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Participaron 9 informantes clave, actores públicos y privados de diferentes 

instituciones. Los datos se analizaron utilizando el programa ATLAS.ti 22 para la 

codificación axial y codificación teórica. 

El proceso de análisis y comprensión de la realidad compleja sobre el 

fenómeno de estudio de las plusvalías urbanas reflejó como resultado el 

desconocimiento de los informantes sobre el tema.  

La conclusión principal se refiere a que la subcategoría del suelo es el 

fundamento de las plusvalías urbanas y eje de la gestión del suelo, evidenciándose 

para todos los actores la importancia de la propiedad del suelo al representar un 

bien económico financiero que sustenta el desarrollo urbano. 

 

Palabras clave: Valor de la tierra, plusvalía urbana, gestión del suelo 

 

  

Resumen:  

 

El objetivo de la investigación fue conocer la percepción que tienen los actores 

públicos y privados sobre la recuperación de plusvalías urbanas en las inversiones 

públicas, La investigación tuvo un enfoque cualitativo, analizó la comprensión y 

complejidad del fenómeno desde la percepción de los informantes. El método 

utilizado fue la teoría sustentada (fundamentada) que permitió al investigador un 

acercamiento a la realidad existente como las particularidades intrínsecas del 

fenómeno, para construir teoría a partir desde la perspectiva de los informantes y 

la revisión teórica, las técnicas utilizadas fueron la entrevista y el análisis 

documental.  
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Abstract: 

 

The objective of the research was to know the perception that public and 

private actors have about the recovery of urban capital gains in public investments. 

The research had a qualitative approach, analyzing the understanding and 

complexity of the phenomenon from the perception of the informants. The method 

used was the supported theory (founded) that helped the researcher to approach 

the existing reality as the intrinsic particularities of the phenomenon, to build theory 

from the perspective of the informants and the theoretical review, the techniques 

used were the interview and the documentary analysis.  

Nine key informants, public and private actors from different institutions 

participated. The data were analyzed using the ATLAS.ti 22 program for axial coding 

and theoretical coding. 

The process of analysis and understanding of the complex reality on the 

phenomenon of urban capital gains study reflected as a result the lack of knowledge 

of the informants on the subject.  

The main conclusion refers to the fact that the subcategory of land is the 

foundation of urban capital gains and the axis of land management, evidencing for 

all actors the importance of land ownership as it represents a financial economic 

good that supports urban development. 

 

 

Keywords: Land value, urbans capital gains, land management 
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I. INTRODUCCIÓN 

En nuestro país el tema de las plusvalías urbanas tal cual, no está referido 

en las normativas de gestión pública. Su contenido y argumentación apenas se 

refieren en las discusiones académicas. Sin embargo, a partir de la dación de la 

Ley 31313 Ley de Desarrollo Urbano Sostenible, promulgada el año 2021, en el 

gobierno del presidente Francisco Sagasti, la discusión ha dejado la academia para 

pasar a una discusión por parte de actores públicos y privados ligados a la gestión 

del suelo urbano. La ley en su capítulo IV trata los Instrumentos de Financiamiento 

Urbano y denomina a la gestión de las plusvalías urbanas como participación del 

estado en el incremento del valor del suelo (Ministerio de Vivienda, 2021).  

El diccionario de la lengua española señala que “perspectiva” se refiere al 

enfoque o visión que se tiene sobre un determinado tema o fenómeno, identificado 

en un contexto específico que involucra necesariamente tiempo y espacio 

((ASALE), 2014). 

Bajo esta definición lingüística se orientó este estudio, pues interesaba 

conocer cuáles son las perspectivas de los actores públicos y privados respecto al 

fenómeno textualmente denominado plusvalías urbanas, sean estas llamadas de 

esta forma o de cualquier otra forma, pero que en esencia se refieren al mismo 

fenómeno, como es el caso de la referencia sobre el tema que hace nuestra 

normativa urbana peruana. 

Por otro lado, fue importante precisar para este estudio, a quiénes nos 

referimos o a quiénes se les denomina actores públicos y actores privados; en 

primer lugar, y, para no generar confusión semántica, era necesario marcar la 

diferencia cuando nos referíamos a los gestores públicos, concepto que la 

normativa peruana no define, pero que en el lenguaje cotidiano de la gestión pública 

y en algunas normas existentes se hace referencia precisamente cuando hablamos 

de las autoridades, funcionarios y servidores de las instituciones públicas, que 

desempeñan funciones y tienen determinadas atribuciones con acuerdo al cargo 

que ejercen, de esta manera se pudo deducir desdoblando el binomio, que gestores 

viene de gestión, o sea quienes ejercen la gestión pública, es decir gestionan, 

realizando un encargo o una comisión determinada a fin de obtener algún resultado 

pretendido, pudiendo ser esto en diferentes niveles, cargos, responsabilidades y 

áreas de las instituciones públicas. 
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Señalado el concepto de gestores públicos, era necesario precisar el 

concepto que concierne a este estudio. Otro concepto que circunda la 

administración y la gestión tanto pública como privada, sin tener una definición 

normativa o precisa, es la de los actores públicos y por extensión la de los actores 

privados, que aparentemente y por su cotidianeidad en el lenguaje, pueden tomarse 

como sinónimos de gestores públicos. 

Una aproximación nos la dio la reflexión de que el término actor se utiliza a 

veces excesivamente en el quehacer público y privado, sin tener una definición 

precisa, debiendo atenderse a los actores como aquellos elementos estructurales 

que nos permiten explicar los fenómenos sociales, económicos, culturales y 

políticos, en determinados contextos y escenarios, entendiendo además, que los 

individuos poseen y manifiestan sus propios intereses, muchas veces 

contradictorios, por lo que siempre les implicará elegir por una u otra opción, para 

que puedan actuar (García Sánchez, 2007). 

Por otro lado, y para adentrarnos en el tema de estudio, es preciso señalar 

que las ciudades son espacios donde la gente ha ocupado el suelo para fines de 

vivienda y otras actividades complementarias necesarias para su subsistencia, con 

el ánimo de satisfacer sus intereses individuales y colectivos. El desarrollo de las 

ciudades se sustenta en la ocupación del suelo, el que intrínsecamente adquiere 

un valor económico, la satisfacción de sus necesidades y la ejecución de sus 

actividades humanas, sociales, culturales, tecnológicas y económicas ha permitido 

que las ciudades prosperen con el objetivo de brindar calidad de vida a las personas 

que la habitan, la ocupan o la transitan. En este contexto se realizó la reflexión 

sobre la situación física y económica de los espacios habitados y un fenómeno 

subyacente, disimulado, discreto ha provocado el interés de esta investigación, 

pues has surgido una serie de conjeturas a propósito de los instrumentos 

financieros de la Ley 31313, con los las municipalidades podrían capturar las 

plusvalías generadas por el incremento del valor del suelo, no existe aún la 

reglamentación y por lo tanto no se pueden aplicar, pero los fenómenos de las 

plusvalías y las plusvalías urbanas existen per se y tienen repercusiones muy 

visibles en el desarrollo urbano, en el mercado inmobiliario, incluso en el tráfico de 

terrenos o en la especulación del suelo. Y se perciben desequilibrios económicos 

que no permiten equidad en los beneficios que persiguen las inversiones públicas 
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y privadas, lo que finalmente se ve reflejada en ciudades incompletas, a medio 

construir, con una infinidad de necesidades, pero con activos económicos muy 

potentes en el suelo ocupado.  

Por esta razón se planteó esta investigación cualitativa con el objetivo 

general de “conocer las perspectivas que tienen los actores públicos y privados 

respecto a las plusvalías urbanas”, a la que este estudio ha catalogado como una 

categoría cualitativa. 

Se plantearon además los siguientes objetivos específicos: “conocer la 

percepción que tienen los actores públicos y privados sobre la Recuperación de 

Plusvalías Urbanas de las inversiones públicas”, estableciéndose dos 

subcategorías: inversiones públicas y recuperación de plusvalías. 

El segundo objetivo específico fue: “conocer las apreciaciones que tienen los 

actores públicos y privados sobre la participación de las municipalidades en el 

incremento del valor del suelo urbano”. Para este objetivo se planteó una 

subcategoría: valor del suelo. Lógicamente no se podía tratar el tema de plusvalías 

sin relacionarlas a la administración pública, y lo que se pretendió fue indagar las 

experiencias que tienen las municipalidades en la administración del valor del suelo, 

muy a margen del comportamiento del mercado.  

El tercer y último objetivo específico fue: conocer las perspectivas que tienen 

los actores públicos y privados sobre la gestión del suelo urbano respecto a la 

recuperación de plusvalías urbanas. La subcategoría fue: gestión del suelo. Y lo 

que se pretendió fue verificar los procedimientos que se aplican tanto desde el 

sector público como desde el sector privado, para gestionar el recurso más 

importante que tiene la ciudad: el suelo.  

Esta investigación ha sido desarrollada bajo un enfoque cualitativo, con los 

instrumentos necesarios para obtener, analizar, contrastar y sintetizar la 

información recolectada a fin de establecer conceptos y teorías fundamentadas.  

