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Introduccion

Uno de los temas que suscita mayores debates en el &mbito nacional es la gestion del canon. Entre los
anos2010y2021,los gobiernosregionalesylocalesdondetienen lugar las operaciones extractivas, tanto
mineras como hidrocarburiferas, han recibido un monto acumulado que supera los S/ 70 000 millones
por este concepto (GPC 2023).! Si bien los recursos del canon deberian haber servido para afianzar las
bases del desarrollo, las evidencias muestran que suempleo no ha logrado elevar sustantivamente las
condicionesdevidadelapoblacién (Del Pozo2021). Porel contrario, distintos especialistas han observado
que su uso ha generado una serie de impactos negativos. Por nombrar algunos, al favorecer los gastos
en infraestructura, la inyeccidn de estos recursos estaria ocasionando la pérdida de competitividad
de otros sectores econdmicos, en especial, el de la agricultura (Monge y Viale 2012); las transferencias
amplificarian laincidencia de conflictos sociales (Arellano Yanguas 2011), lo cual, a su vez, afectarian los
niveles de recaudacion alincentivar la perezafiscal (Paredes 2019) y, a su vez, estarian correlacionadas
conunamenor eficienciaen el gasto (Magallanes 2016).

La gestion de los recursos que aportan las actividades extractivas estaria atravesada por unaserie defallas
deorigen, relativas a las condiciones que determinan su calculo, distribucién,y condicionan su uso. Los
fondos serian pobremente ejecutados, al estar atomizados entre cientos de gobiernos subnacionales con
poca capacidad de gasto (OECDy Cepal 2017). Deigual modo, seriacomun el uso discrecional del canon
en obras deinfraestructura de leve impacto con fines clientelistas (Arellano Yanguas 2011; Pebe, Radas
y Torres 2017). Por otra parte, la férmula dispuesta para la distribucidn de la renta establece un reparto
inequitativo de las transferenciasfiscales; pues, al priorizar las zonas de explotacion, el Gobierno central
se havisto obligado a corregir el desbalance que genera la distribucion del canon, compensando a las
regiones que reciben menos recursos con fondos del tesoro pdblico (Molina 2016).

En este escenario, distintos actores han formulado propuestas para redefinirlasnormas querigen sobre
la gestion del canon; tanto con el fin de remediar las deficiencias por las que hoy atraviesa como con la
intencion soterrada de captarunaporciéndelarenta. El Congreso hasido el espacio de convergencia de
estasiniciativasydonde se ha definido suaprobacién. Congresistas de distintas bancadasy orientaciones
politicas han presentado numerosos proyectos de ley con caracteristicas que han solido coincidir en
torno asus objetivosy caracteristicas. Sin embargo, solo un pequefio nimero de propuestas halogrado
serincorporado al marco legal vigente. Respecto al resto, pese a su recurrenciay similitudes, no existen
estudios que ofrezcan unasintesis de los proyectos que permita, al mismo tiempo, distinguir la orientacion
desus planteamientosy los motivos de su rechazo.

1 Lacifraincluye lastransferencias de canon gasifero, canon hidroenergético, canon minero, canon pesquero, canony sobrecanon petrolero.
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Conelpropésitoderesolver estevacio, en este estudio, se ofrece un ejercicio de sistematizacién y analisis
delos proyectos de ley que buscan modificar la gestién del canon, con el finde conocer lastendenciasen
torno a sus propuestas de reforma. La creacidn de leyes suele ser afectada por los intereses de muchos
actores heterogéneosy las contingencias de las coyunturas. Mediante la discusion politica, se generan
acuerdos (implicitos o explicitos) sobre ciertas tematicas deimportanciaalo largo del tiempo. En el caso
delagestion delarentaextractiva, al analizar siexiste una reiteracion de propuestasy temas recurrentes,
yalindagarsobrelosintereses especificos relacionados con la gestidn de la renta extractiva en distintos
periodos congresales, es posible dar cuenta de las demandas acumuladas y su evolucién. Contar con
esta informacidn permitiria generar nuevas salidas institucionales que, eventualmente, podrian ser
debatidasen el plenodel Congreso o en otros espacios de la sociedad civil.

Asimismo, en el estudio, se coloca la atencién sobre los proyectos de modificacién de la Ley de Canon
propuestosen los periodos legislativos2011-2016,2016-2019,2020-2021,y desde el 2021 hasta septiembre
del 2022.% El periodo escogido se justifica dada la finalidad de conocer cuales fueron las iniciativas
legislativas presentadas después del superciclo de las materias primas, experimentado en la primera
décadadelsigloXXI. Laseleccion se efectué mediante la busquedade la palabra canonen el repositorio
de proyectosdeleydel portal del Congreso. Fueron elegidos aquellos proyectos que intentaron modificar
alglin aspecto generaldel canon o tuvieron relacién explicita con los mineralesy los hidrocarburos; asi, se
excluyé aunaminoriadeiniciativas que trataron de crear otros tipos de canon (hidrico, eélico, turistico,
etcétera). Esto se hizo considerando que los minerales e hidrocarburos son las mayores fuentes del canon,
ysuponiendo que, al existir una propuesta general sobre el canon, se tenia en cuenta la distribucién o uso
de estos recursos. Esta recopilacion conduce a que este trabajo aborde principalmente los cambios a la
Ley 27506, Ley del Canon, aunque también se contemplaron los cambios a la legislacion sobre el canon
y sobrecanon petrolero. Asimismo, cuando estuvieron disponibles, fueron revisados los dictdmenes de
las comisionesdel Congreso a los proyectos de ley, con el objetivo de conocer las fundamentaciones de
laaprobacion o denegatoria de estas propuestas legislativas.

Por Gltimo, el presente estudio esta organizado de la siguiente manera. El primer capitulo presenta una
breve historia del canon y expone las leyes que lo originaron, asi como los cambios previos al periodo
del estudio. El segundo capitulo, proporciona informacién que permite valorar los flujos de recursos
transferidos al ambito subnacional por medio del canon. El tercer capitulo describe las caracteristicas de
los proyectosdeleyanalizados, afin de examinarsuvolumenytemporalidad, eidentificaralos congresistas
que impulsaron el mayor nimero de iniciativas. El cuarto capitulo incluye un analisis del contenido
de los proyectos de ley, que posibilitard comprender su tematica, tipologia y razones de aprobacién o
denegatoria. Finalmente, el quinto capitulo expone las conclusionesy recomendaciones del estudio.

2 Losperiodos2016-2019y2020-2021, aunque formalmente pertenecen al mismo periodo congresal, fueron separados, pues en octubre del 2019

ocurrié ladisoluciéndel Congresoy, posteriormente, este tuvo una nueva composicién desde marzo del 2020.



RECUADRO 1. Caracteristicasde la gestion del canon en el Peru

Definiciones:

e Elcanonminero,eslaparticipacion de la que gozan los Gobiernos Regionalesy Locales sobre
losingresosy rentas obtenidos por el Estado por laexplotacion de recursos minerales, metalicos
y no metalicos.

e Elcanonhidroenergético, eslaparticipaciondelaque gozan los Gobiernos Regionalesy Locales
sobre losingresosy rentas obtenidos por el Estado por la utilizacién del recurso hidrico en la
generacion de energia eléctrica.

e Elcanon gasifero, es la participacion que perciben las circunscripciones donde estd ubicado
geograficamente el recurso natural sobre losingresos que percibe el Estado en la explotacion
de gasnaturaly condensados.

e Elcanonpesquero,eslaparticipaciondelaque gozan lascircunscripciones sobre losingresosy
rentas obtenidos porel Estado porla explotacion de los recursos hidrobiolégicos provenientes
de las empresas dedicadas a la extraccién comercial de pesca de mayor escala de recursos
naturales hidrobioldgicos de aguas maritimasy continentales, lacustresy fluviales,y deaquellas
empresas que ademas de extraer estos recursos se encarguen de su procesamiento.

e Elcanon forestal, es la participacion de la que gozan las circunscripciones del pago de los
derechos de aprovechamiento de los productos forestalesy de faunasilvestre, asicomo de los
permisosy autorizaciones que otorgue la autoridad competente. Entre enero de 1997y mayo
del 2002, el canon minero estuvo constituido por el 20% del Impuesto a la Renta pagado por
los titulares de la actividad minera. Sin embargo, en los calculos de los importes que regiran
desdejunio del 2002, dicho porcentaje seincrementd a 50% segln lo establece la Ley de Canon
(LeyN°27506).

Constitucion:

e Elcanonminero,estaconstituido porel50% (cincuenta por ciento) delimpuesto alarentaque
obtiene el Estadoy que pagan los titulares de la actividad minera por el aprovechamiento de
los recursos minerales, metalicosy no metalicos.

e Elcanonhidroenergético, se conformadel 50% delimpuesto ala renta que pagan lasempresas
concesionarias de generacidn de energia eléctrica que utilicen el recurso hidrico.

e Elcanon gasifero, se conforma del 50% delimpuesto a la renta, 50% de las Regalias y 50% de
la participacion del Estado en los Contratos de Servicios.

e Elcanonpesquero,esta constituido porel50% delimpuesto alarentaylosderechosde pesca
pagado por las empresas dedicadas a la extraccion comercial de pesca de mayor escala, de
recursos naturales hidrobiologicos de aguas maritimasy continentales lacustres y fluviales.

e Elcanon forestal, se conforma del 50% del pago de los derechos de aprovechamiento de los
productosforestalesy defaunasilvestre, asicomo de los permisosy autorizaciones que otorgue
laautoridad competente.
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Constitucion de los canon Ejemplo de empresas

12.5% del valor de produccién proviene de las Pluspetrol, Petrotech, Pérez Compano, Aguaytia,

Petréleo Sapet, GMP, Maple, etc.

Minero

del impuesto a la renta pagado por las
cesionarias que utilizan recursos hidricos para
generacion de energia.

Hidroenergia

Sipesa, Austral Group, Hayduk, Alexandra, Pesquera

Pesquero : .
q Inca, Pesquera Diamante, San Fermin, etc.

chamiento de Explotadora de Negocios, Forestal BTA, Cocama,
e que recaude el Forestal Otorongo, Sepahus Tropical Forest, etc.

Forestal

Camisea a partir del 2004.

Gasifero

Areadeinfluencia:

e Paraefectodeladistribucion de los recursos del canon se considera como area de influencia
el area territorial de los gobiernos regionales y locales en cuya circunscripcidn se explotan
los recursos naturales, en donde se ubica la central de generacion de energia eléctrica, se
encuentran los lotes gasiferos en explotacion, los lugares de desembarque de pesca de mayor
escalaylasconcesiones o autorizaciones forestales.

Cuando los lugares donde se explota el recurso natural (definidos en el parrafo anterior)
se encuentran en circunscripciones distintas, la distribucién se realiza en proporcién a la
producciénde cada unidad productiva.

Enelcasoqueloslugares donde se explota el recurso natural se encuentren ubicadas en dos
0 mas circunscripciones vecinas, la distribucion se realiza en partesiguales.

Criterios de distribucion:
El canon sera distribuido entre los gobiernos regionales y locales de acuerdo a los indices que

fije el Ministerio de Economiay Finanzas en base a criterios de Poblacién y Necesidades Basicas
Insatisfechas. Su distribucién es lasiguiente:

® E|[10% del total de canon para los gobiernos locales de la municipalidad o municipalidades
distritales donde se explota el recurso natural.

e El25% del total de canon para los gobiernos locales de las municipalidades distritales y
provinciales donde se explota el recurso natural.




e El40%deltotaldecanon paralosgobiernoslocalesdeldepartamento o departamentosde las
regiones donde se explote el recurso natural.

e El25%deltotaldecanon paralosgobiernosregionalesdondeseexploteelrecursonatural. De
este porcentaje los gobiernosregionales deben transferirel20% a las universidades nacionales
desujurisdiccion.

Beneficiarios

Municipios distritales donde se exploten los recursos. Si existe mas de una municipalidd en partes iguales.

10%

Municipios de la provincia donde se exploten los Seglin  poblacion y  necesidades  basicas
recursos naturales. insatisfechas (pobreza).

25%

Canon minero

Municipios del departamento donde se exploten los Segln  poblacién y  necesidades  basicas
recursos naturales. insatisfechas (pobreza).
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80% Gobierno regional

Gobierno

25% regional

Utilizaciondelcanon:

De acuerdo a la cuarta disposicion final de la Ley de Presupuesto del Ejercicio Fiscal 2006, los
gobiernos regionales y locales utilizaran los recursos provenientes de los canon, asi como los
de regalia minera, en el financiamiento o cofinanciamiento de proyectos de inversién publica
que comprendan intervenciones orientadas a brindar servicios publicos de acceso universaly
que generen beneficios a lacomunidad, que se enmarquen en las competencias de su nivel de
gobiernoy sean compatibles con los lineamientos de politicas sectoriales. Estos proyectos no
podran considerar, en ningln caso, intervenciones con fines empresariales o que puedan ser
realizados por el sector privado.

Esta misma norma faculta a los gobiernos regionales y gobiernos locales a utilizar hasta un 20%
delosrecursos provenientesde loscanony laregaliamineraaqueserefiere la Ley N° 28258, para
el mantenimiento de la infraestructura generada por los proyectos de impacto regional y local,
para el financiamiento de los gastos generados por los procesos de seleccion para la ejecucion
de proyectos de inversion publica. Asimismo, de dicho porcentaje podran destinar hasta un 5%
parafinanciarlaelaboracién de perfiles correspondientes alos proyectos deinversion publica que
seenmarquen en los planes de desarrollo concertados que correspondan. Lo establecido en la
presente disposicion noesdeaplicacion alos gobiernos locales o gobiernos regionales a los que
lanormatividad haya otorgado lafacultad deluso de un porcentaje de los recursos provenientes
delcanonen gasto corriente.

