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RESUMEN

El estudio es resultado de investigaciones realiza-
das por los autores como parte del trabajo cienti-
fico desarrollado en tematicas del perfil de la ca-
rrera de Ciencias Administrativas y Contables de la
Universidad Metropolitana del Ecuador. Tiene como
objetivo analizar el comportamiento del impuesto
a las tierras rurales en la provincia de Santa Elena
en el periodo 2010-2016. Se valora la problematica
actual y el cumplimiento de los fines para los cua-
les fue creado el referido tributo. Como resultados
principales, se presenta una valoracion de la evo-
luciéon del impuesto en el periodo, asi como de los
problemas en su aplicaciéon y de la incidencia en los
sectores econémico, productivo y medio ambiental.
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ABSTRACT

The study is the result of research carried out by the
authors as part of the scientific work carried out on
the themes of the career profile of Administrative and
Accounting Sciences of the Metropolitan University
of Ecuador. Its objective is to analyze the behavior of
the tax on rural lands in the province of Santa Elena
in the period 2010-2016. The current problems and
the fulfilment of the purposes for which the afore-
mentioned tax was created are valued. As main re-
sults, an assessment of the evolution of the tax in the
period is presented, as well as of the problems in
its application and of the incidence in the economic,
productive and environmental sectors.
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INTRODUCCION

El impuesto se ampara en la mayoria de los casos,
exclusivamente por la potestad tributaria del Estado
y constituyen pagos obligatoriosexigidos a personas
fisicas y juridicas, con la finalidad de contribuir a la
hacienda publica para el financiamiento por el es-
tado de los servicios publicos, lo que repercute en
el desarrollo socio econdmico. Por ello, su evasion
representa la comision de un delito que puede ser
penado por la ley; aunque es importante destacar
que en ocasiones el impuesto asume un objetivo di-
ferente, cuando se emplea como politica para esti-
mular o no determinados intereses.

En Ecuador, con base en diferentes criterios y nor-
mas juridicas como la Constituciéon de la Republica
y el Codigo Tributario del Estado, Blacio (2009), de-
fine como tributo “aquellas prestaciones de caracter
econdmico demandadas por el Estado a través del
Servicio de Rentas Internas a los particulares o con-
tribuyentes en potestad de una Ley que se regira por
los principios de legalidad, generalidad, igualdad,
proporcionalidad e irretroactividad, a fin de cubrir las
necesidades del Estado’

Los impuestos, segun su naturaleza, se clasifican en
diferentes categorias, entre las que destacan el im-
puesto directo, que grava directamente la obtencion
de renta de las personas fisicas y juridicas; indirec-
tos, que gravan el consumo de la renta de la per-
sona; progresivos, que crecen si la renta es mayor;
y regresivo, cuando se reduce al aumentar la base
sobre la que se aplica.

Igualmente, los sistemas impositivos se rigen por
principios de justicia, certidumbre, comodidad y
economia, que refieren el deber de los ciudadanos
al sostenimiento del gobierno en una proporcion
acorde a su capacidad econémica, la fijacion de sus
elementos esenciales (objeto, sujeto, tarifas, época
de pago, infracciones y sanciones),para evitar ac-
tos arbitrarios de la autoridad; principios que se co-
rresponden con los establecido en el articulo 300 de
la Constitucion de la Republica del Ecuador (2008)
que plantea: “el regimen tributario se regira por los
principios de generalidad, progresividad, eficiencia,
simplicidad administrativa, irretroactividad, equidad,
transparencia y suficiencia recaudatoria, priorizando
los impuestos directos y progresivos’,

Los impuestos tienen unalarga historia, caracteriza-
da en el Ecuador, segun Andino (2012), por la incli-
nacion de la evolucion doctrinaria de la tributacion
hacia las tendencias internacionales, respondiendo
a un proceso exoégeno la evolucion del conjunto de
impuestos; concepciéon vigente desde la Colonia
hasta el primer lustro del siglo XXI, realidad que
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comenz6 a cambiar a partir del afio 2007, con un
nuevo modelo que generd un proceso enddgeno en
el que la politica tributaria busca la justicia y redistri-
bucion de la riqueza.

