 375.68
Quitumbe
Todo Quito Urbano 2001 - 2010 -90.57 203.76 27.39 43.61
Cuenca | Barrio 2008-2012 -47.20 50.38 . 32.32
Latinoamérica
Calle Rafael 2010-2012 27.36 65.71 - 43.23
Maria Arizaga

Todo Cuenca Urbano 2010-2012 7.54 58.54 . 42.38

Fuente: Elaboracion propia a partir de Carrion, 2016.



A modo de cierre, se observa que la mayoria de los casos de captura de plusvalia revisados, no dan
cuenta de haber generado la integracion de los grupos poblaciones con bajos ingresos, sin embargo,
se identifican reducidos casos (3 de 17) donde los recursos captados en la operaciones inmobiliarias
como en el proyecto Parque Nautico San Fernando en Argentina, El Plan Parcial “La Felicidad” y el
UPZ Chico-Lago y Refugio en Bogota, han servido para ser utilizados en otras zonas de familias de
escasos recursos econémicos en construccion de vivienda social, recuperacion de espacios publicos
y equipamiento, provision de vivienda de interés social y de infraestructura basica. Segun Blanco et
al (2016b), existe evidencia que sugiere que la aplicacion de los instrumentos permite disefar
estrategias para reducir el desplazamiento de estas familias producto de la valorizacion del suelo y
las rentas de las operaciones inmobiliarias, constituyendo un elemento relevante para el cumplimiento
de la competencia municipal de regulacion de uso y ocupacion de suelo.

Las experiencias de aplicacion de instrumentos de captura de plusvalias revisadas dejan cuatro
conclusiones: 1) su efectividad radica en su uso para el financiamiento de grandes operaciones
urbanas y solo donde el mercado inmobiliario quiere invertir, debido a que permite el apalancamiento
en distintos agentes economicos; 2) su aplicacion genera recursos parciales o suficientemente
satisfactorios para la recuperacion de los costos de inversion de los proyectos de infraestructura
urbana, si bien, los instrumentos no tienen como fin el fortalecimiento de la recaudacion fiscal
municipal, este parece ser un fin implicito relevante; 3) su aplicacion en cada caso es especifica al
contexto urbano dependiendo de la dinamica inmobiliaria, la configuracion urbana, el marco
constitucional, el contexto politico local y la capacidad vigente entre otro factores, y no corresponde
a una estrategia similar en cada caso, sino que, para cada uno se requirié una estrategia y metodologia
particular adaptada localmente, no necesariamente ligadas a las experiencias internacionales o las
teorias académicas, esta diversidad requiere considerar la flexibilizacion del marco normativo y
complementaria a las necesidades particulares; y, 4) su aplicaciéon permite financiar de manera
sostenible la infraestructura urbana e incidir en un desarrollo ordenado de las ciudades, para lo cual,
requiere fortalecer la gestion del impuesto predial, atender los fendmenos de desplazamiento de la
poblacion vulnerable por la operaciones urbanas y simplificar el lenguaje de la legislacion de la
captura de plusvalia para mejorar la comunicacion con los actores de la vida urbana y reducir su
resistencia (Blanco et al, 2016b).

6. Reflexiones

Primera

Existen elementos comunes asociados a las economias de aglomeracion que caracterizan a
las ciudades intermedias y areas metropolitanas, beneficiosos para las capacidades y produccion de
recursos propios, debido a la concentracion de la mano de obra calificada, costos reducidos de
transporte; mayor generacion de conocimiento y aprendizaje, y el impacto que genera sobre la
recaudacion fiscal las mejoras al catastro. Sin embargo, este factor no es un hecho determinante,
puesto que se identifican en los estudios regionales que no en todas las ciudades su desempefio
economico favorable se deriva en una capacidad de recaudacion significativa.

Cerraremos con un elemento relevante, sobre la premisa que el desarrollo econémico de una ciudad
supone una demanda de infraestructura de servicios, edificacion y regulacion normativa que amplia



la capacidad de aprovechamiento del suelo en términos de edificacion y usos de suelo, variables que
naturalmente inciden sobre el valor comercial de los bienes inmueble y que se reflejan en el valor
catastral de las propiedades. Este valor, el elemento determinante sobre el volumen el calculo de los
instrumentos de captura de plusvalias considerando que el hecho generador se constituye de las
inversiones inmobiliarias publicas y privadas y la dotacion de infraestructura de servicios.

Para el efecto se consideran premisas las siguientes reflexiones:

1.

10.

Las desescalas y externalidades negativas que producen la aglomeraciéon en las ciudades
grandes y metropolitanas, genera el resurgimiento y potenciacion de las ciudades medias en
las periferias de las areas metropolitanas y los conurbados.

Las areas metropolitanas y las capitales municipales tienen mejores condiciones para una
mayor recaudacion local: mayores valores de suelo, economias de escala, mejores
capacidades institucionales, mejores catastros.

En las ciudades medias se asientan los trabajadores de mejores caracteristicas, con mejores
pagos, constituyéndose con sujetos con mejores capacidades adquisitivas y de crédito en
relacion con las ciudades pequeiias.
Las ciudades medias son las de mayor crecimiento, y aquellas con dinamismo econémico son
demandantes de suelo, servicios y modificaciéon normativa que mejora el aprovechamiento y
se refleja en los valores catastrales.

La aplicacion de instrumentos de gestion de suelo para reducir la informalidad tiene mayor
incidencia en ciudades medias que en ciudades grandes o pequeias, debido a lo cual, existe
mas suelo regular con tenencia definida y objetos de gravamen.

La aplicacion de los instrumentos de captura de plusvalias tiene como hecho generador la
variacion del valor de las propiedad por la inversion en infraestructura o la modificacion de
normativa referidos a uso y edificacion en favor del mejor aprovechamiento de las actividades
propias de entornos urbanos, en este sentido, se considera importante que las ciudades se
constituya notablemente de agentes con capacidades adquisitiva suficientes para derivar en
una demanda significativa por bienes inmuebles para fines comerciales, actividades
profesionales que se ven reflejas en el sector de la construccion.

Las regulaciones e impuestos locales son proclives a volver inviables determinadas
actividades productivas que podrian tener mayor ventaja en las ciudades. Asi, la zonificacion
del uso de suelo y los costos y tiempos de obtencion de los permisos de construccion inciden
sobre el entorno empresarial urbano. Aspectos comunes en las ciudades pequenas.

Pese a que la escala no es un factor determinante sobre la capacidad de recaudacion local, la
reducida demanda de suelo y restricciones normativas que generalmente poseen las ciudades
pequefias implica que no son plataformas para la aplicacion de los instrumentos de plusvalia.
Las ciudades con industrias significativas no logran establecer gravamenes sobre los sectores
comerciales que caracterizan su economia, en el caso de Ecuador, se especula que los ingresos
petroleros no son capitalizables en la recaudacion local.

Existe una relacion directa entre el tamaiio de la ciudad y el salario promedio y el tamafio de
la ciudad con los costos de congestion. De tal manera que las ciudades de mas rapido
crecimiento son las de menor informalidad, y la informalidad tiene una relacion inversamente
proporcional con la productividad, por cuanto las de mayor crecimiento son las de mayor
productividad.



11. Un incremento de un afio en el capital humano implica un incremento en el salario de 0.063%
el ingreso per cépita ecuatoriano a nivel nacional (Campoverde, Sanchez, Alvarado, 2019).

12. Las economias de aglomeracion no son significativas en la productividad de las ciudades de
Ecuador, es decir, la escala de sus ciudades no es determinante sobre la eficiencia de la
produccion de sus bienes y el nivel de salarios.

13. En Ecuador y Colombia la ubicacion geografica de las ciudades guarda relacion con su nivel
de productividad en términos de salarios. Asi también, en Ecuador las ciudades de la region
sierra son las de mayor Valor Agregado Bruto por sobre las de la region costa y oriental.

Segunda

El planteamiento de la estructura de descentralizacion en Ecuador deja cinco cuestiones
fundamentales por resaltar: 1) La Constitucion del 2008 permite avanzar el proceso a través de un
mandato que establece la participacion fija de los gobiernos seccionales del presupuesto general del
Estado, que no requiere de voluntades ni bagajes politicos, sino que les permite formular su
planificacion presupuestaria de manera programada puesto que cuentan con recursos relativamente
predecibles; 2) La transferencia de competencias hacia los gobiernos seccionales, no necesariamente
se han visto fortalecidas en la transferencia plena de los recursos necesarios para ejecutarlos,
generando la indelegable necesidad por apalancar recursos externos o la generacion de recursos
propios; 3) La Constitucion del afio 2008 y los instrumentos de ley que la desagregan, ratifican los
impuestos locales existentes de 1971 que se destinan para el financiamiento municipal, conservando
a cuatro impuestos que tienen base suelo, sobre los cuales algunos municipios han efectuado capturas
de plusvalia; 4) En un avance por potenciar los instrumentos para el financiamiento municipal en el
marco del desarrollo urbano, en 2016 la ley establece un marco normativo de base para plena
aplicacion de los instrumentos de captura de plusvalia, a través de la definicion de los alcances de la
clasificacion en suelo urbano y rural, la definicion de una edificabilidad basica, maxima y especifica,
la correspondencia entre los usos de suelo con la subclasificacion de suelo; 5) la capacidad de
recaudacion de los instrumentos e impuestos de base suelo, depende de manera imperante de las
metodologias de valuacion y la incidencia del factor politica sobre la valuacion catastral.

Sin embargo, la descentralizacion y la autonomia financiera municipal es un asunto que empieza a
construirse de forma teorica, pero sin la certeza de que empiece a materializarse, debido a que, las
ciudades de Ecuador forman parte de ese conjunto de municipios latinoamericanos que: Unicamente
alcanza un tercio de lo recaudado por los paises de la OECD; que cuentan con un reducido acceso al
financiamiento y un marco normativo que permite la intervencion de calculos politicos en los
instrumentos base de la recaudacion municipal; escasa legitimidad social sobre las obligaciones
tributarias y una marcada brecha de desequilibrios poblacionales y de desarrollo economico en los
entornos urbanos entre las ciudades de Ecuador. Esto deriva en diferencias significativas en la
capacidad de recaudacion local entre uno y otro municipio, puesto que las ciudades pequefias que
constituyen el 90.9% del total nacional, adolecen de un reducido ingreso promedio y bajo porcentaje
de urbanizacion, un porcentaje elevado de predios irregulares que por su situacion juridica no tributan,
catastros inmobiliarios y metodologias de valoracion deficientes, escasa capacidad administrativa,
entre otros factores que determina la existencia de una base imponible muy reducida. Por cuanto, la
dimension de la escala resulta un elemento trascendental puesto que la reducida capacidad
administrativa y las economias de escala casi inexistentes en estas ciudades produce que los procesos
y las inversiones necesarias para la mejora de la recaudacion local, tengan costo-beneficio muy
reducido, haciéndolos inviables.



Como se observa, existen algunos elementos que podrian constituir como diferenciadores en el
proceso de descentralizacion y autonomia municipal entre uno y otro municipio, debido a la capacidad
de construir un marco de recaudacion local que les permite encaminarse hacia la autonomia
financiera. Estas diferencias, en los 221 municipios existentes en Ecuador, podrian estar
fundamentadas en los factores propios de cada ciudad que subyace en las economias de aglomeracion
y las capacidades administrativas que derivan. Sobre ello queda destacar un punto fundamental, que
se refiere a la predisposicion de los contribuyentes a asumir la responsabilidad del pago de la plusvalia
que se reproducen en el impuesto predial, las contribuciones por mejoras, y las utilidades en las
transferencia de bienes inmuebles, aspectos que se entenderia como la cultura tributaria, que segin
algunos autores, es un elemento fundamental para fortalecer la recaudacion local y encaminarse a la
autonomia financiera municipal en el marco de la descentralizacion.

Tercera

Si bien, los recursos y especies conseguidas, por la captura de plusvalia en las operaciones urbanas
tanto publicas como privadas no se equiparan a la recaudacion local producida por el impuesto a la
propiedad inmobiliaria, estos si constituyen un insumo de asistencia al proceso de descentralizacion
y autonomia fiscal municipal puesto que permite financiar el desarrollo urbano. Denotando también,
su capacidad para el cumplimiento de la competencia municipal referida al ordenamiento territorial,
pues tiene la posibilidad de incidir el sobre el impacto negativo producido por las rentas de las
operaciones inmobiliarias en la estructura urbana y su incidencia sobre la productividad.

Sin embargo, la efectividad de aplicacion de los instrumentos obedece a un objetivo, metodologia,
intereses de inversion, configuracion urbana y dindmica inmobiliaria diferenciados, obedecen
entonces a los factores particulares de cada ciudad. Esto implica que el marco constitucional y legal
aplicable a los instrumentos segun cada entorno deriva dos hechos diferenciadores en la recaudacion
de los instrumentos de captura de plusvalia: 1) las particularidades sociales, economicas y politicas
contenidos en los factores que constituyen las economias de aglomeracion repercute sobre la
efectividad de los instrumentos de captura de plusvalia; y, 2) los procesos de descentralizacion son
muy importantes, en la medidas que delegan mas responsabilidades a los gobiernos locales y sobre
todo dota de instrumentos para construir parcialmente su autonomia fiscal municipal. Por cuanto, se
ratifica la relevancia por estudiar la permeacion de la descentralizacion en la estructura normativa
local, a través identificar los instrumentos que son acogidos por los gobiernos locales.

En el caso de Ecuador, los estudios realizados de captura de plusvalias la plantean como una tarea
aun muy incipiente, que en parte se debe a la poca legitimidad que tienen los instrumentos. Caminar
sobre lo que existe se importante, y nos referimos a los mecanismos de captura de plusvalia mas
basicos como el impuesto predial, la contribucion especial por mejoras y el impuesto sobre las
utilidades, pues permiten segin Carrion (2016) fortalecer el camino hacia la innovacion en otros
instrumentos, esta premisa es importante considerando que para el 90.9% de los municipios de
Ecuador, no son accesibles instrumentos sofisticados. Sin embargo, la legislacion vigente a partir de
2016, institucionaliza la captura de plusvalia generada por las decisiones administrativas con nuevos
instrumentos, que se plantea incidieron a algunos municipios a ampliar los mecanismos de
participacion de plusvalia. De esta manera, el marco normativo ecuatoriano pone a disposicion de los
gobiernos municipales algunos instrumentos que permiten la participacion directa en la plusvalia a
través de: la concesion onerosa de derechos, el reajuste de terrenos; el impuesto a la plusvalia en la
transferencia de bienes inmuebles; y la contribucion especial de mejoras; y de manera indirecta a
través del impuesto predial y el impuesto a las alcabalas.
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METODOLOGIA

Esta investigacion pone como elemento relevante para la autonomia de los gobiernos municipales de
Ecuador, la generacion de recursos propios en aplicacion de los instrumentos de captura de plusvalias.
El analisis se desagrega sobre la premisa de que existen una serie de fenémenos propios de las
relaciones de proximidad que se desarrollan en los entornos urbanos, englobados en la estructura de
las economias de aglomeracion. Ello debido a que las condiciones de productividad, crecimiento
econodmico, entorno de innovacion y empleo que se generan, se derivan en demanda de suelo y espacio
edificado para el desarrollo de actividades de comercio, servicios, industrias y vivienda. Aspecto
trascendental, puesto que como se revisa en la experiencias de aplicacion de los instrumentos de
captura de plusvalia, estos se utilizan sobre las inversiones del Estado y sobre gestiones y puntos de
interés de los desarrolladores inmobiliarios para intensificar el aprovechamiento del suelo urbano
para el mayor y mejor uso, que requiere de actos administrativos y modificaciéon normativa en
términos de asignacion de usos de suelo e intensificacion de los indices de edificacion, que permiten
justificar la colocacion de las inversiones para grandes proyecto que suplen las demandas de las
economias de aglomeracion.

Sobre la base del nivel de impacto de las economias de aglomeracion diferenciado en cada entorno
urbano, que tendria incidencia en la permeacion del proceso de descentralizacion y autonomia fiscal
local previsto en la estructura del estado y los procesos de deseconomias de escala, esta investigacion
se desarrolla en dos partes, que corresponde a cada una de las hipoétesis planteadas en esta
investigacion.

Gréfico 05. Estructura de la investigacion
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1. Unidad de Analisis

La unidad de analisis son los gobiernos municipales identificados para dar cuenta de algunos factores
de las economias de aglomeracion y la repercusion de la gestion legislativa nacional sobre la
estructura local, para lo cual, se han seleccionado una muestra de 18 municipios en los que se analiza
la incidencia de implementacion de los instrumentos de captura de plusvalias; de los cuales, en 5 de
ellos se analiza su capacidad de recaudacion.

2. Representatividad de los Datos

El Ecuador est4 constituido por 221 municipios, por cuanto, para responder la segunda hipotesis el
analisis requiere acotarse a la seleccion de algunos municipios pertenecientes a una segmentacion que
permita discriminar sus condiciones poblacionales, urbanos econémicas y de cultura tributaria, de
modo que se puedan contrastar sus resultados para visibilizar el impacto diferenciado que tendria la
politica nacional para los instrumentos de captura de plusvalias. Conforme se revisa en la literatura,
las economias de aglomeracion provocan significativa incidencia y diferenciada sobre las ciudades
intermedias y las metropolitanas, donde la escala no es determinante para las ciudades de América
Latina. La seleccion de 5 municipios representa inicamente el 2.26% del universo de municipios en
Ecuador, por cuanto, los resultados corren el inevitable riesgo de ser sesgados, en atencion a ello, se
seleccionan 2 ciudades correspondiente a las ciudades metropolitanas de Ecuador y 3 ciudades
intermedias, de manera que se puedan contar con testigos y establecer una especie de mecanismo de
control sobre la escala de las ciudades.

Para la primera hipotesis, se seleccionan de manera adicional todas las ciudades que se encuentran en
el conurbado de las dos ciudades metropolitanas de Ecuador, que si bien suman en total inicamente
18 ciudades (8.14% del total de ciudades), si constituyen el 100% de las ciudades que segln la teoria
son los espacios urbanos que por las deseconomias de escala experimentan crecimientos acelerados
y constituyen plataformas de crecimiento econdomico y de innovacion. En esta muestra se analizan
fendomenos en tres segmentos de ciudades, en las que se agregan las ciudades pequefias, por cuanto
se pueden contar también con testigos y establecer una especie de mecanismo de control sobre la
escala de las ciudades.