Fuente: Ministerio de Economiay Finanzas (MEF).3

https://www.mef.gob.pe/es/?option=com_content&language=es-ES&Itemid=100959&lang=es-ES&view=article&id=454




Breve historia del canon

No es posiblereferirse al canonsin establecer un paralelo con el accidentado proceso de descentralizacion
quetuvoinicio a fines de los afios setenta. Aunque este tiene su origen formal en 1979, con el mandato
constitucionalde creargobiernos regionales, fue desde el hallazgo deimportantes yacimientos petroliferos
enlaAmazoniaqueseinstalaron los primeros mecanismos dispuestos paracompensar alos departamentos
por la extraccion de sus recursos naturalesy dotarlos de autonomia fiscal. Nacieron, en 1976, el canonyy
sobrecanon petrolero afin dedestinaralos departamentos productores el 10% del valor de produccién
de petréleo (canon) mas el 2.5 % extra (sobrecanon); también, calculado sobre el valor de produccion.*
Desdeeseafioyhasta1998, lasregionesde Loreto, Ucayali, Piuray Tumbes recibieron transferencias por
estos conceptos bajo condiciones diferenciadas, aplicables sobre cada una.® Los gobiernos de Fernando
Belaunde (1980-1985) y Alan Garcia (1985-1990) continuaron el proceso de descentralizacion al planificar
las funciones, competencias, recursos y personal de los gobiernos regionales. Este fue interrumpido

4 “Cartillainformativa: Lo que debemos saber acerca del canon, sobrecanony regalias petrolerasy gasiferas”. http://propuestaciudadana.org.pe
sites/default/files/publicaciones/archivos/Encarte%20Hidrocarburos%20FINAL%20WEB.pdf

5 En 1976, se creaelCanon para Loreto; en 1982, el sobrecanon para Ucayali; en 1983, para Piuray Tumbes; en 1984, el sobrecanon para Tumbes, y, en
1998, el sobrecanon para Loreto.
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durante el Gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000), cuando fueron eliminadosy reemplazados por los
Consejos Transitorios de Administracion Regional (CTAR).

Ladescentralizaciontomo un nuevoimpulsoainicios delsiglo XXI; unadelas primeras normas aprobadas
porel Gobiernodetransicion conformado luego de la caida del régimen fujimorista fue la Ley de Canon,
el9dejuliodel 2001. Esta norma creé el canon minero, el canon gasifero, el canon hidroenergético, el
canon pesqueroy el canon forestal. El petrolero mantuvo sus propias condiciones. La Ley de Canon se
originédebidoalaintencién de brindarrecursosyautonomia a los Gobiernos municipales, provinciales
y,en menor medida, a los regionales. Los diferentes tipos de canon tienen en comun que los Gobiernos
subnacionales reciben el 50 % del total de ingresosy rentas capturadas por la explotacién de los recursos
naturales. Ladistribucion de estos fue originalmente dispuesta de la siguiente manera: el 20% del canon
sereparte entrelas municipalidades de la provinciadonde se encuentra el recurso natural; el 60%, entre
las municipalidades provincialesy distritales del departamento o departamentos del recurso extraido;
y el 20% restante se asigna a los gobiernos regionales del territorio donde se extrae el recurso natural.®
Estos fondos podian ser usados solamente en gastos de inversion, sin mas precisiones al respecto.

Los problemas de la descentralizacion, y particularmente de la Ley de Canon, empezaron a ser
notorios desde sus primeros afios. Alejandro Toledo (2001-2006) asumié la Presidencia y defendié la
descentralizacién conlafinalidad de diferenciarse del centralismo, verticalidad y corrupcion del Gobierno
previo (Remy 2011). Su Gobierno aprobé unaserie de leyes con el propdsito de retomar rdpidamente el
proceso; esteimpulso durariahastael 2005, ante el fracaso del referéndum para conformar macrorregiones.
La Ley de Bases de la Descentralizacion (2002) se ejecuté a pesar de un confuso disefio institucional
de funciones compartidas de todos los niveles de Gobierno, con el principio de que los subnacionales
solo debian encargarse de realizar obras, y con la idea de que las funciones pUblicas deberian estar
subordinadasallibre mercado (Remy2022). En contraste, en un contexto de altos precios de los minerales
durante la primera décadadelsigloXXl, laLey de Canon permiti6 que los dmbitos subnacionales pudieran
disponer de muchos recursos econémicos. El canon era, en teoria, solo una parte de la reforma fiscal
quedebiaimplementarse con ladescentralizacién, lacualapuntabaaotorgarlos recursosylaautoridad
suficiente a los gobiernos subnacionales para que lleven adelante sus inversiones (Glavey Ballon 2021,
9).Sinembargo, en la practica, el canon se convirtié en una parte fundamental,dado el escaso desarrollo
de las dimensiones que debian acompafiar a la descentralizacion.Todo esto llevé a una fase de “piloto
automatico”,donde los gobiernos subnacionalesy las universidades efectuaban obras con eldinero del
canonsin planificacién niprioridades prestablecidas, dejando delado el disefio de servicios y de politicas.

En medio de los problemas de la descentralizacion, los recursos del canon se convirtieron en objeto
de disputa por distintos actores, los cuales pugnaron por variar las condiciones que rigen su usoy
distribucién. Un primer grupo de cambios fue aprobado por el Congreso mediante la Ley 28077 (2003),
Ley que Modifica Diversos Articulos de la Ley 27506, y luego por la Ley 28322 (2004), Ley que Modifica
Articulos de la ley 27506 Modificados por la Ley 28077. Las variaciones masimportantes fueron, en primer
lugar, la referida al articulo 2, que restringio las transferencias de canon a los Gobiernos subnacionales,
excluyendo asialos centros pobladosy comunidades. En segundo término, se cambié elnumeral 5.2, con
elfin de que el MEF pudiesefijar los indices de distribucidn de recursos, tanto a los gobiernos locales como
regionales. Ademas, los gobiernos distritales fueron beneficiados con el nuevo esquema de distribucion,
en detrimento de los provinciales. En tercer lugar, el numeral 6.2 fue modificado con el objetivo de que
los Gobiernos subnacionales solo puedan invertir el canon en proyectos de infraestructura de impacto

6  “Ley27506:LeydeCanon (10dejuliode2001)” https://n9.cl/juxn4



regionaly local. Asimismo, las universidades comenzaron a recibir el 20% del canon de los gobiernos
regionales, destinado al desarrollo de inversiones en investigacion cientifica y tecnoldgica.” En suma,
durante este primer grupo de cambios los gobiernos localesy las universidades se vieron beneficiados,
aunque estuvieron sujetos, a partir de entonces, a un control mas estricto del gasto por parte del Ejecutivo.

Unsegundo grupode cambiosalalLeydeCanonyalalegislacion delcanonysobrecanon petrolero sedio
desde el 2008. En este afio, araizdel “moqueguazo”,enelcuallapoblacidnlocal exigié una mayor cuota
delcanon minero paralaregion,seincorporé elnumeral5.3alaLey de Canon, mediante la Ley 29281, Ley
que Modificael Articulo5delaLey 27506, que especifica el mecanismo dispuesto para la distribucion del
canon cuando las concesiones mineras estan ubicadas en mas de una circunscripcion. Luego,en el 2011,
sepublicé laLey 29693, Ley que Homologa el Canony Sobrecanon por la Explotacion de Petréleoy Gas en
los Departamentos de Piura, Tumbes, Loreto, Ucayali,y en la Provincia de Puerto Inca del Departamento
de Huanuco al Canon a la Explotacion del Gas Natural y Condensados. Esta ley intentd homologar el
Canon Petrolero asignado a las regiones productoras siguiendo un esquema similaral del Canon Gasifero
en la Ley de Canon: 50% del Impuesto a la Renta (IR) y 50% de las regalias. No ostante, por la redaccion
delanorma, las regiones no recibieron el porcentaje del IR obtenido por el Estado via lasempresas que
explotan los recursos naturales, lo que fue corregido en el 2013 por la Ley 30062, Ley que Uniformiza el
Canony el Sobrecanon por la Explotacion de Petréleo y Gas para los departamentos de Piura, Tumbes,
Loreto, Ucayaliy la Provinciade Puerto Inca en el Departamento de Huanuco.

Posteriormente, durante el periodo que comprende el estudio,en el 2016, por mediode laLey 30512, Ley
delnstitutosy Escuelasde Educacion Superiory dela Carrera Publicade sus Docentes, se determiné que
losinstitutosy escuelas de educacion superiortambién reciban canon de los Gobiernos regionales, y que
estesolo puedaserusado confinesdeinvestigacion einfraestructura. Finalmente, el 2018, mediante la Ley
30848, Ley que ModificalaLey 27506 a Fin de Promover el Financiamiento de Programas de Vivienda Social,
seaprobd que el canontambién podiaserusado parafinanciarbonosfamiliares habitacionales destinados
a proyectos de vivienda, por intermedio de convenios con el Ministerio de Vivienda, Construcciony
Saneamiento o el Fondo Mivivienda.

Acontinuacidn, seincluye latabla conlas modificacionesincorporadasalaLey de Canonen los aspectos
mencionados:

7 SegunDargentyChavez (2016),elMEF tuvo unrolclave paralimitarelusodelcanonenlas universidades debido al temorde una atomizacién de los
recursos, prohibiendo porejemplo las remuneracionesy las actividades empresariales.
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TABLA 1.ComparaciondelaLeyde Canondel 2001 respecto ala Ley de Canonvigente al 2022

Articulo delaLeyde Canonenel2001

Redaccion actualdelaLey de Canon

Modificacion

Articulo 2.-Objeto dela Ley

La presente Ley determina los recursos naturales cuya explotacion

genera canony regula de manera general su distribucion en favor de las
municipalidadesy Gobiernos regionales, centros pobladosy comunidades
en cuya circunscripcion se hallan dichos recursos, de conformidad con lo
establecido porelarticulo 77 de la Constitucion Politica del Perd.

Articulo 2.- Objeto dela Ley

La presente Ley determina los recursos naturales cuya explotacion genera canony
regula sudistribucién en favor de los Gobiernos regionalesy Gobiernos locales de las
zonasdonde se exploten los recursos naturales, de conformidad con lo establecido por
elarticulo 77 de la Constitucion Politica del Perd.

Se determiné que solo los Gobiernos
subnacionales tendrianderecho a
recibirtransferencias de canon.

Ley 28077 (2003)
Ley 28322 (2004)

5.2 Elcanon serd distribuido entre los Gobiernos locales de acuerdo al criterio
de drea deinfluenciadelyacimiento explotado. Los Gobiernos locales estén
constituidos por las municipalidades provinciales y distritales, siendo la
distribucion la siguiente:

a) E120% (veinte por ciento) del total recaudado para las municipalidades de
laprovincia o provincias en que se encuentra localizado el recurso natural, de
acuerdo a criterios quefije el Ministerio de Economiay Finanzas.

b) EL60 % (sesenta por ciento) del total recaudado para las municipalidades
provincialesy distritales del departamento o departamentos en que
seencuentra localizado el recurso natural, seglin criterio de densidad
poblacional.

) EL20 % (veinte por ciento) del total recaudado para los Gobiernos regionales
en cuyo territorio se encuentra el recurso natural, que seran invertidos en obras
deimpactoregional.

5.2 Elcanon seradistribuido entre los Gobiernos regionales y locales de acuerdo con
los indices de distribucién que fije el Ministerio de Economiay Finanzas, basandose
en criterios de poblaciony necesidades basicas insatisfechas. Su distribucién es la
siguiente:

a) Eldiez por ciento (10 %) del total de canon para los Gobiernos locales de la
municipalidad o municipalidades donde se explota el recurso natural.

b) Elveinticinco por ciento (25 %) del total de canon para los Gobiernos locales de las
municipalidadesdistritalesy provinciales donde se explota el recurso natural.

¢) Elcuarenta por ciento (40 %) del total de canon para los Gobiernos locales del
departamento o departamentos de las regiones donde se explota el recurso natural.

d) Elveinticinco por ciento (25 %) del total de canon para los Gobiernos regionales
dondese explota el recurso natural. El cien por ciento (100 %) del monto a distribuir
corresponde alo generado por el canon en cada regién o regiones, en cuya
circunscripcién se explotan los recursos naturales.

Para efectos de ladistribucién sefialada en los literales ¢) y d), la Municipalidad
Metropolitana de Limay el Gobierno Regional de Lima se excluiran mutuamente
conforme alo dispuesto porla Ley de Bases de la Descentralizaciony la Ley Orgénica
de Gobiernos Regionales. En el caso de la Provincia Constitucional del Callao, el
totalrecaudado a que serefiere el literal ¢) del numeral 5.2 se distribuira entre las
municipalidades distritalesy provincial.

Seredujo el monto de canon que
reciben los Gobiernos distritalesy
seaumento el correspondiente a los
Gobiernos provinciales.

EIMEF tiene un rol central parafijar los
montos.

Ley 28077 (2003)
Ley 28322 (2004)
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5.3 (Noexistia).

5.3 Cuando el titular minero posee varias concesiones en explotacion ubicadas en
circunscripciones distintas, el canon minero se distribuye en proporcién al valor
deventa del concentrado o equivalente proveniente de cada concesion, seglin
declaracion jurada sustentada en cuentas separadas que formulara el titular
minero alos Ministerios de Economiay Finanzas, y de Energiay Minas. En el caso
delamineria no metdlica, el canon minero se distribuye en funcion delvalor del
componente minero.