El impuesto a las tierras, que surge como una medi-
da del estado para lograr regular y estimular proce-
sos de su interés, entre ellos, incrementar los ingre-
sos al presupuesto, siendo la tierra un recurso mas
que también debe jugar su papel aportador. En el
caso del Ecuador, tiene sus antecedentes, segun re-
fierenPaz y Cepeda (2015) en la Revolucion Juliana,
que encaré el problema de las tierras concentradas
en una poderosa clase, los terratenientes, y no fue
hasta el gobierno de Ayora que el ideal reformista
sobre las tierras se concretd en dos leyes: la Ley de
Patrimonio Territorial, que regulé todo lo relativo a te-
nencia, posesion, propiedad, reparto y adjudicacion
de tierras y la Ley de Impuesto a la Propiedad Rural.

En Ecuador el impuesto a tierras rurales se define
por el Servicio Interno de Rentas (SRI) (s/f), como
la grava a la propiedad o posesion de tierras en su-
perficie que no estén vinculadas a la produccion.
Se incluye en la Ley Reformatoria para la Equidad
Tributaria en el Ecuador (Capitulo Ill)desde el afio
2007 y fue puesto en vigencia a partir del afio 2010,
con objetivos bien definidos, que segun Carrasco
(Impuesto a tierras rurales no tiene intencion fisca-
lista ni recaudatoria, aclara Director del SRI, 2012),
son: la regulacion o reparticion de las tierras o pre-
diosa través del incentivo ala venta de las que estén
sin cultivar a quienes las hagan producir;otro econoé-
mico,ya que aplica crédito tributario para el impues-
to a la renta;yotro ambiental,porque los propietarios
pueden dedicar parte de su predio a la reforesta-
cion. Johnny Alcivar, director de la Regional Litoral
Sur del Servicio de Rentas (SRI, 2010) plantea que
el objetivo principal es promover la utilizacion, pues
el impuesto se le puede deducir al final del ejercicio
fiscal, si el propietario del terreno genera utilidades.

Desde la ¢ptica de lo productivo, el impuesto a las
tierras rurales reviste marcada importancia por su
correspondencia con la estrategia nacional de de-
sarrollo econdmico y social y el papel del sector
agropecuario en el derecho a la alimentacion y la so-
berania alimentaria, que destacan como prioridades
del Plan Nacional para el Buen Vivir (SENPLADES,
2013), recogidos también en la constitucion y dispo-
siciones de la Ley Organica de Soberania Alimentaria
(2010), ademas de su contribucion al producto inter-
no bruto (PIB),del orden del 8% en los Ultimos afios
con impacto significativo en la balanza de pagos.

La Ley Reformatoria para la Equidad Tributaria en el
Ecuador(2007),y su reforma,entrelos que destacan



el Suplemento Registro Oficial N° 351 de diciembre
29/2010 (Coédigo de la Produccion) y Suplemento
Registro Oficial N° 583 de noviembre 24/2011 (Ley
de Fomento Ambiental), consideran como hecho
generador de este impuesto, la propiedad o pose-
sion de tierras de superficie igual o superior a 25
hectéreas en la costa y 70 en la Amazonia, como
sujeto activo el Estado, que lo administrara a través
del SIR, como sujetos pasivosobligados al pago, las
personas naturales, sucesiones indivisas y socieda-
des propietarias.

Igualmente establece exoneraciones de pagos de
este impuesto en una serie de casos asociados a
propiedades en zonas de interés del estado, entre
los que destacan: propietarios de inmuebles ubica-
dos en ecosistemas paramos, debidamente defini-
dos por el Ministerio de Ambiente, en areas de pro-
teccion o reserva ecoldgica, en comunas, pueblos
indigenas y demas asociaciones de campesinos y
pequefos agricultores legalmente reconocidas, hu-
medales y bosques naturales, inmuebles que cum-
plan una funcion ecolégica y otras.

La referida ley también establece como base im-
ponible para el célculo del impuesto, al area total
poseida segun catastro o su equivalente,eluno por
mil (0,001) de la fracciéon basica no gravada del im-
puesto a la renta para personas naturales y suce-
siones indivisas, que fue para el afio 2017, $11,29
por hectarea o fraccion, tasa que ha oscilado entre
8,91 y 11,17 ddlares en el periodo 2010-2016. La
deduccion de este impuesto seré igual al impuesto
pagado multiplicado por cuatro, la misma que podra
utilizarse en el calculo de la renta generada exclu-
sivamente por la produccion de la tierra y hasta por
el monto del ingreso gravado percibido por esa ac-
tividad en el correspondiente ejercicio econdmico y
aplicable al impuesto a la renta global.