Se ha desarrollado esta investigación con la información recabada mediante 

entrevistas, teorías y opiniones de expertos en el tema. 
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II. MARCO TEÓRICO 

Las plusvalías urbanas y la recuperación o captura de estas, son 

instrumentos financieros y jurídicos que se han y se están aplicando en muchos 

países, con diferentes resultados y dificultades muy afines. La legislación 

colombiana hace referencia a los tributos obligatorios y al reparto de cargas 

urbanísticas, y si bien la norma obliga la captura de las plusvalías su redistribución 

no ha sido eficaz, a pesar que existen beneficios previstos que se pudieron lograr 

con las inversiones locales planteadas con presupuestos generados por las 

plusvalías (Hernández Herrera, 2019).  

Esta recuperación de plusvalías, ha mostrado efectos cuantitativos, pero 

más aún efectos cualitativos, pues su contribución a las inversiones públicas de las 

zonas donde hubo recuperación, se ha visto reflejado con mejoras en los servicios 

públicos y en los equipamientos urbanos, incluso en la promoción y construcción 

de viviendas de interés social. Las normas urbanas han logrado resultados 

plausibles (Brener Maceiras, 2015)  

En otros casos es visible que el financiamiento de obras y servicios públicos 

logrados con la recuperación de plusvalías en México ha permitido, aunque de 

manera muy marginal la regeneración urbana de muchas zonas antes deprimidas 

donde se han desarrollado proyectos de gran impacto y desarrollo urbano. Con 

bastantes restricciones en la distribución de los ingresos y egresos, los cuales se 

están superando con actuaciones colectivas de los vecinos más que de los gestores 

públicos (Almanza Rueda, 2021) los que no han logrado ser transparentes con la 

rendición de cuentas (Isunza-Vizuet et al., 2021) 

Se ha demostrado la posibilidad de utilizar beneficiosamente los ingresos 

logrados por la captura de las plusvalías en inversiones públicas en la ciudad de 

Huancayo, cuyas estrategias de financiamiento permitirían un desarrollo urbano de 

calidad, además de reducir brechas de equipamientos y servicios, en esta ciudad 

con una alta vocación comercial, son los ciudadanos los que generan sus propias 

plusvalías y obtienen rentabilidad con sus inversiones privadas, impulsando las 

inversiones públicas (Pimentel Barzola, 2018).  

En la ciudad de Arequipa como en muchas ciudades peruanas, la ejecución 

de macro infraestructuras sean estas de servicios, comerciales, educativos o 

administrativos, planificadas o no, han permitido que se generen incrementos en el 
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valor del suelo, incluso muchas zonas que no contaban con servicios básicos, 

rápidamente han logrado culminar sus obras, incluso la erradicación de 

determinados equipamientos, como mercados barriales, han permitido que se 

ejecuten intervenciones de renovación urbana y consecuentemente se han elevado 

los precios de terrenos. La recuperación de plusvalías no necesariamente ha 

pasado por la administración pública cuya gestión es muy lenta y poco productiva 

(Lopez Ortega, 2020) 

Chimbote como toda ciudad emergente y comercial, ha logrado mejorar las 

plusvalías urbanas por sus actividades económicas, acorde a un estudio realizado, 

existe una buena comprensión y aceptación para utilizar las plusvalías urbanas en 

proyectos que mejoren la ciudad y permitan un desarrollo de calidad y mejor 

economía. Los mecanismos de recaudación siendo instrumentos políticos tendrían 

que ser empoderados en la población, aun cuando ya se muestra predispuesta a 

participar activamente en estos procesos (Soria Caballero, 2019) 

Las experiencias descritas nos conducen a hacer referencia al origen de las 

plusvalías, y es que por el año 1898, se aplica obligatoriamente la captación de 

Plusvalía en la colonia alemana Kiautschou en China, la justificación para esta 

asignación fue el elevado incremento del valor de los terrenos, gracias a las 

actividades generadas localmente y que no eran realizadas ni eran generadas 

directamente por los propietarios de los terrenos, estableciéndose una facultad del 

gobierno de quedarse con un porcentaje aproximado del 33.3% como una 

participación sobre los aumentos del valor. La captación, a veces retención e 

imposición de estos gravámenes se fue difundiendo, adecuando y perfeccionando 

durante el siglo XX en Alemania, Inglaterra, Francia, Italia y en EEUU, donde es 

conocido como el “income tax”, estas plusvalías generalmente se han impuesto y 

se imponen sobre terrenos de naturaleza urbana (Sau Martí, 2000). 

Para tratar el fenómeno de las plusvalías urbanas, es preciso señalar lo que 

dice la Real Academia Española  en su diccionario virtual: Plusvalía, viene del latín 

plus 'más' y valía, y significa incremento del valor de un bien por causas extrínsecas 

a él ((ASALE), 2014). 

Para teorizar el tema de la captura de plusvalías urbanas y comprender el 

concepto, es necesario realizar una breve reseña histórica que nos permita ubicar 

el argumento de una manera más sencilla y clara, partiendo de la teoría y de su 
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complejidad como proceso filosófico-económico. Y fue precisamente el filósofo y 

economista alemán Karl Heinrich Marx (1818 - 1883), quien refiere los conceptos 

de Plusvalía o Plusvalor, La plusvalía estaba comprendida cuando se establecía la 

diferencia de la producción real del trabajador y el salario neto que percibía, el 

empleador deducía los costos de producción y las utilidades y se apropiaba de los 

excedentes, logrando un enriquecimiento unilateral e injusto, sin posibilidad de 

aumentar los salarios (Orozco et al., 2018b). 

Si se trataría del suelo, implicaría que a través de la inversión pública se 

genera riqueza y por ende un aumento del valor del suelo, así el suelo se convierte 

en un recurso atractivo por capitalistas quienes se benefician con los incrementos, 

los que en algunos casos son especuladores de terrenos, empresas inmobiliarias, 

entre otros.  

Pero es menester señalar las concepciones que ubican históricamente el 

valor económico del suelo y una aproximación sobre las concepciones occidentales 

sobre propiedad, tienen su origen en el discurso romano, que sostenía tres 

componentes: el uso particular y el valor subsiguiente obtenido por la propiedad, el 

derecho a la enajenación del bien y por último al valor agregado ganado o perdido, 

es decir a la plusvalía o minusvalía. El concepto de propiedad en la concepción 

moderna, plantea dos factores que condicionan el valor del suelo y estos son: el 

sistema de derechos de propiedad y sus instrumentos amparados por la legislación 

civil (compra, venta, hipoteca) traducidos en un manejo del capital financiero. El 

segundo se refiere a las políticas públicas que a través de la legislación urbana o 

tributaria orientan el uso del suelo, otorgándole valor gracias a la zonificación y 

vocación del suelo; mientras que otras políticas tributarias o fiscales influyen en las 

cualidades y vocación del suelo. Sin obviar que la inversión pública o privada en el 

entorno también generan incrementos del valor del suelo: carreteras, 

infraestructuras, equipamientos, entre otros. (Viallon, 2018) (traducción), 

Centrando mejor los conceptos modernos, existen tres hechos generadores 

de origen público para las plusvalías urbanas, el ordenamiento territorial y sus 

normativas, la inversión pública a través de la construcción de infraestructuras y las 

actividades económicas, inmobiliarias y de servicios (Páramo Lopera, 2018)..Al 

referimos a la plusvalía, debemos considerar el incremento del valor del suelo, 

gracias a la aplicación de las normativas territoriales, sean estas por mejoras en la 
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zonificación y los parámetros urbanos que sean favorables en términos 

constructivos y que generan además incrementos en la demanda (Vargas Apráez, 

2018). 

Durante mucho tiempo los estudios económicos han moldeado las 

propuestas sobre la recuperación de plusvalía. En el documento publicado por el 

BID, se señala a Henry George y David Ricardo como los proponentes de algunos 

elementos base, también se cita a (Fujita & Thisse, 1996) quienes señalan a Joseph 

Stiglitz como el economista que formaliza la recuperación de plusvalías 

proponiendo el siguiente teorema (Andrés G Blanco et al., 2016):  

“Bajo ciertas condiciones, el aumento total de la renta de la tierra será igual 

al costo total de un bien público”. El concepto fue, sin embargo, más 

claramente acuñado por Donald Shoup quien en su famosa ‘paradoja de la 

subinversión urbana’ se preguntó: “¿Por qué es tan difícil financiar la 

infraestructura pública siendo que ésta aumenta el valor del suelo servido 

por mucho más que el costo de la propia infraestructura?” (Shoup, 1994) 

(citado por Andrés G Blanco et al., 2016, p 31). 