3. Estructura de la investigacion

Instrumentos de captura de plusvalia de analisis

Acogiendo la literatura que analiza los diferentes tipos de instrumentos de captura de plusvalia que
reconocen como hecho generador la intervencion del Estado en inversion en infraestructura o la
modificacion normativa para intensificar el aprovechamiento, se identifican tres tipos de
instrumentos, clasificacion que se utiliza para el andlisis de los instrumentos existentes en el
ordenamiento juridico nacional de Ecuador, donde algunos existen desde 1979 y otros que asumen



nuevas denominaciones con dos Leyes organicas incorporadas en el marco juridico en 2016. Los
instrumentos de captura de plusvalias existentes en Ecuador se desagregan en el cuadro a
continuacion.

Cuadro 02. Instrumentos de captura de plusvalias existentes en Ecuador

Tipo Instrume | Baselegal | Base imponible Hecho Banda fundamento de
nto / generador impositiva base sobre la
Impuesto plusvalia
Impuesto | Impuestos | COOTAD | Los predios Existencia de Al valor de la Impuesto al valor
s alos Art.501 al | urbanos seran predios dentro propiedad de la propiedad
predios 513 valorados del area urbana. urbana se inmueble,
urbanos mediante la aplicard un formada en parte
aplicacion de los porcentaje que por la
elementos de os§z?ara entreun | .. ulacién de
valor del suelo, minimo de cero .
o incrementos al
valor de las punto veinticinco
. . . valor del suelo,
edificaciones y por mil (0,25 )
valor de %0) y un mdximo | P lusvalia urbana,
reposicion. del cinco por mil | Por tanto grava la
(5 %o) (...) plusvalia
(Furtado y
Impuesto | COOTAD | Seran valorados | Existencia de Al valor de la Acosta, 2012)
alos Art.514 al | mediante valor predios dentro propiedad rural
predios 521 de suelo, valor de | del area rural. se aplicard un
rurales las edificaciones porcentaje que
y valor de no serd inferior a
reposicion. cero punto
veinticinco por
mil (0,25 x 1000)
ni superior al
tres por mil (3 x
1000) (...)
Impuesto | COOTAD | La base del Transferencia de | Sobre la base
de Art.527 impuesto sera el | dominio de imponible se
alcabala valor contractual, | bienes inmuebles | aplicard el uno
si éste fuere por ciento 1%).
inferior al avaluo
de la propiedad
que conste en el
catastro, regird
este ultimo
Impuesto | COOTAD | Utilidad bruta o Transferencia de | Se establece el Impuesto sobre la
alas Art.556 al | plusvalia. dominio de impuesto del diez | acumulacion de
utilidades | 561 predios urbanos. | por ciento (10%) | incrementos al
enla SO_b'_’e las valor del suelo,
tr.ansferen utzlzdac{es y plusvalia urbana,
cia d'e plusvalia que por tanto grava la
predios provengan de la plusvalia
urbanos y transferencia de ’
plusvalia inmuebles
de los urbanos.
mismos
Impuesto | “Ley de (...) valor de la (...) transferencia | desde 0 hasta 24
sobre el Plusvalia” | ganancia de dominio de SBUs la tarifa es
valor Art. 4 extraordinaria, bienes inmuebles | del 0%; mas de




especulati que corresponde | rurales o 24 SBUs en
vo del a la diferencia urbanos, a adelante la tarifa
suelo en la entre el valor de | cualquier titulo, es del 75% de la
transferen transferencia del | que dé lugar a ganancia
cia de bien inmueble y una ganancia extraordinaria
bienes el de adquisicion | extraordinaria,
inmuebles ajustado, de en los términos
acuerdo a las establecidos en
reglas de los la presente
articulos seccion.
precedentes.
Regulaci | Concesion | LOOTUGS | No definida cuando: 1. Se (...) los La definicion de
ones onerosa de | Art. 72 transforma el Gobiernos parametros
derechos suelo rural en Auténomos urbanisticos tiene
urbano. 2. Se Descentralizados | repercusion en el
transforma el municipales o precio de la
suelo rural en metropolitanos tierra, y su
suelo rural de determinaran en | modificacion
expansion el planeamiento para mayor
urbana. 3. Se urbanistico la aprovechamiento
modifican los delimitacion del suelo estan
usos del suelo. 4. | territorial y las asociados a
Se autoriza un condiciones precios
mayor urbanisticas, relativamente
aprovechamiento | procedimentales | mas altos
del suelo. y financieras (Furtado y
para su Acosta, 2012).
aplicacion. (...)
Contribu | Contribuci [ COOTAD | El objeto de la Ejecucion de La base de este Recuperacion de
ciones on Art.569 contribucién obras de: tributo serd el costos de
especial especial de infraestructura de | costo de la obra inversion de obra
de mejoras es el servicios basicos, | respectiva, publica que
mejoras beneficio real o plazas, parques y | prorrateado procura la
presuntivo jardines, entre entre las distribucion de
proporcionado a | otras. propiedades costos en
las propiedades beneficiadas, en aproximacion al
inmuebles la forma y beneficio real
urbanas por la proporcion que (Furtado y
construccion de se establezca en Acosta, 2012).
cualquier obra las respectivas
publica. ordenanzas.

Elaboracion propia 2024; Fuente: Asamblea Nacional del Ecuador (2010), (2016), (2016b)

De estos instrumentos, la investigacion hara un enfoque en cuatro, considerando que gravan la
plusvalia urbana y que se han implementado efectivamente en la normativa local sobre los 5
municipios que particulariza la investigacion:

- Impuestos a los predios urbanos
- Impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia de los mismos
- Contribucion especial de mejoras
- Concesion onerosa de derechos

Sin perjuicio de que sobre el analisis de la capacidad de recaudacion total de la plusvalia de los
municipios se incorporen los valores recaudados por concepto de: Impuesto de alcabala e Impuesto a
los predios rurales.



PRIMERA PARTE: Incidencia de implementacion de instrumentos de captura de plusvalia
en la normativa municipal

Para el analisis de la primera hipdtesis, se considera como elemento central las transformaciones que
producen las deseconomias de escala en las areas metropolitanas sobre las ciudades proximas,
generando la aceleracion de cambios en estas ciudades y la creacion de ciudades intermedias o de
servicios complementarios para las metropolitanas. Donde los procesos de crecimiento, demanda de
financiamiento de desarrollo urbano y entorno de innovacion generarian plataformas para permear
los procesos de descentralizacion y autonomia financiera municipal a través de la implementacion de
instrumentos de captura de plusvalia en su marco normativo. Para el efecto de lo requerido, se
identifican un grupo de ciudades que por localizacidon geografica o relaciones de dependencia
constituyen el conurbado de las ciudades metropolitanas de Guayaquil y Quito.

Para este grupo, el analisis se resume en la identificacion de los periodos en los que se implementan
cada uno de los instrumentos de captura de plusvalia sefialados en apartados anteriores y sus ingresos
anuales entre 2012 y 2023, en contraste con los procesos de fortalecimiento y modificacion del marco
normativo nacional efectuados para promover la descentralizacion y la autonomia fiscal municipal,
de manera que se puedan evidenciar su potencial incidencia sobre las estructuras municipales,
considerando que estos instrumentos, si bien algunos existen en las Leyes nacionales desde el afio
1971, su implementacion en la gran mayoria son de caracter facultativo, y su implementacion serian
el resultado de diversos factores del entorno urbano propio de cada ciudad, una voluntad politica y
las condiciones normativas de la instancia nacional en el proceso de la descentralizacion.

Conforme se revisa en la experiencia ecuatoriana, dentro del proceso, se pueden destacar dos eventos
que pretenden fortalecer la autonomia financiera de los gobiernos municipales, poniendo como centro
el financiamiento del desarrollo urbano y los impuestos e instrumentos de base suelo, esto es, la
implementacion de un proyecto de fortalecimiento de la recaudacion de las contribuciones especiales
por mejoras; y, las actualizaciones normativas desde la escala nacional, en la que se ponen a
disposicion y su condicion de obligatoriedad de diversos instrumentos para el financiamiento del
desarrollo urbano, que a partir de 2016 permite al Estado participar de la plusvalia generada por
acciones administrativas de modificacion normativa, que presuntamente no habrian existido antes .
En este sentido, se identifican los siguientes eventos importantes en el marco de la descentralizacion
y la autonomia financiera municipal:

Grafico 06. Actualizaciones de normativa nacional en el marco de la autonomia y descentralizacion
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El siguiente cuadro recoge los aspectos particulares de cada evento historico de iniciativa nacional
que tendria incidencia sobre la implementacion y recaudacion de los instrumentos de captura de

plusvalia.

Cuadro 03. Aspectos de incidencia sobre la implementacion y recaudacion de los instrumentos de captura de plusvalia.

Reforma normativa / programa

Factores de incidencia

Ley de Régimen Municipal

- Fija algunos instrumentos de captura de plusvalia en beneficios de los
gobiernos locales en base a la propiedad y la transferencia de bienes inmuebles y
la inversion del Estado (Art. 313)

- Establece la obligatoriedad de actualizar el catastro de manera bianual (Art.
308), registrando plusvalias

Reformas a la Ley de Régimen
Municipal

En 1982 se incorpora como impuesto municipal la “El impuesto a las utilidades
en la compraventa de bienes inmuebles y plusvalia de los mismos (...)” que
aplica unicamente para los predios urbanos (Lopez, 2016)

Constitucion de Ecuador de 1998

- Inicia el establecimiento de un esquema politico seccional, que define a la
descentralizaciéon como un proceso opcional.

- Faculta la descentralizacion en funcion del interés y capacidad de los gobiernos
municipales (/Articulo 226)

Codificacion de la Ley de
Régimen Municipal

-Establece claridad en las aplicacion de la Ley de Régimen Municipal

-Ratifica algunos instrumentos de captura de plusvalia en beneficios de los
gobiernos locales en base a la propiedad y la transferencia de bienes inmuebles y
la inversion del Estado (Art. 313)

Constitucion de la Repuiblica del
Ecuador de 2008

-La descentralizacion pasa de ser un proceso opcional a uno obligatorio y
paulatino (Batallas, 2013)

Establece la obligatoriedad de transferir competencias a los gobiernos
municipales

-Incorpora la funcion social y ambiental de la propiedad (Art. 31).

Codigo Organico de Organizacion
Territorial, Autonomia y

-Establece que la descentralizacion consiste en la transferencia obligatoria,
progresiva y definitiva de competencia hacia los gobiernos seccionales (Art. 105

Descentralizacion -Define las nuevas competencias municipales
-Ratifica algunos instrumentos de captura de plusvalias
Reformas al COOTAD - Mediante reforma al Articulo 186 Establece la facultad de los gobiernos

municipales de crear contribuciones especiales por mejoras generales o
especificas por procesos de planificacion o administrativos que incremente el
valor del suelo o la propiedad (Reforma 2014).

-Amplia la facultad a los Gobiernos Municipales para construir y mantener la
infraestructura fisica de equipamientos de salud y educacion (Reforma 2016)

Programa “Corresponsabilidad
para el Buen Vivir” (08/2010)

-Fortalecimiento de la capacidad de recaudacion de la Contribucion Especial de
Mejoras de los Gobiernos Municipales.

- E1 79% de los municipios participantes actualizaron sus ordenanzas para la
CEM.

- La recaudacion de los municipios participantes por CEM increment6 de 4.9
mill. a 9.7 mill entre 2010 y 2012;

- La recaudacion de los municipios participantes incrementd en un 18%, en tanto
Guayaquil y Quito incrementaron en tinicamente el 10%,y los municipios de
menos de 20k habitantes redujeron su recaudacion en 23% (Aulestia y
Rodriguez, 2013)

Ley Orgénica de Ordenamiento
Territorial, Uso y Gestion de
Suelo

-Desagrega la funcion social y ambiental de la propiedad establecida en la
Constitucion de 2008, como principio para legitimar la captura de plusvalia por
actos administrativos de ordenamiento territorial (Art. 7).




-Adiciona la facultad municipal de participar en la plusvalia generada por las
decisiones administrativas de regulacion de usos de suelo, para los cambios de
rural a urbano, de rural a rural de expansion urbana, modificacion de usos,
autorizacion de un mayor aprovechamiento del suelo (Art. 71).

-Incorpora instrumentos de captura de la plusvalia generada por la modificacion
normativa, a través de la concesion onerosa de derechos, que pueden ser pagados
en dinero o especie como suelo urbanizado, vivienda de interés social,
equipamientos comunitarios o infraestructura. (Art. 72 y Art. 73).

-Establece que los gobiernos autonomos descentralizados con poblacion de mas
de 50 mil habitantes deberan contar con los instrumentos de gestion de suelo
para la distribucion equitativa y demas instrumentos

Ley Organica para Evitar la -En la responsabilidad de remitir informacion sobre inmuebles a los gobierno
especulacion Sobre el Valor de las | municipales se incluyen a las entidades del sistema financiero y cualquier
Tierras y Fijacion de Tributos persona y se incluyen también a los predios urbanos, y distinguiendo valores del
(Reforma al COOTAD) terreno y las edificaciones (Art. 2 - reforma al Art. 526)

- Establece que la actualizacion bianual del valor catastral debera comprender
entre 70 y 100% del valor de venta registrado en la escritura ptiblica o los valores
de crédito otorgado por las instituciones financieras. (Art. 3 - incorpora el Art.
526.1)

- Incorpora el IMPUESTO SOBRE EL VALOR ESPECULATIVO DEL
SUELO EN LA TRANSFERENCIA DE BIENES INMUEBLES (Art. 4)

-Se establece una responsabilidad civil pecuniaria por los valores dejados de
recaudar por concepto de impuesto predial, como consecuencia de la falta de
actualizacion del valor catastral (Art. 4 incorpora el Art. 561.18)

-Amplia el objeto imponible del impuesto a la plusvalia en la transferencia de
inmuebles urbanos a rurales también.

-Mejora el mecanismo de transparencia de la informacion de las compraventas.
-Incrementa la tasa de participacion de plusvalia de 10% al 75%.

Ley de Eficiencia en la - Se incluye en el objeto de contribucion a las propiedades rurales (Art. 19)
Contratacion Publica - Se amplia la facultad de cobrar la CEM a las entidades que conforman la
Administracion Publica Central e Institucional

- Se establece una exoneracion del CEM a la ejecucion de la obra a los predios
que fueron expropiados para el efecto.

- Elimina la posibilidad de evitar la indemnizacion del 5% a cambio de exonerar
el valor equivalente en la CEM.

Ley Derogatoria de la Ley para -Revierte la mejoras de la Ley Organica para Evitar la especulacion Sobre el
Evitar la Especulacion de las Valor de las Tierras y Fijacion de Tributos.
Tierras

Elaboracion propia de Fuente: Congreso Nacional (1971, 1982 & 2005); Asamblea Nacional Constituyente (1998 &
2008); Aulestia y Rodriguez (2013); Asamblea Nacional del Ecuador (2010, 2014, 2016, 2016b, 2017 & 2018).

SEGUNDA PARTE: Capacidad de recaudacion municipal en torno a los factores de las
economias de aglomeracion

Corresponde al analisis de la hipotética incidencia de diversos factores de las economias de
aglomeracion para potenciar la capacidad de recaudacion de los instrumentos de captura de plusvalia
en las ciudades de mayor representacion en Ecuador, que parte de la premisa de que las condiciones
de emparejamiento de las ciudades en los entornos urbanos con mayores economias de aglomeracion
determinan la intensidad y tamafio de la industria local con elevada productividad, demanda de
espacios edificados y acondicionamiento de la normativa para la optima localizacion de la industria
y la vivienda para la mayor productividad. Sobre los que repercute en gran medida las
regulaciones de uso de suelo, la carga fiscal, la planificacion fisica de las ciudades
(generacion de centralidades y redes de transporte) y la financiacion del desarrollo urbano y
la capacidad de respuesta del mercado inmobiliario ante las demandas crecientes, factores



que asocian también a la productividad de las ciudades, por cuanto se considera la
productividad dentro del analisis. Estos factores/variables estan asociados a la naturaleza de
origen y aplicacion de los instrumentos de captura de plusvalias, que se describen en los
apartados siguientes.

Asi también, considerando que en la generalidad de los casos la base imponible de los
instrumentos de captura de plusvalia parten del valor catastral, y que dentro de la productividad
estos valores son afectados también por el incremento del precio del suelo y la vivienda debido a: 1)
los costos de congestion por la contraccion de la oferta; 2) la colocacion de amenidades por iniciativa
publica y privada; y, 3) la presion sobre el suelo que ejerce una demanda creciente que se constituye
de personas con elevados ingresos y capacidad adquisitiva relativamente alta. Sin embargo, el reflejo
de la valoracion comercial de los bienes inmuebles dentro del avaltio catastral se ven afectados por
calculos politicos que interfieren la correcta actualizacion bianual que demanda la legislacion
ecuatoriana. Por cuanto, se considera como una variable de analisis relevante en la captura de
plusvalia la voluntad politica por mejorar la recaudacion municipal a través de la adecuada
actualizacion del avaluo catastral de los bienes inmuebles.

La variable dependiente comprende el promedio anual de ingresos por concepto de plusvalia que
para el analisis se identifica como “plusvalia” que se constituye del promedio anual de la sumatoria
de lo recaudado por concepto de: Impuesto a los predios urbanos, impuestos a los predios rurales,
impuesto de alcabala, impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia
de los mismo, contribucion especial de mejoras, contribucion por suelo creado, concesion onerosa

de derechos.

a. Metodologia de analisis

Para abordar el objetivo de este estudio, que busca identificar las variables que influyen
significativamente en la capacidad de captura la plusvalia, se utilizaran métodos de analisis estadistico
descriptivo, correlacional y de regresion. Estas herramientas permitiran explorar las relaciones entre
las variables independientes y la variable dependiente, asi como determinar cuales factores explican
mejor las variaciones en la recaudacion de la plusvalia. A continuacion, se describe los enfoques
metodoldgicos que se emplearan.