Desde su implementacion, el impuesto a las tierras
rurales en Ecuador ha sido contradictorio y cuestio-
nado por directivos del sector y productores agro-
pecuarios, lo que atenta contra el cumplimento de
los objetivos para los cuales fue creado. Estudios
como el de Manzur (2013), revelan esas discrepan-
cias por parte de directivos del sector agropecuario,
cuando expone opiniones como las de Victor Haon,
presidente de la Asociacion de Productores de
Ciclo Corto y Mauricio Bustamante, presidente de la
Camara de Agricultura de la Primera Zona, que re-
fieren que el impuesto no es un incentivo, sino Mas
bien un castigo que resulta perjudicial, por lo que
deberia ser eliminado. También se destacan las de-
claraciones de Andrés Sotomayor, coordinador na-
cional de la Asociacion de Productores de Cebolla,
quien alega que el problema de productividad de la
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tierra esta en la falta de financiamiento para hacerlas
producir (El impuesto a la tierra se pagara segun la
zona (11 de agosto de 2017).

Otros estudios dan cuenta de la opinion de los impli-
cados, donde se destacan criterios de los produc-
tores sobre de las dificultades para hacer producir
las tierras sin créditos y con impuestos, problemas
en la fundamentacion y cuantia del impuesto dada
la diversidad de caracteristicas y productividad de
las tierras en diferentes zonas del pais, asi como las
condiciones de explotacion, creando desmotiva-
cién, inconformidad y malestar entre los propietarios
y productores agropecuarios; preocupacion com-
partida por directivos del sector ante la amenaza de
que el impuesto lleve a la reducciéon de la produc-
cién con graves impactos en la seguridad alimenta-
ria del pais (El Impuesto a las Tierras Rurales tendria
otra exoneracion, 2011).

Ademas, el impuesto a las tierras rurales no ha sido
muy divulgado como impuesto verde. Confronta
problemas en su implementacion, por cuanto el SRl
NO posee los recursos para ejercer un control sobre
este; existe desconocimiento por buena parte de los
sujetos pasivos y ausencia de un catastro actuali-
zado de tierras, determinante para el control de los
contribuyentes y la valoracion de los impactos rea-
les del impuesto en cuanto a distribucion, produc-
cion y reforestacion; por lo que el referido tributo no
logra en todo su potencial los objetivos econémicos,
productivo y medio ambiental, que justificaron su
creacion, por ejemplo, datos del SIR muestran que a
nivel nacional desde su puesta en vigor,no alcanza
el 1% de los impuestos directos recaudados,que a
Su vez suelen representar aproximadamente la mi-
tad de los impuestos totales.Y esto requiere de su
atencion, por cuanto datos del Instituto Nacional
de Estadisticas y Censo (INEC) reflejaban una dis-
minucion de la superficie de suelo en uso desde el
afo 2007,que a principios de la implementacion del
impuesto, afo 2011, representaba el 1,5% a nivel
nacional.

Los estudios a pequena, mediana y gran escala, en-
focados al andlisis de esta problematica tienen gran
relevancia, por cuanto pueden contribuir a la mayor
claridad y entendimiento del tema por los diferentes
implicados. Este en particular, tiene como objetivo
analizar el comportamiento del impuesto a las tierras
rurales en la provincia de Santa Elena.

MATERIALES Y METODOS

El estudio es de tipo descriptivo y fue desarrollado
en la provincia Santa Elena, Ecuador, en el periodo
2010-2016. Se aplicé una encuesta a productores
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agropecuarios(n=67) de la provincia, la cualfue va-
lidada en sus diferentes dimensiones: contenido
(aproximacion a la poblacion, juicio de expertos y
validez racional), confiabilidad (Alfa de Cronbach
igual a 0,845), validez de constructo a traves del
analisis factorial, validez de criterio (estadigrafo de
Kendall igual a 0,87) y rendimiento determinado a
través de su punto de corte, utilizando la curva de
ROC.

RESULTADOS Y DISCUSION

La provincia de Santa Elena, creada el 7 de noviem-
bre de 2007 y situada en la zona costa, pertenece a
la Region de Planificacion No. 5, tiene una extension
de 3.762 kilbmetros cuadrados aproximadamente, lo
que equivale al 12% y 1% del territorio de la region y
pais respectivamente. En el 2010, afio en que se co-
mienza a aplicar el impuesto a las tierras rurales en
el Ecuador, la provincia ocupaba el cuarto (ultimo)
lugar en superficie con uso agropecuario en la re-
gion, con 135 201 hectareas, lo que representaba el
6,12% del total regional y el 1,14% de la nacion, con
predominio, segun las categorias de uso del suelo,
las areas dedicadas a montes y bosques y pastos
naturales con 78 000 (57,6%) y 11 962 hectareas
(8,8%), respectivamente.