La paradoja de Shoup se ha logrado explicar con ejemplos válidos que han 

permitido una gran rentabilidad inmobiliaria y han posibilitado acceder a 

infraestructuras y servicios citadinos (Baranzini, 2008). Smolka (2013), cita en sus 

análisis experiencias americanas (Andrés G Blanco et al., 2016) 

Por otro lado, debemos entender que en las últimas décadas estamos siendo 

desbordados por el crecimiento acelerado de las ciudades latinoamericanas, en 

especial de las ciudades intermedias y sobre todo de las capitales de país, algunas 

como Lima que gracias a la población que alberga, ya es considerada una 

megalópolis. Sin embargo, tenemos que reconocer que el crecimiento no 

necesariamente implica desarrollo, pues el crecimiento conlleva una manifestación 

cuantitativa y no cualitativa. Estos procesos de urbanización como lo manifiesta 

James H. Brown, presidente del Lincoln Institute of Land Policy, se ha manifestado 

por generar dramáticas desigualdades sociales, las que se pueden visualizar a 

través de los escasos y difíciles accesos a los servicios públicos, señala además 

que esas desigualdades ineludiblemente se reflejan en las imposibilidades de 

acceso a la propiedad de terrenos, pues es el precio del suelo urbano lo que 

provoca esas enormes diferencias, desventajas que están coligadas a los procesos 
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que se derivan del incremento del valor suelo, a su generación, apropiación y 

utilización por el gobiernos locales (Smolka et al., 2001). 

Algunos países de América Latina han ido introduciendo en su legislación la 

recuperación, captura o captación de las plusvalías urbanas. Así tenemos las 

experiencias de Colombia, Brasil, México y Ecuador, cada una con sus propios 

matices, dificultades y resultados. 

La recuperación de plusvalías urbanas se utiliza en muchas economías 

internacionales como una estrategia financiera que permite el autofinanciamiento 

de infraestructura pública en el desarrollo urbano. En Argentina por ejemplo se 

emplea el impuesto inmobiliario o predial. En Brasil se utilizan el impuesto predial, 

las carga por perfeccionamientos y la venta de derechos de edificios que 

sobrepasan los niveles prestablecidos normativamente, la que le permite al estado 

la recuperación de plusvalías (Pimentel Barzola, 2018). 

Sobre la experiencia colombiana se precisa que la recuperación de 

plusvalías urbanas permitiò una mejor atención a la población de bajos recursos en 

las zonas que reciben beneficios con inversiones públicas (Pérez-Moreno, 2019).  

Sobre el caso ecuatoriano, se ha señalado que con la Ley de plusvalía se 

pretende controlar y desincentivar la especulación, regular el valor del suelo, ser 

más equitativo y disminuir las desigualdades. El historiador Jorge Núñez Sánchez 

sobre “la plusvalía sobre la tierra” (2015) indica sin tapujos que en los países 

latinoamericanos los principales agraciados de estos incrementos significativos del 

valor del suelo son algunos políticos influyentes interesados en su propio beneficio, 

así como también muchos audaces negociantes y sobre todo los inextinguibles 

especuladores de tierras, quienes utilizan su poder para obtener información previa 

sobre proyectos que se van a plantear y desarrollar, incluso incentivando y 

promoviendo necesidades de obras que finalmente les podrían beneficiar con el 

incremento del precio de los terrenos (Gordón Pérez, 2018). 

Sin embargo, la sensibilidad de los mecanismos de cobranza de las 

plusvalías urbanas no solo se manifiesta en los países latinoamericanos, también 

tiene sus dificultades en las economías más avanzadas, estos procesos no han 

tenido buen arraigo, aun cuando el incremento del valor no ganado, continúa como 

una posibilidad de ingresos económicos para el estado, y tiene demasiados retos 

https://www.eltelegrafo.com.ec/contenido/autor/15/jorge-nunez-sanchez-historiador-y-escritor
https://www.eltelegrafo.com.ec/contenido/autor/15/jorge-nunez-sanchez-historiador-y-escritor
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legales y en especial desafíos para las políticas públicas (Alterman, 2012) 

(traducción). 

Esta comparación internacional se manifiesta  al plantear que a pesar de las 

comparaciones transversales, son muy pocos los análisis longitudinales porque 

precisamente no se han tenido logros sustantivos tanto en el sistema como en el 

contexto (Catney & Henneberry, 2019) (traducción).  

En cuanto a la aplicación de la participación de las municipalidades en el 

incremento del valor del suelo urbano se ha manifestado que esta puede incidir en 

los elementos esenciales del tributo, presuntivamente a través de una disposición 

legal aplicada o acorde a la interpretación deductiva de los actores (Casana Merino, 

2017).  

Para “construir ciudades” más equilibradas, sustentables e incluyentes, tanto 

las políticas urbanas y las plusvalías urbanas son herramientas poderosas, pero 

sobre todo son estrategias que permiten captar recursos que pueden utilizarse para 

minimizar las desigualdades sociales y el cambio climático, restituyendo de esta 

manera el déficit de ciudadanía motivada por el acelerado crecimiento de las 

ciudades (Cabrera Arias, 2017).  

Sobre la recuperación de plusvalías se ha aceptado que es un instrumento 

de financiación con el que se pueden capturar los beneficios que se logran con 

inversiones públicas en obras de infraestructuras relacionadas a las cargas 

generales que incluyen suelo, costos de construcción, servicios, entre otros. 

(Vargas Apráez, 2018).  

Estos instrumentos que posibilitan la recuperación de plusvalías urbanas 

acorde a la posición jurisprudencial son precisamente las cargas urbanísticas, aun 

cuando reconoce que estas últimas son costos que deben ser asumidos por el valor 

final del producto inmobiliario, concluyendo que en la práctica las cargas 

urbanísticas deben considerarse tanto normativa como económicamente 

(Hernández Herrera, 2019).  

Para definir las plusvalías urbanas, se han propuesto tres principios 

generales: el valor del suelo generada por la planificación normativa, la 

recuperación de los excedentes ganados por el incremento del valor del suelo y la 

redistribución de estas capturas convertidas como recursos públicos, finalmente se 
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ha señalado que los beneficios producto de la construcción de la ciudad, deben ser 

distribuidos equitativa y colectivamente entre la comunidad (Páramo Lopera, 2018).  

En situaciones reales es difícil evaluar si las herramientas que permiten la 

recuperación de plusvalías se refieren únicamente a terrenos y edificaciones, por 

ello se ha propuesto que es pertinente utilizar el término más amplio “captura del 

valor público” para que todos los instrumentos que recuperan las plusvalías se 

consideren, sean o no generados por los propietarios o por las inversiones públicas. 

El incremento del valor puede deberse a que el propietario realiza sus propias 

inversiones mejorando las características de su propiedad, también pueden 

suceder porque otros actores públicos y/o privados contribuyen positivamente en la 

mejora de las cualidades de la zona: mediante actividades económicas, 

infraestructuras, servicios y otras inversiones públicas o privadas. Y, una tercera 

forma es la provocada por la planificación que además de regular el uso del suelo, 

aumenta o disminuye la rentabilidad de la zona (Gielen et al., 2016) (traducción).  

Para  la recuperación de plusvalías es un proceso gracias al cual el gobierno 

local consigue capturar una parte o el total de los incrementos del valor del suelo, 

los que son logrados por un esfuerzo conjunto de un sector de la población, sean 

estos propietarios o no, y no necesariamente al ejercicio individual (Furtado, 2012). 

Acorde a la teoría moderna los Estados a través de sus instituciones tienen la 

obligación de proporcionar a sus ciudadanos los servicios básicos referidos a salud, 

educación y seguridad, además de justicia y trabajo y para ello requiere incrementar 

sus presupuestos, teniendo como recurso a las plusvalías generadas (Bogotá 

Galarza & Restrepo Lizcano, 2021) y (Andrés G. Blanco et al., 2016). 

Las modalidades de captura de los aumentos por procesos no atribuibles a 

los beneficiarios podrían ser reconvertidos en presupuestos para las entidades 

gubernamentales, a través de impuestos específicos, cargas u otros instrumentos, 

los que deberían ser revertidos en inversiones para la propia colectividad (Smolka 

y Furtado, 2001).  

Para la captura de plusvalías los mecanismos que permiten que parte de los 

incrementos del precio del suelo, logrados por emprendimientos e inversiones de 

la colectividad en las zonas urbanas en procesos de ocupación, sean recuperados 

y gestionados por el estado, retribuyéndose a la propia comunidad con servicios e 
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infraestructuras necesarias, entendiendo que los precios del suelo son 

determinados por la demanda (Smolka & Amborski, 2003):. 

Estas plusvalías comprenden dos situaciones, una positiva que resalta la 

rentabilidad del suelo y una negativa que provoca precios elevados del suelo 

restringiendo la accesibilidad residencial (Lopez Ortega, 2020). Y recuperar las 

plusvalías genera incremento de los presupuestos públicos, reduciendo 

participación del tesoro público, mejoras en la calidad del suelo, las infraestructuras, 

así como los servicios y posibilitando mayor inversión de la infraestructura pública 

(Almanza Rueda, 2021).  