Cuando la extension de una concesion minera en explotacién comprenda
circunscripciones vecinas, la distribucion serealiza en partesiguales.

Elarticulo establece las condiciones
dedistribuciéon cuando una concesién
estd envarias circunscripciones; por
ello, calculaelvalordelcanon para
cadaregion basdndose en el mineral
extraido.

Ley 29281 (2008)

6.2 Los recursos que los concejos municipalesy Gobiernos regionales
reciban por concepto de canon se utilizardn de manera exclusiva en gastos de
inversion. El canon petrolero mantiene las condiciones actuales de ejecucion.

6.2. Losrecursos que los Gobiernos regionalesy Gobiernos locales reciban por
concepto de canon seran utilizados para el financiamiento o cofinanciamiento de
proyectos u obras deinfraestructura deimpacto regionaly local, respectivamente,
acuyo efecto se establecen las cuentas destinadas a estos fines.

También, podran ser utilizados para el financiamiento de bonos familiares
habitacionales (BFH) destinados a proyectos de vivienda del programa Techo
Propioy para el financiamiento del Programa Nacional de Vivienda Rural,
mediante convenios con el Ministerio de Vivienda, Construcciony Saneamiento, o
el Fondo Mivivienda, seglin corresponda.

Los Gobiernosregionales entregaran el 20 % (veinte por ciento) del total
percibido por canon a lasuniversidades publicas, y el 10 % (diez por ciento) del
total percibido porcanon a los institutos y escuelas de educacion superior de

su circunscripcion, destinado exclusivamente a la inversion en investigacion
cientificaytecnoldgica,y de su respectiva infraestructura, que potencien su
desarrollo. El canon petrolero mantiene las condiciones actuales de distribucion
conformealey.

Se establecié que los Gobiernos
subnacionales puedan usarelcanon
parainfraestructurayfinanciamiento
de proyectos devivienda.

Seincorpordalasuniversidadese
institutos de educacién superior
como beneficiarios de las
transferenciasde canon.

Las universidades publicasy los
institutos podran usarel canon para
financiarinvestigaciones cientificas e
infraestructura relacionada.

Ley 28077 (2003)
Ley 30512 (2016)
Ley 30848 (2018)

Fuente: Ley 27590y sus modificatorias. Elaboracién propia.




1.1 Modificaciones ala gestion del canon desde el Poder Ejecutivo

El Poder Ejecutivo posee un rol fundamental en la determinacion de las condiciones para la aplicacion
delaLeydeCanon.Alolargodel periodo de analisis, el Ejecutivo haintroducido precisiones especificasy
excepcionalesalalLey mediantelaLeyde Presupuesto, decretos supremosyde urgencia. Dichasnormas
flexibilizan los usos del canon, al permitir que un porcentaje especifico de los recursos asignados sean
empleadosenalgunaactividad concretayen untiempo determinado. Segun la sistematizacion realizada
porla Comision de Presupuestoy Cuenta General de la Republica (CPCR),® las variaciones entre el 2006
yel2020 habilitaron el uso de los recursos en las siguientes areas:

e Mantenimiento deinfraestructura.

e Elaboracionde perfiles de proyectos de inversion publica.
e Mejoramientode laviviendadehogares pobres.

e Atenderelserviciodedeudasocial.

e Remuneracionesybeneficiossocialesdel personaldocenteyadministrativo en condicion de nombrado
y contratado.

e Saneamiento basico.

e Atencionoportunaeinmediatay/o rehabilitacion en las zonas afectadas por desastres; actividades
destinadasalalimpiezay descolmatacion de caucesy otros en las zonas expuestas a huaicos.

e Financiarlaelaboracion deestudiosy proyectosdeinvestigacion en campos relacionados con peligros
naturalesy comportamiento de glaciaresy ecosistemas de montana.

Enalgunos casos, las precisiones son renovadas en cada formulacion del presupuesto. Porejemplo, la Ley
dePresupuesto del 2011 autorizé al MEF a entregar directamente el canon a las universidades publicas,
envez de hacerlo por medio de los gobiernos regionales. La Ley de Presupuesto del 2012 permitié que
lasuniversidades usaran el canon parafinanciarinvestigaciones de diverso tipoy proyectos deinversion
publica. Del mismo modo, la Ley de Presupuesto del 2013 posibilitd que las universidades utilicen el
canon parafinanciarel proceso de acreditacion superior.

Encuantoal2022,laLeydePresupuesto habilitaelempleodel canon en lossiguientesrubrosy operaciones:

e Financiar la elaboracion de estudios y proyectos de investigacion en campos relacionados a las
aplicaciones conimagenes satelitales.

e Financiarlasinversiones de optimizacion,de ampliacion marginal, de reposiciény de rehabilitacion
enelmarco del Sistema Nacional de Programacion Multianualy Gestion de Inversiones, asi como para
financiaraccionesde mantenimiento relacionadasainfraestructura, mobiliario, equiposy unidades
vehiculares querealizan movilidad estudiantil, en el caso de las universidades.

e Financiar intervenciones ante el peligro inminente o la atencion oportuna e inmediata y/o la
rehabilitacion en las zonas en desastre producto delimpacto de peligros generados por fenémenos
deorigen natural oinducidos poraccion humana.

8  Dictamen recaido en los proyectos de Ley 848/2016-GL, 4875/2020-CR, 4903/2020-CR, 4904/2020-CR, 5072/2020-CR, 5092/2020-CR, 5136/2020-CR
y 5235/2020-CR: https://www.leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Dictamenes/Proyectos_de_Ley/00848DC16MAY-20200619.pdf



EL CANON DESDE EL CONGRESO
Andlisis de los proyectos de ley del Poder Legislativo sobre la normativa en torno al canon (2011-2022)

e Financiamiento de actividades destinadas a: i) la limpieza y/o descolmatacion del cauce de rios y
quebradas;ii) la proteccion de margenes deriosy quebradas con rocas al volteos; iii) lamonumentacion
y control de la faja marginal en puntos criticos; y iv) las comprendidas en el Plan de Prevenciony
Reduccién del Riesgo aprobadas por lainstancia correspondiente.

e Financiarlaelaboraciéndeestudiosy proyectos deinvestigacién en camposrelacionados a peligros
generados por fendmenos de origen natural einducidos por laaccién humana, comportamiento de
los glaciares y ecosistemas de montafia, analisis de vulnerabilidad y riesgo, asi como medidas de
prevenciony reduccion del riesgo de desastres, asi como para laimplementacion de sistemas de
observacidnyalertatemprana.

e Financiaraccionesde mantenimiento deinfraestructura.

e Financiamiento o cofinanciamiento de la ejecucién de inversiones de Optimizacion, de Ampliacién
Marginal, de Reposiciony de Rehabilitacion (IOARR).°

Asimismo, el Ejecutivo juega un rol fundamental en la asignacion del canon, al contar con el poder de
adelantar la transferencia de los recursos. Segun la Ley de Canon, estos son transferidos en el mes de
juliode cadaafofiscal;locual,alolargo deltiempo, ha generado una estacionalidad en lasinversiones
publicasfinanciadas,al concentrarse la ejecucion de estas inicamente en el segundo semestre. Ante las
distorsiones que esta condicidén generaba en lamedicion delavance del gastoy la gestién de los recursos,
en enero del 2019, el Ejecutivo cred, mediante el Decreto Supremo 033-2019-EF,** el [lamado adelanto
de canon. Mediante este, se habilitd a los beneficiarios a recibir el equivalente al 60% del monto total
enfebrero.

1.2 Lareformadelcanon

Lafaltade propuestassobre lareformaintegral del canon por parte de los sucesivos Gobiernos demostraria
que ladescentralizacion fiscal dejé de seruna prioridad en laagenda publica. En el 2006, en su discurso
inaugural, Alan Garcia sostuvo que los problemas en la gestion del canon estaban relacionados con las
trabasimpuestas porel Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), una “institucidn centralistay limefia”
quebloqueabaelusodelos recursos, porlo quelasolucién eraacelerarladescentralizacion deinversiones
y funciones, y que la ciudadania juzgue si el dinero era usado adecuadamente. * El posterior “shockde
competencias”, en el 2007, solo volvié mas confusa la asignacion de los roles de cada uno de los niveles
de Gobierno (Remy2022). Los gobiernos posteriores no prestaron suficiente atencién ala gestion de los
recursos. Alfinal de sumandato, Ollanta Humala mencion6 que el uso del canon era una responsabilidad
de los gobiernos subnacionales.’?Pedro Pablo Kuczynski eliminé el SNIP y cred el sistema Invierte.pe
para acelerar la formulacion de proyectos.* Martin Vizcarra propuso adelantar el canon minero para

9  LeydePresupuestodel Sector Publico parael Afio Fiscal 2022 - Ley 31365. https://cdn.gacetajuridica.com.pe/laley/LEY%20N%C2%BA%2031365.pdf

10 Decreto Supremo 033-2019-EF. Aprueban adelanto de recursos a cuenta del canon minero a favor de los Gobiernos regionalesy locales. https://cdn.
www.gob.pe/uploads/document/file/289081/DS033_2019EF.pdf?v=1549403220

11  Mensaje del presidente constitucional del Pert, doctor Alan Garcia Pérez, ante el Congreso Nacional, el 28 del Julio de 2006. https://www.congreso.
gob.pe/participacion/museo/congreso/mensajes/mensaje-nacion-congreso-28-07-2006/

12 PresidenteHumala:elcanonnodependedelavoluntad del Gobierno. https://www.tvperu.gob.pe/noticias/politica/presidente-humala-el-canon-
no-depende-de-la-voluntad-del-gobierno

13 15anosdespuésde laley del canon minero. http://suplementos.ec.pe/suplementos/comercial/mineria-perumin/ley-canon-minero-cumple-15-
anos-y-aqui-algunas-reflexiones-1003039



ejecutarobras!* y cre6 laComision para el Desarrollo Minero Sostenible, que se limitd aformularalgunas
recomendaciones. Francisco Sagastiflexibilizo eluso de los recursos del canon correspondientes al afio
2021,enelmarco delapandemiadel covid-19.* Pedro Castillo presentd un proyecto de ley para crearun
fondo de estabilizacién del canony otros recursos, pero perdio la oportunidad de plantear soluciones
acercade los problemasvinculados a la gestién del canony avanzaren la descentralizacion fiscal.'®

El Unico intento de reformar de manera integral la Ley de Canon ocurrié en el 2008, gracias a la
conformacién de una subcomision presidida por el congresista Washington Zeballos.'” Este grupo de
trabajo examind 35 proyectos de ley relacionados con el canon, y encontrd que la mayoria trataban
de cambiar las condiciones que determinan su estimacion agregando a la bolsa distintos recursos
fiscales; otros intentaban modificar la distribucion del canon dentro de las regionesy entre las regiones;
mientras que una porcidn pretendia ampliar el uso del canon permitiendo inversiones en sectores o
propoésitos especificos (Zeballos 2008). A partir de este andlisis, la subcomisién recomendé: que el 40%
del canon destinado a todos los Gobiernos locales de la region no se le asigne al distrito productor, el
cual es triplemente beneficiado por el esquema distribuido de la Ley de Canon; constituir un sistema
de asignacion para compensar a los departamentos con menores transferencias segun criterios de
poblacion, ruralidad y pobreza; establecer reglas generales para el canon y sobrecanon petrolero; que el
canon beneficie alazonadeinfluencia del proceso productivo de explotacidn de los recursos naturales;
permitir la utilizacion del canon en servicios como calidad educativa o calidad de la salud; crear un
fondo de estabilizacion de los recursos del canon para proyectos multianuales de gran envergadura;
definir la asignacion directa del canon a las universidades sin la intermediacion del Gobierno regional,
entre otros. En suma, se traté de unir en un solo proyecto diversas modificaciones formuladas por
separado, pero la iniciativa no prosperd, y fue archivada.

14 LasBambas: Gobierno buscaré adelantar canon minero para ejecucion de obras. https://gestion.pe/economia/las-bambas-gobierno-buscara-
adelantar-canon-minero-para-ejecucion-de-obras-martin-vizcarra-noticia/?ref=gesr

15 Decreto de Urgencia 024-2021. https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/decreto-de-urgencia-para-dinamizar-la-prestacion-de-servicio-
decreto-de-urgencia-n-024-2021-1932223-4/

16  El Focar:unaherramientanecesaria, peroinsuficiente. https://propuestaciudadana.org.pe/wp-content/uploads/2022/09/EL-FOCAR-una-herramienta
necesaria-pero-que-debe-ser-m%C3%Als-ambiciosa.pdf

17 Entrevista Canal N-Canon minero - Washington Zeballos Gamez. https://www.youtube.com/watch?v=Wx9WagBiAhg



La renta mineray
de los hidrocarburos

Las fluctuaciones en los precios de los minerales y de los hidrocarburos, asi como las del volumen de
las exportaciones, del aporte fiscal de las actividades extractivas y de las transferencias de renta, han
enmarcado los debates en torno a los proyectos sobre reforma del canon. Como se podra observar en
el capitulo tercero, los momentos mas algidos de produccién legislativa estarian relacionados con los
ciclosdebonanza. Porese motivo, esta seccion muestrainformacién sobre laevoluciéndelos principales
indicadores de desempefio econémico de ambos sectores, la cual servird para ubicar en el tiempo los
proyectos de ley formulados desde el Congreso.