Con el analisis correlacional se pretende explorar las relaciones lineales entre las variables
independientes (como educacion, crecimiento econdmico, infraestructura urbana, entre otras) y la
variable dependiente (plusvalia, que se constituye del promedio anual de la sumatoria de lo recaudado
por concepto de: Impuesto a los predios urbanos, impuestos a los predios rurales, impuesto de
alcabala, impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia de los mismo,
contribucion especial de mejoras, contribucion por suelo creado, concesion onerosa de derechos).
Se calculara el coeficiente de correlacion que cumpla con el supuesto de normalidad a través de una
prueba de Shapiro - Wilk para medir la fuerza y direccion de estas relaciones. Este coeficiente oscila
entre -1 y 1, donde valores cercanos a 1 o -1 indican una relacion fuerte, positiva o negativa,
respectivamente, y valores cercanos a 0 sugieren una relacion débil o nula. Este analisis es esencial
para identificar qué variables tienen la mayor asociacién con la plusvalia, lo cual orientara las



decisiones futuras sobre intervenciones urbanas y politicas publicas. La forma de calculo bivariada
del calculo de la correlacion se detalla mediante la siguiente Férmula 1.

Sy
r= ﬁ (Férmula I)

Donde,

Es el coeficiente de correlacion entre dos variables

: Corresponde a la covarianza conjunta entre la i-esima variable independiente
: Es el valor de la desviacion estandar de la i-esima variable independiente

: Es el valor de la desviacion estandar de la variable dependiente (plusvalia)

El analisis estadistico se llevard a cabo utilizando software especializado R, el cual ofrece
herramientas para el procesamiento de datos y la ejecucion de modelos estadisticos complejos. Este
programa permitira realizar los calculos necesarios, generar graficos para la interpretacion de
resultados y realizar pruebas de significancia estadistica para validar las conclusiones obtenidas.

Este enfoque metodologico permitira identificar qué variables son las mas influyentes en el valor de
la plusvalia en el contexto de la descentralizacion y autonomia financiera municipal en Ecuador. A
través de los resultados del analisis correlacional, sera posible obtener un entendimiento de los
factores que afectan la recaudacion de plusvalia en los municipios, y como estos factores pueden ser
optimizados para mejorar la eficiencia de la recaudacion.

En razon de que la investigacion pretende una aproximacion al fenémeno estudiado y de las
limitaciones de la muestra, se utilizard también el andlisis de componentes principales (PCA, por sus
siglas en inglés) es una técnica estadistica multivariante que permite reducir la dimensionalidad de
un conjunto de datos manteniendo la mayor cantidad de informacion posible. Al tener un conjunto de
datos con muchas variables (21) y pocas observaciones (5 ciudades), puede provocar que el anlisis
multivariante sea ineficiente y menos fiable. En este contexto, el analisis de componentes principales
(ACP) es una técnica adecuada para reducir el mimero de variables sin perder demasiada
informacion.Este método se basa en encontrar combinaciones lineales de las variables originales que
expliquen la mayor proporcion de la varianza presente en los datos. El resultado del PCA puede
representarse graficamente mediante un biplot, que visualiza simultineamente las observaciones y las
variables en un espacio bidimensional o tridimensional.

El proceso comienza con la normalizacion de los datos. Para evitar que las variables con magnitudes
diferentes dominen el analisis, se estandarizan, transformandolas en variables con media cero y
desviacion estandar uno. Esto se realiza mediante la formula (x;; — X;)/s; es el valor de la j-ésima
variable para la i-€sima observacion, X, es la media de la variable j, y s; es su desviacion estandar.

Finalmente, los resultados del PCA se representan graficamente mediante un biplot, donde se
proyectan tanto las observaciones como las variables en los ejes de los dos primeros componentes
principales. Las coordenadas de las variables se escalan ya que esta es la proyeccion de la variable j-
ésima. En el biplot, las observaciones cercanas indican similitudes en términos de las variables



originales, mientras que la direccion y longitud de los vectores representan la contribucion de cada
variable al componente principal.

El PCA, combinado con el biplot, ofrece una herramienta para explorar y visualizar datos
multivariantes. Este enfoque permite identificar patrones, relaciones y agrupamientos, facilitando la
interpretacion de datos complejos y la reduccion de dimensionalidad con minima pérdida de
informacion.

Para las variables independientes, se consideran los valores relevados para las variables analizadas
en el trabajo de Barrera (2016) que se centra en la medicion del Indice de Prosperidad Urbana en 27
ciudades, y la bibliografia recopilada. Las variables independientes se constituyen de:

Cuadro 04. Variables independientes de las economias de aglomeracion, cultura tributaria e incidencia politica que se

analizan

Variables Fuente Metodologia de recoleccion de Hipotesis sobre la aglomeracion y la
observacion productividad
Educacion Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | La concentracion de mano de obra de los trabajadores
ponderacion planteada en Barrera (2016) de: | mas  calificados facilita el intercambio de
1. tasa de alfabetizacion; 2. promedio de | conocimiento e ideas impulsando la innovacion
afios de escolaridad; 3. participacion de | (Alves y Lopez, 2021)
menores de 6 afios en programas de
desarrollo de la primera infancia; 4.tasa neta
de matricula en educacion superior.
Crecimiento Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | El ingreso promedio constituye una medida proxy de
econdmico ponderacion planteada en Barrera (2016) de: | la productividad, y este a su vez presenta una fuerte
1. PIB Urbano per capita; 2. ingreso medio | correlacion con el PIB per céapita (Barrera, 2016)
de los hogares.
Aglomeracion | Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | La proximidad de empresas y personas en las ciudades
econdmica ponderacion planteada en Barrera (2016) de: | genera diversos efectos de aglomeracion que permiten
1. densidad econdmica; 2. especializacion | mejorar la productividad, por ejemplo; la generacion
econdmica de mercados laborales densos en los que los
empleadores y empleados acceden a diversas
alternativas generando mayor correspondencia entre
los perfiles de los trabajadores y los puestos laborales;
la concentraciéon de mano de obra de los trabajadores
mas calificados, facilita el intercambio de
conocimiento e ideas impulsando la innovacién
(Alves y Lopez, 2021)
Empleo Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | Existe una relacion inversa entre la informalidad
ponderacion planteada en Barrera (2016) de: | laboral y la productividad.
1. tasa de desempleo; 2. relacion | La informalidad laboral limita el intercambio de
empleo/poblacion; 3. empleo informal servicios, bienes e informacion entre empresas, entre
empresas y trabajadores (Alves, Carreras, & Lopez,
Equidad Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | 2021).
econdmica ponderacion planteada en Barrera (2016) de:

1. Coeficiente de Gini; 2. tasa de pobreza
extrema.




Regulaciones

Planes de Uso y

Se constituye de dos variables que reflejan la

La regulacion del uso del suelo tiene la capacidad de

urbanisticas Gestion de Suelo | ponderacion porcentual de la flexibilidad | mitigar los costos de congestion a través de determinar
de los | normativa en: 1. zonas con asignacion de | las areas residenciales y sus caracteristicas, entre otros
municipios mas de tres pisos; 2. zonas con asignacion de | aspectos (Goytia y Sanguinetti, 2017). Las ciudades
analizados uso mixto, comercio e industria. con mayores restricciones al desarrollo inmobiliario
(2021-2022) son las que mayor diferencia en el costo y precio de
las viviendas expresan, de tal manera que el inventario
inmobiliario y sus caracteristicas no son consecuencia
pasiva de los efectos de la aglomeracion, por el
contrario, repercute significativamente sobre el
funcionamiento y estructura de las ciudades,
incidiendo en el equilibrio entre los efectos de la
aglomeracion, amenidades y los costos de congestion.
Infraestructur | Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | Los efectos de las economias de aglomeracion, los
a de vivienda ponderacion planteada en Barrera (2016) de: | costos de congestion y la presencia de amenidades de
1. vivienda durable; 2. acceso a agua | vocacion urbana, determinan la distribucion
mejorada; 3. acceso a saneamiento | poblacional en la estructura de la ciudad, asi como en
adecuado; 4. Acceso a la electricidad; 5. | el sistema de ciudades; y son factores que condicionan
espacio vital suficiente; 6. Densidad | significativamente la oferta y demanda de vivienda
residencial. (Brassiolo y Fajardo, 2017)
TICs Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | En las ciudades de América Latina la creencia en
ponderacion planteada en Barrera (2016) de: | infraestructura reduce la productividad en 10 y 15%.
1. acceso a internet; 2. acceso a | La proximidad entre empresas y personas permite
computadoras. prorratear los costos de inversion a gran escala de la
infraestructura de servicios basicos,
telecomunicaciones y del transporte (Ferreyra &
Roberts, 2018), estadios, aeropuertos, terminales y
Conectividad | Barrera (2016) | Se constituye de variables que reflejan la | Puertos (Vargas, 2017).
vial ponderacion planteada en Barrera (2016) de:
1. densidad de las intersecciones viales; 2. | Las regulaciones y las inversiones sobre la
densidad vial; 3. superficie destinada a vias. infraestructura del transporte tienen la capacidad de
incentivar a que las familias vivan en zonas mejor
conectadas (Alvares y Estrada, 2017)
Densidad Censo Nacional | Relaciéon entre habitantes y kilometros | Las ganancias generadas en la aglomeracion refieren a
poblacional de Poblacion y | cuadrados de la ciudad al afio 2022 que en la medida en que incrementa el tamaiio de la
Vivienda 2022; ciudad, aumenta también su productividad (Vargas,
Plan de Uso y 2017); la densidad permite relacionar el tamafio de la
Gestion de Suelo ciudad con su poblacion.
de los
municipios
estudiados
Tasa de Censo Nacional | Tasa de crecimiento promedio anual entre
crecimiento de Poblacion y | 2010y 2022
poblacional Vivienda 2022
Movilidad Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | Un tiempo promedio de viaje diario mas alla de 60
urbana ponderacion planteada en Barrera (2016) de: | minutos, comienza un crecimiento decreciente de la

1. tiempo promedio de viaje diario; 2.
fatalidad por accidentes de transito..

productividad. (Barrera, 2016)




Calidad del
aire

Barrera (2016)

Se constituye de variables que reflejan la
ponderacion planteada en Barrera (2016) de:
1. numero de estaciones de monitoreo; 2.
concentracion de PM10; 3. Emisiones de
(6(0))

indice de
verde urbano

INEC - Censo de
informacion
ambiental
econémica  en
GADs
Municipales y

Indice de area verde per capita de areas
urbanas que comprende parques, plazas,
jardines, parterres, riberas, estadios, canchas
deportivas y otros como terrenos baldios y
cementerios (2013)

La productividad dentro de la estructura de la
aglomeracion se valora en términos del balance de los
costos de congestion con las amenidades que ofrece
una ciudad, que se constituyen de tres tipos: 1) de
espacio publico (malecones, parques y zonas
peatonales); 2) culturales (teatros, cines y escenarios
para espectaculos); y, 3) ambientales (cuerpos de agua
o reservas ecologicas (Vargas, 2017).

Provinciales,
2013.
Seguridad y Barrera (2016) Se constituye de variables que reflejan la | El mayor tamafio del mercado aumenta el incentivo
proteccion ponderacion planteada en Barrera (2016) de: | para las actividades criminales (Alves, Carreras, &
1. tasa de homicidios; 2. tasa de hurtos. Lépez, 2021).
Dependencia | Cédula Porcentaje del presupuesto municipal que La base imponible de los instrumentos de captura de
del Estado presupuestaria proviene de Estado Central plusvalia se definen en base valores catastrales, y que
central de los dentro de la productividad, estos valores son afectados
municipios también por el incremento del precio del suelo y la
(Ministerio ~ de vivienda debido a: 1) los costos de congestion por la
Finanzas) contraccion de la oferta; 2) la colocacion de
amenidades por iniciativa publica y privada; y, 3) la
Cultura Cédula Porcentaje de cumplimiento de todos los pres.i(’)n sobre el sue}o que ejerce una demanda
tributaria presupuestaria impuestos municipales .cremente que se .constltuy? de personas con elevados
de los ingresos y capacidad adquisitiva relativamente alta.
muPlfllpl(?S Existe una estrecha relacion entre la proporcion del
(Mmlsterlo de gasto publico de los gobiernos seccionales y su baja
Finanzas) capacidad para recaudar ingresos fiscales (Montero y
Garcia, 2017)
Voluntad Ordenanza de Tasa de variacion del valor catastral entre La recaudacion del impuesto predial en América
politica valoracién 2011y 2024 Latina y el Caribe para el afio 2015 alcanz6
(variacion catastral bianual unicamente el 0.4% del PIB en promedio, apenas un
catastral) de los tercio de lo recaudado en los gobiernos municipales

Municipios
disponible en el
Registro Oficial
y la Gacetas
Municipales

de los paises pertenecientes a la OCDE (Eguino y
Chona, 2021). En gran medida se debe a que su
regulacion adolece de célculos no técnico-
financieros, puesto que la tributacion suele ser
demérito para el capital politico de los tomadores de
decision.

Elaboracion propia.

En razon de la diferencia de escalas y de la variada dependencia econémica del estado central que
presentan las ciudades, se considera ademas como controles los siguientes:




Cuadro 05. Controles del analisis

Controles Fuente Metodologia de recoleccion Hipétesis sobre la aglomeracion y la
de observaciéon productividad
Transferencias Cédula presupuestaria | Monto promedio de la | Diversos factores afectan a la capacidad
del estado de los municipios | transferencia permanente de Qe la recaudacion 19031 sobre 105'
central (Ministerio de | recursos desde el estado | impuestos a la propiedad, resumidos en:
. la disponibilidad de propiedades, el
Finanzas) central . . .
ingreso promedio de las habitantes de la
. . , . . jurisdiccion, la condicion del mercado
DlSpOIllbllldE'id Cédula presupu.es,.ta.rla Monto promedio total anual inmobiliario, la distribucién del ingreso,
presupuestaria de los  municipios los niveles de pobreza y de urbanizacion,
total (Ministerio de la situacién econdmica de la jurisdiccion,
Finanzas) y la situacion de tenencia de la tierra y los
derechos de propiedad (Cesare, 2008).
Poblacion Censo Nacional de | Poblacion total urbana al afio
urbana Poblacién y Vivienda | 2022 El incremento de las transferencias del
Gobierno Central, tiende a desincentivar
2022 . .
el fortalecimiento de la recaudacion local.

Elaboracion propia

v
RESULTADOS
1. Definicion de los entornos urbanos de analisis (ciudades)

Para la determinacion de las ciudades de anélisis, se desarrolla un ejercicio de seleccion basado en
observar factores generales que dilucidan las economias de aglomeracion, tomando como referente
de crecimiento econdmico la expansion geografica de las ciudades ecuatorianas y el Valor Agregado
Bruto. Se pone en consideracion de que las ciudades con mayor tamafio se concentran en la region
sierra del pais, con el caso excepcional de Guayaquil, la segunda del pais. De manera general, el pais
ha experimentado en el periodo 1992-2012 un crecimiento de 785,4 km2 a 2.982 km2, donde las
ciudades de escala intermedia son las que mas se han incrementado en relacion a su propia proporcion.
Por ejemplo, el caso de la ciudad de Machala que dentro del mismo periodo increment6 de 6 a 97
km2 (Mejia, 2020). Las ciudades con mayor crecimiento en este periodo son las lideradas por
Guayaquil y Quito con incrementos de superficie, con 276 y 568 km?2 respectivamente; seguidos de
manera secuencial por las ciudades Cuenca, Azogues, Ambato y Otavalo. Por su parte, las ciudades
que configuran los conurbados de Guayaquil y Quito, debido a su influencia que supera su
jurisdiccion politico-administrativa, se han constituido en localidades con funciones de subsistemas
centrales o de especializacion residencial, industrial o logistica (Barreta, 2016).

En cuanto al crecimiento econdmico medido a través del Valor Agregado Bruto, su produccion se
concentra en las dos ciudades mas grandes. Segun el grafico a continuacion, Guayaquil y Quito entre
2007 y 2014 evidencian un periodo de expansion significativo, con una desaceleracion hasta 2019.
Cuenca, la tercera ciudad en produccion del Valor Agregado Bruto experimenta una produccion del
19% de lo que produce Quito en el afio 2019; seguido por Ambato que produce cerca de la mitad de
lo que Cuenca. Asi, la relacion de conexion entre las grandes aglomeraciones del pais ha consolidado
dos nodos de suma relevancia en el flujo de bienes en las ciudades de Ambato y Santo Domingo
(Barrera, 2016).



Grafico 07. Valor Agregado Bruto por jurisdiccion municipal
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Ambato Santo Domingo Marta

Fuente: Banco Central del Ecuador (2023)
Elaboracion propia

En base a los aspectos generales considerados en los parrafos anteriores de este apartado se definen
para el andlisis las ciudades en el siguiente cuadro, seglin las cualidades expuestas.

Cuadro 06. Seleccion de ciudades para el analisis

Ciudad Tamaiio Poblacion (2020) VAB en Cualidades
2019 (Mill)

Quito Metropolis 2.781.641 25 - Ciudades Metropolitanas: concentracion
de trabajadores mejor remunerados.
- Quito es la capital administrativa del pais.

Guayaquil Metropolis 2.723.665 33.2 - Guayaquil es el puerto comercial del pais.
- Ira 'y 2da ciudad en todos los indicadores
del VAB.

Cuenca Ciudad Media 636.996 4.8 - 3ra ciudad en poblacion y produccion en

todos los indicadores del VAB.

- Centro administrativo de la zona sur del
pais: concentracion de trabajadores mejor
remunerados y actividades profesionales
- Una de las ciudades con el precio del
suelo mas alto: tercero en VAB de la
construccion y posesion de catastro con
valores relativamente elevados




Ambato Ciudad Media 387.309 2.2 - 4ta en produccion del VAB general.

- Sta en poblacién y produccion del VAB
por Actividades profesionales a
inmobiliarias.

- Una de las de mayor crecimiento (1992-
2012)

Santo Ciudad Media 458.580 2 - 4ta en poblacion y produccion del VAB
Domingo del sector de la construccion.

Duran Ciudad Media 315.724 1.8 - Ciudades medias.

- Pertenecientes al 4rea metropolitana de
Guayaquil.

Milagro Ciudad Media 199.835 0.5 - Samborondon es una de las ciudades con
el precio del suelo mas alto: posesion de
catastro con valores relativamente

Daule Ciudad Media | 173.684 0.5 elevados; y 4ta en produccion del VAB por
Actividades profesionales e inmobiliarias:

Samborondon | Ciudad Media 102.404 0.9

Rumifiahui Ciudad Media 115.433 0.8 - Ciudades medias.
- Pertenecientes al area metropolitana de
Quito.