Por otro lado debemos considerar a la recuperación de plusvalías como un 

instrumento de gestión pública que a través de procesos de centralidad  y movilidad 

permiten que las inversiones puedan generar desarrollo urbano y un adecuado uso 

del suelo (Soria Caballero, 2019). En esa línea se ha reconocido la incorporación 

de áreas rurales cuyo régimen de uso puede mejorar la ocupación del suelo y sus 

consecuentes plusvalías (Lobato, 2021). Aunque una razón ineludible de la 

inaplicabilidad de la recuperación de plusvalías es porque los propietarios la 

perciben como la aplicación de un impuesto adicional y que los actores públicos no 

han llegado a empoderar en la población por un tema de rechazo político (Orozco 

et al., 2018a). Sin embargo, la captura de plusvalías forma parte de la función social 

de la planificación del territorio y es un derecho colectivo que deriva en el desarrollo 

de las ciudades (González, 2020).  

Los desarrolladores inmobiliarios son quienes manejan mejor los efectos y 

calculan la rentabilidad derivada del incremento del valor de suelo pues saben que 

esto incide en el precio de los terrenos, por lo que muy aparte de la situación y 

capacidad financiera de la demanda, plantean los diseños, la tipología y la calidad 

de las edificaciones y tienen como premisa solicitar la liberalización de restricciones 

de construcción (Encinas et al., 2019) (traducción). 

Y son precisamente las inversiones en infraestructura de transporte y otras 

conexas las que generan mayores plusvalías con presupuestos públicos en el suelo 

contiguo y circundante, produciendo cambios de uso del suelo y capitalizando a los 

propietarios por lo que en estos casos la recuperación de plusvalías ha permitido 

mejoras en la accesibilidad y productividad del territorio beneficiado (Buensuceso 

& Purisima, 2018) (traducción). Precisando que si bien las inversiones de los 
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sistemas de transporte público tienen financiamiento y subsidio público, las cargas 

se distribuyen y derivan a todos los contribuyentes y reducen otras inversiones, 

pero los terrenos contiguos son infrautilizados como una fuente de recuperación de 

plusvalías, desperdiciándose posibilidades de macro mejoras y auto sustento de 

las inversiones públicas (Berawi et al., 2020) (traducción). 

Pero tenemos que asumir que existe una informalidad que la toleran todos 

los niveles de gobierno interesada o desinteresadamente, resultando en un círculo 

vicioso que resalta negativamente el valor añadido que propone la planificación y 

haciendo más vulnerable el desarrollo urbano, debido a la acelerada e incontrolable 

densificación de las zonas donde se hacen obras con inversión pública 

(Karadimitriou et al., 2022) (traducción). El mercado es muy frágil social, económica 

y urbanísticamente como asignador de recursos, en especial el latinoamericano 

(Granados Flores, 2018). 

Sin embargo, es posible también el establecimiento de una base imponible, 

es decir un “impuesto de captura de las plusvalías de la urbanización” que permita 

ingresos a los gobiernos locales utilizando conjuntamente los sistemas y 

herramientas de gestión, planificación y formulación de políticas inmobiliarias, para 

evitar la especulación del suelo (Sobhaniyan et al., 2018) (traducción). Es necesario 

captar plusvalías para solventar la actividad financiera pública, de manera que la 

regulación y desarrollo tenga presupuestos disponibles (Bermúdez, 2018). 

El objetivo de la captura de las plusvalía  es que, a mayor desarrollo de las 

ciudades, se crea más valor del suelo, con ello se evita la dependencia externa de 

las empresas inmobiliarias privadas, la ciudad debe asegurar el beneficio público 

generando ganancias públicas y privadas, entendiendo que la recuperación de 

plusvalías depende de la negociación y el apalancamiento que se logre (Manville, 

2021) (traducción). Otra forma sería con acuerdos entre el sector público y privado, 

donde el inversionista público retiene las plusvalías, agregando los costos 

compartidos donde se involucran y participan los actores privados para ejecutar el 

mantenimiento de las infraestructuras, otorgándole además sostenibilidad a la 

inversión (Zhao, 2014) (traducción) Otra modalidad es la planteada en la 

experiencia en los Estados Unidos, donde los actores privados intervienen en la 

inversión de una infraestructura y se benefician con el otorgamiento de un terreno 

en el entorno (Mörtenböck & Mooshammer, 2018) (traducción). Mientras que el 
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incremento del valor del suelo, se sustenta conservadoramente en los valores 

fiscales y no en el valor comercial, estas plusvalías van variando por aproximación 

con los precios de los terrenos contiguos (Wind & Hedman, 2018) (traducción). 

Las exenciones fiscales a los incrementos del capital a partir de las 

plusvalías no establecen necesariamente una conexión entre los impuestos sobre 

las utilidades del capital y el crecimiento económico (McNichol, 2018) (traducción). 

Se puede precisar que los edificios residenciales nuevos y grandes generan mayor 

utilidad y también mayores plusvalías (Gupta et al., 2022) (traducción)  

Es posible asimismo considerar los ejes conceptuales de la teoría de la 

renta: suelo, renta del suelo, captura y gestiones de la plusvalía urbana (Páramo 

Lopera & López-Morales, 2020). Y para poder establecer tanto el valor del suelo 

como las plusvalías se tiene que partir del valor específico del suelo, el valor 

generado por la intervención externa, las zonificaciones y las inversiones del estado 

(Brener Maceiras, 2015). 

  



14 
 

III. METODOLOGÍA  

3.1 Tipo y diseño de investigación  

El tipo de investigación es básico (CONCYTEC, 2018, p.6), el diseño de 

investigación es la teoría Sustentada más conocida como fundamentada que 

permitió, a través de sus procedimientos metodológicos característicos, acceder y 

comprender la realidad de los significados, las percepciones y las experiencias que 

construyen las personas participantes con relación a una situación en particular 

(Glaser & Strauss, 2017).  

 

3.2 Categorías, Subcategorías y matriz de categorización 

Las categorías son conceptos que se definen como un abstracto que 

caracteriza y atribuye los fenómenos, contribuyendo a organizar como se ve la 

realidad. Comprender una categoría es hacer alusión a la palabra y a los objetos 

en el mundo (Seiffert, 1977) citado por (Romero Chaves, 2005). 

 

Tabla 1 Matriz de categorización  

Categoría  Subcategorías  

  Inversiones Públicas (IP) 
 

Plusvalías Urbanas  
 
 
 
 
 

Recuperación de Plusvalías Urbanas (RPU) 
 
Valor del suelo urbano (VSU) 
 
Gestión de suelo urbano (GSU) 

 

3.3 Escenario de estudio 

Las plusvalías urbanas se observan en todo el territorio nacional por lo tanto 

el escenario de estudio se dio en ciudades como Piura, Lima, Huaraz, y Huancayo,  

ciudades recreadas a través de la visión de los informantes participantes de la 

investigación.  
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3.4 Participantes  

Tabla 2 Actores participantes de la investigación  

No Actores públicos y privados Institución Laboral  

1 Arq. Urb. José García Calderón  Jefe de planificación del Plan 
Metropolitano de Lima. 

2 Arq. Urb. Abog. Armando Said 
Granados Flores  

Autor del Libro de análisis 
comparativo de Plusvalías 
Urbanas de legislación 
colombiana y peruana. Huancayo-
Junín. 

3 Arq. Máximo Orellana Tapia  Decano Facultad de Arquitectura - 
UNCP. 

4 Arq. Percy Vilcahuamán Sanabria  Decano del Colegio de 
Arquitectos de la Regional Junín. 

5 Arq. Ruth Ojeda Zaga   Funcionaria municipalidad de 
Jesús María, Lima metropolitana. 

6 Arq. Norma Camborda Zamudio  Ex gerente de desarrollo urbano - 
municipalidad provincial de 
Huancayo. 

7 Arq. Urb. Rubén Ventura Egoavil  Docente de la Universidad 
Nacional de Piura. 

8 Lic. Adm. Vladimir Meza Villarreal  Candidato a Gobernador - Región 
Ancash, ex alcalde de la 
municipalidad provincial de 
Huaraz. 

9 Dr. Elmer Guillermo Arce Ortiz Candidato a alcalde - 
Municipalidad de Lince, Lima. 

 

Los criterios para determinar e incluir a los informantes fueron los siguientes:  

• Ser funcionario público o haber desempeñado actividades relacionadas 

a la gestión del suelo. 

• Conocedor del fenómeno de estudio plusvalías urbanas. 

 

3.5 Técnicas e instrumentos de recolección de datos  

Se ha utilizado el análisis documental y a la entrevista, y como instrumento 

se ha empleado la guía de entrevista estructurada (Folgueiras Bertomeu, 2016). 