El sector minero, durante el siglo XXI, ha sido una fuente muy importante de ingresos en el Per(, pues ha
representado mas del 50% del total de las exportaciones nacionales entre los afios 2010-2021 (GPC 2023).
Las exportaciones mineras aumentaron progresivamente por el alza de precios de los recursos minerales
y mayores volimenes de produccién; estas superaron los USD 27 000 millones en el 2011 y el 2012,
y luego descendieron el 2013, en el fin del superciclo de precios. A partir del 2016, las exportaciones
mineras comenzaron a recuperarse hasta alcanzar, en el 2018, un valor de USD 28 899 millones.
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En el 2021, se alcanzd el récord de USD 39 637 millones por efecto del aumento de las cotizaciones del
oroy del cobre tras la pandemia, como lo indica la siguiente figura:

FIGURA 1. Participacién del sector minero en el total de exportaciones, 2010-2021
(millones de délaresy porcentajes)
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Fuente: BCRP.

Enelcasodeloshidrocarburos,suaporte al total de las exportaciones muestra un caracter erratico. Entre
los afos 2011y 2014, las exportaciones de gas naturaly petréleo promediaron los USD 4800 millonesy
el11% de las exportaciones nacionales. Sin embargo, pese a valores altos en el 2018 y el 2021, producto
de las fluctuaciones en los precios, desde el 2015, el volumen de exportaciones no ha podido superar
dicha marcay su participacion cay6 a 6%, en promedio.

FIGURA 2. Participacién del sector hidrocaburifero en el total de exportaciones, 2010-2021
(millonesde délaresy porcentajes)
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2.1 Lacapturaydistribucion de larenta

La renta que obtiene el Estado por la extraccion de los recursos mineros se compone, principalmente,
delimpuesto a la renta (IR), de las regalias mineras (RM), del gravamen especial a la mineria (GEM) y
delimpuesto especial a la mineria (IEM). Al analizar la evolucién de esta renta en el periodo 2010-2020,
pueden identificarse cuatro momentos. El primero corresponde a un periodo de alza de precios de los
minerales (2010-2012), que coincide con los niveles mas altos de aporte tributario de la década, y alcanza
uno maximo de S/ 11 283 millones en el 2011. En una segunda fase (2013-2016), los precios bajan y la
recaudacion, por consiguiente, desciende, y llegaa S/ 4097 millonesen el 2015. Luego, en unatercera, que
vadesde 2017 en adelante, hay un repunte de la producciéon minera, pero con una renta captada menor
que durante 2010-2012. Finalmente, en la cuarta, debido aque en el 2021 hubo precios extraordinarios,
la renta minera capturada por el Estado fue de S/ 15 294 millones. Es importante destacar que, en estos
cuatro momentos, el canon minero se constituye como lafuente masimportante de la renta mineratotal.

FIGURA 3. Rentaminera captada por el Estado, 2010-2021
(millonesdesoles)
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Fuente: Sunat, MEF.
Nota: ElIR fue calculado de formaindirecta, mediante las transferencias del canon minero a los Gobiernos regionalesy locales.

En el caso de la renta de los hidrocarburos, el auge de precios del periodo 2011-2014 ayudo al sector a
generarvalores altos de ganancia, principalmente en elcomponente regalias, y, en menor medida, en el
IR. Durante el Gltimo quinquenio, pese aun repunte en el 2018, la renta capturada se mantuvo por debajo
de los S/ 4000 millones. A pesar de ello, en el 2021, la renta hidrocarburifera capturada por el Estado se
recuperd significativamente, y llegé asumarS/ 6226 millones.

FIGURA 4. Rentade los hidrocarburos captada por el Estado, 2010-2021
(millonesdesoles)
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En cuanto a los recursos transferidos a los gobiernos subnacionales y universidades, segln los datos
disponibles, desde el 2010 al 2021, las transferencias de canon minero y las regalias mineras han sido
mayoresa las transferencias de canon gasifero,y canony sobrecanon petrolero, del Fondo de Desarrollo
Socioeconémico de Camisea (Focam). El canon minero ha sido, a lo largo del periodo, la fuente mas
importante de la renta capturada por el Estado; ademas, es el mas significativo entre todos los tipos
de transferencias de renta extractiva. El canon solo ha sido relegado de este puesto, en el 2021, por
la regalia minera.

FIGURA 5. Transferencias acreditadas de la renta de las actividades extractivas seglin tipo de recurso, 2010-2021
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*Incluye el canon hidroenergéticoy el pesquero.

Sobre las transferencias a los gobiernos subnacionales y universidades, los datos muestran que los
gobiernos locales son los mas beneficiados con el actual esquema de distribucion. De acuerdo a los
datos del MEF, entre los afios 2005y 2022, los gobiernos locales recibieron, en promedio, el 78% de las
transferencias (S/313 millones); los Gobiernos regionales, el 19% (S/ 76 679 millones), y las universidades,
el 3% restante (S/ 11 293 millones). La siguiente figura muestra la evolucidn a través del tiempo de
dichas transferencias:
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FIGURA 6. Transferencias de renta extractiva a gobiernos locales y regionales, 2005-2022
(enmillonesdesoles)
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Por ultimo, respecto a ladistribucién de la renta en cada region, se elaboré la siguiente clasificacidn
acercadel periodo2011-2021. Como se observa, Cusco aparece como la region mas beneficiada, debido
aque recibié un monto acumulado de S/ 26 659 millones. La renta de este departamento se compone
principalmente de aportes correspondientes al canon gasifero. El segundo lugar es ocupado por Ancash,
querecibe mayoritariamente canon minero,con untotalde S/13158 millones durante el periodo sefialado.

FIGURAT. Transferencias de renta extractiva por departamento y fuente, 2011-2021
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Capitulo 3

Panorama general de los
proyectos de ley

Larenta que generan lasempresasy que es capturada por el Estado a través de impuestos es un objeto
en constante disputa. Su naturaleza temporal, volatil y la concentracion geografica de las operaciones
genera dilemas en torno al manejo de los fondos (¢ gastarlos, ahorrarlos o invertirlos?), su distribucién
(¢cuanto poner a disposicion de las comunidades en las areas de explotacion, autoridades, grupos
vulnerables o detoda lanacién?)ysuuso (;como garantizar un gasto eficientey conducente al desarrollo?).
La fluctuacién de esta renta, que aumenta o decrece segln las condiciones del mercado, crea a su vez
expectativas a todo nivel, lo que incentiva la elaboracion de iniciativas para aprovechar la coyunturay
responder a las demandas de grupos de interés.

EnelPery, laLey de Canon define una serie de reglas respecto la gestién de los recursos. A pesar de ello,
ha sufrido modificaciones a lo largo del tiempoy sigue siendo el objetivo de iniciativas legislativas que
intentan redisefiar sus requisitos. Al aplicar la metodologia de bisqueda descrita en la introduccion,
se identificaron, a largo del periodo 2011-2022, un total de 141 proyectos de ley formulados desde el



Congreso que trataron, en su momento, de reformar aspectos de la ley vigente. En esta seccion, se
describen las caracteristicas formales de esta muestra.

3.1 Losciclosde laproduccion legislativa

Al comparar el nimero de proyectos por afio y el indice de precios de minerales (figura 8), se puede
observar que, a medida que los precios aumentan, la cantidad de proyectos también se incrementa.
Por ejemplo, cuando los precios estuvieron altos, entre los afios 2012 y 2014, el nimero de proyectos
alcanz6 un maximo de quince en el 2013, lo que contrasta mucho con la situacion del 2015, donde solo
seregistraron seis. Este pico del 2013 solo fue superado en el 2020, cuando fueron registrados veintitn
proyectos, en el marco delinicio de lapandemia porel covid-19.

FIGURA 8. Proyectos de ley e indice de precios de minerales por afio, 2011-2022
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Fuente: Bisqueda de proyectos de ley - Congreso de la Republica.

Elperiodo de mayor produccién legislativa coincidié con la presidencia de Ollanta Humala, cuando hubo
uninterésdel Gobiernoy de subancada porredefinirlas condiciones paraeldesarrollo de lasactividades
extractivas, sumado a un contexto de altos precios de las materias primas. La figura 9 muestra que 58
proyectos (46%) fueron presentados durante el periodo congresal 2011-2016. Luego, durante el del
2016-2019, se presentaron 37 proyectos (26%). Este periodo estuvo presidido por Pedro Pablo Kuzcynski
y, luego, por Martin Vizcarra, a partir de la renuncia del primero. Desde el 2020 en adelante, bajo las
presidenciasdeVizcarray Francisco Sagasti, elniimero de proyectos ascendié a treinta (21%). Durante el
periodo legislativo 2021-2022, bajo la gestion de Pedro Castillo, se presentaron dieciséis proyectos (11%).

FIGURA 9. Ndmero de proyectos de ley por periodo legislativo
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m Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica. Elaboracién propia.
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3.2 Los proponentes

Un conjunto de cien congresistas presentaron iniciativas legislativas para la modificacion de la Ley
de Canon. La mayoria de estos en el periodo legislativo 2011-2016. Luego, con la disminucion de los
precios delos minerales, la cantidad de congresistas que presentaron proyectos fue significativamente
menor, como se puede ver en el periodo 2016-2019. No obstante, desde el 2020, con el cambio en la
situacion econémicainternacional, la cantidad deintegrantes del Congreso que presentaron proyectos
volvié a aumentar. Entre julio del 2020 y septiembre del 2022, un total de 36 congresistas presentaron
iniciativas legislativas.

FIGURA 10. Ndmero de congresistas que presentaron proyectos de ley en los periodos legislativos

2011-2016 40
2016-2019 27
2020-2021 22

2021-2022 14

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica. Elaboracién propia.

Al respecto, el tema de la reeleccion es el factor que mas influyé en la recurrencia de la produccion
legislativa. De los cien congresistas comprendidos en la base de datos, solo seis presentaron tres o mas
proyectos de ley: Vicente Zeballos (2011-2016, 2016-2019), Segundo Tapia Bernal (2011-2016, 2016-2019),
Marisol Espinoza (2011-2016,2016-2019), Jaime Valencia Quiroz (2011-2016), Betto Barrionuevo Romero
(2020-2021) y Carlos Pérez Ochoa (2020-2021). Estos produjeron, en conjunto, veintitrés proyectos,
alrededor del 16% del total. El congresista que mas proyectos presento fue Vicente Zeballos, con
siete. Zeballos fue miembro de la bancada de Solidaridad Nacional durante el 2011-2016; luego, fue
reelecto como integrante de la bancada de Peruanos por el Kambio (PPK) para el periodo 2016-2021, y,
posteriormente, seria parte de la Bancada Liberal, hasta la disolucién del Congreso en el 2019. A Zeballos
le sigue Segundo Tapia Bernal, con cuatro proyectos. Tapia fue miembro de la bancada fujimorista
en el 2011, la que luego cambiaria su denominacion a Fuerza Popular (FP); ademas, fue reelecto para
el periodo 2016-2021. Tanto Zeballos como Tapia representaron a regiones que reciben cantidades
significativas de canon: el primero, a Moquegua, mientras que el segundo, a Cajamarca.




Acontinuacion, latabla 2 resume los datos mencionados:

TABLA 2. Datos generales de los congresistas que presentaron tres o mas proyectos de ley

. . Totalde
. Periodo(s Grupo(s) Regionde
Congresista legislativoes) Parlamentario(s) repre%entacion pnggﬁgggs
_ G *Solidaridad Nacional
Vicente Zeballos ) “pPK Moquegua 7
Salinas 2016-2019 X _
Bancada Liberal
2011-2016 *Fuiimorista
i ujimori
Selinglo o 2016-2019 e Cajamarca 4
Bernal Fuerza Popular
. *Somos Pert
Betto Barrionuevo 2020-2021 . Y Ancash 3
Romero Descentralizacion
Democratica
JaimeValencia ,
Quiroz 2011-2016 Gana Peru Moquegua 3
Carlos Pérez - : -
Ochoa 2020-2021 Accion Popular Lima Provincias 3
. . 2011-2016 Gana Peru .
Marisol Espinoza 20162019 *Alianza parael Piura 3
Progreso

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la Republica.

En este sentido, es posible notar una relativa coincidencia entre el volumen de produccion legislativa
y el de renta transferida a la regién de origen de los congresistas. Ancash esté en primer puesto, lo cual
responderiaalhecho de serlaque mascanon minero recibe en el ambito nacional (figura 11). Debajo de
Ancash, aparecen otras regiones con grandes transferencias de canon minero, como Moquegua, Cusco,
Arequipay Cajamarca. Sise calcula cuantos proyectos provinieron de congresistas cuyas regiones fueron
consideradasen laseccion previaentre las que mas canon minero recibieron entre 2011-2020, el resultado
es 69 proyectos; es decir, casi el 50% del total. Otro hecho que se tiene que tomar en cuenta es que
Lima, una regién con poca actividad minera, sale en segundo lugar, empatada con Moquegua y Cusco.
Probablemente, sedebaala gran cantidad de congresistas por Lima, asi como a suimportancia politica
dentro de un pais centralizado.
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FIGURA11. Nimero de proyectos de ley seglin regidn del congresista
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Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la Republica. Elaboraciéon propia.

3.3 Lasagrupaciones politicas

En lo que se refiere a las agrupaciones politicas, Fuerza Popular (FP) estd en el primer lugar en la lista de
produccion legislativa, si es que se le suma el conjunto de la bancada fujimorista —anterior denominacion
de FP— durante el periodo legislativo 2011-2016. En total, FP mas la bancada fujimorista presentaron
un conjunto de veintisiete proyectos. Le siguen la coalicion Gana Peru (2011-2016), con veintidos;
Accién Popular (2016-2019, 2020-2021y 2021-2022), con dieciséis; Alianza para el Progreso (2016-2019,
2020-2021 y 2021-2022), con doce, y Solidaridad Nacional (2011-2016), con siete. Los mencionados,
de un total de veintiséis grupos parlamentarios, presentaron conjuntamente 84 proyectos, es decir,
alrededor del 60% (tabla 3).