El comportamiento de la recaudacion de los im-
puestos a las tierras rurales a nivel nacional y de la
provincia de Santa Elena en particular, con base en
los datos del SIR correspondientes al periodo 2010-
2016, muestran que el primer afio de implementa-
cion del tributo registra los niveles mas bajos de re-
caudacion, siendo lo méas destacable, tanto a nivel
nacional como en la provincia, la evolucién muy irre-
gular de la recaudacion, sobre todo, en los primeros
cuatro afios de la serie analizada (Tabla 1).

Tabla 1. Recaudacion de impuesto a tierras rurales,
2010-2016.

Indices en cadena de
Recaudacion variacion con respecto:
ARo (cifras en al aﬁo al afio 2011
dolares) anterior (%)
, (%)
2010 Nacional 2780 259,27 - -
Santa Elena 1751,44
2011 Nacional 8911 956,56 322,19 100,00
Santa Elena 3 069,16 175,23 100,00
2012 Nacional 6 188 498,19 69,44 69,44
Santa Elena 15 311,14 498,87 498,87
2013 Nacional 2686 040,82 43,40 30,13
Santa Elena 2 921,66 19,08 95,19
2014 Nacional 10139960,27 | 377,50 113,77
Santa Elena 76 443,45 2616,43 2490,69
2015 Nacional 8 830 069,00 87,08 99,08
Santa Elena 47 962,00 62,74 1562,70
2016 Nacional 7 837 205,00 88,75 88,10
Santa Elena 61 589,00 128,41 2006,70
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En el ano 2014 se registran los récords de recauda-
cién por este impuesto, tanto en el pais (377,50 %)
como en la provincia (2616,43 %) y con respecto a la
cifra del primer afo después de su implementacion.

Un analisis méas detallado de las cifras permitié ob-
servar que después de los cuatro primeros afos de
vigencia del impuesto, se logré una mayor estabili-
dad en el comportamiento de la recaudacion, con
una tendencia inversa en la provincia con respecto
al pais, pues entre el afio 2014 y el 2016 a nivel na-
cional,tiene lugar una tendencia decreciente soste-
nida, como lo reflejan los indices en cadena de va-
riacion con respecto al aflo anterior, no asi en el caso
de la provincia, que desciende al 62,74% en el 2015
y vuelve a subir en el 2016.

Los resultados de la encuesta aplicada, con el ob-
jetivo de fundamentar las valoraciones sobre la pro-
blematica del referido impuesto en la provincia de
Santa Elena, evidenciaron dificultades que afectan
su implementacion y logro de los fines que susten-
taron su puesta en vigor, pues el 17% y 58,2 % de
los encuestados planted que no tienen conocimien-
to de la existencia del impuesto y ni dominio de las
normativa de aplicacion y procedimiento de calculo
del impuesto respectivamente;el 37,3% reconocio
no haber pagado impuestos por este concepto, el
73,1% opind que no se debe pagar y el 64,1% con-
siderdque el impuesto seria mas efectivo si fuese
progresivo en funcion de la escala de posesion de
tierras y con tarifas diferenciadas en funcién de las
caracteristicas y productividad de las tierras.

Igualmente declaran que no aprecian un cambio
significativo en el incremento de la superficie de
suelo en uso, ni en el incremento de la reforestacion.
Ademas, asociado a los impactos segun los fines
de creacion del impuesto, 56 de los 67 productores
agropecuarios encuestados, que representaron el
83,5%, no mostraron total dominio de los objetivos
de la aplicacion del impuesto, en especial, el rela-
cionado con el aspectomedioambiental, que tiene
que ver con el estimulo a la reforestacion y mas del
50% consideré que no se dispone de una actuali-
zacion de los registros de posesion de tierras y sus
condiciones, que afectan el control de la aplicacion
del impuesto y sus impactos.