El instrumento utilizado fue la entrevista semiestructurada que consta de 13 

preguntas, orientadas a complementar las categorías de estudio construidas a partir 

de la codificación abierta. 
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3.6 Procedimientos  

El estudio comenzó inductivamente a partir de observar, analizar y registrar 

información sobre la ocupación del suelo en las ciudades peruanas y las plusvalías 

urbanas que estas generaban, se complementó con entrevistas semiestructuradas 

a actores públicos y privados que habían tenido participación en la gestión del suelo 

en entidades públicas, con el objetivo de recabar información obtenida por la praxis 

sobre el fenómeno, esto con el propósito de desarrollar teorías que estén fundadas 

en los datos, sin tener la necesidad de desarrollar una teoría específica y someterla 

a una comprobación deductiva. El proceso seguido es el que corresponde a la 

teoría fundamentada, basada en los datos obtenidos del análisis documental y 

complementadas con las entrevistas a los actores sociales. Luego de registrar y 

reconocer la información brindada por los informantes con base de la experiencia 

del investigador como gestor público, el segundo paso fue realizar el análisis de los 

datos con el programa ATLAS.ti 22 para identificar la codificación teórica a través 

de la codificación axial, con cuyos resultados se han construido las categorías a 

partir de la reducción de datos; seguidamente se trabajó la codificación abierta para 

entender y explicar las relaciones entre los códigos que conforman la categoría y 

finalmente la codificación selectiva que permitió integrar las ideas más importantes 

del análisis de datos para construir relatos que darán paso a la nueva teoría 

sustentada en la experiencia de los actores sociales públicos y privados. 

Asumir la teoría fundamentada implica que el investigador pueda interpretar 

a través de categorías abstractas la información recabada, estableciendo una serie 

de relaciones de las propiedades de los datos obtenidos, lo que permite establecer 

de manera sistemática nuevas teorías a partir de los datos emergentes que surgen 

de la realidad de los propios actores. Se complementa con el método comparativo 

con el cual se estructuran las relaciones que conllevarán a las nuevas teorías y 

conceptos (de Franco & Solórzano, 2020) 

 

3.7 Rigor científico  

La credibilidad se refiere al registro e interpretación textual que los 

investigadores realizan respecto al recojo de la información sin alterarla (Hernández 

Sampieri et al., 2014). El seguir metodológicamente los procedimientos de un 

método es evidenciar de manera científica la investigación que se desarrolla. La 
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interpretación tal cual de los datos responde al rigor científico explícito en El código 

de ética de la UCV (UCV, 2017) La responsabilidad del manejo de los datos y el 

respeto a la autoría responde a la ética en la investigación 

 

3.8 Método de análisis de datos  

El análisis de la información siguió el orden siguiente, en primer lugar se 

registraron en un diario de campo las observaciones respecto a cómo se va 

ocupando el suelo y cómo se van transformado las ciudades; los actores públicos 

y privados entrevistados no conocían el concepto de las plusvalías urbanas, la 

información recabada se contrastó con el análisis documental referente al 

fenómeno de estudio, el análisis realizado con el programa ATLAS.ti 22 determinó 

37 códigos emergentes que sirvieron para la identificación de cuatro subcategorías 

y preguntas a priori respecto a la percepción que tienen los actores públicos y 

privados sobre las plusvalías urbanas.  

En un segundo momento se realizaron las entrevistas donde se 

respondieron las preguntas a priori, cada entrevistado expuso de manera 

espontánea sus conocimientos y experiencias, los datos recopilados se 

transcribieron o desgrabaron para tener la información en formatos escritos. 

Luego el tercer paso fue realizar el análisis cualitativo mediante el programa 

ATLAS Ti 22 para explicar cómo estas categorías emergentes a partir de la 

codificación teórica establecen la codificación abierta que permiten construir las 

categorías, también se utilizó la codificación axial para seleccionar las categorías 

de estudio y la categoría selectiva para identificar la categoría central a través de la 

triangulación teórica de los códigos. 

 

3.9 Aspectos éticos  

El consentimiento asentado y/o informado de cada entrevistado, la 

transcripción literal de la entrevista, la devolución de los resultados a los 

informantes, son procesos éticos que el investigador cualitativo debe asumir en la 

investigación.  

Asimismo, el uso de fuentes bibliográficas respetando la autoría es un 

proceso ético en la investigación. 
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IV. RESULTADOS Y DISCUSIÓN 

Sub categoría plusvalía (figura 1)  

Figura 1 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

El gráfico muestra las relaciones entre los códigos de la subcategoría 

plusvalía. Estos resultados cualitativos muestran una aproximación sustantiva con 

los antecedentes y entrevistas, las contradicciones y similitudes denotadas en el 

marco teórico y en relación a la metodología se han resaltado notoriamente. Se 

puede observar que existe y persiste una confusión de interpretación entre lo que 

significa y representan las plusvalías, las plusvalías urbanas y los impuestos.  

Las plusvalías se generan por el solo hecho de ocupar el suelo para un 

determinado uso sea este residencial, industrial, comercial u otro de necesidad y 
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actividad humana, va a provocar una variación del valor del suelo, de manera 

positiva (plusvalía) o negativa (minusvalía), por ejemplo cuando se habilita un 

terreno con fines residenciales es seguro que se generan plusvalías, tanto para los 

terrenos de la habilitación como para los terrenos circundantes, pero si se invadiera 

un terreno urbano para vivienda con ocupaciones precarias, las plusvalías serán 

pocas y generalmente se beneficiarían los terrenos de la invasión, mientras que los 

terrenos circundantes podrían disminuir su valor. La confusión con los impuestos y 

las plusvalías no podría tener sustento, porque el primero es una imposición que 

permite al estado recaudar fondos, mientras que las plusvalías generan valores 

sobre el suelo a partir de las mejoras que se puedan generar en la zona. 

Donde sí existe una confusión posible, es cuando se refiere a la recuperación 

de las plusvalías, es decir a las herramientas o mecanismos que se tendrían que 

ejecutar las capturas de los excedentes generados por las plusvalías, es inevitable 

que se comprendan como impuestos adicionales. 

Del objetivo: Conocer la percepción que tienen los actores públicos y 

privados sobre la Recuperación de Plusvalías Urbanas de las inversiones públicas: 

Se ha logrado suficientemente conocer las percepciones de los informantes que en 

diferentes ámbitos han experimentado las implicancias de las plusvalías urbanas. 

Se han obtenido interpretaciones y percepciones respecto al conocimiento de las 

plusvalías y las dificultades de la aplicación de implementar normas referentes a 

estas. 
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Subcategoría valor del suelo (figura 2) 

Figura 2  

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

En la figura 2 se puede interpretar que todo incremento del valor del suelo 

genera ineludiblemente plusvalías urbanas, independientemente de las 

intervenciones públicas o privadas y del uso de suelo. Y es posible verificar estos 

incrementos cuando se realizan estudios de mercado que identifican a la demanda 

y que dan como resultado valores comerciales del suelo bastante elevados si los 

comparamos con los valores arancelarios, los que están determinados por análisis 
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gubernamentales de las características del suelo, aranceles necesarios para 

efectos de impuestos prediales, estos siempre van a ser menores que el valor 

comercial.  

Del Objetivo: Conocer las apreciaciones que tienen los actores públicos y 

privados sobre la participación de las municipalidades en el incremento del valor 

del suelo urbano: Se ha determinado que, en nuestro país, no existen actualmente 

mecanismos de recuperación de plusvalías, y que la implementación de estos no 

tendría aceptación por parte de los actores privados, siempre es conveniente el 

valor comercial porque termina siendo muy rentable para el sector inmobiliario, es 

decir se prioriza una particularidad en detrimento de los beneficios colectivos. En 

este escenario se considera muy poca participación de los actores públicos. 
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Subcategoría Gestión del suelo (figura 3) 

Figura 3 
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La figura 3 nos presenta que, en temas de gestión del suelo, en especial del 

suelo urbano, los instrumentos de gestión pública van organizando y planeando la 

ocupación del suelo, otorgándole valores subjetivos al suelo, los que van a generar 

necesariamente plusvalías. Las inversiones públicas desde su concepción a nivel 

de perfiles van orientando de manera especulativa los incrementos del valor del 

suelo, los que son tomados por el mercado inmobiliario que se proyecta a la compra 

de terrenos cercanos a las infraestructuras planteadas por las inversiones públicas, 

pues prevén que se van a incrementar las plusvalías y que resultarían rentables, 

aun sabiendo que no se tienen implementados los mecanismos de recuperación de 

plusvalías. 

Del Objetivo: Conocer las perspectivas que tienen los actores públicos y 

privados sobre la gestión del suelo urbano respecto a la recuperación de plusvalías 

urbanas: Se ha expuesto con bastante énfasis que las municipalidades tienen poca 

capacidad de gestión de sus normas y de sus recursos generados por regalías, por 

lo que incrementar más recursos económicos con la recuperación y participación 

de las plusvalías urbanas, no mejoraría la incipiente capacidad de gestión pública 

que demuestran los gobiernos locales y por extensión los gobiernos regionales e 

incluso el gobierno nacional. 
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Subcategoría planificación urbana (figura 4) 

Figura 4 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

La figura 4 se refiere a la planificación y en Perú la Ley 31313 promulgada el 

año 2021, plantea por primera vez la participación de las municipalidades en la 
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gestión de la recuperación y distribución de las plusvalías, aún no tenemos 

reglamentación, pero la discusión está sobre la mesa ¿cómo se van a recuperar las 

plusvalías en una sociedad que no tiene una cultura tributaria eficiente? Y los 

expertos señalan que los mecanismos para implementar la recuperación de 

plusvalías tendrían que ser muy parecidos a los impuestos, lo que sin lugar a dudas 

va a generar conflictos, un nuevo impuesto a pagar no se ve muy aceptable. La 

recuperación del plusvalor logrado no se ve como una oportunidad, sino como un 

riesgo, en primer lugar, por la dificultad de su captura y su retribución a los 

beneficiarios y por otro lado porque se tendría una fuerte oposición por intereses 

particulares, intereses políticos y en especial de especuladores de terrenos. Como 

mecanismo financiero es una interesante e importante posibilidad de gestión, 

inversión y consecuentemente de desarrollo urbano, el asunto a resolver radica en 

las estrategias a adoptar y la aceptación por los propietarios.  