Otro dato que cabe resaltar es que el fujimorismo es el tnico grupo politico que ha elaborado proyectos
para la modificacion de la Ley de Canon en todos los periodos legislativos, desde el 2011 hasta la
actualidad. También, la mineria ha sido un tema importante para este en sus Ultimas campafias
electorales. En el 2011-2016, la candidata presidencial Keiko Fujimori present6 la controversial propuesta
dederogar unanormativa que intentaba erradicar la mineriailegal, y de crear una entidad que formalizaria
la mineria ilegal con la participacién de dirigentes sociales.'® Luego, en la campafia para el periodo
presidencial 2016-2021, Fujimori propuso crear el “canon para el pueblo”, a fin de repartir el 40% de

este directamente a la poblacidn.



TABLA 3. Nimero de proyectos de ley por bancada parlamentaria de congresista proponente

Bancada parlamentaria Periodo(s) legislativo(s) prc:\IyiTtirsoddeeiey
GanaPerd 2011-2016 22
Fuerza Popular 2011-2016/2016-2019/2020-2021/2021-2022 19
Accion Popular 2016-2019/2020-2021/2021-2022 16
Alianza parael Progreso | 2016-2019/2020-2021/2021-2022 12
Fujimorista 2011-2016 8
Solidaridad Nacional 2011-2016 7
Omes 00 || 57
Total general 141%

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica.Elaboracion propia.

La tabla 3 muestra también que la coalicién Gana Peru (GP), el grupo oficialista del Gobierno de
Ollanta Humala, exhibe la mayor cantidad de proyectos presentados en un solo periodo legislativo.
Incluso, a pesar de que Gana Peru solo estuvo presente a lo largo del periodo 2011-2016, esta tiene
mas proyectos que otras agrupaciones que lograron acceder al Congreso en otros momentos, como
Accién Popular o Alianza para el Progreso.

En cuanto a Humala, este inicié su Gobierno en el 2011, con un paquete de reformas dispuestas
con el fin de aumentar la renta minera capturada por el Estado, mejorar las politicas sociales y
promover la consulta previa, en un contexto favorable por los altos precios de las materias primas
(Lanegra 2015, Monge 2012). Sin embargo, ante la desaceleracién econémica de los siguientes afios,
su Gobierno enfrenté varios obstaculos. Por un lado, las reformas generaron una disminuciéon del IR
de parte de las empresas mineras, lo que ocasiond una disminucién del canon; lo cual, sumado a los
menores precios de los minerales, significo la baja de recursos para los gobiernos subnacionales y
universidades (Monge 2012). Por otro, en este contexto, los conflictos socioambientales, especialmente
aquellosvinculados con la actividad minera, aumentaron su proporcion respecto al total de conflictos
sociales, representando alrededor del 60% entre el 2014-2016 (Le6n Mendoza 2019). Entre el 2010 y
el 2017, aunque los conflictos estuvieron concentrados en las regiones del centro y sur del Perd, los
predominantes fueron en aquellas con actividad minera. En este sentido, es plausible sostener que el
Gobierno intentd paliar parcialmente sus problemas por medio de una mayor cantidad de iniciativas
legislativas sobre el canon.

18 “Lamineriailegal comoactor politicoen campafa”. https://ojo-publico.com/208/la-mineria-ilegal-como-actor-politico-en-campana

19 Eltotal resultd 140 porque hubo un Proyecto de Ley, el 378-2016, que habia sido actualizado; es decir, provino del anterior Congreso (2011-2016),
y le fue asignado un nuevo cédigo. No obstante, no se especificd qué congresista fue el autor de esta iniciativa, por lo que no tiene una bancada
parlamentariay unaregion. De este modo, la suma asciende al conjunto de proyectos menos uno.



Analisis de los proyectos
de ley

Esta seccion ofrece un estudio del contenido de los proyectos de ley, con el fin de distinguir los puntos
en comun que existen entre ellos en torno a las dimensiones de la gestion del canon, sobre los cuales
buscaninterveniry la orientacion de las tematicas de los contenidos masimportantes. Através de esta
informacion, se pretende conocer cuales han sido los cambios que se han intentado introducir, asi como
su relacion con los temas previamente sefialados acerca de la descentralizacion, el canon y la renta
minera.Asimismo, al describir los procesos legislativos por los que atravesaron, comprender los motivos
quellevaron aquesolo unaminoria de proyectos fue aprobada, mientras que la mayoria fue rechazada.



La base de datos empleada en este analisis retine los proyectos de ley formulados durante el periodo
2011-2021, e incluye las siguientes variables: fecha de presentacion, congresista de iniciativa, grupo
parlamentario del congresista, regién del parlamentario, ultimo estado del proyecto de ley, ambito
territorial, objetivo, tipologiay tematica. Respecto a la tipologia, teniendo como base las caracteristicas
queaparecenenlaleyde Canon,se procedid aclasificar los proyectos de acuerdo con la modificacion que
planteaban:enlascondicionesdispuestas para su captacion, distribucidén o uso. Respecto a la tematica,
la clasificacidn se efectud en funcion de los temas mas recurrentes: brechas sociales, comunidades
campesinasy nativas, covid-19, educacién superior, fondos de recursos acumulados, gasto corriente,
salud, transferenciasde recursos, zona deinfluenciay sectoragropecuario. Los proyectos que no pudieron
ser categorizados fueron ubicados en “otros”.

4.1 ;Qué cambios procuran introducir?

Por medio del ejercicio de sistematizacion, se pudo identificar hasta tres grupos principales. En primer
término, es posible reconocer un primer conjunto de proyectos que trata de modificar la férmula que
rige la distribucion de los recursos, al plantear un nuevo orden de reparto entre niveles de Gobierno,
instituciones o ciudadania.

En segundo lugar, otro grupo intenta cambiar las reglas en torno al uso de los recursos. Los proyectos
apuntanareformarlasreglasentornoalaséreasalasquedebenserdispuestas el gasto, ya seainversion
eninfraestructura o gasto corriente, 0 en donde existen brechas, como salud, educacion, diversificacion
productiva, por mencionaralgunas.

Finalmente, eltercer grupo de proyectos trata de redefinir o ajustar los instrumentos fiscales mediante los
cualesseobtiene larentaextractiva. Porejemplo, plantean cambios en la determinacion de los porcentajes
que se asignan a cada categoria de Gobierno.

Es preciso sefialar, de antemano, que un nimero significativo de proyectos propone la modificacion de
masde unodelosaspectos mencionados, porlo queen lasiguiente figurala sumatotal excede al nimero
de proyectos de ley.

FIGURA 12. Nimero de proyectos de ley seglin el tipo de cambio propuesto

Conformacién 9
Uso 95

Distribucion 68

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica. Elaboracién propia.

En cuanto a los proyectos que proponen variar las reglas que rigen sobre la distribucion del canon, la
mayoria procuré cambiar la reparticion de los recursos asignados, y unaminoria, los saldos restantes de
cadaafio. Lasiguiente figura muestra estainformacion:
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FIGURA 13. Nimero de proyectos de ley seglin caracteristicas de la distribucién

Saldos 9
Recursos 60

Recursosy saldos 68

Fuente: Bisqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica. Elaboracién propia.

4.2 Ambito y tipologia de los proyectos de ley

Enlo queserefiere aldambito territorial que los proyectos de ley aspiran a beneficiar, 122 tienen alcance
nacional. En segundo lugar, once iniciativas pretenden favorecer a una o mas de una regién. De estos
proyectos, solo uno alude alazona costera del pais; los demas mencionan expresamente a las regiones
beneficiarias del canon y sobrecanon petrolero: Loreto, Ucayali, Piura y Tumbes. Por tanto, puede
concluirse que existio cierto interés regional en modificar el marco normativo del canon, especialmente
de Loreto, pues se elaboraron adicionalmente cuatro proyectos focalizados solo en estaregion. Lafigura
14 expone esta informacién:

FIGURA 14. Nimero de proyectos de ley seglin dmbito territorial

Nacional 122
Regional 11
Loreto 4
Cusco 2
Piura 1

Region Lima 1

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica. Elaboracién propia.

4.3 Tematicas priorizadas

Lascuestiones que abordan los 141 proyectos de ley fueron sistematizadas de acuerdo con las siguientes
clasificaciones: brechassociales,comunidades campesinasy nativas, covid-19,educacion superior, fondos
derecursos acumulados, gasto corriente, salud, transferencias de recursos, zona de influencia y sector
agropecuario. Los proyectos que no pudieron ser clasificados fueron colocados en la categoria “otros”.

Aligualqueenelapartadoanterior,dado que es frecuente que los proyectos traten mas de una tematica, se
procedié aagruparlosenhastadosdeestas, porlo que existen traslapes en elanalisis. Latabla 4 describe
la frecuencia de estas tematicas.



TABLA 4. Orden derepeticién de las teméticas de los proyectos de ley (2011-2022)

Tematica Numero de proyectos de ley

Brechassociales 17
Comunidades campesinasy nativas 11
Educacion superior 40
Fondos de recursos acumulados 18
Gasto corriente 12
Salud 13
Zonadeinfluencia 16
Transferencias derecursos 13
Covid-19 14
Sectoragropecuario 6
Otros® 18

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la Republica. Elaboracién propia.

Acontinuacion, sedetallard el contenido de cada tematicay se dara ejemplos, con lafinalidad deilustrar
lasiniciativas legislativas formuladas.

4.4 Brechassociales

La categoria brechas sociales se refiere a los proyectos de ley que intentan que los recursos del canon
puedan ser usados por los gobiernos subnacionales para financiar inversiones en cuestiones sociales
urgentesdetodotipo,comosalud, educacién, seguridad ciudadana, emergencias naturales, entre otras.
Porello,variosde estos sugieren que un porcentaje determinado de los recursos del canon sea distribuido
de manera prioritaria en las zonas de mayor pobreza o de mayores necesidades basicas insatisfechas.

Dentro de esta categoria, se incluyen diecisiete proyectos de ley. Estos pretenden combatir la
centralizacién de los recursos en las ciudades mas grandes, asi como solucionar la ineficiencia del
gasto, asi como ampliar el uso del canon mas alla de proyectos de infraestructura. Por ejemplo, el
Proyecto de Ley 3053-2022 propuso derivar los recursos a los proyectos considerados en los planes
de desarrollo concertado:

s A
Articulo 6- Plan de Desarrollo Regional Concertado Vinculante para el cierre de brechas

Otdrguese capacidad vinculante a los Planes de Desarrollo Regional Concertado, el mismo que incluye
un orden de prelacion de inversiones en proyectos e loarr para su financiamiento o cofinanciamiento con
recursos por concepto de canon minero, por distrito, provincia y departamento; considerando criterios
de cierre de brechas y potencial econdmico con enfoque territorial; y alineado al Marco Macrofiscal, y al
Marco Macroecondmico Multianual vigente ()

. J

20 En“otros”, los tipos de tematicas aparecen de forma extremadamente variada: seguridad ciudadana, arte y cultura, turismo, homologacion del
Canony Sobrecanon Petrolero, bomberos, proyectos productivos, etcétera.
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4.5 Comunidades campesinasy nativas

La categoria comunidades campesinasy nativas comprende proyectos de ley que procuran distribuir
recursosalascomunidades presentesen las zonas de extraccion de los recursos, provincia o region. Estos
podrian ser usados con el objetivo de que los gobiernos subnacionales focalicen acciones sociales en
las comunidadesy, en ciertos casos, con la participacion de sus lideres. En total, once proyectos de ley
caben dentro de esta categoria.

Alrespecto, se usacomo argumento de lanecesidad de aprobar estos proyectos de ley que la pobrezase
concentraen estos gruposy poco se hahecho parasolucionarsus problemas, mas atin sisetomaen cuenta
que muchascomunidadesy pueblos originarios son los que mayores pasivos ambientalesy econdmicos
soportan. Asimismo, se suele cuestionar que no hay manera de rastrear el gasto que hacen los gobiernos
subnacionalesenlascomunidades, porque lainformacion disponible solo llega hasta el ambito distrital.

Porello, porejemplo, el Proyecto de Ley 1045-2021 propone lo siguiente:

4 )
Art 1- Objeto de la Ley

Creaseel Fondo de Fortalecimiento Productivo e Institucional de las Comunidades Campesinas y Nativas en
cada jurisdiccion distrital, provincial y departamental; para financiar los proyectos productivos agropecuarios
y de fortalecimiento institucional de estas organizaciones comunales reconocidas.

Art. 2- De la fuente de financiamiento:

Este Fondo, tiene como fuente de financiamiento el 10% de los recursos del Canon, Sobrecanon, Regalias,
Rentas Aduaneras y Participaciones de la Fuente de Financiamiento de Recursos Determinados de cada
Municipalidad provincial o distrital y Gobierno Regional; siempre que estos recursos sobrepasen el S/.
700000000 (Un Millén de Soles y 00/100) de monto programado anualmente para las transferencias
alos referidos gobiernos descentralizados (..

- J

4.6 Educacion superior

La categoria educacidn superior contiene los proyectos de ley que proponen medidas para dirigir el
canon hacialasuniversidades, institutosy escuelas de educacién superior. Estosincluyen medidas como
contratarinvestigadores, que las universidadesinformen anualmenteal Congresoy al Consejo Nacional
de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (Concytec) sobre los usos que le dan al canon, que los recursos
delcanonsean solo distribuidos entre las universidades con licencia de funcionamiento definitivo, por
mencionaralgunas. Se contabilizaron hasta cuarenta proyectos de ley con estas caracteristicas.