Mejia Ciudad Media 108.167 0.4

Cayambe Ciudad Pequena | 85.795 0.4 - Pertenecientes al 4rea metropolitana de
Quito

Pedro Ciudad Pequena | 43.281 0.2

Moncayo

Yaguachi Ciudad Pequeiia | 78.204 0.3 - Pertenecientes al area metropolitana de
Guayaquil.

Nobol Ciudad Pequeiia | 26.444 0.05

Lomas de Ciudad Pequeiia | 24.220 0.03

Sargentillo

Isidro Ayora Ciudad Pequefia | 14.582 0.04

Salitre Ciudad Pequefia | 65.765 0.05

Nota. Se descartan las ciudades pequefias en razon de sus factores limitantes para la recaudacion local y del desempefio de
actividades de los entornos urbanos demandantes de las modificaciones normativas y espacios edificados. También aquellas
con economias particulares que no son gravables con los instrumentos locales, como las ciudades petroleras de la region
oriente. Se consideran Unicamente las ciudades pequefias y medias en relacion de dependencia con las ciudades
metropolitanas.

Elaboracion propia de Fuente: INEC (2023).



PRIMERA PARTE: Incidencia de implementacion de instrumentos de captura de plusvalia en
la normativa municipal

En el cuadro a continuacion se resumen los aspectos relevantes de la normativa municipal que permite
la participacion en plusvalia para los 5 municipios para los que se particulariza el analisis (Quito,
Guayaquil, Cuenca, Ambato, Santo Domingo), para los instrumentos planteados en esta
investigacion.

Cuadro 07. Instrumentos de captura de plusvalia implementados

Impuesto a los
predios urbanos y
rurales

Contribucion especial de

mejoras

Impuesto a las utilidades
en la transferencia de
predios urbanos y
plusvalia de los mismos

Suelo creado

Concesion onerosa de derechos

QUITO

Ordenanza

Ordenanza No. 697

- Ordenanza No. 764 (1952);

No. 1612 (1973); No 2502
(1986); No. 2986 (1992)
- No. 001 (1997);

- Ordenanza No. 154 (2011);

No. 198 (2017)

- Ordenanza No. 0338
(2010)

- Ordenanza No. 0155
(2011-reforma)

Ordenanza Metropolitana
0106 - Captacion del
incremento patrimonial por
suelo creado -

Ordenanza Metropolitana 0183 -
Ordenanza que regula la concesion onerosa
de derechos en proyectos urbanisticos
arquitectonicos especiales

Afio (primera 1948 - diciembre 1952 - junio 2010 - diciembre 2011 - Julio 2017 - Octubre
vez)
Hecho Propiedad de bienes | - Incremento real o presuntivo Transferencia de dominio Incremento de nimero de (dentro de la ejecucion de un PUAE)
generador inmuebles urbanos | de valor por ejecucion de de inmuebles urbanos pisos - Cambio de rural a urbano
y rurales obras - Cambio de usos y zonificacion
- Incremento de numero de pisos
- Construccion de edificios Ecoeficientes
(Ord. Metr. 003 - 2019)
Superficie Suelo urbano Suelo urbano y rural Suelo urbano -ZUAE -PUAE
destinada - PUAE
Contraprestacid Dinero Dinero Dinero 1. Contribucion especial para 1. Pago de contado
n/ forma de captar el incremento del 2. Pago en especie en VIS o cesion de
pago valor; (resto del territorio) suelo urbanizado, equipamientos publicos,
2. Compensacion en infraestructura, aportes ambientales, areas
infraestructura (ZUAE); verdes que superen la cesion obligatoria
3. Compensacion en suelo contemplada en Ley.
(ZUAE);
% de - (en 1948 )Desde Monto total de la obra segiin 10% de la diferencia - Se calcula segtin el nimero - Entre el 50 y el 100% de la base
participacion en el 2 por mil hasta el el administrador entre el valor de de metros cuadrados que se imponible calculada en base al avaltio
plusvalia 10 por mil (del 60% adquisicion y venta adicionan multiplicado por el | catastral y la superficie de mayor beneficio

del avaluo catastral)
-(en2010yen
2024) Desde el 0.25

seglin el mayor valor
declarado, con ajuste del
5% anual desde la

avaluo catastral.
- la compensacion en suelo o
infraestructura se hace en un

hasta el 5 por mil - adquisicion valor equivalente a la
urbano-; 0.25 hasta (el 100% de lo definido contribucion calculada
el 3 por mil -rural- en la Ley)
Destino de la - No define -Transferencia a las entidades No define - Se deja abierta la - Se deja abierta la localizacion de
recaudacion descentralizadas de ejecucion localizacion de utilizacion de | utilizacion de los recursos y especie
de obra. los recursos y especie proveniente de la participacion en plusvalia
proveniente de la
participacion en plusvalia
GUAYAQUIL

Ordenanza

Ordenanzas del
bienio

- Ordenanza de Segundo
Suplemento del Registro
Oficial No. 68 (1996)

- Ordenanza de Registro
Oficial No. 671 (2002)

- Ordenanza de Registro
Oficial No. 545 (2011)

Ordenanza de Registro
Oficial No. 350

No implementa

Ordenanza de Registro Oficial No. 87




Afo (primera No se identifica 1973 - noviembre (ler registro 2010 - diciembre No implementa 2022 - marzo
vez) encontrado)
Hecho Propiedad de bienes | - Incremento real o presuntivo | Transferencia de dominio No implementa (dentro de la ejecucion de un DUAE)
generador inmuebles urbanos de valor por ejecucion de de inmuebles urbanos - Cambio de rural a urbano
obras (1996 y 2022) - Cambio de usos y zonificacion
- Incremento real o presuntivo - Incremento de ntimero de pisos
de valor por ejecucion de
obras e terrenos expropiados
(2011)
Superficie Suelo urbano Propiedades urbanas y rurales Suelo urbano No implementa Suelo urbano y rural de expansion urbano
destinada
Contraprestacio Dinero Dinero Dinero No implementa 1. Pago monetario de contado o por
n/ forma de cronograma
pago 2. Pago en especie en VIS o cesion de
suelo urbanizado, equipamientos publicos,
aportes ambientales, dreas verdes e
infraestructura basica que superen los
requerimientos obligatorios contemplados
en Ley.
% de -(en2010yen Monto total de la obra segiin 10% de la diferencia No implementa - El 5% de la base imponible calculada en
participacion en | 2024) Desde el 0.25 el administrador entre el valor de base al avaluo catastral y la superficie de
plusvalia hasta el 5 por mil - adquisicion y venta mayor beneficio

urbano-; 0.25 hasta

seglin el mayor valor

el 3 por mil -rural- declarado
Destino de la No define No define No define No implementa - Se deja abierta la localizacion de
recaudacion utilizacion de los recursos y especie
proveniente de la participacion en plusvalia
CUENCA
Ordenanza Ordenanzas del - Ordenanza No. 47 (1985) Ordenanza Municipal No implementa - Ordenanza que sanciona el Plan de Uso y

bienio

- Ordenanza de Registro
Oficial No. 252 (1999 -
reforma 2033)

- Ordenanza de Registro
Oficial No. 402 (2014)
- Ordenanza de Registro
Oficial I N° 1363 (2024)

Gestion de Suelo

Afio (primera

No se identifica

1985 - julio (ler registro

No implementa

2022 - octubre

vez) encontrado)
Hecho Propiedad de bienes | - Incremento real o presuntivo Transferencia de dominio No implementa Incremento de edificabilidad
generador inmuebles urbanos | de valor por ejecucion de de inmuebles urbanos
obras
Superficie Suelo urbano - Suelo urbano (1999, 2007, Suelo urbano No implementa Suelo urbano (parcial)
destinada 20214)
- Suelo urbano y rural (2024)
Contraprestacid Dinero Dinero Dinero No implementa Dinero
n/ forma de
pago
% de - (en 2012) desde 100% de los costos: directos; 10% de la diferencia No implementa - E1 10% de la base imponible, calculada

participacion en
plusvalia

0.25 hastael 1.5 -
urbano-; desde 0.28
hasta el 1.5 por mil
-rural-.

- (en 2024) Desde

de expropiaciones; de dafios y
perjuicios durante la ejecucion
de obras; estudios,
administracién y fiscalizacion;
y de intereses por préstamos

entre el valor de
adquisicion y venta
seglin el mayor valor
declarado, con reduccion
del 0.5% anual hasta los

en base al avaluo catastral y la superficie
de mayor beneficio

el 0.3 hastael 1.5 para obras 20 afios

por mil -urbano-;

0.25 hasta el 3 por

mil -rural-
Destino de la No define Financiamiento de obras No define No implementa - Se deja abierta la localizacion de
recaudacion Cubrir los costos de las utilizacion de los recursos provenientes de

exoneraciones que nos son la participacion en plusvalia
asumidas por Municipio
AMBATO

Ordenanza

-Ordenanza de
Registro Oficial
No. 418 (1994)

- Reglamento de cobro CEM
(1986)

- Ordenanza Sustitutiva de
1995

Ordenanza del Registro
oficial N° 684 de
17/04/2012

Ordenanza que sanciona el
PDOT y PUGS del canton

Ordenanza que actualiza el PDOT y PUGS
del canton Ambato - Registro Oficial -
Edicion Especial N° 1653




- Ordenanza sustitutiva de
2012 ( Registro Oficial
Segundo Suplemento N°846)

Ambato - Registro Oficial -
Edicion Especial N° 56

Afio (primera No se identifica 1986 - diciembre 2012 - abril 2022 - marzo 2024 - junio
vez)

Hecho La propiedad de un | - Incremento real o presuntivo | Transferencia de bienes - Incremento de - transformacion de rural a urbano
generador bien inmueble de valor por ejecucion de inmuebles urbanos edificabilidad - Modificacion de usos de suelo

obras - mayor aprovechamiento de suelo
- Incremento de edificabilidad

Superficie Toda la jurisdiccion Suelo urbano 100% del Suelo urbano 26.8% 13.47 % del suelo urbano
destinada municipal
Contraprestacio -Dinero - Dinero - Dinero - No define - Dinero
n/ forma de - Suelo urbanizado
pago - VIS

- Equipamiento comunitario

- infraestructura de sistemas publicos de
soporte, mitigan ambiente, movilidad,
urbanismo.

% de - (en 2005) desde - (1986) 100% de los costos 10% de la diferencia - No define - entre el 35 y el 50% de la base imponible,
participacion en 0.60 hasta el 1 por directos y de los intereses entre el valor de calculada en base al avaluo catastral,
plusvalia mil- urbano-; desde | generados al municipio por adquisicion y venta superficie adicional o de incremento de

0.40 hasta el 0.70 préstamos, y el 4% de segun el mayor valor aprovechamiento, un factor de incremento
por mil -rural-. administracion y fiscalizacion declarado, con ajuste del y un factor de ajuste de mercado.
- (en 2012) desde del proyecto. 5% anual desde la
0.5 hasta el 1.5 por - (1995 'y 20102) 100% de los adquisicion
mil -urbano-; desde | costos: directos; de (el 100% de lo definido
0.40 hasta el 0.70 expropiaciones; de dafios y en la Ley)
por mil -rural-. perjuicios durante la ejecucion
- (en 2024) 1.10 por | de obras; estudios,
mil -urbano-; 0.70 administracion y fiscalizacion;
por mil -rural- y de intereses por préstamos
para obras;
Destino de la - No define - (1986 y 1995) No define - No define - No define - Se deja abierta la localizacion de
recaudacion -(2012) Financiamiento para utilizacion de los recursos y especie
mantenimiento y construccion proveniente de la participacion en
de nuevas obras plusvalia.
- Se establece una exoneracion de la
plusvalia cuando el 51% del proyecto se
destina a VIS en el mismo proyecto.
SANTO DOMINGO
Ordenanza Ordenanzas del - Ordenanza de Contribucion Ordenanza Municipal No implementa Ordenanza Especial E-027-WEA
bienio de mejoras (2006) No. M-020-VZC
- Ordenanza No.. M-025-VZC
(2013)
- Ordenanza de Registro
Oficial No. 146 (2017 -
sustitutiva en 2020)

Afio (primera No se identifica 1985 - julio (1er registro 2012 - abril No implementa 2021 - Julio
vez) encontrado)

Hecho La propiedad de un | - Incremento real o presuntivo Transferencia de bienes No implementa - transformacion de rural a urbano
generador bien inmueble de valor por ejecucion de inmuebles urbanos - Modificacion de usos de suelo

obras - mayor aprovechamiento de suelo
- Incremento de edificabilidad

Superficie Toda la jurisdiccion Suelo urbano Suelo urbano No implementa Suelo urbano (parcial)
destinada municipal
Contraprestacio -Dinero Dinero Dinero No implementa - Dinero
n/ forma de - Suelo urbanizado
pago - VIS

- Equipamiento comunitario

- infraestructura de sistemas publicos de
soporte, mitigan ambiente, movilidad,
urbanismo, segtin los planes maestros o
parciales.

% de - (en 2011) desde 100% de los costos: directos; 5% de la diferencia entre No implementa - Entre el 10 y el 15% de la base imponible
participacion en 0.25 hastael 0.5 de expropiaciones; de dafios y el valor de adquisicion y calculada en base a la superficie de
plusvalia por mil -urbano-; perjuicios durante la ejecucion venta segin el mayor beneficio y los valores presentado por los

de obras; estudios,

valor declarado

promotores




desde 0.25 hasta el
3 por mil -rural-.

- (en 2024) desde el
0.7 hasta el 1.2 por
mil -urbano-; desde
el 0.6 hastael 1.8
por mil -rural-

administracion y fiscalizacion;
y de intereses por préstamos
para obras;

Destino de la
recaudacion

- No define

No define

No define

No implementa

- Se deja abierta la localizacion de
utilizacion de los recursos y especie
proveniente de la participacion en
plusvalia.

Elaboracion propia.

Impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia de los mismos

Este es uno de los instrumentos de captura de plusvalia que mayor concurrencia ha tenido en su
implementacion local posterior al COOTAD en 2010. Conforme el grafico a continuacion, 11 de los
15 municipios implementaron en su normativa local entre 2010 y 2013. El Municipio de Quito y el
de Guayaquil lo hacen por primera vez inmediatamente a la aprobacion del COOTAD seguido por el
resto de los municipios.

Es importante recalcar que su implementacion en la estructura normativa municipal mediante
ordenanza se hace a posterior a 2010, sin embargo, el cobro de este impuesto ya se efectuaba por
efecto de disposicion de la legislacion nacional anterior, sin que cuente con legislaciéon municipal de

detalle.

Grafico 08. Linea de tiempo de implementacion normativa municipal del Impuesto a las utilidades en la transferencia de
predios urbanos y plusvalia de los mismos e iniciativa nacional
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Del analisis comparado entre los 5 municipios sobre los que se particulariza la investigacion, se

observa que:

Del hecho generador. - E1 COOTAD (2010) recoge lo dispuesto en la Ley de Régimen
Municipal (1971) respecto del hecho generador, de tal manera que las ordenanzas




municipales de todos los municipios y sus posteriores reformas acogen el mandato nacional
que establece la transferencia de dominio de bienes inmuebles urbanos.

De la superficie / ambito de aplicacion: En correspondencia con la Ley de Régimen
Municipal (1971) y el COOTAD (2010) que definen de manera especifica el ambito de
aplicacion, todos los municipios se acogen a la disposicion de aplicacion unicamente a los
inmuebles urbanos.

De la contraprestaciéon / forma de pago: Ley de Régimen Municipal (1971) y el COOTAD
(2010) no define alternativas de pago, en este sentido, todos los municipios y sus posteriores
reformas resuelven que el pago es en dinero.

Del porcentaje de participacion en plusvalia: En correspondencia con la Ley de Régimen
Municipal (1971) y el COOTAD (2010) que establecen un impuesto del 10% sobre las
utilidades y plusvalia de la transferencia de inmuebles urbanos, 4 de los 5 municipios acogen
el 10% de la base imponible dispuesta en Ley, y cada uno define sus mecanismos de
exenciones en funcion del tiempo entre la adquisicion y venta de los bienes inmuebles en
torno al 31 de diciembre de 2005. Unicamente el Municipio de Santo Domingo establece un
porcentaje aplicable de 5% inobservando la Ley nacional.

Del destino de la recaudacion: En ninguno de los casos se define el destino de los recursos.
Contribucion Especial de Mejoras

Este es uno de los mecanismos de captura de plusvalia que mas trayectoria tiene en los Gobiernos
Municipales, de tal manera que se identifican implementaciones tempranas, por ejemplo, en Quito
(1952) previo a la aprobacion de la Ley de Régimen Municipal (1971). Conforme se observa en el
grafico a continuacion, las reformas normativas posterior a la Constitucion reciente se resumen a
reformas parciales (ampliaciones de plazos de pago, exoneraciones), sin mayor incidencia sobre las
determinantes de recaudacion que en la mayoria de los casos unicamente gravan los inmuebles
urbanos, salvo por el caso de Cuenca que en 2024 en la reforma normativa se amplia la recaudacion
a los inmuebles rurales. En el caso de Guayaquil y Quito no se hace explicita la disposicion sobre los
inmuebles rurales, tanto se restringen.



Grafico 09. Linea de tiempo de implementacion normativa municipal del Contribucion especial de mejoras e iniciativa
nacional
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Del anélisis comparado entre los 5 municipios sobre los que se particulariza la investigacion, se
observa que:

Del hecho generador. - E1 COOTAD (2010) recoge lo dispuesto en la Ley de Régimen
Municipal (1971) respecto del hecho generador, de tal manera que las ordenanzas
municipales de todos los municipios y sus posteriores reformas acogen el mandato nacional
que establece que “El objeto de la contribucion especial de mejoras es el beneficio real o
presuntivo proporcionado a las propiedades inmuebles urbanas por la construccion de
cualquier obra publica.”

Sin embargo, Guayaquil presenta una suerte de innovacion en el instrumento; mediante
Ordenanza de Registro Oficial No. 545 del 29 de septiembre de 2011 se implementd una
contribucion especial de mejoras por las inversiones en los predios expropiados, que segin
la Resolucion Normativa del Concejo Municipal de Guayaquil de fecha 22 de marzo de 2012,
la inversion de Proyecto Habitacional Municipal Lote 2 que tuvo una inversion de 28.9
millones de dolares, gener6 la obligacion de los predios colindantes de contribuir con el 50%
de los beneficios reales o presuntivos generados segun los informes técnicos asociado al
proyecto habitacional.