Otro aspecto importante es que la planificación urbana, determina 

intrínsecamente una variación en el valor del suelo, y es que la planificación 

provoca expectativas sobre el uso del suelo, al exigir parámetros normativos de 

habilitación y edificación. 

La planificación urbana ha resultado como una subcategoría emergente, que 

tiene bastante relación con la gestión del suelo, el valor del suelo y con las 

plusvalías urbanas. El objetivo de la investigación se ha complementado con este 

resultado. 
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Triangulación de resultados (figura 5) 

Figura 5  
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RESULTADOS (Figura 5) 

Se ha utilizado el programa ATLAS.ti 22 para el análisis de contrastación de: 

los datos obtenidos por las entrevistas a profundidad realizadas a los informantes 

expertos en el tema (actores públicos y privados) en tiempos, espacios y contextos 

diferentes con de los artículos especializados de opiniones de expertos y de las 

teorías consultadas sobre las plusvalías urbanas (tesis, artículos, libros, 

documentos especializados), identificando códigos y subcategorías emergentes, 

además de relaciones e interrelaciones conceptuales y teóricas (concordantes y 

discrepantes), las que se han detallado en las figuras 1, 2, 3 y 4 con su 

correspondiente interpretación. De manera que a partir de esos resultados y 

utilizando el procedimiento de triangulación de datos con el mismo programa, se 

obtuvo un diagrama representado en la figura 5, que nos muestra y demuestra de 

manera gráfica las interrelaciones obtenidas, y cómo el resultado del análisis y la 

síntesis han permitido con la información emergente, esbozar una nuevo discurso 

sobre las plusvalías urbanas, evitando de esta manera cualquier sesgo que el 

investigador haya tenido al momento de iniciar la investigación planteando su matriz 

de categorización a priori.  

La figura 5 ha brindado información nueva, sobre las plusvalías y su relación 

con el valor del suelo, la gestión del suelo y la planificación urbana. Inicialmente se 

consideró que las inversiones públicas eran las que generaban externalidades 

positivas directas e indirectas que influían en las plusvalías urbanas, sin embargo, 

se obtuvieron relaciones diferentes, el diagrama demostró que el valor del suelo es 

el que generaba las plusvalías; paralelamente se había considerado que la 

aplicación de la recuperación de las plusvalías urbanas como parte de la gestión 

urbana, era un posible instrumento a utilizar para incentivar el desarrollo urbano; el 

análisis demostró primero un gran desconocimiento puntual del tema en el discurso 

de los actores, además, expresaron que no era un mecanismo pertinente porque 

podría desincentivar las inversiones privadas y que habría un rechazo de la 

población por considerarla un impuesto más que no estarían  dispuestos a asumir. 

Se aceptó que cualquier variación en el incremento del valor del suelo, generaría 

desplazamientos de la demanda, y que se prefería obtener mayor rentabilidad con 

el mercado inmobiliario que involucrarse en la recuperación de plusvalías, desde la 

óptica del sector público se concluyó que no era oportuno grabar cargas adicionales 
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a los propietarios pues suponía un demérito político y administrativo que 

perjudicaría su posición laboral e imagen política. Por otro lado, se consideró que 

era necesario planificar la ocupación del suelo urbano y que muy discretamente se 

podrían ir incorporando mecanismos del reconocimiento de la captura de 

plusvalías, su redistribución y la inversión en infraestructuras en las comunidades 

que aporten los excedentes de las plusvalías. Si bien era una manera muy 

equitativa y beneficiosa para equilibrar y beneficiar el valor del suelo a partir de 

inversiones captadas por las propias plusvalías, generando inversiones en el lugar, 

existió un pesimismo inevitable al denotar que la gestión pública en general no está 

preparada para realizar gestiones eficientes con sus presupuestos asignados 

actualmente y menos podrían hacer otras gestiones con presupuestos adicionales  

originados por la recuperación de plusvalías, además se expresó pesimismo por la 

existencia de temas de corrupción y especulación del suelo. Indudablemente el 

valor del suelo es el centroide de este escenario, a esta subcategoría se le está 

cargando la planificación urbana como un instrumento de regulación, aun 

aceptando que el mercado inmobiliario impone sus propias reglas de juego y que 

el valor del suelo, genera valores arancelarios que se asumen como impuestos 

prediales y genera valores comerciales del suelo, entrando con ello a un terreno 

muy árido para la recuperación de plusvalías y muy fértil para la especulación del 

valor del suelo. 

Lógicamente la Ley 31313, Ley de Desarrollo Urbano Sostenible está 

vigente, su reglamentación está en elaboración y discusión, pero sus propuestas y 

exigencias están ahí, “la participación de las municipalidades en el incremento del 

valor del suelo urbano” como se le ha denominado a la recuperación de las 

plusvalías urbanas seguirá provocando discusiones, análisis, propuestas, entre 

otros.  

Se reconoce que se consideró a las plusvalías urbanas, a su recuperación, 

distribución e inversión como instrumentos de gestión necesarios y eficaces para 

generar desarrollo en las áreas urbanas, pero el análisis de la investigación nos 

arrojó otra interpretación de la realidad, una tal vez muy discreta, silenciosa u 

oculta, pero muy dinámica en sus actuaciones y resultados. Los actores públicos y 

privados a través de sus percepciones han brindado un escenario distinto al que 

persiguen los objetivos de la captura o recuperación de las plusvalías urbanas. 
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DISCUSIÓN DE RESULTADOS (Figura 5) 

Objetivo general: Conocer las perspectivas que tienen los actores públicos y 

privados respecto a las plusvalías urbanas. 

La investigación evidencia las perspectivas que los actores públicos y 

privados tienen sobre las plusvalías urbanas. Se evidencia que se sabe muy poco 

sobre las posibilidades de obtener recursos económicos con el reconocimiento, 

captura y reinversión de los excedentes que se generan por las plusvalías urbanas, 

lo que consiguientemente podría generar un desarrollo urbano de mejor calidad, en 

cuanto a vías, espacios y servicios públicos e incluso a las viviendas. Lo que si sabe 

con certeza es que el suelo es un bien muy preciado y que siempre será una buena 

inversión al margen de sus atributos urbanos, y se sabe que el incremento del valor 

del suelo equivale a tener una rentabilidad asegurada (Cabrera Quispe, 2014). Y 

que además se sabe que el común de los ciudadanos entiende que el uso intensivo 

del suelo deriva en un mayor valor del suelo, por esa razón se asientan cerca de 

las carreteras, a los equipamientos, a las zonas comerciales, incluso entienden que 

un terreno en una zona popular aunque sea con viviendas deprimidas e informales, 

pero cercana a una zona comercial tienen un valor del suelo equiparable al de un 

terreno de una zona de clase alta (Borrero, 2010). 

La investigación evidencia una fuerte inclinación por resaltar el valor del 

suelo asociado a la rentabilidad del bien, lo que se puede traducirse en perspectivas 

que ven el valor del suelo, como una oportunidad financiera y económica.  

 

Objetivo específico 1: Conocer la percepción que tienen los actores 

públicos y privados sobre la Recuperación de Plusvalías Urbanas de las inversiones 

públicas. 

El estudio ha mostrado que existe una confusión entre la calificación que se 

le daría a la recuperación de plusvalías urbanas, pues esta se asocia con la 

imposición de un impuesto adicional al impuesto predial, y ha surgido la 

preocupación pues gravar una obligación económica adicional a las inversiones 

inmobiliarias, primero generaría un rechazo por los compradores y en segundo 

lugar incrementaría el valor del suelo, lo que ocasionaría cargar el aumento al 

comprador para el que el vendedor inmobiliario no se perjudique. Sin embargo, esto 

iría en desmedro de la demanda, pues la oferta subiría sus precios, haciendo 
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inaccesible las compras. Siempre en el mercado inmobiliario el incremento del valor 

del suelo afecta al precio del inmueble. Por estas consideraciones los informantes 

han manifestado que la recuperación de plusvalías sería inaplicable en un mercado 

tan inestable como el que tenemos en el país, donde indudablemente la coyuntura 

económica y política incide en el comportamiento del mercado inmobiliario y por 

consiguiente en el valor del suelo urbano.  

 

Objetivo específico 2: Conocer las apreciaciones que tienen los actores 

públicos y privados sobre la participación de las municipalidades en el incremento 

del valor del suelo urbano. 