El consenso detras de estos proyectos se basa en que las universidades no gastan adecuadamente el
canonquese lesasignanilohacendeformatransparente,ademasde noimpulsarun desarrollo cientifico
adecuado. Efectivamente, hay evidencia que muestra que entre los afios 2004 al 2012, la mayoria de las
universidades han ejecutado menos del 30 % de sus recursos transferidos (Dargenty Chavez 2016, 14).

Enelcasodelosinstitutos de educacion superior,un nimero significativo de proyectos plantea redirigir el
canon con lajustificacion de que, ya que las universidades no gastan bien, es mejor destinar los recursos
ainstitutos en situacion criticay que, también, tengan la funcion de investigar. Los proyectos toman el
modelodelcanonysobrecanon petrolero, el cual posibilita dirigir los recursos a losinstitutosy no acota
el gasto a solo proyectos de inversion. Ademas, se propone que el canon se distribuya considerando el

numero de estudiantes de los institutos superiores de la region.



Porejemplo, el Proyecto de Ley 34-2021 propone lo siguiente:

( )

Articulo 1°- De la distribucion de los recursos del canon.

Distriblyase proporcionalmente los recursos del canon (Ley N°27506 Ley de Canon) de acuerdo con el
numero de estudiantes de cada instituto y escuela pUblica de educacion superior (IEP) de cada region del
pais, en concordancia con lo establecido en la Tercera Disposicién Complementaria Modificatoria de la
Ley N°30512, Ley de Institutos y Escuelas de Educacion Superiory de la Carrera Publica de sus Docentes

4.7 Fondosderecursos acumulados

La categoriafondosde recursos acumulados comprende los proyectos que buscan redirigir los saldos no
ejecutados del canon hacia unfondo con un propésito social. Los proyectos son diversos e incluyen, en
ocasiones, el establecimiento de un fondo concursable entre los gobiernos subnacionales parafinanciar
proyectosy obras; fondos educativos regionales para mejorar la educacién basica regular; un fondo
concursable administrado porel Concytec para proyectos de ciencia, tecnologia einnovacion; un fondo de
apoyoalaspoblacionesen pobrezayextrema pobreza a nivel nacional, entre otros. Fueron contabilizados
dieciocho proyectos dentro de esta categoria.

Los proyectos de ley se apoyan en el hecho de que los Gobiernos subnacionales no gastan el canonyy,
ademas, en que existe una gran disparidad de recursos entre las regiones, por lo que un fondo ayudaria
adistribuirmejorlosrecursos. El Proyecto de Ley 1045-2021, previamente citado, constituye un ejemplo
deello,combinado con latematica de comunidades campesinasy nativas:

( )
Art. 1- Objeto de la Ley

Crease el Fondo de Fortalecimiento Productivo e Institucional de las Comunidades Campesinas y Nativas en
cada jurisdiccién distrital, provincial y departamental; para financiar los proyectos productivos agropecuarios
y de fortalecimiento institucional de estas organizaciones comunales reconocidas.

Art. 2- De la fuente de financiamiento:

Este Fondo, tiene como fuente de financiamiento el 10% de los recursos del Canon, Sobrecanon, Regalias,
Rentas Aduanerasy Participaciones de la Fuente de Financiamiento de Recursos Determinados de cada
Municipalidad provincial o distrital y Gobierno Regional; siempre que estos recursos sobrepasen el S/.
700000000 (Un Millén de Soles y 00/100) de monto programado anualmente para las transferencias
alos referidos gobiernos descentralizados (...)
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4.8 Gasto corriente

La categoria gasto corriente abarca proyectos que proponen emplearel 5% 0 10 % del canon para gastos
enrecursoshumanos. Estoimplicaquelos gobiernossubnacionalesy lasuniversidades puedan contratar
médicos, profesores, serenazgos, investigadores o cualquier otro tipo de especialista que permita cerrar
alguna brechasocial. Un total de doce proyectos de ley coinciden en esta categoria.

Los argumentos van en la direccién de que el canon se ha usado predominantemente para construiry
mantener infraestructura, pues la normativa no permite emprender proyectos para solucionar graves
problemassociales. Asimismo, también aparece larazén de que existen saldos no ejecutados alfinal del
afofiscal, que podrian contar con un mejor destino.

Porejemplo, el Proyecto de Ley 2370-2012 propone lo siguiente:

( )
Articulo 1- Objeto dela Ley.

Los gobiernos regionales y locales estén facultados para utilizar el 10% de los recursos provenientes del
canon para realizar gastos en materia de seguridad ciudadana y gastos corrientes.

Articulo 2.- Normas de austeridad

Para el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 1de la presente ley en materia de seguridad ciudadana,
se exceptUa a los gobiernos regionales y locales de lo dispuesto en Numeral 105 del articulo 5 de la ley
29951 ley de presupuesto del sector publico para el afio fiscal 2013,

N J

4.9 Salud

La categoria Salud incluye los proyectos de ley que plantean autorizar que un porcentaje del canon
sea usado obligatoriamente para el mejoramiento de la salud o de las condiciones sanitarias. En este
sentido, fueron planteados diversos cambios,como usarun porcentaje de losrecursos parainfraestructura,
equipamiento o recursos humanos; emplear un porcentaje de los recursos para mejorar la vivienda o
condiciones de saneamiento en hogares en situacion de pobreza; priorizar la utilizacién del canon de
las universidades para investigacion en salud pUblica; autorizar excepcionalmente a las universidades
publicas con facultades de medicina o ciencias de la salud a dedicar el canon para construiry equipar
centrosde salud durante la pandemia. Un total de trece proyectos corresponden a esta categoria.

En general, los proyectos de ley justifican las medidas en funcién de los magros indicadores de salud
en territorios que recibieron grandes cantidades de canon. Por ejemplo, el Proyecto de Ley 1046-2011
propone autorizar a los gobiernos regionalesy locales aemplearel 10 % de los recursos del canon en el
mejoramiento de lasalud:

62 () Los gobiernos regionales y locales destinan hasta el 10% de los recursos del canon transferidos,
paralaimplementacion de la infraestructura hospitalaria, equipamiento y recursos humanos especializados.




4.10 Zonadeinfluencia

La categoria zona de Influencia comprende los proyectos de Ley que intentan distribuir los recursos
del canon a los territorios adyacentes al de las operaciones extractivas. Existen casos de distritos que,
aungque noson productores de minerales, absorben los efectos ambientales de la extraccion al serzonas
de procesamiento, acopio o transporte. Los proyectos de ley proponen distribuirun porcentajedelcanon
solo a los gobiernos locales que se encuentran en el drea de influencia del recurso natural explotado, o
que losindicesdedistribucion del MEF tengan en cuentael criteriode dreadeinfluenciay de pobreza. Se

hanidentificado dieciséis proyectos dentro de esta categoria.

Para justificar estos proyectos, se sefiala que existe una profunda desigualdad en la distribucién de los
recursos alinteriordelasregiones, la cual privilegia a unosdistritos en desmedro de otros. Por ejemplo,
el Proyecto de Ley 1094-2021 plantea crear transferencias condicionadas de canon para ciudadanosy

hogares,altomaren cuenta lazona de desarrollo territorial:

-

Articulo 1. Objeto de Ley

La presente ley tiene por objeto la creacion de las Transferencias Condicionadas de Canon y Regalia
Minera, con el fin de viabilizar una asignacion monetaria a los hogares que radiquen en las zonas donde
se exploten recursos naturales mineros, de acuerdo a lo previsto en la ley.

(.)
Articulo 6. De la zona de desarrollo territorial - ZDT

6.1. Para los efectos de la presente Ley, entiéndase por Zona de Desarrollo Territorial - ZDT a la zona
geografica que comprende a los distritos del departamento en cuya circunscripcion se cumple cualquiera
de los supuestos siguientes:

i Se realiza la explotacion del yacimiento minero.
i. Se encuentran directa e indirectamente relacionados al érea de influencia operativa del yacimiento minero.

iii. Se ubica la infraestructura necesaria para extraer, beneficiar, procesar, almacenar,industrializar, transportar
y comercializar el mineral de una determinada operacion minera, tales como yacimientos, plantas de
tratamiento, fundicion, refinacion, depdsitos, puerto de embarque, entre otros establecidos en el Reglamento
enlapresente Ley

iv. Se ubica la infraestructura de transporte no convencional y dedicado en exclusividad al desarrollo de
proyectos mineros, tal como mineroductos o gasoductos, fajas transportadoras, carreteras viales, asf como
cualquier medio que se necesario para el traslado de concentrados, insumos y productos finales con valor
comercial, cualquiera sea su naturaleza.

6.2 La empresa explotadora del recurso natural minero debe proponer al Ministerio de Energia y Minas
(Minem) el alcance y la delimitacion de la Zona de Desarrollo Territorial - ZDT correspondiente a su
yacimiento minero,atendiendo a su infraestructura y operatividad, conforme a lo dispuesto en el numeral
precedente en el presente articulo.
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4.11 Transferencias de recursos

En esta categoria se agrupan los proyectos que proponenimplementar un sistema de transferencias de
recursosdelcanondirectamentealos ciudadanos. Proyectos de esta naturaleza aparecieron por primera
vezen el 2017. El primero encontrado sobre esta tematica fue el Proyecto de Ley 1994-2017, que crea el
canon comunal, presentado por el congresista Jorge del Castillo, de la Célula Parlamentaria Aprista.
Este proyectointentd que un porcentaje de los recursos del canon sean ejecutados directamente por las
comunidades campesinasy nativas bajo lamodalidad de nlcleos ejecutores, es decir, agrupaciones de
ciudadanos que viven en un mismo ambito territorial y que se organizan para desarrollar proyectos de
infraestructura.

Desde el 2021, han aparecido nuevos proyectos que sugieren implementar transferencias monetarias
en efectivo a ciudadanos u hogares en pobreza. Las bancadas de FP, Accion Populary Avanza Pais han
presentadoiniciativas en este sentido. En total, fueron contabilizados 13 proyectos con esta orientacion.

Los proyectos afirman que los gobiernos subnacionales no invierten adecuadamente sus recursos y
que porese motivo la poblacidén de las regiones no percibe los beneficios del canon. La alternativade se
sustenta en laexperiencia del Fondo Permanente de Alaska en los Estados Unidos, donde las regalias por
la explotacidn de petréleo van a dicho fondo, que entrega asignaciones monetarias a los ciudadanos.
Estotedricamente evitaria los malestaresy los conflictos sociales. Porejemplo, el Proyecto de Ley 1139-
2021 propone:

( )

Articulo 3- Distribucion directa del canon

El canon minero, canon gasifero, asf como el canon 'y sobrecanon petrolero, seré distribuido respetando
lo sefalado en la Ley N* 27506, Ley de Canon, DS N* 005-2002-EF Reglamento de la Ley de Canon, y
demés normas complementarias entre los distritos, provincias y regiones.

De los montos a transferir por concepto de canon, el Ministerio de Economia y Finanzas retendra el 30%
de lo que corresponda a cada distrito, provincia y region, montos que seran distribuidos en forma directa y
equitativa a la poblacion que habite en el distrito, provincia y region beneficiaria de canon.

Para ser incluidos en dicha distribucién, los habitantes deberén haber cumplido la mayoria de edad y su
Documento Nacional de Identidad (DNI) debe registrar su domicilio en la jurisdiccion beneficiaria desde
no menos de seis (6) meses, bajo responsabilidad.

Atales efectos, el Ministerio de Economia y Finanzas solicitard a Reniec la lista de beneficiarios, a quienes
procederé a abrir una Cuenta de Ahorros en el Banco de la Nacion. Si el beneficiario ya cuenta con una
cuenta bancaria personal, deberé comunicarlo a través del medio que el Ministerio de Economia y Finanzas
destinaré para tal fin.

La distribucién directa del canon se efectuaré exclusivamente a través del sistera financiero y a cuentas
bancarias personales de cada beneficiario.

N J

4.12 Covid-19

Dentro de esta categoria, fueron incluidos los proyectos de ley que proponen emplear los recursos del
canon en la contencion de la pandemia producida por el covid-19, entre el 26 de marzo del 2020 y el
30 de junio del 2021. Es decir, desde el inicio de la cuarentena hasta el fin de la segunda ola del virus
en el PerU. Los proyectos agrupados en torno al covid-19 procuraron autorizar excepcionalmente a los
gobiernos subnacionales a usar un porcentaje del canon en proyectos de inversion en salud, alivios
econdmicos, seguridad ciudadana u otras areas afectadas. Se contabilizé un total de catorce proyectos.




Los proyectos usualmente proponen el uso del canon para gasto corriente, sustentado en que los gobiernos
subnacionales cuentan con muchos recursos disponibles. Por ejemplo, el Proyecto 7268-2020 plantea
autorizar a los gobiernos subnacionales a emplear libremente hasta el 25% del canon, sobrecanony
regalias mineras en financiar actividades relacionadas con la emergencia sanitaria y la reactivacion
productiva.

(" )

Articulo 2- Autorizacion Excepcional

Los gobiernos regionales y gobiernos locales de manera excepcional podran utilizar hasta el 25% de los
recursos provenientes del canon para atender la crisis sanitaria producida por la pandemia del coviD-19
y mitigar el impacto econémico y social negativo en la poblacion.