Los resultados del andlisis de las cifras del com-
portamiento del impuesto a las tierras rurales en la
provinciay la informacion y criterios recogidos con
la aplicacion de la encuesta permiten inferir que
existen problemas en el proceso de implementacion
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de este tributo, asociados allimitado dominio de la
normativa de aplicacion y tasas para su determina-
cion,por parte de los contribuyentes, lo que genera
inconformidad entre los sujetos pasivos, que llevan
al incumplimiento de los pagos, sin el incentivo del
incremento de la superficie en uso, la productividad
y producciéon agropecuaria, asi como su impacto en
el medio ambiente a partir del incremento de la refo-
restacion en la region; argumentos avalados por las
cifras referentes a la evolucion del uso del suelo en
general, entiéndanse las diferentes categorias de-
finidas: cultivos permanentes, cultivos transitorios y
barbecho, descanso, pastos cultivados, pastos na-
turales, paramos y otros.Se observd una tendencia
decreciente sostenida en la provincia hasta el afio
2016, que representa solo el 54,97 % del nivel exis-
tente en el 2010 (Tabla 2).

Tabla 2. Evolucion de la superficie en usodel suelo
en Santa Elena, 2010-2016.

Uso del indiceg en cadena de
variacion con respecto
AfiO suelo en : :
general al afio al aho
(hectareas) | anterior (%) | 2010 (%)
Nacional 11758 286 - -
2010 Santa Elena 135 201
2011 Nacional 11 659 087 99,1 99,15
Santa Elena 127 094 94,0 94,00
2012 Nacional 11903 878 102,1 101,23
Santa Elena 128 351 100,9 94,93
2013 Nacional 11761012 98,7 100,02
Santa Elena 129 920 101,2 96,09
2014 Nacional 12 201 254 103,7 103,76
Santa Elena 76 535 58,9 56,60
2015 Nacional 12 585 861 103,1 107,03
Santa Elena 79 525 103,9 58,81
2016 Nacional 12 385973 98,4 105,33
Santa Elena 74 322 93,4 54,97

De forma similar, los datos relativos a la superfi-
cie en uso para la categoria particular de montes
y bosques, segun las estadisticas de la Encuesta
de Superficie y Produccion Agropecuario del INEC,
mostraron una tendencia decreciente en la superfi-
cie de suelo ocupada por montes y bosques, como
puede observares en los indices en cadena de va-
riacion con respecto al afio 2010, mas marcada a
partir del 2013 y sostenida hasta el final de la serie
de tiempo analizada, para situarse solo en un 58,6%
del nivel existente en el 2010, afio de puesta en mar-
cha la implementacion del impuesto a las tierras ru-
rales, que entre otros objetivos, persigue contribuir
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también a la conservacion del medio ambiente, en
este caso estimulando a la reforestacion (Tabla 3).

Tabla 3. Evolucion del uso del suelo (categoria mon-
tes y bosques), en Santa Elena, 2010-2016.

Uso del sue- | indices en cadena
Afio lo en montes | de variacion con
y bosques respecto al 2010
5010 Nacional 3504 126 -
Santa Elena | 78 000
2011 Nacional 3536 454 100,92
Santa Elena | 90 685 116,26
2012 Nacional 3 583 056 102,25
Santa Elena | 80 404 103,08
2013 Nacional 3538 424 100,97
Santa Elena | 62 115 79,63
5014 Nacional 5758 859 164,34
Santa Elena | 48 743 62,49
5015 Nacional 5729 799 163,51
Santa Elena | 56 940 73,00
2016 Nacional 5773290 164,75
Santa Elena | 45 370 58,16

CONCLUSIONES

Se concluye que el proceso de implementacion del
impuesto a las tierras rurales en la provincia de Santa
Elena, se caracteriza por el desconocimiento y limi-
tado dominio de los objetivos del impuesto y se nor-
mativa de aplicacion; incomprension del estableci-
miento de tarifas no progresivas ni diferenciadas en
funcioén de las caracteristicas y productividad de las
tierras.Estos problemas repercuten negativamente
en el cumplimiento de los objetivos para los que fue
creado el referido tributo, reflejado en las cifras de la
recaudacion del impuesto a las tierras rurales en la
provincia, que por su tendencia creciente demues-
tran que no se logra un impacto en el incremento de
la productividad de las tierras. Esta situacion exige
de un analisis integral, de la toma de decisiones y
desarrollo de acciones que permitan crear las con-
diciones para que el impuesto a las tierras cumpla
con sus fines de estimulo a la productividad, preser-
vacion del medio ambiente y al desarrollo sostenible
del sector agropecuario en la provincia.
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