Esta investigación nos permite descubrir una realidad que todos criticamos 

pero que observamos con bastante pasividad. Las autoridades, funcionarios y 

servidores públicos de los gobiernos locales no han logrado alcanzar niveles 

considerables de gestión pública, en especial en la gestión de sus presupuestos, 

esta actuación las muestra como entidades ineficientes e ineficaces. Tienen 

recursos económicos considerables cuyo origen es el Fondo de Compensación 

Municipal (FONCOMUN), el canon, el sobrecanon, entre otros, pero no tienen 

capacidad de gasto, pues la mayoría no llega a ejecutar sus presupuestos 

asignados. 

 

Objetivo específico 3: Conocer las perspectivas que tienen los actores 

públicos y privados sobre la gestión del suelo urbano respecto a la recuperación de 

plusvalías urbanas. 

La investigación demostró que, en cuanto a la gestión del suelo urbano, no 

hemos tenido logros muy significativos con inversiones públicas. Y esto se 

comprueba con el crecimiento desbordado de las ciudades, la ocupación del suelo 

es muy informal y acelerado (invasiones, especulación del suelo, urbanización, 

etc.), la planificación urbana es lenta, pues mientras se va planificando a una 

velocidad de paso humano, el suelo se ocupa a una velocidad exponencialmente 

superior. Este estudio ha demostrado que es el inversionista privado es el que 

produce desarrollo de su comunidad, la construcción de sus viviendas, aunque sea 

a largo plazo ya es una inversión sobre el suelo urbano, la invasión de un terreno 

eriazo, de los cerros, de los desiertos, de las zonas agrícolas, además de 
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transformar el entorno, va otorgándole un nuevo uso al suelo, lo que se traduce en 

un incremento del valor del suelo. La edificación de condominios, de centros 

comerciales, de mercados y de otros equipamientos privados, emplea recursos 

económicos privados y por tanto la rentabilidad es un derecho ganado por su propio 

esfuerzo, pasa lo mismo con la instalación de redes de agua y desagüe que si a 

pesar que es subvencionado, una parte la pagan los usuarios y luego asumen el 

pago de su propio consumo, igual pasa con la pavimentación de las vías. Las redes 

eléctricas, de teléfonos, de internet y de gas son provisionadas por empresas 

privadas. Incluso la movilidad urbana la han resuelto inversionistas privados y lo 

pagan los usuarios.  

 

Diagrama de Sankey Enraizamiento de Valor del Suelo (figura 6) 

En la figura 6 se muestra el enraizamiento de los códigos emergentes con la 

subcategoría valor del suelo, este diagrama muestra que en esta investigación los 

códigos emergentes se han vinculado con la subcategoría, esta interrelación ha 

permitido comprender las razones por las que los actores públicos y privados 

priorizan el valor del suelo respecto al desarrollo urbano y respecto a la 

recuperación de las plusvalías urbanas. También demostró que el valor del suelo 

se sustenta en valorización, en especial en el valor comercial. Asimismo, demostró 

que el valor del suelo está asociado con los impuestos.  

 

Figura 6 
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V. CONCLUSIONES 

Primera: La conclusión principal se refiere a que la subcategoría del suelo es el 

fundamento de las plusvalías urbanas y eje de la gestión del suelo, evidenciándose 

para todos los actores la importancia de la propiedad del suelo al representar un 

bien económico financiero que sustenta el desarrollo urbano. Asimismo, existe una 

evidente confusión bien intencionada por algunos actores y mal intencionada por 

parte de otros actores respecto a las plusvalías urbanas y a la recuperación de 

estas, pues han planteado que se perjudicaría a los sectores menos pudientes con 

una carga urbana adicional a los impuestos prediales y a los aportes obligatorios 

para equipamientos en las habilitaciones urbanas. Esta afirmación es discutible 

porque la idea de recuperar los incrementos de valor del suelo por inversiones 

públicas y privadas no es general, esta se aplicaría de manera puntual en los 

sectores donde se generan y donde el margen de rentabilidad es alto precisamente 

provocado por las inversiones externas al inmueble. Por su puesto para quienes 

especulan con el uso del suelo y con el valor del suelo, que se les aplique una 

obligación como la recuperación de las plusvalías no les será nunca beneficiosa, 

porque su prioridad es la rentabilidad privada y no el beneficio colectivo. 

 

Segunda: La investigación concluye que los municipios que tienen la obligación de 

planificar y gestionar el suelo urbano como un recurso económico, no se involucran 

en temas que se refieren o se aproximan a los impuestos, pues ya tienen problemas 

para cobrar los arbitrios y saben que aplicar un impuesto adicional les ralentizaría 

en demasía su gestión edil y les perjudicaría su imagen populista. El valor del suelo 

importa, pero no la gestión del suelo, la cual se deja a su libre albedrio.  

 

Tercera: Ante esta realidad esta investigación nos ha demostrado que la 

recuperación de plusvalías como parte de la gestión del suelo urbano es inviable, 

porque la mayor parte de las ciudades no se benefician con inversiones públicas. 

Son pocos los que se benefician, pero todos generan plusvalías. La gestión pública 

en este aspecto también es lenta y por supuesto que responde muchas veces a 

intereses creados.  
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Cuarta: Este estudio también demostró que las municipalidades tendrán muchas 

dificultades para poder aplicar la recuperación de plusvalías en sus jurisdicciones, 

aunque se sabe que tiene buenos objetivos y está orientada a mejorar las 

inversiones y la calidad del suelo ocupado, no se puede apartar la idea de que es 

una carga más que se pretende imponer a la población. 

 

Quinta: El estudio ha demostrado que el valor del suelo como una propiedad 

asociada a las plusvalías urbanas no forma parte del conocimiento general y el 

tema de la recuperación de plusvalías no lo relacionan con el desarrollo urbano. 

Podría ser que la Ley es reciente, que no tiene reglamentación o que simplemente 

no se ha logrado comprender la verdadera dimensión del poder que tienen las 

plusvalías urbanas como un mecanismo económico financiero de desarrollo urbano  
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VI. RECOMENDACIONES 

 

Primera: Se recomienda a la Dirección Nacional de Urbanismo del Ministerio de 

Vivienda, Construcción y Saneamiento que al momento de elaborar el Reglamento 

del capítulo IV de la Ley 31313 realicen talleres participativos con los diferentes 

gestores públicos y actores privados vinculados al uso y gestión del suelo urbano.  

 

Segunda: Se recomienda a los gestores públicos de las municipalidades 

implementar las ordenanzas que establezcan progresivamente estos mecanismos 

financieros. 

 

Tercera: Se recomienda a las empresas inmobiliarias y a los compradores de 

inmuebles urbanos empoderarse con estos instrumentos financieros. 

 

Cuarta: Se recomienda a los colegios profesionales de arquitectos e ingenieros 

involucrarse en la elaboración del reglamento y en la gestión de la norma.  

 

Quinta: Se recomienda al ministerio de educación incluir en sus currículos de 

estudios, los temas de plusvalías urbanas; gestión, uso y valor del suelo; además 

de sistemas financieros, desarrollo urbano, crecimiento e informalidad de las 

ciudades. 

 

Sexta: Se recomienda a las facultades de arquitectura, urbanismo, arquitectura y 

urbanismo priorizar las investigaciones sobre plusvalías urbanas; gestión, uso y 

valor del suelo; sistemas de financiamiento y desarrollo urbano.  

 

Séptima: Se recomienda a otros investigadores ampliar los estudios sobre 

desarrollo urbano; gestión, uso y valor del suelo; las plusvalías urbanas y todos los 

instrumentos de financiamiento, ordenamiento y planificación del suelo. 
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Anexo 01 Matriz de categorías y subcategorías (a priori) 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

  

ÍTEM PROBLEMA GENERAL OBJETIVO GENERAL

OG
¿Qué perspectivas tienen los actores públicos 

y privados respecto a las plusvalías urbanas?

Conocer las perspectivas que tienen los actores 

públicos y privados respecto a las plusvalías 

urbanas.

PROBLEMA ESPECIFICO OBJETIVO ESPECIFICO

Inversiones Públicas (IP)

Recuperación de Plusvalías 

Urbanas (RPU)

OE.2

Conocer las apreciaciones que tienen los 

actores públicos y privados sobre la 

participación de las municipalidades en el 

incremento del valor del suelo urbano (PIVSU).

Valor del suelo urbano (VSU)

OE.3

Conocer las perspectivas que tienen los actores 

públicos y privados sobre la gestión del suelo 

urbano respecto a la recuperación de plusvalias 

urbanas.

Gestión de suelo urbano (GSU)

Plusvalías Urbanas

 ¿Qué percepción tienen los actores públicos 

y privados sobre la Recuperación de 

Plusvalías Urbanas de las inversiones 

públicas?

¿Qué apreciaciones tienen los actores 

públicos y privados sobre la participación de 

las municipalidades en el incremento del 

valor del suelo urbano (PIVSU)?

¿Qué perspectivas tienen los actores públicos 

y privados sobre la gestión del suelo urbano 

respecto a la recuperación de plusvalias 

urbanas?

OE.1

Conocer la percepción que tienen los actores 

públicos y privados sobre la Recuperación de 

Plusvalías Urbanas de las inversiones públicas.