De la superficie / ambito de aplicacién: Unicamente Quito y Guayaquil establecen en su
legislacion que el cobro de la contribucion no se reduce a los inmuebles urbanos. El resto de
municipios establecen en sus primeras ordenanzas y se ratifica en sus reformas que el cobro
es exclusivo para los inmuebles urbanos, pese a que el Articulo 19 de la Ley Orgéanica de
Eficiencia en la Contratacion Publica de 2016 amplid su aplicacién al suelo rural.

En el caso del Municipio de Cuenca, se reform6 la ordenanza en 2014 manteniendo la
exclusividad de la contribucion a los inmuebles urbanos. Solamente, posterior a una
observacion de incumplimientos por parte de la Contraloria General del Estado, el Municipio
modificé su normativa para ampliar a los inmuebles rurales en 2024. Asi también, el



Municipio de Santo Domingo en el afio 2017 aprueba una ordenanza sustitutiva que no amplia
la contribucion a los inmuebles rurales. Pese a que, por recomendacion del Banco de
Desarrollo, como requisito para un préstamo para el programa “Mejora tu barrio en la
Comunidad “se actualiza la ordenanza en 2020, sin embargo, no amplia la contribucion a los
inmuebles rurales.

De la contraprestaciéon / forma de pago: Ley de Régimen Municipal (1971) y el COOTAD
(2010) no define alternativas de pago, en este sentido, todos los municipios y sus posteriores
reformas resuelven que el pago es en dinero.

Del porcentaje de participacion en plusvalia: En correspondencia con El COOTAD (2010)
las ordenanzas municipales de todos los municipios y sus posteriores reformas hasta antes de
2010 definen que son reembolsables a través de CEM: el 100% de los costos: directos; de
expropiaciones; de dafios y perjuicios durante la ejecucion de obras; estudios, administracion
y fiscalizacion; y de intereses por préstamos para obras.

Del destino de la recaudacién: El Municipio de Quito establece que lo recaudado se remite
a la empresa publica u organo descentralizado responsable de la obra que origina la
contribucion, en tanto que el Municipio de Cuenca y Ambato establecen que lo recaudado
servira para el mantenimiento de la obra o el financiamiento de otras. En este sentido, los tres
municipios se orientan a la distribucion de la riqueza recaudada y el financiamiento del
desarrollo urbano a través de la captura de plusvalia.

Impuesto predial urbano

Este instrumento de captura de plusvalia al igual que la contribucion especial de mejoras, se encuentra
intrinseco en la existencia de los gobiernos municipales, con implementacion tempranas, incluso
anteriores a la expedicion de la Ley de Régimen Municipal (1971), por ejemplo, en el caso de Quito
que expide la primera ordenanza en 1948. Este instrumento es recogido por el COOTAD de manera
similar de la Ley de Régimen Municipal incluyendo la banda impositiva del impuesto, que refiere
que los limites para el impuesto predial rural van desde el 0.25 hasta el 3 por mil (art. 517) y del
urbano que va desde 0.25 hasta el 5 por mil (art. 504).

Sin embargo, la banda impositiva no es la tnica instancia vulnerable de calculos politicos, sino que
también el avaluo catastral mismo, cada municipio acoge de diferente manera la responsabilidad de
fortalecer de la recaudacion municipal a través de la captura de plusvalia, misma que deberia reflejarse
en la actualizacion catastral bianual que por Ley ejecutan los Municipios. En el siguiente grafico, se
constata que entre el periodo 2011 a 2024 el incremento en el promedio del avaluo catastral urbano
de los municipios es diverso, en el que se destacan Cuenca con un incremento del 366.5%, y del otro
lado Guayaquil que en todo el periodo inicamente ha incrementado el promedio en un 47.5%.

Tabla 01. Tasa de variacion porcentual del avalto catastral entre 2011 y 2024

Aio Quito Guayaquil Cuenca Ambato Santo Domingo
2011 ($/m2) 47,9 89,9 96,5 70,0 72,8
2024 ($/m2) 194,8 132,6 450,0 251,6 173,6
Tasa de variacion (%) 306,6 47,5 366,5 259,5 138,4

Elaboracion propia de fuente: ordenanzas de valor de suelo entre 2011 y 2024



Del analisis comparado entre los 5 municipios sobre los que se particulariza la investigacion, se
observa que:

Del hecho generador. - E1 COOTAD (2010) recoge lo dispuesto en la Ley de Régimen
Municipal (1971) respecto del hecho generador, de tal manera que las ordenanzas
municipales de todos los municipios y sus posteriores reformas acogen el mandato nacional
que establece que la existencia de bienes inmueble constituye como sujeto pasivo del
impuesto a La o El propietario.

De la superficie / ambito de aplicacion: En correspondencia con la Ley de Régimen
Municipal (1971) y el COOTAD (2010) que definen de manera especifica el ambito de
aplicacion, todos los municipios y sus posteriores reformas disponen la aplicacion sobre los
inmuebles urbanos y rurales.

De la contraprestacion / forma de pago: Ley de Régimen Municipal (1971) y el COOTAD
(2010) no define alternativas de pago, en este sentido, todos los municipios y sus posteriores
reformas resuelven que el pago es en dinero.

Del porcentaje de participacion en plusvalia: En concordancia con El COOTAD (2010)
establece que el impuesto predial rural va desde el 0.25 hasta el 3 por mil (art. 517) y del
urbano que va desde 0.25 hasta el 5 por mil (art. 504) y que puede ser regulado por ordenanza.
En este sentido, las bandas impositivas establecidas para cada municipio son muy variables,
en la que unicamente Guayaquil y Quito acogen los valores maximos permitidos en la ley
nacional. En el caso de Santo Domingo que en 2011 acogia los valores maximos, para el 2024
reduce significativamente, reduccion al impuesto predial urbano que lo hace Ambato. Sin
embargo, en todos los casos se mantienen en los valores permitidos en Ley.

Del destino de la recaudacion: En ninguno de los casos se define el destino de los recursos.

Concesion onerosa de derechos

Este es el instrumento que mayores modificaciones en la normativa de los gobiernos municipales ha
generado en cuanto a la participacion en plusvalia, puesto que ha constituido un evento simbolico y
generado expectativas para la financiacion del desarrollo urbano a través de grabar los incrementos
de valor que generan las decisiones administrativas para permitir mayor aprovechamiento de suelo.
El siguiente cuadro expone el afio en el que se implementan la concesion onerosa de derechos y el

alcance.

Cuadro 08. Afio y alcance de la implementacion de la concesion onerosa de derechos de los 18 municipios

Municipio | Poblacion Mecanismo Afio

Quito 2°781.641 | Suelo creado (2011) aplicable al incremento de nimero de pisos; COD 2011 -
(2017) aplica a incremento de niimero de pisos 2017

Guayaquil 2'723.665 | COD (establece su aplicacion a determinados proyectos para el 2021
incremento de edificabilidad)

Cuenca 636.996 | COD (define mecanismo de calculo de venta de edificabilidad) 2022

Ambato 387.309 | Concesion onerosa de derechos (aplicable a incremento de numero de 2022




pisos y cambios de usos y clasificacion de suelo)
Santo 458.580 | COD (define mecanismo para incremento de niimero de pisos, para 2021
Domingo cambio de uso de suelo, para ampliacion de la ocupacion del suelo)
Duran 315.724 | COD (aplicable a incremento de niimero de pisos) 2022
Milagro 199.835 | No registra
Daule 173.684 | No registra
Samborondon 102.404 | No registra
Rumifiahui 115.433 | COD (aplicable a incremento de nimero de pisos) 2020
Mejia 108.167 | COD (define mecanismo de célculo de venta de edificabilidad) 2022
Cayambe 85.795 | COD (define alturas aplicables a COD) 2021
Pedro 43.281 | COD (aplicable al incremento de numero de pisos y al fraccionamiento 2021
Moncayo rural en mayor numero de lotes)
Yaguachi 78.204 | COD (aplicable al incremento de nimero de pisos y al fraccionamiento 2021
rural en mayor niimero de lotes)
Nobol 26.444 | No registra
Lomas de 24.220 | No registra
Sargentillo
Isidro Ayora 14.582 | COD (aplicable a incremento de numero de pisos) 2022
Salitre 65.765 | No registra

Elaboracion propia de Fuente: Ordenanzas Municipales

La Ley Orgénica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo de 2016 incorpora la concesion
onerosa de derechos y la obligatoriedad de implementar su aplicacion a los municipios de mas de
cincuenta mil habitantes. En el cuadro se observa que 14 de los 18 municipios poseen una poblacion
municipal superior a los 50 mil habitantes; de los cuales, 10 acogen la disposicion nacional. Algunos
establecen mecanismos de céalculo de la plusvalia generada, y otros definen tnicamente una base
normativa para el incremento de numero de pisos que debera reglamentarse. La iniciativa nacional ha
repercutido en al menos en el 71.4% de los municipios analizados para la participacion en plusvalia.

En el caso de Quito, previo a la incorporacion de la concesion onerosa el Municipio implement6 en
julio de 2011 mediante Ordenanza Metropolitana 0106 - Captacion del incremento patrimonial por
suelo creado-, una contribucion establecida para el incremento patrimonial que producen las
autorizaciones de dos pisos adicionales en zonas particulares de la ciudad denominadas ZUAE, en
proyectos denominados PUAE que constituyan aportes urbanistico que mejoren la contribucion de
espacios publicos, areas verdes, entre otros aplicables unicamente a predios con superficies mayores
a 10.000m2. En la que se permitia la redistribucion del coeficiente total de ocupacion sin representar
incrementos; y en intervenciones prioritarias e infraestructura o equipamientos zonales o
metropolitanos calificados por el Concejo Metropolitano de Quito. Segin Pinto (2022), la
contribucion por el incremento patrimonial aplicada a los PUAE's ha sido utilizada en mayor medida
en la iniciativa publica para implementacion de proyectos emblematicos que ratifiquen las



caracteristicas de capital de Quito, puesto que de los 12 proyectos presentados entre 2011 y 2016
unicamente 3 provienen de inversion privada.

A partir de 2017, con la implementacion de la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial, Uso y
Gestion de Suelo, mediante Ordenanza Metropolitana Nro. 0183 Quito implementa la concesion
onerosa de derechos que amplia la posibilidad de la modificacion normativa a la implementacion de
los PUAE en suelo rural con predios con superficies superiores a 10.000 m2. En esta, se implementa
la aplicacion del instrumento al cambio de uso y/o clasificacion de suelo (de rural a urbano) y la venta
de edificabilidad. En tanto que Guayaquil, Cuenca, Ambato y Santo Domingo lo hacen entre 2021 y
2022 al momento de implementar por primera vez la figura del Plan de Uso y Gestion de Suelo. En
el caso de Guayaquil, el municipio define el mecanismo de aplicacion de la concesion onerosa de
derechos mediante Ordenanza de Registro Oficial No. 87 de marzo de 2022, en el que se permite
ampliar la altura de las edificaciones o el cambio de uso de suelo de rural a urbano para los proyectos
calificados como Desarrollos Urbano Arquitectonico Especiales (DUAE) que permite ampliar hasta
el 40% de la asignacion original del CUS, y en los casos en los que se liberen espacios que se destinen
a uso publico en el que se permite ampliar el Coeficiente Uso de Suelo (CUS) en un 10%.

En Quito, a diferencia de la contribucion especial por suelo creado, la concesion onerosa de derechos
incentivo la participacion privada, puesto que de los 10 proyectos implementados de 2016 a 2019, 6
fueron por iniciativa privada. Segin Pinto (2022) se debio a que se redujo el porcentaje de
participacion en plusvalia del 100 al 20%, ademas de ampliar la posibilidad de aplicacion en el suelo
rural. En tanto que en Guayaquil se identifica la iniciativa privada de 3 proyectos, para una
herramienta que apenas tiene 2 afios de haberse aprobado. En el caso de Ambato, la primera vez que
aparece el instrumento en la legislacion municipal (2022) se establece mediante su Articulo 110 que
“Para su aplicacion y otorgamiento se deberd elaborar la ordenanza especifica” hecho que
demandaba un esfuerzo econémico y administrativo adicional para su aplicacion. Segin Sebastian
Alvarez, técnico entrevistado del Municipio de Ambato, nunca se aplicé la concesion onerosa de
derechos pese a que existio la iniciativa por parte de algunos desarrolladores para hacer uso.

En Cuenca, mediante la Ordenanza que sanciona el Plan de Uso y Gestion de Suelo de octubre de
2022 se implementé un mecanismo provisional para la aplicacion de la concesion onerosa de
derechos, que rige inicamente para el incremento de edificabilidad que establece una base imponible
sobre el avaliio catastral y el area en el que se incrementa la edificabilidad. La banda impositiva
corresponde al 10% de la base imponible de lo que el mecanismo definiria como plusvalia generada
por el acto administrativo. En cuanto a la utilizacion de los recursos que provienen de la concesion
onerosa de derechos, establece la creacion de un fondo para la gestion de suelo que se utilizaria
unicamente para la adquisicion de suelo y la ejecucion de infraestructura, construccion de vivienda
adecuada y digna de interés social, equipamiento, sistemas publicos de soporte necesarios, en
particular, servicio de agua segura, saneamiento adecuado y gestion integral de desechos, u otras
actuaciones para la habilitacion del suelo y la garantia del derecho a la ciudad. Sin embargo, deja
abierta la localizacion de la inversion.

En Santo Domingo la concesion onerosa de derechos se implementa mediante Ordenanza Especial
E-027-WEA de julio de 2021 aplicable al cambio de clasificacion del suelo de rural a urbano, uso y
edificabilidad en el que se fija un pago que oscila entre el 10 y el 15% de la base imponible. Este
municipio presenta una particularidad en la metodologia de calculo puesto que no establece la base
imponible del avaltio catastral, sino que lo hace en base a los valores presentados por los promotores
y propietarios que pueden ser rechazados por el Municipio en el caso de presentar inconsistencia con
los valores catastrales. Asi también el Municipio de Ambato en el que su actualizacion normativa ha



traido aspectos interesantes, por ejemplo: su articulo 154 establece un factor de ajuste de mercado
que pretende corregir la brecha en entre el valor de mercado y al avaluo catastral; establece una
transferencia de derecho para la conservacion del patrimonio cultural y la subasta de derechos en un
mecanismo similar a los CEPAC's.

El Municipio de Ambato aprueba su primer Plan de Uso y Gestion de Suelo mediante Ordenanza de
Registro Oficial Edicion Especial N° 56 de fecha 21 de marzo de 2022, donde se establece la
aplicacion de la concesion onerosa de derechos unicamente para la autorizacion del incremento de
numero de pisos. Sin embargo, el PUGS tenia un margen de beneficio muy pequefio para los
desarrolladores inmobiliarios puesto que el incremento del ntimero de pisos aplicaba en el 26.8% de
los PITs donde tinicamente se podia adicionar un solo piso a las zonas asignadas de 3, 4 y 5 pisos, en
tanto que en la mayoria de las zonas se fijaron un maximo de 2 pisos sin la posibilidad de ampliar.
Unicamente para las avenidas de 20 o mas metros de ancho se permitian edificaciones de 8 y 12 pisos.
Esto implica entonces que, el costo marginal por la ampliacion de un solo piso no justificaba el ingreso
marginal potencial, menos aun justificaba erogar esfuerzos por parte de desarrolladores inmobiliarios
para presionar al Gobierno Municipal para la generacion del instrumento normativo necesario para la
aplicacion de la concesion onerosa de derechos.

Para el afio 2024, mediante la ORDENANZA QUE ACTUALIZA EL PLAN DE DESARROLLO Y
ORDENAMIENTO TERRITORIAL 2050 Y EL PLAN DE USO Y GESTION DE SUELO 2033
DEL CANTON AMBATO aprobada el 10 de mayo de 2024, el municipio de Ambato actualiza sus
instrumentos normativos y de captura de plusvalia. A diferencia del PUGS anterior, en este se amplia
como hecho generador de la captura en la plusvalia el incremento de numero de pisos, el cambio de
clasificacion de suelo, y el cambio de usos de suelo. Si bien, se han reducido los PITs, en los que se
permite el incremento del nimero de pisos a través de la concesion onerosa de derechos al 13.47%
de los que constituyen la ciudad, se permiten incrementos de hasta cuatro pisos.

Los cuerpos normativos municipales que facultan la utilizacion de la concesion onerosa de derechos,
en algunos casos se conjugan con el incentivo para la implementacion de proyectos con principios de
ecoeficiencia, tal es el caso de la Ordenanza Metropolitana Nro. 0432 de 2013 mediante la cual el
Municipio de Quito implementa como medida de compensacion ante el incremento del nimero de
pisos los proyectos que contemplen construcciones que privilegien la reutilizacion de aguas servidas,
garanticen limitaciones de consumo de energia y agua, y de manera general que contribuyan un aporte
ambiental, paisajistico y tecnologico de la ciudad. Guayaquil por su parte implementa un mecanismo
similar en 2022 que permite ampliar hasta un 40% del coeficiente de uso de suelo asignado. Y Ambato
implementa el mecanismo en 2024 mediante Ordenanza de Registro Oficial 1653 de junio de 2024
que le permite una exoneracion parcial del 5% de la base imponible de la concesion onerosa de
derechos para estas edificaciones.

Un aspecto destacable de los casos de Guayaquil y Quito es que la aplicacidon del instrumento
establece que no son imputables a la concesion onerosa de derecho las obras requeridas para mitigar
los impactos urbanos, sociales, ambientales, de movilidad y las obras de urbanizacién vinculadas a la
habilitacion del suelo, generados por el incremento de densidad que se deriven de los proyectos. No
asi en el caso de Cuenca, Ambato y Santo Domingo que no se establece ninguna restriccion de la
especie de contraprestacion, donde seria factible que la infraestructura para mitigar los impactos del
incremento de densidad se contabilice dentro de la concesion, desvirtuando la naturaleza de
financiamiento urbano que plantea la LOOTUGS, tGnicamente mejorando la inversion inmobiliaria
con costos sociales.



Del analisis comparado entre los 5 municipios sobre los que se particulariza la investigacion, se
observa que:

Del hecho generador. - 4 de los 5 municipios acogen el hecho generador establecido en el
articulo 72 de la Ley Orgéanica de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo que
establece que la COD es aplicable para “la transformacion de suelo rural a suelo rural de
expansion urbana o suelo urbano; la modificacion de usos del suelo; o, la autorizacion de
un mayor aprovechamiento del suelo”. La excepcion es Cuenca, que establece una normativa
provisional para el mayor aprovechamiento edificado, acogiendo parcialmente la Ley.