Los recursos podrén ser utilizados para el financiamiento o cofinanciamiento de equipamiento en
bioseguridad, equipamiento médico, equipos de proteccion personal, infraestructura hospitalaria y la
adquisicion de bienes v servicios que sean necesarios para mitigar el impacto econdmico y social que
esté produciendo el coviD-19 en la poblacién de la jurisdiccién de los gobiernos regionales y locales
comprendidos en los alcances de la presente ley,

- J

4.13 Sector agropecuario

En la categoria sector agropecuario estan considerados los proyectos de ley que pretenden que los
recursos del canon sean destinados a proyectos vinculados a la promocién de la agricultura, ganaderia
piscicultura, agroforesteria, siembray cosecha del agua, por mencionar algunos. Los proyectos en esta
categoria suman un total de seis.

Dichos proyectos se sustentan en la necesidad de apoyar el desarrollo de este sector, considerando
ademaslaimportanciadeestasactividadesen las regiones extractivas. Porejemplo, el Proyecto 7382-2021
planteaautorizaralos gobiernossubnacionalesautilizarel canon en el financiamiento de programas de
siembray cosechadeaguaen las partes altas de las cuencas.

4 )
Articulo 6. Utilizacion del canon
©.2. Los recursos que los gobiernos regionales y gobiernos locales reciban por concepto de canon serén

utilizados para el financiamiento o cofinanciamiento de proyectos u obras de infraestructura de impacto
regional y local, respectivamente, a cuyo efecto se establecen las cuentas destinadas a estos fines.

(..) Asimismo, podran utilizar para el financiamiento de proyectos de siembra y cosecha de agua en las
partes altas de las cuencas, en el marco de la gestion integrada de los recursos hidricos en beneficio de los
ecosisternas y para el consumo de agua potable de las poblacién asentadas en cuencas bajas.

g J

4.14 Tendencias a través del tiempo

Alordenarlastematicasy observarsurecurrenciaalo largo deltiempo, es posible identificar tendencias.
En primer lugar, el orden de repeticion de estas por afio coloca a la educacidn superior como la que
aparece de manera mas consistente a lo largo del periodo, seguida de fondos de recursos acumulados,
condieciocho, y, en tercer lugar, brechas sociales, con diecisiete. Cuestiones como zona de influencia,
transferencias condicionadas o covid-19 surgen en momentos especificos, y, luego, pierden el interés
delos legisladores.
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FIGURA15. Recurrenciade lasteméticas de los proyectos de ley por afio

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

m Brechas sociales ® Comunidades campesinasy nativas ~ ®Educacion Superior mFondos de Recursos
mGasto corriente ®Salud = Transferencias condicionadas ~ mZona de influencia
= Sector agropecuario = Otros = COVID-19

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la Republica. Elaboracién propia.

4.15 Motivos de laaprobacion o rechazo de los proyectos de ley

Desdeel2011 hastael 2022, solo seis proyectos de ley fueron aprobados; en otras palabras, solo el 4% del
total de analizados en la Ultima década logré serincorporado a la legislacion vigente. De los restantes,
119 fueron rechazadosy dieciséis se encuentran pendientes de dictamen.

TABLA 5. Nimero de proyectos de ley seglin su aprobacién en el Congreso

No 119
Pendiente 16
Si 6
Total general 141

Fuente: Bisqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica. Elaboracién propia.

Los proyectos, que fueron aprobadosy publicados en El Peruano, pueden verse en latablaé.
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TABLAG6. Proyectos de ley aprobados en el Congreso

Periodo Nimero Nombre del proyecto de ley Fechade Congresista Grupo Regidn del Objetivo general Numerodela
legislativo dePL presentacion autor/a parlamentario  parlamentario Ley publicada
Proyecto de Ley que modifica el titulo,y Manuel Corregirerroresdela Ley 27506 para
2011-2016 | 1168-2011 | losarticulos1y2delaley29693 23/5/2012 2012 | Merinode Alianza Tumbes realmente homologarel canon 30062
Lama Parlamentaria
Proyecto de Ley que uniformiza el Teofilo Uniformizar la determinacion del
2011-2016 1727-2012 | canonysobrecanon porlaexplotacion 20/11/2012 2012 | Gamarra Gana Perd Ucayali canonysobrecanon porla explotacion 30062
del petroleoy gasen el ambito nacional Saldivar depetroleoy gas en beneficio de las
circunscripciones donde serealiza la
extraccion de estos recursos naturales
Proyecto de Ley que uniformiza Marisol Incorporaral canony sobrecanon por
2011-2016 2326-2012 | €lcanonyelsobrecanon porla 6/6/2013 2013 | Espinoza Cana Pari Sy petréleoy gasel 50 % delimpuesto ala 30062
explotaciénde petréleoy gas para rentade lasempresas que efectlan (o
los departamentos de Piura, Tumbes, prestan servicios complementarios a las)
Loreto, Ucayaliy la provincia de Puerto actividades de exploracionyexplotacion
Inca, en el departamento de Huanuco
2011-2016 3101-2013 Proyecto de Ley que modifica la Ley 17/12/2013 2013 Wilder Ruiz Gana Pert Lima Autorizar al Gobierno Regional de 30170
29631y autoriza al Gobierno Regional Loayza Limaa utilizar los recursos del canon,
delimaautilizarlos recursos del canon, sobrecanony regalias paracompensar
sobrecanony regalias paraviabilizar la econémicamente a la Beneficiencia
implementacién dedicha Ley Publicade Limaporeltrasladode
un terreno suyo a laMunicipalidad
Provincial de Barranca
2016-2019 2452016 | ProyectodeLey paraMivivienday 12/9/2016 2016 | CarlosBruce | Peruanosporel [ |ima Usarlos recursos del canon para que los 30848
Techo Propio municipaly regional Kambio Gobiernosregionalesy locales financien
bonos familiares habitacionales
destinados a proyectos de vivienda del
programa Techo Propioy Mivivienda
2016-2019 | 3152016 |LeydelnstitutosyEscuelasde 27/9/2016 | 2016 |LucioAvila | FuerzaPopular | Puno Crear un marco regulatorio para los 30512
Educacién Superiorydela Carrera institutosy escuelas de educacion
Publicadesus Docentes superior

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica. Elaboracién propia.
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La Ley 30062 provino de los Proyectos 1168-2011,1727-2012,2326-2012. Estos, que intentaban homologar
el canon y el sobrecanon petrolero, fueron fusionados en un dictamen de la Comisién de Energiay
Minas, que fue aprobado con un texto sustitutorio para, luego, pasar al pleno del Congreso y tener
ahi otro, que finalmente fue aprobado y publicado. Entre el proceso de derivacion a la Comisidny la
publicacién en El Peruano pasé un afio, un mesy once dias.

La Ley 30170 surgi6 a partir del Proyecto 3101-2013 y otros dos sin relacién con el canon. Estos fueron
integrados en un dictamen de la Comision de Vivienda y Construccion, que fue aprobado con un texto
sustitutorio. Después, fue aprobado por la Comision Permanente y ratificado por la Junta de Portavoces,
y publicado. Entre el proceso de derivacion a la Comision y la publicacién en El Peruano pasaron dos
meses y veintitin dias. El Proyecto planted, con respecto a los recursos del canon, que los Gobiernos
regionales y locales financien bonos familiares habitacionales para proyectos del programa Techo
Propio y Mivivienda.

La Ley 30848 naci6 del Proyecto 245-2016, que fue derivado a la Comision de Descentralizacion,
Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estadoy a la Comisién de Vivienda
y Construccion. En ambas, recibié un dictamen favorable sustitutorio que fue llevado al Pleno del
Congreso, donde se consensud un texto sustitutorio que fue aprobado y publicado. Entre el proceso
de derivacion a las Comisiones y la publicacion en El Peruano pasaron dos afios y cuatro dias.

Aunque la Ley 30512 se refiere a las instituciones de educacion superior, de igual manera que el proyecto
315-2016, fue incorporada en el presente estudio dado que su tercera disposicion complementaria
modificatoria aprueba cambiar la Ley de Canon, con la finalidad de que los gobiernos regionales
entreguen el 10 % del canon que reciben a los institutos y escuelas de educacion superior de sus
circunscripciones. En el debate de esta Ley —aprobada en veintinueve dias—, no fue posible encontrar
menciones al cambio que se llevd a cabo a la Ley de Canon.

Todas las leyes mencionadas tienen en comun que fueron aprobadas por una gran mayoria o unanimidad
delasbancadas parlamentarias, entanto reconocieron, de forma consenscuada, que estaban solucionando
problemas urgentes del pais. En el caso de la Ley 30062, su objetivo fue corregir un error de la Ley
29631 (2011), como ya se explicé previamente. Tedfilo Gamarra, presidente de la Comision de Energia
y Minas y miembro de la bancada oficialista GP, sustento esta Ley de la siguiente manera:

(..) esta ley es importante, porque es un anhelo de estos pueblos del norte del pais que, en reiteradas
visitas, han estado ante la Comision de Energia y Minas del Congreso de la Republica, solicitando que de
una vez por todas se uniformice la distribucion del canon y sobrecanon provenientes del petroleo v del
gas, asf como de los contratos vinculados a estas actividades !

21 Segunda Legislatura Ordinaria de 2012 - Tomo Il - Diario de los debates: https://www?2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/

SesionesPleno/05256D6E0073DFE905257B8300568FA3/SFILE/SLO-2012-6.pdf
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Porsu parte, el congresistaManuel Merino, autorde unade lasiniciativas legislativas que posteriormente
diolugaraesta Ley, argumento asi su posicion:

-

N\

Hay una gran necesidad y una gran esperanza en los pueblos de esas cuatro regiones v de la provincia
de Puerto Inca, ya que hoy ha bajado la transferencia por canon y sobrecanon por la reduccion de la
produccion de barriles de petroleoy por el precio internacional. Ellos tienen aprobados sus presupuestos
participativos y deben cumplir con las metas establecidas por el Ministerio de Economia y Finanzas. Seria
una esperanza que en el proceso de homologacion se pueda incorporar el impuesto a la renta, que es lo
que no se ha podido cumplir a la fecha.®?

~

J

Enelcasodelaley30170,sedioaraizde unaprotestaen Barranca,donde hubo unamuerteyvarios heridos
por una transferencia truncada de terrenos a la respectiva Municipalidad Provincial, pues estos eran
propiedad de la BeneficenciadeLima. Eranimportantes para la poblacion, porqueiban aserdestinados
a servicios de salud, universitarios, comerciales, entre otros. Por ello, el Congreso acordé permitir
excepcionalmente que esta municipalidad provincial pudiera usar los recursos del canon, Sobrecanon
y regalias para compensar econémicamente a la Beneficencia por los terrenos.

Elpresidentedela Comision deVivienday Construccion, Leonardo Inga, de labancada de Accion Popular-
Frente Amplio, sostuvo:

-

N\

Presidenta, esta problematica en la provincia de Barranca data de mas o menos 88 afios, sefiora Presidenta.
Y de aqui respondo, creo, que existen los recursos, la voluntad del gobierno regional en transferir, para
que de esa manera se pueda construir las grandes infraestructuras, como la universidad, el hospital de
Barranca, el centro tecnoldgico, etcétera. Pero, lo méas importante, creo que hoy ya existe la voluntad, hoy
se ha plasmado en un documento firme, y ojal, pido a esta representacidn, que sea aprobada esta ley
para llevarle tranquilidad, paz, desarrollo, progreso a nuestra provincia de Barranca, sefiora Presidenta.?

J

Por su parte, el congresista Spadaro Phillips, de la bancada de Fuerza Popular, segunda minoria en el
Congreso 2011-2016, manifest6 asisuapoyoalaley:

-

Y esperamos como o dice la propia ley en su Articulo 2.° sobre la exclusividad de su uso, que efectivamente
se puedan priorizar las necesidades de la provincia de Barranca, que se priorice el tema educativo, que se
priorice el tema de salud como el hospital regional de Barranca. Estamos seguros que sus autoridades se
pondrén a trabajar inmediatamente en los proyectos, y siya los tienen en la ejecucion de estos proyectos
que son necesarios para la provincia, y por supuesto las autoridades venideras puedan también continuar
con estas obras, presidenta, que son de suma importancia y que por supuesto hoy el Congreso de la
Republica, va inmediatamente reivindicar el pueblo de Barranca, y con los votos también de la bancada
de Fuerza Popular,vamos a apoyar este proyecto®

~

22 Segunda Legislatura Ordinaria de 2012 - Tomo Il - Diario de los debates: https://www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/
SesionesPleno/05256D6E0073DFE905257B8300568FA3/SFILE/SLO-2012-6.pdf

23 Diariodelosdebates, 12 de febrero de 2014: https://www.leyes.congreso.gob.pe/Documentos/ExpVirPal/Diario_Debates/30170-TDD.pdf
24 Diariodelosdebates, 12 de febrero de 2014: https://www.leyes.congreso.gob.pe/Documentos/ExpVirPal/Diario_Debates/30170-TDD.pdf



En el caso de la Ley 30848, esta se aprobo gracias a que el Congreso considerd que los programas de
vivienda tenian un serio problema de financiamiento que no cubria la demanda existente, pese a que
existian recursos delcanon que podian ser destinados a ese propoésito. El congresista Dominguez Herrera,
presidente de la Comision de Descentralizaciony miembro de la bancada de Fuerza Popular, que erala
primera minoria en el Congreso, se mostro a favor de esta ley:

4 )

(.. ) el Estadotiene la obligacion de atender aquellos sectores que carecen de vivienda segura,y que, cComo
todos observamos anualmente, se debe atender a muchas familias afectadas en su vivienda por desastres
naturalesy condiciones climaticos adversos. Puede argumentarse adicionalmente que la vivienda familiar
en condiciones de calidad adecuada contribuye definitivamente al stock de riqueza de la sociedad como
untodo®

25 Diario de los debates - Primera Legislatura Ordinaria de 2018, 4.2 sesion (matinal) - 16 de agosto de 2018: https://www2.congreso.gob.pe/Sicr/
DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/05256D6E0073DFE9052582EC00066CTA/SFILE/PLO-2018-4.pdf
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RECUADRO 2. Significado de términos sobre el estado de un proyecto de ley

Estado del proyecto de ley Descripcion

Actualizado

Un proyecto de ley cuyo codigo fue actualizado, ya
gue, en elmomento de cambio de un Congreso a
otro, fue aprobado, no archivado.