Categoría Subcategorías

Anexo 1 - Matriz de categorías y subcategorías (a priori)

Gestión de Políticas Públicas y del Territorio

Perspectivas de actores públicos y privados respecto a las plusvalías urbanas - 

Perú 2022

Investigador: Rafael Wilber Cánez Palomino

CATEGORIA Y SUBCATEGORIAS

OBJETIVO DE DESARROLLO SOSTENIBLE -AGENDA 2030 11. Ciudades y comunidades sostenibles

TÍTULO

ÁMBITO TEMÁTICO - LÍNEA DE INVESTIGACIÓN
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Anexo 02 Matriz de instrumentalización a priori 

 

 

 

 

 

 

  

ÁMBITO TEMÁTICO - 

LÍNEA DE 

INVESTIGACIÓN

Investigador: Rafael Wilber Cánez Palomino

TÍTULO

Categoría Subcategorías Códigos Preguntas

Conocimiento del Impacto 

económico

1.      ¿Qué apreciaciones tiene sobre el impacto económico de las inversiones públicas ejecutadas en suelo 

urbano?

Externalidades positivas directas 

e indirectas

2.      ¿Cuál es su percepción y conocimiento de las externalidades positivas directas e indirectas que influyen en 

el suelo urbano?

Conocimiento sobre la RPU 3.      ¿Cuál es su percepción y conocimiento respecto a la Recuperación o Captura de Plusvalías Urbanas?

Sistemas de RPU para 

Inversiones Públicas 

4.      ¿Actualmente sabe sobre la ejecución de algún sistema o programa de Recuperación de Plusvalías

Urbanas? ¿Cuál es y en qué consiste?

Gestión de la RPU 5.      ¿Por qué considera que es importante la gestión de Recuperación de Plusvalías Urbanas?

Valor Arancelario (VASU) y Valor 

Comercial Adicional (VCASU)

6.      ¿Cómo considera que se comportan el valor arancelario y el valor comercial adicional del suelo urbano

respecto a las externalidades de las inversiones públicas?

Oferta y demanda del suelo 

urbano (ODSU)

7.      ¿Cómo cree que se comportan la oferta y demanda (propietarios, promotores, autoridades, mercado)

cuando se incrementa el valor del suelo urbano por ejecución de inversiones públicas?

Participación en el incremento del 

valor del suelo (IVS).

8.      ¿Cómo cree que se podría implementar la participación de las municipalidades en el incremento del valor

del suelo? ¿Qué efectos se podrían generar en los propietarios y empresarios?

Impuesto predial (IP).
9.      ¿Cuál es su opinión sobre la generación de las obligaciones tributarias que podrían derivarse del

incremento del valor del suelo? 

Activos inmobiliarios (AI) 10.      ¿Cuál es su opinión sobre la posibilidad del aumento del valor de los activos inmobiliarios? 

Integración de las RPU en las 

políticas de gestión del suelo

11.      Desde su perspectiva ¿cómo cree que se podrían integrar la recuperación de las Plusvalías Urbanas en

las políticas de gestión del suelo urbano?

Costo fiscal del DUS
12.      Desde su perspectiva ¿cómo cree que se afectaría el costo fiscal del desarrollo urbano sostenible con la

recuperación de plusvalías urbanas?

Gestión municipal del suelo 

(GMS)

13.      ¿Cuál considera que es la situación de las municipalidades en Perú, respecto a la gestión del suelo en

sus jurisdicciones? 

Anexo 2 - Matriz de instrumentalización a priori

Gestión de Políticas Públicas y del Territorio

Perspectivas de actores públicos y privados respecto a las plusvalías urbanas - Perú 2022

CATEGORIA Y SUBCATEGORIAS

Inversiones Públicas 

(IP)

Plusvalías Urbanas

Recuperación de 

Plusvalías Urbanas 

(RPU)

Valor del suelo 

urbano (VSU)

Gestión de suelo 

urbano (GSU)

OBJETIVO DE DESARROLLO SOSTENIBLE -

AGENDA 2030
11. Ciudades y comunidades sostenibles



42 
 

Anexo 03 Matriz de categorización a priori 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Investigador: Rafael Wilber Cánez Palomino

ÍTEM PROBLEMA GENERAL OBJETIVO GENERAL

OG

¿Qué perspectivas tienen 

los actores públicos y 

privados respecto a las 

plusvalías urbanas?

Conocer las perspectivas 

que tienen los actores 

públicos y privados 

respecto a las plusvalías 

urbanas.

PROBLEMA ESPECIFICO OBJETIVO ESPECIFICO

Conocimiento del 

Impacto económico

1.      ¿Qué apreciaciones tiene sobre el impacto económico de las inversiones 

públicas ejecutadas en suelo urbano?

Externalidades positivas 

directas e indirectas

2.      ¿Cuál es su percepción y conocimiento de las externalidades positivas 

directas e indirectas que influyen en el suelo urbano?

Conocimiento sobre la 

RPU

3.      ¿Cuál es su percepción y conocimiento respecto a la Recuperación o 

Captura de Plusvalías Urbanas?

Sistemas de RPU para 

Inversiones Públicas 

4.      ¿Actualmente sabe sobre la ejecución de algún sistema o programa de

Recuperación de Plusvalías Urbanas? ¿Cuál es y en qué consiste?

Gestión de la RPU
5.      ¿Por qué considera que es importante la gestión de Recuperación de

Plusvalías Urbanas?

Valor Arancelario (VASU) 

y Valor Comercial 

Adicional (VCASU)

6.      ¿Cómo considera que se comportan el valor arancelario y el valor comercial

adicional del suelo urbano respecto a las externalidades de las inversiones

públicas?

Oferta y demanda del 

suelo urbano (ODSU)

7.      ¿Cómo cree que se comportan la oferta y demanda (propietarios,

promotores, autoridades, mercado) cuando se incrementa el valor del suelo

urbano por ejecución de inversiones públicas?

Participación en el 

incremento del valor del 

suelo (PIV SU).

8.      ¿Cómo cree que se podría implementar la participación de las

municipalidades en el incremento del valor del suelo? ¿Qué efectos se podrían

generar en los propietarios y empresarios?

Impuesto predial (IP).
9.      ¿Cuál es su opinión sobre la generación de las obligaciones tributarias que

podrían derivarse del incremento del valor del suelo? 

Activos inmobiliarios (AI)
10.      ¿Cuál es su opinión sobre la posibilidad del aumento del valor de los

activos inmobiliarios? 

Integración de las RPU 

en las políticas de 

gestión del suelo

11.      Desde su perspectiva ¿cómo cree que se podrían integrar la recuperación

de las Plusvalías Urbanas en las políticas de gestión del suelo urbano?

Costo fiscal del DUS
12.      Desde su perspectiva ¿cómo cree que se afectaría el costo fiscal del

desarrollo urbano sostenible con la recuperación de plusvalías urbanas?

Gestión municipal del 

suelo (GMS)

13.      ¿Cuál considera que es la situación de las municipalidades en Perú,

respecto a la gestión del suelo en sus jurisdicciones? 

Anexo 3 - Matriz de categorización a priori

Gestión de Políticas Públicas y del Territorio

Perspectivas de actores públicos y privados respecto a las plusvalías urbanas - Perú 2022

CATEGORIA Y SUBCATEGORIAS

Recuperación 

de Plusvalías 

Urbanas (RPU)

ÁMBITO TEMÁTICO - LÍNEA DE 

INVESTIGACIÓN

Inversiones 

Públicas (IP)

Subcategorías Códigos Preguntas

Plusvalías 

Urbanas

Categoría

OE.1

 ¿Qué percepción tienen los 

actores públicos y privados 

sobre la Recuperación de 

Plusvalías Urbanas de las 

inversiones públicas?

Conocer la percepción que 

tienen los actores públicos 

y privados sobre la 

Recuperación de 

Plusvalías Urbanas de las 

inversiones públicas.

11. Ciudades y comunidades sostenibles

Valor del suelo 

urbano (VSU)

OE.3

Conocer las perspectivas 

que tienen los actores 

públicos y privados sobre la 

gestión del suelo urbano 

respecto a la recuperación 

de plusvalías urbanas.

Gestión de 

suelo urbano

OBJETIVO DE DESARROLLO SOSTENIBLE -AGENDA 2030

¿Qué apreciaciones tienen 

los actores públicos y 

privados sobre la 

participación de las 

municipalidades en el 

incremento del valor del 

suelo urbano (PIVSU)?

¿Qué perspectivas tienen 

los actores públicos y 

privados sobre la gestión 

del suelo urbano respecto 

a la recuperación de 

plusvalías urbanas?

TÍTULO

OE.2

Conocer las apreciaciones 

que tienen los actores 

públicos y privados sobre la 

participación de las 

municipalidades en el 

incremento del valor del 

suelo urbano (PIVSU).
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Anexo 04 Guía de Entrevista Semi-Estructurada a priori 
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Anexo 05 Consentimiento informado para participar en la Investigación. 
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Anexo 06 Carta para informantes 
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Anexo 07 Desgrabaciones 
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Anexo 08 Cronograma 
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