De la superficie / ambito de aplicacién: 4 de los 5 municipios establecen zonificaciones
parciales de aplicacion para el cambio de uso y clasificacion de suelo y para el incremento
de edificabilidad, ademds de proyectos particulares que generen aportes urbanisticos,
considerando la clasificacion de suelo urbano y suelo rural de expansion urbana; unicamente
Cuenca asigna todo el suelo urbano como objeto de aplicacion del instrumento.

De la contraprestacion / forma de pago: 4 de los 5 municipios acogen la forma de pago
conforme el articulo 73 de LOOTGUS que establece que el pago por concepto de concesion
onerosa de derechos “se realizaran en dinero o en especie como: suelo urbanizado, vivienda
de interés social, equipamientos comunitarios o infraestructura.”. La excepcion es Cuenca,
puesto que la normativa provisional inicamente establece el pago en dinero.

Del porcentaje de participacion en plusvalia: 3 de los 5 municipios (Quito, Guayaquil y
Cuenca) establecen una base imponible calculada en base al avaltio catastral y la superficie
de mayor beneficio, en tanto que Santo Domingo calcula sobre la base de los valores
presentados por el peticionario o desarrollador y Ambato fija un factor de ajuste para reducir
la brecha entre el avalto catastral y el valor de mercado. La banda impositiva de la plusvalia
generada es variada: Guayaquil (5%); Cuenca (10%); Santo Domingo (10% - 15%); en tanto
que Ambato y Quito presentan los mayores valores de participacion en plusvalia (35% - 50%)
y (50% - 100%) respectivamente.

Del destino de la recaudacion: En la mayoria de los casos se deja abierta la localizacion de
la especie y de la inversion del dinero recaudado, en algunos se define que se aplicaran en un
catalogo de proyectos que son en lugares diferentes donde se genera la plusvalia y en otros
casos se admite la implementacion de unidades de vivienda de interés social en el mismo
proyecto que se acoge al instrumento.

Comparativo del impacto de las iniciativas nacionales sobre la recaudacion municipal de la
plusvalia segin el instrumento

El analisis comparativo refleja que los eventos de iniciativa nacional tienen una repercusion
considerable sobre la generacion de politica de captura de plusvalia en los gobiernos municipales.
Considerando la revision tedrica de manera particular a Batallas (2013), sobre las decisiones
legislativas de recaudacion y carga tributaria existen instancias que evalian consecuencias politicas
y que tienden a incidir sobre la pérdida de capacidad de recaudacion local, conforme se resume a
continuacion.



En el caso del Impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y plusvalia de los
mismos, se observa que la implementacion del COOTAD en 2010 como el instrumento que desagrega
la distribucion competencial y de recaudacion de los niveles de gobierno dispuesta en la Constitucion
reciente, ha tenido repercusion significativa en la mejora de la recaudacion municipal de este
impuesto. Iniciativa nacional producto del marco constitucional vigente que ha tenido incidencia
favorable sobre este mecanismo de captura de plusvalia y de recaudacion por encima de cualquier
calculo politico, en dos ambitos:

1. Obligacion normativa.- Tanto el COOTAD (2010) como la Ley que lo precede, establece
una tarifa fija del 10% de las utilidades y plusvalia en la transferencia de los bienes inmuebles,
4 de los 5 municipios en los que se particulariza el analisis, acogen la tarifa establecida en
Ley, y tnicamente Santo Domingo resuelve definir un impuesto a la mitad de lo fijado en
Ley. Esto implica que la disposicion obligatoria nacional afecta de manera favorable para los
fines de captura de plusvalia y recaudacién en al menos el 80% de los municipios
particularizados. En el grafico a continuacion evidencia que Santo Domingo, el municipio
que no acoge la tarifa establecida en Ley, es el que menos incrementd su recaudacion. El
resto de los municipios presentan una tendencia de crecimiento que se acentua entre 2013 y
2015 que se desacelera en 2017 en Quito, Guayaquil y Ambato, en el que tendria incidencia
la Ley de Plusvalia por la incertidumbre que genero.

2. Evento Simbolico.- Este impuesto se implementd en el marco nacional mediante la Ley de
Régimen Municipal (1971), sin embargo, su fortalecimiento municipal de manera
significativa se hace posterior al COOTAD (2010), donde el 80% (12) de los municipios
aprueban ordenanzas para su recaudacion en las que si acogen las bandas impositivas
establecidas desde 1971. Esto implica que la determinacion nacional fortalecio la recaudacion
por evento simbdlico mas que por factibilidad legal, puesto que conforme el grafico a
continuacion antes de 2010, la recaudacion de los municipios de Quito y Cuenca era mucho
menor, ya que no contaban con la ordenanza que lo desarrolle. Por ejemplo, en Cuenca se
increment6 significativamente entre 2009 a 2011 debido a que se increment6 la tasa
impositiva de 0.5 al 10% de la utilidad.

El incremento del impuesto es diferenciado, y se manifiesta en mayor medida en los municipios
intermedios de Cuenca y Ambato que crecen en 1 y 1.4 veces respectivamente, en tanto que los
municipios metropolitanos crecen en 0.7 (Quito) y 0.8 veces (Guayaquil). Santo Domingo, el
municipio que no acoge la banda impositiva obligatoria segun Ley, tiene un crecimiento que tiende a
cero. Con lo cual, se infiere que el incremento en la recaudacion de la plusvalia por concepto de
transferencia de bienes inmuebles urbanos no obtiene una relacién positiva con la escala de las
ciudades.



Grafico 10. Recaudacion anual por concepto de Impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y
plusvalia de los mismos
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* Se desestima la reduccion producida en 2020 producto de la emergencia sanitaria. Elaboracion propia.

En cuanto a la contribucion especial de mejoras, no existieron reformas significativas a las
ordenanzas municipales posterior a la construccion del marco Constitucional vigente, se plantea que
se debe a que la legislacion reciente acoge de manera integra lo dispuesto por la anterior (1971) para
un mecanismo de captura de plusvalia con un antecedente extenso para los Gobiernos Municipales.
Entonces, se tuvo el suficiente tiempo para construir experiencia municipal y ajustar los marcos
legislativos. Sin embargo, se observa la incidencia favorable del marco constitucional vigente sobre
el mecanismo de esta contribucion en casos aislados, segiin lo siguiente:

1. Obligacion normativa.- 1. Se refleja una iniciativa representativa del Estado, mediante la
ampliacion del impuesto a los inmuebles rurales mediante Reforma al COOTAD de 2016,
que da pie a observaciones en una auditoria efectuada por la Contraloria General del Estado
que deriva que el Municipio de Cuenca acoja la reforma normativa nacional en 2024,
ampliando hacia los inmuebles rurales como objeto de la contribucion;

2. Evento simbolico.- La sustitucion del COOTAD (2010) por la Ley de Régimen Municipal
(1971), dio pie a la innovacion en el uso del instrumento, tal es el caso del Municipio de
Guayaquil y Quito que les permitio participar la plusvalia implementada por los proyectos
habitacionales ejecutados por el municipio y por el incremento del nimero de pisos, sin
embargo, no son significativos los incrementos. Conforme el grafico a continuacion se



destaca el incremento de recaudacion de CEM de Quito, Ambato y Santo Domingo, en tanto
que Guayaquil presenta una pendiente muy reducida.

Los municipios que mayor incremento han tenido en la recaudacion de plusvalia por concepto de
contribucion especial de mejoras se encuentran en los extremos poblacionales, Quito presenta un
incremento del 1 vez y Santo Domingo en 1.5 veces. Se destaca el caso de Cuenca, que pese a que es
el que menor incremento tiene es el mejor recaudador per capita. Con lo cual, no se observa ninguna
relacion positiva entre la escala de la ciudad y el incremento de la recaudacion. No se puede dejar de
lado, que el nivel de recaudacion depende de algunos factores que pueden incidir sobre el crecimiento,
por ejemplo, la pereza fiscal de los GAD para el inicio del cobro por las obras ejecutadas, reducida
capacidad de inversion en obra y exenciones tributarias extranorma.

Grafico 11. Recaudacion anual por concepto de contribucion especial por mejoras
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Elaboracion propia.

En el caso de impuesto predial urbano y rural, que se encuentra intrinseco en la existencia de los
gobiernos municipales, no se evidencia que la implementacion del marco constitucional vigente haya
tenido repercusion significativa sobre el mecanismo municipal de este impuesto, por el contrario, al
establecer la Ley una banda impositiva que puede ser regulada mediante ordenanza ha hecho
vulnerable a los calculos politicos respecto de la carga impositiva. De tal manera que unicamente el
20% de los municipios sobre los que se particulariza el analisis acogen los valores maximos de la
banda impositiva, en tanto que, el resto de los municipios presentan una tendencia a reducir la carga
impositiva. Sin embargo, se rescata que el COOTAD fija un minimo en la Ley, de manera que
garantiza un minimo de recaudacion de plusvalia por este mecanismo.



El grafico a continuacién expone que si bien existe un crecimiento general por concepto de
recaudacion del impuesto predial urbano, que deriva de la obligacion legal de actualizar el avaliio
catastral de manera bianual desde 2009, el incremento es diferenciado puesto que la base imponible
y la banda impositiva, se actualiza con la aprobacion del Concejo Municipal, por tanto es vulnerable
de célculos politicos que se reflejan en: 1. La actualizacion del avaltuo catastral (base imponible)
destaca dos casos de mayor incremento entre 2011 y 2024, Cuenca (366.5%) y Quito (306.6%) y por
el otro lado, Guayaquil con el menor incremento (47.5%); 2. Quito y Guayaquil establecen los valores
mas altos de la banda impositiva establecida en ley (5 por mil), en tanto que Ambato y Santo Domingo
establecen por debajo del 1.5 por mil.

Estas regulaciones diferenciadas, laxas en algunos casos, derivan en que Quito y Cuenca sean los que
han incrementado en mayor medida la recaudacion de la plusvalia que se refleja en el impuesto predial
urbano con la actualizacion catastral, 4.2 y 2.2 veces respectivamente. En tanto que Guayaquil con el
menor incremento de la actualizacion catastral, inicamente crece en 0.1 veces, donde los municipios
de Ambato y Santo Domingo, més pequefios que Guayaquil, evidencian un mayor incremento (0.8 y
1.1 veces respectivamente). Con lo cual, no se observa que exista una condicion de escala que incide
determinantemente sobre la recuperacion en plusvalia a través de impuesto predial.

Gréfico 12. Recaudacion anual en millones por concepto de impuesto predial urbano
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Elaboracion propia.

En cuanto a la concesion onerosa de derechos, la implementacion de la Ley Organica de
Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo (2016) como instrumento de Ley que desarrolla la



Funciéon Social y Ambiental de la Propiedad incorporada por primera vez en el nuevo marco
constitucional vigente desde 2008, en efecto determina un evento de iniciativa nacional con mucha
repercusion en la estructura normativa de los municipios analizados, puesto que, establece como
hecho generador de captura de plusvalia el incremento de valor del suelo producido por las decisiones
administrativas. Repercusion en dos aspectos:

1. Obligacion normativa. - 14 de los 18 municipios estudiados estan obligados por Ley a
incorporar en su marco normativo local los instrumentos que permitan la captura de plusvalia
generada por decisiones administrativas, debido a que poseen una poblacién municipal
superior a los 50 mil habitantes; sin embargo, inicamente 10 acogen la disposicion nacional.
Algunos establecen mecanismos de calculo de la plusvalia generada, y otros definen
Unicamente una base normativa para el incremento de ntimero de pisos que debera
reglamentarse. Ello implica que la iniciativa nacional ha repercutido en al menos en el 71.4%
de los municipios analizados.

2. Evento simbodlico. - El caso de Quito y Guayaquil expone que la contribucién especial de
mejoras permitié entre 2011 y 2016 la participacion municipal de la plusvalia derivada del
incremento del nimero de pisos y el desarrollo de proyectos de vivienda. Esto implica que la
incorporacion de la LOOTUGS en (2016) empujé los procesos de recuperacion de la
plusvalia, mas que por que factibilidad legal por evento simboélico, puesto que previo a su
aprobacion en 2016 ya se podian llevar adelante fundamentandose en la reforma de 2014 del
COOTAD que establece en su articulo 186 que los gobiernos municipales y metropolitanos
“mediante ordenanza podran crear, modificar, exonerar o suprimir, tasas y contribuciones
especiales de mejoras generales o especificas, por procesos de planificacion o
administrativos que incrementen el valor del suelo o la propiedad”. Asi también, los
procesos de reajuste de suelo y distribucion equitativa de cargas y beneficios incorporados
en la LOOTUGS (2016), se podia aplicar previo a su aprobacion, puesto que el mismo
COOTAD en su articulo 470 establece que la reestructuracion de lotes tiene como fines “a)
Regularizar la configuracion de los lotes; y, b) Distribuir equitativamente entre los
propietarios los beneficios y cargas de la ordenacion urbana.”

La incorporacion de este instrumento en la gran mayoria de municipios del Ecuador es reciente por
cuanto la informacion de recaudacion por plusvalia para analizar su impacto es muy limitada. No
obstante, la experiencia bibliografica arroja algunas luces que se pueden observar en torno al
mecanismo de aplicacion de los instrumentos aprobados para cada uno de los municipios analizados.
Para inferir su capacidad, sera relevante observar la flexibilidad de aplicacion del instrumento en
cuanto a la asignacion base de la normativa urbanistica y la progresion que presenta la actualizacion
del catastro, puesto que constituye el valor fundamental de la base impositiva. Estos factores tendrian
incidencia en el incentivo a los desarrolladores inmobiliarios plantear proyectos que requieran la
aplicacion de la concesion onerosa de derechos en zonas preferidas por el mercado y que, por su
puesto, tengan correspondencia con el principio de financiamiento del desarrollo urbano y el
cumplimiento de la funcion social y ambiental de la propiedad.

El gréfico a continuacion expone la normativa de base para la aplicacion de la concesion onerosa de
derechos, se analizan dos factores que contribuyen a la flexibilidad normativa, la primera variable
consiste en el porcentaje de suelo urbano que se permite una edificabilidad superior a los 3 pisos, la
segunda variable consiste en el porcentaje de suelo urbano en el que se asigna el desarrollo de usos
mixtos, ambos sin la aplicacion de la concesion onerosa de derechos. En este se observa, que los
municipios de Cuenca y Ambato, son los que mayores restricciones al desarrollo inmobiliario



presentan, en tanto que las ciudades metropolitanas y Santo Domingo son las que presentan mas
flexibilidad. Este aspecto sera relevante puesto que Guayaquil y Santo Domingo son las que mayores
tasas de crecimiento poblacional presentan, es decir que la presion sobre el suelo es proclive a ser
absorbida por la oferta de infraestructura para comercio, vivienda o industria.

Del otro lado, en el escenario de Cuenca y Ambato las restricciones al desarrollo inmobiliario
generarian que la oferta limitada de infraestructura se derivaria en la agudizacion de los costos de
congestion de la aglomeracion en torno al costo de la vivienda y las limitaciones de acceso a la
poblacion vulnerables a los servicios y ventajas de las ciudades.

Grafico 13. flexibilidad de la normativa urbanistica de base para la aplicacion de la COD
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Elaboracion propia.

Es importante observar las lecciones aprendidas de las experiencias revisadas respecto de: las
expectativas del mercado en torno a la venta de edificabilidad y el mayor aprovechamiento del suelo
urbano; las diferencias de los factores endogenos de las ciudades; y los objetivos de los instrumentos.
En este sentido, la utilidad y mediana aplicacion de la concesion onerosa de derechos en las ciudades



ecuatorianas correspondera a una motivacion por parte de los desarrolladores inmobiliarios, que
implica que se habilite su aplicacion sobre zonas de interés del mercado y en estandares de
participacion municipal que permita la capitalizacion privada de la plusvalia en montos que oriente
un equilibrio entre el costo marginal y el ingreso marginal de la ampliacion de los indices de
edificabilidad o la transformacion del suelo. Sobre este fundamento tedrico, Quito y Guayaquil,
presentan condiciones aparentemente favorables, puesto que tienen marcos urbanisticos de base
relativamente flexibles, baja participacidon municipal de la plusvalia, y restringe los recursos de
contraprestacion para no contabilizar aquella infraestructura que corresponden a mitigar el impacto
de la densificacion.

Del otro lado, Cuenca establece una normativa urbanistica base con considerables restricciones para
la participacion en plusvalia, sin embargo, la banda impositiva maxima alcanza un 5% de una base
impositiva definida sobre el valor catastral. En tanto que Ambato la participacion en plusvalia va del
35 al 50% de una base impositiva definida sobre un factor que incrementa el valor catastral, y que se
agudiza puesto que tiene uno de los marcos normativos con menos flexibilidad. Ello implica que en
Ambato y Cuenca existe poco incentivo para la aplicacion de la COD. Segun Adrian Parra, técnico
del Municipio de Cuenca, la demanda por la aplicacién del COD para ampliacion de los indices de
construccion ha sido muy baja.

Si bien en todos los casos, los objetivos son: el financiamiento del desarrollo urbano, la distribucion
de la riqueza y la reduccion de las brechas de desigualdad en cuanto al acceso al suelo urbano,
unicamente Quito y Guayaquil parecen plantear mecanismos de aplicacion de la COD encaminados
en los objetivos. Para Cuenca, Ambato y Santo Domingo, su metodologia de aplicacion inicamente
permitiria mitigar el impacto sobre la infraestructura que provocaria el incremento de la densidad y
el mayor aprovechamiento del suelo, puesto que los mecanismos de contraprestacion por el
incremento patrimonial se encuentran abiertos a la propuesta del desarrollador en cuanto a especies y
localizacion. Sobre el consentido tedrico de que son las ciudades intermedias las que mayores
procesos de crecimiento presentan, el planteamiento de la COD en los términos de Cuenca, Ambato
y Santo Domingo, no es negativo, pues tiende a ampliar la oferta de infraestructura para vivienda,
industria y comercio, para soportar el incremento en la demanda que implica el crecimiento, por tanto,
tiende a apalancar el incremento de densidad en estas ciudades con mecanismos que permiten mitigar
los costos de congestion, pese a no contribuir a la distribucion de la riqueza o a mejorar el acceso al
suelo urbano significativamente. Con la particularidad de que Ambato, requiere analizar
detenidamente las restricciones que presenta sobre la base normativa urbanistica ya que es una de las
mas restrictivas relativamente.