Archivado con dictamen positivo

Un proyecto de ley que fue archivado y que contd
con uno o mas dictamenes positivos de comisiones
parlamentarias.

Archivado con dictamen negativo

Un proyecto de ley que fue archivadoy que tuvo
uno o mas dictdmenes negativos de comisiones
parlamentarias.

Archivado con doble dictamen

Un proyecto de ley que fue archivado y que contd
con uno o mas dictamenes positivos y negativos de
comisiones parlamentarias.

Archivado sin dictamen

Un proyecto de ley que fue archivado y que no tuvo
ningun dictamen de una comisién parlamentaria.

Archivadoy rechazado de plano

Un proyecto de ley que fue archivado y que fue
rechazado sin dictamen en una o mas comisiones
parlamentarias.

Dictamen positivo

Un proyecto de ley que actualmente cuenta con
uno o mas dictdmenes positivos de comisiones
parlamentarias.

En agenda del Pleno

Un proyecto de ley que estd programado para
discutirse proximamente en el Pleno del Congreso.

Un proyecto de ley que actualmente aguarda

En comisién ) , . .
dictamen en una o mas comisiones parlamentarias.
Un proyecto de ley que fue aprobado por el
Observado Congreso, pero tuvo observaciones del Poder
Ejecutivo.
Un proyecto de ley recientemente presentado
Presentado que aun no hasido dirigido a una comision
parlamentaria.
) Un proyecto de ley que fue exitosamente aprobado
Publicado

y publicado en El Peruano.

Retirado por su autor/a

Un proyecto de ley que fue retirado por su propio/a
autor/a.

Fuente: Reglamento del Congreso de la Republica. Elaboracién propia.




Segln lainformacion compilada, la gran mayoria—114— de proyectos de ley fueron archivados, y, entre
estos, 68 sindictamen. Esdecir, casilamitad deaquellos no fueron atendidos en sus comisiones respectivas.
Elrestofueronretirados (2), presentados (1), observados (1), estan en comisién (5),en laagendadel Pleno
(7), tienen dictamen positivo (2), o fueron actualizados (3). Es decir, el 84 % qued6 descartado y el 11 %
auln esta porresolverse.

Sobre labase de estos datos, se sefiala que es sumamente dificil lograr la aprobacién de un proyecto de
ley vinculado al canon. Incluso cuando obtienen un dictamen positivo en una comisién, los proyectos
pueden no llegar a la agenda del Pleno; o, si llegan, ser debatidos o enviados de vuelta a una comisién
paraunanueva revision. Enlafigura 16, se resume esta informacion:

FIGURA 16. Nimero de proyectos de ley segtin su Gltimo estado

Retirado porsu autor 2
Publicado 6
Presentado 1
Observado 1
Encomision 5
Enagendadelpleno 7
Dictamen positivo 2
Archivadoyrechazado de plano 7
Archivado sin dictamen 68
Archivado condobledictamen 2
Archivado con dictamen positivo 20
Archivado con dictamen negativo 17

Actualizado 3

Fuente: Busqueda de proyectos de ley - Congreso de la RepUblica. Elaboracién propia.

4.16 Argumentos empleados para desestimar los proyectos de ley

Elestudiodelosdictamenes querechazan los proyectos de ley permiteinferir que el MEF es lainstitucion
con el mayor poder de veto respecto a los cambios propuestos. La Comisién de Economiay la Comisién
de Energia y Minas, donde estos son usualmente derivados, redactan sus dictdamenes presentando
primero las opiniones de las instituciones publicas sobre el proyecto en debate. Las razones ofrecidas
por el MEF guardan gran consistencia con lo que posteriormente dictaminan las comisiones.

Los argumentos suelen repetirse en los proyectos de ley, cuyos dictdmenes se encuentran disponibles.
Primero, con relacion a la forma en que estos son presentados. Es usual leer en los dictdmenes la
observacion de que los proyectos no contienen el analisis costo-beneficio de la futura norma legal:
efectos monetarios, impacto econémico y presupuestal, sectores beneficiados y perjudicados, por
mencionar algunos.
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Sin embargo, los recurrentes motivos de fondo poseen el mayor peso en el rechazo a los proyectos.
Algunas de estos se mencionan a continuacion.

e Enproyectosqueprocuranquelosrecursosdelcanon sean empleadosen gasto corrienteoenelcierre

de brechassociales:

» Losdictamenes sostienen que los recursos del canon no son para gasto corriente ni para atender gastos
permanentes de urgencias sociales. Dado que el canon es un ingreso pasajero porque depende del
mercadointernacional, es posible que en el futuro disminuyay, de estar asignados a gasto corriente,
los Gobiernos subnacionalesy las instituciones de educacién superior tendrian que pedir mayores
recursos altesoro publico. Ello afectaria el equilibrio presupuestario.

» En el caso de proyectos que buscan orientar el gasto a brechas, se suele argumentar que no seria
ciertoqueelactual marco normativo no permite usarelcanon para cerrarlas brechas sociales, porque
actualmente es posible financiar proyectos de inversion publica sobre muchos temas relacionados
aellosinnecesidad deuncambioenlaLey.

En proyectos que buscan crearfondos de recursos acumulados del canon:

» Se sostiene que la creacion de un fondo de recursos acumulados es inconstitucional debido a que
los recursos del canon corresponden Gnicamente a las circunscripciones territoriales.

» Se sefiala que, aunque pueda acelerarse el gasto por medio de este mecanismo, este no garantiza
un uso mas eficiente de los recursos.

» Ademas, la creacion de un fondo va contra la Ley de Presupuesto, pues separa recursos publicosy
les da caracter extrapresupuestal.

En proyectos quetratanderedistribuirel canon en las universidades einstitutos de educacién superior:

» Ladisminucion delcanonalas universidades publicas o los gobiernos regionales pararedistribuirlo
alosinstitutos afectaria el cumplimiento de sus metasy objetivos institucionales; porejemplo, en o
queserefiere a proyectos que estan bajo un esquema de endeudamiento.

» La asignacion de mayores recursos a la educacion superior no universitaria requiere una estimacion
apropiadadelosbeneficios einformacidn que permitan sustentar que no se estaria presentando un
altoriesgo de pérdida de recursos publicos.}

» No hay seguridad de que losinstitutos no tengan los mismos o mas problemas que las universidades
para gastar los recursos del canon. Mas aun, ya existen politicas estatales orientadas alaatencion de
las necesidades deinfraestructuray equipamiento de los institutos.

En proyectos que buscan cambiar laférmula para la distribucion del canon:

»Sealudeaqueel Congresono puede aprobariniciativas que cambien la distribucién de losingresos
obtenidos por la explotacion de recursos naturales, salvo que sea a solicitud del Poder Ejecutivo, pues
no tiene potestad para crear niaumentar gasto publico.

» Semenciona queestetipo de proyectostransgrede el principio de equilibrio presupuestario. Ademas,
que en cuanto a los casos de regiones sin ingresos por canon, sobrecanon, regalias y otros, existe el
Fondo de Compensacion Regional (Foncor).



e Enproyectosqueintentanasignarfondosdelcanonalazonadeinfluenciade los proyectos extractivos
oagruposvulnerables:

» Al respecto, se expresa que la zona de influencia representa un criterio difuso de distribucion que
solo generaria un mayor fraccionamiento de los recursos. Asimismo, que seria inconstitucional una
ley que pretende establecer circunscripciones territoriales como perceptoras de canon distintas a
las zonas donde se aprovecha la riqueza natural; ya que, segin la Constitucion, solo los gobiernos
subnacionales donde se encuentran los recursos explotados reciben canon.

*Lastransferencias condicionadas alascomunidades campesinasy nativas contravienen lanormativa
constitucional en la que se establece que los recursos de canon son exclusivos para gobiernos
regionalesy municipales. Lascomunidades no son consideradas como entidades pUblicas paraaplicar
presupuestos estatales, como el canon, ni tampoco tienen entre sus competencias la ejecucion de
recursos del Estado en su conjunto.

» Lainclusion de otros beneficiarios del canon sentaria un precedente negativo para el futuro, debido a
que estos recursos se atomizarian progresivamente. Una heterogeneidad de actores tambiénintentaria
poseer una porcion de canon.

Proyectos que buscan establecer prioridades de inversion:

» Los gobiernos subnacionalestienenfacultadesy autonomia para utilizarelcanon en el financiamiento
o cofinanciamiento de proyectos deinversion publica, compatibles con los lineamientos de politicas
sectoriales. Por tal motivo, el Congreso no tiene la potestad para proponer las prioridades de la
ejecucion del canon por los gobiernos subnacionales.



Conclusionesy
recomendaciones

Lamala gestion de la renta extractiva representa una oportunidad perdida para promover el desarrollo,
mas aln considerando que esta es volatil y finita. La renta ha sido objeto de muchas disputas a lo largo
deltiempo, lo que en parte esta reflejado en los 141 proyectos de ley acerca de la normativa del canon
analizados en este trabajo. A continuacién, se alcanzan las principales conclusionesy recomendaciones
de este ejercicio.




e Los 141 proyectos de ley expuestos en el periodo 2011-2021 han guardado relacién con las
fluctuaciones en el indice de precios de los minerales, lo que, al parecer, actué como un
incentivo para el aumento de iniciativas legislativas en torno al canon. Los proyectos de ley
fueron presentados por cien congresistas, de los cuales seis presentaron tres o mas proyectos.
El fujimorismo fue la agrupacién politica que mas mostrd: un total de veintiséis, y es la Unica
que lo ha hecho en todos los periodos legislativos, lo cual esta justificado por ser el tnico
grupo presente en el Congreso desde el 2011 hasta la actualidad. La tematica preferida por los
congresistas fue la educacion superior,y la gran mayoria de proyectos procuré tenerun alcance
nacional y cambiar las condiciones que limitan el uso del canon. Respecto a las regiones de
los congresistas que presentaron proyectos, Ancash se ubica en primer puesto, seguido de
otras que reciben bastante canon minero.

e Lagranmayoriade proyectosdeley (119) nofueron aprobadosy,de estos, 68 fueron archivados
sin dictamen. Los argumentos relacionados con los rechazos dispuestos en la Comision de
Economiay en la de Energia y Minas se apoyan en que los proyectos colisionan con normas
vigentes (la Constitucionyla Ley de Presupuesto),y en que no existirian evidencias de conseguir
los fines deseados. En este sentido, hay razones para apoyar la idea de Dargent y Chavez
(2016), referida a que el MEF esta mas preocupado por controlar el gasto que por generar
incentivos paramejorareluso delosrecursos del canon. Este trabajo aporta el detalle de que,
en el Congreso, el MEF suele dar argumentos para oponerse a las iniciativas que considera
negativas. Por otro lado, solo seis proyectos fueron aprobados, los que tienen en comdn el
consenso entre las bancadas durante el debate. Ninglin proyecto aprobado fue abordado en
la Comision de Economia, pero los tres proyectos que originaron la Ley 30062 si pasaron por
la Comisién de Energia y Minas.

e Estetrabajodetect6 continuidadesydiferenciasen cuantoalostemasabordadosen los proyectos
legislativos, con respecto a aquellosidentificados en elinforme de la comision encargada de
elaborarun proyecto sobre el canon, liderada por el excongresista Washington Zeballos. Una
continuidad, por ejemplo, es la intencion de distribuir el canon en territorios que sufren los
impactos de la actividad extractiva, pero se encuentran fuera de las dreas de influencia directa;
otra, la creacién de fondos que permitan acumular recursos del canon para fines especificos;
o,también,emplearlos recursos para mejorarla calidad de los servicios educativos y de salud.
Una diferencia es que algunos proyectos han sido aprobadas por separado en los ultimos
afos. Por ejemplo, la uniformizacién del canon y sobrecanon petrolero via el Congreso y la
asignacion directa del canon a las universidades publicas mediante la Ley de Presupuesto.
Otra es que, a diferencia del escenario de la primera década del siglo XXI, entre los afios 2011
y 2022, los proyectos sobre la conformacion del canon apenas fueron propuestos. En cambio,
la comision Zeballos detecto, entre el 2006 y el 2008, diez proyectos sobre la conformacion,
once acerca de la distribucion, y siete en torno al uso.

e Resulta evidente la necesidad de reformar aspectos relativos a la gestion del canon. Pese
al volumen de recursos transferidos, la evidencia indica que el canon, si bien ha logrado
incrementar losindicadores de desempefio econdmico en las regiones, no ha logrado elevar
significativamente las condiciones devida de la poblacién. Distintos elementosvinculados a
la captura, distribuciény uso de los recursos interfieren en su gestion; por ello, una reforma
de la Ley de Canon debe estar orientada a generar las condiciones sobre el uso eficiente
de los recursos y maximizar el bienestar. Al mismo tiempo, los proyectos deben tener en
consideracion el caracter volatil de la renta; pues es primordial administrarla pensando
en los recursos necesarios en la actualidad y en aquellos que deberan ser empleados en

m el futuro, asi como en las necesidades de los territorios y grupos vulnerables.
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