Comparativo de la recaudacion municipal global de la plusvalia

El grafico a continuacion expone la recuperacion en plusvalia per capita al afio 2022 para los cinco
municipios, se destaca que en 4 de los 5 la contribucion especial de mejoras es mayor que la
recaudacion del impuesto predial, revirtiendo la situacion expuesta por Aulestia y Rodriguez (2013)
en el periodo entre 1993 a 2008 donde el impuesto predial urbano promedio es mayor que la
contribucion especial de mejoras y el impuesto a la plusvalia y utilidades. Los casos mas
representativos son los de Cuenca y Ambato que tienen una mayor participacion en plusvalia por
concepto de contribucidon especial de mejoras per capita que Quito, una ciudad que supera en 3.3
veces a Cuenca y 6.1 veces a Ambato. Por otro lado, se encuentra Guayaquil que pese a que es 4.9
veces mas grande que Santo Domingo, este Gltimo tiene una mayor recaudacion total de plusvalia per
capita.



Grafico 14. Recaudacion de plusvalia per capita en 2022
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En un analisis global, la implementacion del nuevo marco constitucional tiene repercusion sobre la
recaudacion en dos de los impuestos de incidencia directa sobre la plusvalia, conforme se observa en
el grafico a continuacion en el periodo 1993-2008 el impuesto a la utilidad en la venta de inmuebles
urbanos particip6 apenas con 2% del total de los ingresos propios de los Gobiernos Municipales, y la
contribucion especial de mejoras aportd con un 7% (Aulestia y Rodriguez); en tanto que para el
periodo 2012-2023 el primero supera el promedio nacional del 2% con dos casos caracteristicos donde
alcanza hasta un 6.7% en Santo Domingo y un 8.3% del total de los ingresos propios en Quito; y para
la contribucion especial de mejoras se supera el 7% anterior para todos los municipios analizados
con los mayores valores en Cuenca (19.9%) y Ambato (15.4%).

Grafico 15. Porcentaje de recaudacion de plusvalia en los periodos 1993-2008 y 2012-2023 en relacion a los ingresos
propios
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Conforme se observa en el grafico anterior, los municipios intermedios son los que han mejorado en
mayor medida el porcentaje de participacion en plusvalia en sus ingresos propios, se especula que
con la implementacion del régimen de descentralizacion y autonomia financiera municipal de la
Constitucion de la Republica del Ecuador (2008) basado en la transferencia segura y programada del
21% de ingresos permanentes y del 10% de los no permanentes del presupuesto general del Estado
(PGE), se habria producido que las ciudades metropolitanas al garantizar una mayor participacion de
transferencias del gobierno central generen una pereza fiscal.

En este sentido, a continuacion, se analiza la relacion existente entre la asignacion del Presupuesto
General del Estado y la recaudacion en plusvalia de los cinco municipios de estudio, mediante el
coeficiente de correlacion de spearman dado que el comportamiento del monto en ambas variables
no corresponde a una distribucion de datos paramétrica (p<0.05 en test de normalidad).

Segun se observa en la matriz de correlacion, el coeficiente asociado a la relacion lineal entre las dos
variables es de 0.86. Con lo cual, se puede sostener que las variables tienen una asociacion fuerte y
positiva, es decir, a medida que la variable del presupuesto general del estado incrementa, la del
ingreso por plusvalia también incrementa. Un aspecto necesario para poder confirmar esta afirmacion
es el analisis de la relacion lineal de las variables ya que una relacion no lineal medida a través del
coeficiente de correlacion de spearman puede estar subestimando esta relacion.

Grafico 16. matriz de correlacion entre el PGE y el ingreso por plusvalia 2012 -2023
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En la grafica de dispersion, se ve un comportamiento lineal entre las variables, por lo que se sostiene
que el coeficiente no se encontraria subestimando los resultados de la asociacion entre variables.
Adicionalmente, se realiza una prueba para la correlacion tomando en prueba una afirmacion bilateral
acerca de la asociacion entre los aspectos evaluados. Tomando en cuenta la suposicion inicial de no
asociacion entre variables (Ho: p = 0) y la asociacion estadisticamente significativa (Ha: p # 0) se
demuestra que al obtener un p valor inferior a 0.05 en esta prueba, la asociacion lineal entre estas
variables se considera estadisticamente significativa.



Grafico 17. Relacion entre el PGE y el total de ingreso por plusvalia 2012-2023
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El analisis refleja una fuerte asociacion positiva entre el incremento de las transferencias del gobierno
central y el ingreso por plusvalia de los cinco gobiernos municipales. Esto implica que el sistema de
descentralizacion y autonomia financiera promovida por la Constitucion de 2008 y su normativa
secundaria, lejos de promover una pereza fiscal ha contribuido a mejorar la participacion en plusvalia
de los gobiernos municipales. Considerando que los dos impuestos de mayor relacion con la plusvalia,
son los que mas han incrementado su participacion en los ingresos propios en 2012-2023, se plantea
que son el resultado de las iniciativas del Gobierno Central en los siguientes aspectos: 1. la reduccion
de los periodos de actualizacion catastral de 5 a 2 afios que permitio elevar la valuacion catastral que
es el punto de partida de la base imponible de todos los impuestos y contribuciones a la plusvalia; 2.
El Programa Corresponsabilidad para el Buen Vivir (2010-2012) gener6 una suerte de cultura de
aplicacion de la Contribucion Especial por mejoras en los gobiernos locales; 3. los recursos
transferidos permanentemente habrian permitido ampliar la capacidad de inversion de obra por parte
de los gobiernos municipales como el hecho generador de la CEM; 4. la obligatoriedad de contar con
un solo avaltio catastral y la disposicion obligatoria de establecer una banda impositiva fija para el
impuesto a la plusvalia y las utilidades en la transferencia de bienes inmuebles urbanos incremento
su recaudacion.

Si bien Quito es la ciudad que mayor recaudacion total de plusvalia presenta, la escala no es
determinante sobre la capacidad de recaudacion puesto que Guayaquil que tiene una escala
metropolitana es la que menor recaudacion per capita presenta, por debajo de las ciudades
intermedias. Asi también, son las intermedias las que mejoran su participacion en plusvalia a través
del impuesto a la plusvalia y las utilidades y la contribucién por mejoras (los instrumentos de mayor
participacion municipal de la plusvalia) en periodo 2012-2023 en relacion al periodo 1993-2008.
Conforme los hallazgos, no se presume de manera clara la relacion entre la capacidad de recaudacion
de plusvalia y la escala de las ciudades, por cuanto, se ratifica la pertinencia de identificar factores
asociados a las economias de aglomeracion que tendrian incidencia sobre la capacidad de
recaudacion.

SEGUNDA PARTE: Capacidad de recaudacion municipal en torno a los factores de las
economias de aglomeracion



El analisis de la plusvalia con el resto de las variables evidencia que existen correlaciones
significativas entre si, y para el efecto el ACP permite identificar combinaciones lineales de las
variables originales que expliquen la mayor parte de la variabilidad en los datos, lo que mejora la
interpretacion y modelado debido a que permite reducir las dimensiones del conjunto de datos a solo
unos pocos componentes principales que se pueden visualizar y analizar mas facilmente.

Con el ACP se extrajeron los componentes principales (PC), donde los resultados mostraron que los
primeros componentes principales tienen una desviacion estandar alta, lo que significa que estos
componentes explican una cantidad significativa de la varianza en los datos.

El grafico a continuacion expresa la medida en que se correlaciona cada variable con la plusvalia, en
este se observa que las variables que muestran una correlacion positiva fuerte como transferencias
del estado central y cultura tributaria sugieren que cuando estas variables aumentan, la plusvalia
también tiende a aumentar. Este analisis permite asociar al tamafio de la ciudad con la plusvalia puesto
que se asigna un mayor presupuesto a las ciudades mas grandes y existe una relacion positiva entre
el tamaio de la ciudad y el cumplimiento de las obligaciones tributarias.

Se ratifica entonces que ante un mayor monto de transferencia del estado central, mayores serian los
esfuerzos de los Gobiernos Municipales por recuperar la plusvalia, se presume que: por un lado el
incremento de la capacidad de inversion municipal se complementa con aplicacion de la contribucion
especial por mejoras, que debido a las modificaciones normativas y los esfuerzos de los 6rganos de
control se ha instaurado una especie de cultura de aplicacion; por otro lado, el incremento en la
inversion en obra publica y la ampliacion y mejora de la infraestructura basica, se deriva en el
incremento del valor de los bienes inmuebles, por ende en los impuestos y tasas que gravan la
plusvalia en base al avaluio catastral.

Grafico 18. Correlacion de la plusvalia con otras variables
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Se destacan mas variables en correlacion positiva con la plusvalia: poblacion urbana, crecimiento
economico y educacion, que estarian también asociadas al tamafio de las ciudades estudiadas y un
desempefio PIB per capita moderado y al hecho de que estas atraen a la poblacion mejor calificada
que encuentran mayor correspondencia salarial con sus habilidades. Asi también, otras variables:
indice de verde urbano, infraestructura de vivienda y regulaciones urbanisticas que no
necesariamente estan asociadas al tamafio de las ciudades sino a las condiciones regulatorias que
permite ampliar la oferta de infraestructura para las actividades urbanas, una mayor provision de
vivienda y el aporte de dreas verdes como amenidades que permiten reducir los costos de congestion,
mejorar la productividad y que tienen significativa correlacion con la plusvalia.

Las correlaciones negativas implican que a medida que las variables aumentan en las ciudades
analizadas la plusvalia tiende a disminuir, y se relacionan con: empleo, aglomeracion economica,
tasa de crecimiento poblacional, calidad del aire y equidad economica. Estan asociadas a los costos
de congestion frente a la aglomeracion, es decir que en las ciudades analizadas las elevadas tasas de
desempleo, el crecimiento poblacional, los elevados indices de emisiones de CO2 y la pobreza
extrema perjudican la participacion en plusvalia. Ello implica que el tamafio de las ciudades no es
determinante para la capacidad de captura de plusvalia, puesto que con el incremento del tamafio
también se incrementan las deseconomias de escala y los costos de congestion, conforme se observa
las correlaciones negativas.

Para el analisis de ACP se trabaja sobre cinco componentes principales conforme la tabla a
continuacion, se destacan PC1 con la desviacion estandar mas alta (3.2010) que explica el 46.58% de
la varianza total, y PC2 con la segunda mas alta (2.5474) que explica el 20.50% de la varianza total.
Entre los componentes PC1 y PC2 se explican el 76.7% de la varianza total. Entonces los dos primeros
componentes principales capturan gran parte de la informacion de los datos con representacion
suficiente.

Tabla 02. Importancia de los componentes
PC1 PC2 PC3 PC4 PC5
Standard deviation 3.2010 2.5474 2.0259 1.07707 4.778e-16
Proportion of Variance 0.4658 0.2950 0.1865 0.05273 0.000e+00

Cumulative Proportion 0.4658 0.7607 0.9473 1.00000 1.000e+00

Segun los dos componentes seleccionados, el grafico a continuacion refleja que cada ciudad tiene
particularidades que derivan en diferente asociacion con cada componente. Por ejemplo, Guayaquil
tiene una fuerte asociacion con PC1 con una relacion positiva con tasa de crecimiento poblacional y
como negativa cultura tributaria; Ambato con PC2 con una relacion positiva con calidad del aire y
como negativa movilidad urbana; Quito y Santo Domingo con ambos componentes; y del otro lado
se encuentra Cuenca que tiene una baja asociacién con ambas. Se observa que las particularidades de
cada ciudad en torno a las economias de aglomeracion tienen incidencia variada sobre la participacion
en plusvalia. Asi también, que aquellas variables relacionadas con los costos de congestion:
prolongados tiempos de viaje, accidentes de transito, elevadas tasas de homicidios y hurtos repercuten
sobre la recuperacion de plusvalia.



Grafico 19. Asociacion de las ciudades y variables a cada componente.
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CONCLUSIONES

En la Constitucion de 2008 la descentralizacion pasa de ser un proceso opcional con la capacidad
operativa, a uno obligatorio y paulatino, por cuanto, se pasa de una descentralizacion de antojos y
voluntades a una fundamentada en competencias exclusivas y obligatorias sobre los gobiernos
seccionales, que segun la Constitucion ahora son autonomos. Este comprende también la autonomia
financiera municipal y para el efecto plantea el fortalecimiento de los instrumentos que permiten la
recaudacion municipal, entre ellos la captura de plusvalia. Sin embargo, de los 9 impuestos de
competencia exclusiva de los municipios estipulados en el Articulo 491 del Cédigo Organico de
Organizacion Territorial, Autonomia y Descentralizacion, unicamente el impuesto al 1.5 por mil
sobre activos totales no requiere ser normado mediante una ordenanza municipal. Esto implica que
la aplicacion de los restantes se vuelve hasta cierto punto discrecionales, debido a las repercusiones
al capital politico de las autoridades que deriva la determinacion y aplicacion de la tarifa de cada uno
de los impuestos municipales. Se rescata que la norma nacional define tasas, estandares fijos y bandas
impositivas de maniobra que permite establecer minimos de recaudacion.

Estos instrumentos no son exclusivos del COOTAD, tampoco de la Constitucion del 2008, puesto
que este Codigo deroga a la Ley de Régimen Municipal de 1971, y recoge la gran mayoria de su
ordenamiento juridico incluyendo los impuestos y contribuciones municipales a través de los cuales
existe participacion municipal de la plusvalia: impuesto sobre la propiedad urbana y rural; impuesto
de alcabala; el impuesto a las utilidades en la compraventa de bienes inmuebles y plusvalia de los
mismos; contribucion especial de mejoras.

Estos no son los inicos mecanismos previstos para la financiacion municipal que parten de la
Constitucion del 2008, sino que en correspondencia con la concepcion de que la capacidad de
desarrollo urbano implica una mayor descentralizacion, y de que los gobiernos locales tienen
capacidades de acceder a fuentes externas o de autogeneracion (Montero y Garcia, 2017), en el 2016
se emiten dos cuerpos normativos orientados a mejorar los instrumentos de captura de plusvalia: la
LOOTUGS y la Ley de Plusvalia, enfocados en el financiamiento del desarrollo urbano sostenible,
donde se implementa como hecho generador al incremento de valor de los bienes derivado de
decisiones administrativas que permiten mayor aprovechamiento del suelo; en tanto que la segunda
Ley, constituye una mejora al impuesto a las utilidades en la transferencia de predios urbanos y
plusvalia de los mismos, puesto que el mecanismo de aplicacion permite ampliar el hecho generador,
contribuir a transparentar la informacion de la base impositiva, ampliar la banda impositiva, entre
otros aspectos.

Si bien, en ninguna de estas leyes, existe la palabra plusvalia, el mismo mecanismo de cada una induce
la participacion de los gobiernos municipales en las ganancias extraordinarias por la intervencion
publica y los procesos de urbanizacion desde la iniciativa privada. Asi, la LOOTUGS tiene como fin
el financiamiento del desarrollo urbano en tanto que la denominada Ley de Plusvalia, tenia como
objeto desincentivar la especulacion del mercado inmobiliario (derogada en 2018), pretendiendo a
través de la dos el desarrollo urbano sostenible.

Entonces, desde 1971 hasta 2016 las posibilidades de los gobiernos locales sobre la captura de
plusvalias se resumen sobre los hechos generadores que derivan de la valorizacion producida de la
inversion publica, la acumulacion de valor por inversion privada y la propiedad de bienes inmuebles.
A partir de 2016, se incorporan como hecho generador las decisiones administrativas que modifican



las condiciones normativas para un mayor aprovechamiento de suelo relacionado a la industria,
comercio y vivienda. Si bien, en 2011 no existia una prescripcion normativa que facultara a los
gobiernos municipales a participar de la plusvalia generada por la modificacion normativa para un
mayor aprovechamiento, Quito usé una extension a la contribucion especial de mejoras para recibir
contraprestaciones por el incremento del nimero de pisos y Guayaquil a la valorizacion de los bienes
inmuebles proximos a los proyectos urbanisticos de vivienda.

El analisis comparativo que se desarrolla en este trabajo de las 18 ciudades sobre el que se
particulariza el ingreso promedio de recaudacion de plusvalia de Quito, Guayaquil, Cuenca, Ambato
y Santo Domingo; refleja que los eventos de iniciativa nacional (reformas normativas y proyectos de
fortalecimiento) tienen una repercusion considerable sobre la generacion de politica de captura de
plusvalia en los gobiernos municipales y sobre su recaudacion. Asi también, siguiendo la revision
teorica de manera particular a Batallas (2013), se observa que las decisiones legislativas de
recaudacion y carga tributaria evaliian consecuencias politicas y que tienden a incidir sobre la pérdida
de capacidad de recaudacion local de los municipios analizados, conforme se revisa a continuacion.

En el marco de que la mayoria de los instrumentos de captura de plusvalia existen desde 1971, su
aplicacion municipal o mejora en la recaudacion se deriva de una suerte eventos simbdlicos de
iniciativa nacional que se refuerzan con una obligacion normativa. Por ejemplo, en el impuesto a las
utilidades a través de su ratificacion en el COOTAD, a partir del 2010 las ordenanzas de aplicacion
se implementaron en el 66.6% (12 de 18) de los municipios y para el 80% (4 de 5) de los que acogen
las bandas impositivas obligatorias que ya estaba establecidas desde 1971, pasan de recaudar el 2%
de los ingresos propios antes del 2008 hasta una tasa que varia del 3.4 hasta el 8.3% de los ingresos
propios, posterior a 2012. En tanto que para la contribucion especial de mejoras, el mismo COOTAD
(2010), generd una suerte de innovacion en Quito y Guayaquil en la aplicacion del instrumento que
les permiti6 a los municipios a participar de la plusvalia generada por el incremento del ntimero de
pisos y la implementaciéon de proyectos habitacionales financiados por el municipio. De manera
general en los 5 municipios su recaudacion paséd del 7% antes de 2008 a una tasa que varia desde el
8.8 hasta el 19% posterior a 2012.

Asi también la recaudacion a través de la concesion onerosa de derechos se deriva de un evento
simbolico que se refuerza en una facultad normativa nueva, pues previo a la incorporacion nacional
del instrumento, el marco normativo anterior a 2016 permitia la participacion en plusvalia por el
incremento de numero de pisos, los cambios de usos de suelo, la transformacion del suelo rural en
urbano, y la implementacion de proyectos habitacionales que inciden sobre el valor del suelo, como
lo hicieron: Quito con la CEM por suelo creado (2011), el Plan Quitumbe (2000); Guayaquil con la
CEM por inversiones en terrenos expropiados (2011), el Proyecto Urbanistico Mucho Lote 2 (2012);
y Cuenca con el proyecto Barrio Latinoamérica (2008), Proyecto Calle Rafael Maria Arizaga (2010).

El evento simbolico de iniciativa nacional que se produce a través de la implementacion de este
instrumento mediante la LOOTUGS (2016) como Ley que desarrolla la Funcion Social y Ambiental
de la Propiedad incorporada por primera vez en el nuevo marco constitucional vigente desde 2008,
repercute significativamente sobre la estructura normativa municipal del 71.4% de los gobiernos
locales analizados que lo acogen, y se debe a que la Ley de 2016 establece como hecho generador de
captura de plusvalia el incremento de valor del suelo producido por las decisiones administrativas de
modificacion normativa, que son facultad de los gobiernos municipales. Si bien previo a la
LOOTUGS la participacién en plusvalia por las decisiones administrativas era posible, la nueva
estructura normativa es proclive de promover procesos de activacion de politicas de captura de



plusvalia en la gran mayoria de los gobiernos municipales, puesto que este ofrece un asidero juridico
claro para lo que hacian Quito y Guayaquil y una obligatoriedad ineludible, debido a que la Ley
ademas cre6 una institucion de control de cumplimiento de la LOOTUGS denominada
Superintendencia de Ordenamiento Territorial, Uso y Gestion de Suelo con potestad sancionadora.

En cuanto al impuesto predial urbano la iniciativa nacional que repercute sobre la recaudacion se
resume en una obligacidon normativa, puesto que la legislacion nacional que parte de la Constitucion
del 2008 establece que la actualizacion catastral ya no se haré cada cinco afios, sino de manera bianual
desde 2009. Entonces posterior al COOTAD (2010) existe un crecimiento general en la recaudacion,
sin embargo, el incremento es diferenciado puesto que la base imponible y la banda impositiva, se
actualiza con la aprobacion del Concejo Municipal, por cuanto es vulnerable de valoraciones politicas
que se observan en: 1. La actualizacion del avaliio catastral (base imponible) destaca dos casos de
mayor incremento en el periodo 2011 - 2024, Cuenca (366.5%) y Quito (306.6%) y por el otro lado,
Guayaquil con el menor incremento (47.5%); 2. Quito y Guayaquil establecen los valores mas altos
de la banda impositiva establecida en ley (5 por mil), en tanto que Ambato y Santo Domingo
establecen por debajo del 1.5 por mil del avalto catastral de los bienes inmuebles. Evidenciando las
diferencias en la voluntad politica de cada ciudad por fortalecer la captura de plusvalias.

En cuanto a la incidencia del tamafio de la ciudad sobre la capacidad de recaudacion, el analisis de la
primera parte de este trabajo no devela resultados que permitan estimar una relacion positiva entre si.
Por ejemplo, entre 2012 y 2023; en el impuesto a las utilidades el incremento es diferenciado, y se
manifiesta en mayores medidas en los municipios intermedios de Cuenca y Ambato que crecen en 1
y 1.4 veces respectivamente, en tanto que los municipios metropolitanos crecen en 0.7 (Quito) y 0.8
veces (Guayaquil). Santo Domingo, el municipio que no acoge la banda impositiva obligatoria segun
Ley, tiene un crecimiento que tiende a cero; en la contribucion especial por mejoras 1os municipios
que mayor incremento han tenido se encuentran en los extremos poblacionales, Quito presenta un
incremento del 1 vez y Santo Domingo en 1.5 veces; y, en el impuesto predial urbano y rural las
regulaciones diferenciadas, laxas en algunos casos, derivan en que Quito y Cuenca sean los que han
incrementado en mayor medida con la actualizacion catastral, 4.2 y 2.2 veces respectivamente. En
tanto que Guayaquil con el menor incremento de la actualizacion catastral, inicamente crece en 0.1
veces, donde los municipios de Ambato y Santo Domingo, mas pequefios que Guayaquil, evidencian
un mayor incremento (0.8 y 1.1 veces respectivamente).

Si bien Quito se presenta como el de mayor recaudacion total de la plusvalia, en la recaudacion per
capita del impuesto predial urbano y en cada uno de los instrumentos, el caso de Guayaquil y Santo
Domingo pone en evidencia que la escala no es determinante y que la incidencia politica sobre los
esfuerzos tiene un peso relevante. De tal manera que en estas ciudades las actualizaciones del valor
catastral que pasa por los concejos municipales son muy bajas en relacion a las otras ciudades y las
tasas de participacion en plusvalia son las mas bajas, y ello se refleja en la débil recaudacion de
plusvalia, Guayaquil con un promedio del 33.5% de lo que recauda Quito pese a que tienen una
poblacion urbana similar, y Santo Domingo con un 70% del promedio de recaudacion de Ambato,
pese a tener una poblacion mayor. Asi también, las ciudades intermedias de Cuenca y Ambato tienen
mejor recaudacion per cépita de la plusvalia total que Guayaquil.

La poca incidencia del tamafio de la ciudad en la capacidad de recaudacion de la plusvalia se refleja
también en que los municipios intermedios son los que han mejorado en mayor medida la
participacion en plusvalia en relacidn a sus ingresos propios, y se plantea que con la implementacion
del régimen de descentralizacion y autonomia financiera municipal de la Constitucion de la Republica



del Ecuador (2008) basado en la transferencia segura y programada del 21% de ingresos permanentes
y del 10% de los no permanentes del presupuesto general del Estado (PGE), lejos de promover una
pereza fiscal ha contribuido a mejorar la participacion en plusvalia de los gobiernos municipales.

Considerando que los dos impuestos de mayor relacion con la plusvalia, son los que mas han
incrementado su participacion en los ingresos propios en 2012-2023, se plantea que son el resultado
de: 1. la reduccion de los periodos de actualizacion catastral de 5 a 2 afios que permitid elevar la
valuacion catastral que es el punto de partida de la base imponible de todos los impuestos y
contribuciones a la plusvalia; 2. El Programa Corresponsabilidad para el Buen Vivir (2010-2012)
gener6 una suerte de cultura de aplicacion de la Contribucion Especial por mejoras en los gobiernos
locales; 3. los recursos transferidos permanentemente habrian permitido ampliar la capacidad de
inversion de obra por parte de los gobiernos municipales como el hecho generador de la CEM; 4. la
obligatoriedad de contar con un solo avalto catastral y la disposicion obligatoria de establecer una
banda impositiva fija para el impuesto a la plusvalia y las utilidades en la transferencia de bienes
inmuebles urbanos increment6 su recaudacion.

Otro aspecto que la experiencia regional evidencia que es muy relevante en la deficiencia de
generacion de recursos propios, es la posicion de los contribuyentes respecto de la legitimidad de la
recaudacion fiscal y que condiciona la cultura tributaria. Este comportamiento en el cumplimiento
permanente de sus deberes tributarios que tiene como base la confianza, la razén y la afirmacion de
valores de responsabilidad y solidaridad ciudadana, en Ecuador, se manifiesta iinicamente en el 20%
de la poblacion estd de acuerdo con la recaudacion y la gestion del impuesto predial en términos de
distribucién de los de los recursos de los gobiernos locales (Silverio y Tigua, 2023). En esta dimension
efectivamente se identifica una relacion inversa entre el tamafio de las ciudades analizadas y el
porcentaje de la poblacion que incumple sus obligaciones en los impuestos municipales, de tal manera
que la cultura tributaria es la tercera variable con mas correlacion positiva con la plusvalia, es decir
mientras mayor es el cumplimiento de las obligaciones ciudadanas con los impuestos municipales,
mayor es la recaudacion de la plusvalia.

En base a lo revisado en la primera parte de este trabajo, la Constitucion de la Reptblica del Ecuador
de 2008 que a diferencia de las anteriores concibe a la descentralizacion como un proceso obligatorio
y conlleva la autonomia financiera municipal, para el efecto ha derivado en una serie de normativa
de desagregacion, donde se pone como elemento importante de las finanzas municipales el
fortalecimiento de los instrumentos de captura de plusvalia. Lo expuesto en este trabajo pone en
evidencia que ha tenido una importante repercusion en la estructura normativa municipal y en su
capacidad de recaudacion a través de las actualizaciones normativas e iniciativas nacionales, que han
logrado por un lado la reduccion en la politizacion de la regulacion normativa de aplicacion de los
instrumentos de captura de plusvalia y las condiciones de la participacion municipal a través de la
reduccion de los plazos de actualizacion catastral de 5 a 2 afios, la eliminacion de 2 valoraciones
municipales y la ampliacion de objetos de gravamen. Por otro lado, han logrado la generacion de
eventos simbolicos que: 1. impulsaron procesos de activacion de politica municipal para la captura
de plusvalia a través de ofrecer asideros juridicos claros para la participacion en plusvalia generada
por decisiones administrativas; 2. mejorar la recaudacion a través de ratificar instrumentos existentes
de 1971 que son acogidas en la normativa municipal con las bandas y bases impositivas minimas; 3.
promover una cultura de recaudacion de la CEM a través de la ejecucion de un proyecto de
fortalecimiento de capacidades.



Respecto de la concesion onerosa de derechos, el instrumento mas reciente de captura de plusvalia y
el de mayor incidencia para viabilizar politicas y procesos de captura de plusvalia desde los gobiernos
locales, en el Ecuador la experiencia sobre la participacion en plusvalia que tiene como hecho
generador el valor producido por decisiones administrativas es una cuestion que recién empieza. Se
observa que la utilidad y mediana aplicacion de la concesion onerosa de derechos en las ciudades
ecuatorianas tendré el interés de los desarrolladores inmobiliarios cuando se habilite su aplicacion
sobre zonas de interés del mercado y en estandares de participacion municipal que permita la
capitalizacion privada de la plusvalia en montos que oriente un equilibrio entre el costo marginal y el
ingreso marginal de la ampliacion de los indices de edificabilidad o la transformacion del suelo. Las
ciudades metropolitanas Quito y Guayaquil, presentan condiciones aparentemente positivas, debido
a que tienen marcos urbanisticos de base relativamente flexibles, baja participacion municipal de la
plusvalia, y restringen los recursos de contraprestacion para no contabilizar aquella infraestructura
que corresponden a mitigar el impacto del incremento de densidad.

Cuenca por su parte tiene una normativa urbanistica base con restricciones considerables para la
aplicacion del instrumento, no obstante, la banda impositiva maxima se limita a un 10% de una base
impositiva definida sobre el valor del avaliio catastral. En tanto que en Ambato la participacion en
plusvalia oscila entre el 35 y 50% de una base impositiva definida por un factor que incrementa el
valor catastral, y que se agudiza puesto que tiene uno de los marcos normativos de base con menos
flexibilidad. Ello implica que en Cuenca y Ambato existe poco incentivo para la aplicacion de la COD
y explica la baja demanda del instrumento. Este es un aspecto que se debera observar puesto que las
restricciones al desarrollo inmobiliario generaran limitaciones en la oferta de infraestructura que se
deriva en la agudizacion de los costos de congestion de la aglomeracion en torno al costo de la
vivienda y las limitaciones de acceso a la poblacion vulnerables a los servicios y ventajas de las
ciudades. Por el contrario, Guayaquil y Santo Domingo, dos de las ciudades con mayores tasas de
crecimiento poblacional, al tener marcos urbanisticos mas flexibles son mas proclives a absorber la
presion sobre el suelo para oferta de infraestructura de comercios, vivienda o industria, amortizando
los costos de congestion de la aglomeracion.

Si bien en todos los casos de implementacion de la COD, los objetivos confluyen en: el
financiamiento del desarrollo urbano, la distribucion de la riqueza y la reduccion de las brechas de
desigualdad en cuanto al acceso al suelo urbano; inicamente Quito y Guayaquil parecen plantear
mecanismos encaminados en los objetivos. Para Cuenca, Ambato y Santo Domingo, su metodologia
de aplicacion Unicamente permitiria mitigar el impacto sobre la infraestructura que provocaria el
incremento de las densidad y el mayor aprovechamiento del suelo, puesto que los mecanismos de
contraprestacion por el incremento patrimonial se encuentran abiertos a la propuesta del desarrollador
en cuanto a especies y localizacion, que corresponde con la teoria revisada puesto que expone que
tienen mayor viabilidad politica y social aquellos instrumentos que se tienen la certeza del destino de
los recurso, como la contribucidn especial por mejoras, o aquellos que se reflejan la inversion en la
misma zona de recaudacion.

Sobre el consenso tedrico de que las ciudades intermedias son las que mayores procesos de
crecimiento presentan, la implementacion de la COD en los términos de Cuenca, Santo Domingo y
Ambato, no es negativo en si, pues tiende a ampliar la oferta de infraestructura para vivienda, industria
y comercio, para soportar el incremento en la demanda que implica el crecimiento. Pese a no
contribuir a la distribucion de la riqueza o a mejorar el acceso al suelo urbano significativamente,
tiende a apalancar el incremento de densidad en estas ciudades con mecanismos que permiten mitigar
los costos de congestion, con la particularidad de que Ambato, requiere analizar detenidamente las



restricciones que presenta sobre la base normativa urbanistica ya que es una de las mas restrictivas
relativamente y con poco incentivo para la aplicacion de la COD.

En cuanto a la incidencia de las economias de aglomeracion, sobre la base de que las ganancias
generadas en la aglomeracion refieren a que ante el incremento del tamafio de la ciudad, aumenta
también su productividad, por ende, los salarios promedio, se identifica que existen beneficios de las
economias de aglomeracion sobre la capacidad de recaudacion de plusvalia en las ciudades del
Ecuador. Puesto que en efecto una de las variables que més correlacion tienen con el ingreso en
plusvalia estan asociados al tamafio de la ciudad: transferencia del estado central (las ciudades més
grandes tienen una mayor asignacion); y poblacion urbana.

Sin embargo, al igual que el analisis de la primera parte, el tamafio no es determinante, debido a que
también se identifica una correlacion positiva con aquellas variables relacionadas con la oferta de
infraestructura para vivienda, de espacios verdes, la flexibilidad normativa para no limitar su oferta,
con las caracteristicas de la poblaciéon y desempefio econémico de la ciudad. Estas condiciones
necesarias para mitigar las deseconomias de escala y admitir la presion sobre el suelo para
infraestructura de industria, comercio y vivienda, habrian permitido a las ciudades analizadas acoger
la demanda e incidir sobre la plusvalia de manera que a mayor infraestructura de vivienda, mayor
indice de verde urbano y mejor desempefio del mercado inmobiliario a través de regulacion
urbanistica presentan mayor capacidad de recuperacion de plusvalia tienen.

Sobre ello es relevante analizar si las ciudades al menos las de Ecuador debieran limitar el debate de
la expansion versus la densidad, puesto que la pretension de incrementar la densidad sin tener la
capacidad técnica, financiera y de gestion para solventar los costos de congestion respecto de escasez
de infraestructura de servicios basicos, espacios verdes e infraestructura de comunicaciones, y sobre
todo sin tener un mercado que absorba el costo marginal del incremento de altura de la infraestructura
para servicios urbanos, derivard en escasez de suelo por ende una afectacion directa sobre la
productividad. De tal manera que la productividad de las ciudades de Latinoamérica se centra en la
formacion del capital humano, y no en los incrementos del tamaiio de la ciudad, ya que se asocia con
niveles muy bajos de incremento de la productividad. Asi también, en las ciudades analizadas, se
observa que la densidad poblacional es una de las variables con menor correlacion con la capacidad
en plusvalia, en la pesan mas otras variables.

En cuanto a las caracteristicas de la poblacion, sobre la base tedrica de que las empresas y los
trabajadores de mejores condiciones se localizan en las ciudades mas productivas, que un mayor nivel
de formacién educativa implica una mayor reconocimiento salarial, y que la concentracion de mano
de obra de los trabajadores més calificados facilita el intercambio de conocimiento e ideas impulsando
la innovacidn; se observa que en las ciudades analizadas, las que albergan poblacion con los mejores
niveles de educacion, con mejores salarios, con mayor compromiso de cumplimiento de los impuesto
municipales y con mayor produccion del PIB per capita, los municipios tienen mayor recaudacion de
plusvalia.

Sobre el hipotético tedrico que el crecimiento economico (ingreso promedio y PIB urbano per cépita)
refleja la capacidad adquisitiva de las personas para afrontar las tasas e impuestos a la plusvalia, se
explican los fenomenos experimentados por Guayaquil y Santo Domingo puesto que ambos presentan
los valores mas bajos en estas variables y también en la de empleo. Esto permite entender entonces
que la baja capacidad de recaudacion de estos municipios se debe en parte a que existe una relacion
inversa entre la informalidad laboral y la productividad, por ende, con la plusvalia. La informalidad



laboral limita el intercambio de servicios, bienes e informacion entre empresas, entre empresas y
trabajadores, de manera que estos costos de congestion tienen incidencia sobre la participacion en
plusvalia.

Al igual que los estudios de la productividad de las ciudades, donde diversos ejemplos ponen en
evidencia que en algunos casos tiene mayor incidencia la escala, en otros el capital humano y en otros
los factores de aglomeracion; en la capacidad de recaudacion de plusvalia de las ciudades analizadas,
cada entorno tiene su naturaleza particular y sus factores de las economias de aglomeracion tiene un
impacto diferenciado en el ingreso por concepto de plusvalia. Sin embargo, no se deja de lado la
estructura unitaria del Estado ecuatoriano, y la incorporacion de todo el ordenamiento juridico que
parte de la Constitucion de 2008 que tiene como centro la descentralizacion y la autonomia financiera
municipal, que ha tenido significativa repercusion general sobre la participacion en plusvalia, que
habria contribuido a la despolitizacion de la recaudacion municipal y habria encaminado una suerte
de cultura de fortalecimiento de la financiacion local en algo que es central en las competencias
municipales en Ecuador, que es el desarrollo urbano.

Sobre ello se desataca la importancia de que todo proceso de fortalecimiento de las finanzas
municipales, participacion en plusvalia y financiamiento del desarrollo urbano, tienen resultados
determinantes cuando existe iniciativa desde el gobierno central, ratificando su importancia dentro
del desarrollo local.
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