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Resumen

Esta investigacion analiza el impacto de la distribucion del canon minero en el gasto de capital en
las regiones del Pert; se determina cémo se ejecuta la recaudacion y distribucién del canon
minero, se analiza su metodologia actual de distribucién y se propone un nuevo sistema
distributivo; finalmente realiza un acercamiento respecto a la eficiencia y calidad del gasto por
canon minero, entendida ésta como la repercusion a nivel de valor agregado y obras de real
impacto para el desarrollo de las regiones. LLa metodologia utilizada es la de evaluaciéon de
impacto, utilizando la estrategia econométrica basada en el estimador Diff in Diff; y por otro
lado se hace una discusiéon al poner en debate el enfoque de la distribucién del canon, y
abordando el analisis de la eficiencia y calidad del gasto. Se concluye que existe un impacto
directo y significativo de la distribucién del canon minero en el gasto de capital en las regiones
del Perd. Se confirma que su distribucion es inequitativa y que es sumamente urgente, analizar y
definir claramente el orden de prioridades de las inversiones, buscando que sean realmente,
proyectos de impacto local y regional, que constituyan un verdadero soporte primero de equidad
y luego de justicia social.

Palabras clave: Canon Minero; Gasto de Capital; Evaluacion de Impacto; Estimador Differences
in Differences; Distribucion Inequitativa; Eficiencia del Gasto; Calidad del Gasto.
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1. Introduccién

En el Perd durante los dltimos 15 afios las actividades mineras han mostrado un
comportamiento muy dinamico, lo cual ha generado una dualidad contradictoria tanto a nivel
macroeconémico como a nivel microeconémico. (Del Pozo et al (2013). A nivel macro, el sector
minero es considerado como uno de los sectores mas dinamicos de la economia peruana,
contribuyendo fuertemente al PBI, las exportaciones y los ingresos fiscales a través del pago del
impuesto a la renta. Sin embargo, a nivel micro, el sector minero es considerado también como
uno de los principales generadores de conflictos sociales y ambientales en el pais, segun la
Defensorfa del Pueblo del Perti en areas mineras los conflictos socio-ambientales se han
incrementado en los ultimos afios!. Esta contradiccién ha motivado el creciente interés en
generar investigaciones que han buscado analizar, principalmente a nivel microeconémico, la

relacion entre la minerfa y el desarrollo, bienestar y mayor competitividad. (Macroconsult 2012).

La relevancia de las actividades mineras se traduce en su importancia en la economia peruana, el
sector extractivo en el 2013 represent6 el 18% del PBI. La representacion porcentual se puede
observar en la siguiente figura N° 1 que clasifica el PBI agrupando los sectores econémicos,

Figura N2 1: PRODUCTO BRUTO INTERNO POR SECTORES ECONOMICOS
NIVEL AGRUPADO 1994-2013 - ESTRUCTURA PORCENTUAL (%)
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extractivo, transformacion, servicios e impuestos.?

Si representamos el PBI por sectores econémicos y de forma tradicional y general, sin tomar en
cuenta el agrupamiento anterior, obtenemos la siguiente figura, en la que podemos observar que
el sector de extraccion, de petréleo y minerales representa un 11.7% del PBI total para el 2013
(Ver figura N° 2).

1 A mayo de 2015, se registraron 143 conflictos socioambientales activos y latentes, donde el 66.4% (95 casos) corresponde a conflictos relacionados a
la actividad minera; le siguen los conflictos por actividades hidrocarburiferas con 14.7% (21 casos); Defensoria del Pueblo del Perd — SIMCO (Sistema
de monitoreo de conflictos sociales).

2 La representacién grafica del PBI no es la tradicionalmente utilizada, sin embargo el Instituto Nacional de Estadistica e informatica del Perd, presenta
la informacién en varios niveles, uno de ellos es el referido y se utiliza para efectos del presente estudio por la pertinencia para representar la
importancia del sector extractivo, dentro del cual esta el minero, en el PBL.
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Figura N2 2: PERU: PRODUCTO BRUTO INTERNO SEGUN ACTIVIDAD ECONOMICA
(NIVEL 9), 1994 - 2013 - VARIACION PORCENTUAL

100,0

e E E E W E B E B E E B E BE BE E B E B B N

60,0
40,0

o FERBENRRNRRNANEN
0o PR

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

M Agricultura M Pesca
M Extraccion de Petréleo y Minerales ® Manufactura
M Electricidad y Agua m Construccion
Fuente: INEI - Pert = Comercio = Servicios Gubernamentales

Elaboradorpor: El autor

Otros servicios 1/

Por otro lado el sector minero explicaria el 51.9% de las exportaciones totales en el 2014. Como
se muestra en la figura N° 3, donde ademas observamos la representatividad y tendencia que han

tenido las exportaciones mineras en el comportamiento de las exportaciones del Perd.

Figura N2 3: TOTAL DE EXPORTACIONES Y PORCENTAIJE DE LAS
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Es claro y contundente que la produccion minera tiene muchas interacciones en la economia
peruana, éstas interacciones ocurren a mdultiples niveles y a través de diferentes canales de
transmision, en este sentido, segin Macroconsult (2012), agruparlos de acuerdo con los
componentes iniciales del valor agregado generado en la economia como exportaciones, compra
de insumos, contrato de mano de obra, generacion de utilidades empresariales y pago de
impuesto, es clave. El primer nivel de interaccion de la minerfa con la economia local puede
entenderse a partir del propio proceso productivo. Es decir, de la generacion de valor agregado
en la economia. Asi, la minerfa exporta sus productos (venta final del producto), compra
insumos (consumo intermedio), emplea mano de obra (pago de salarios) y paga impuestos,
genera utilidades y, finalmente, las reinvierte o reparte.

El dinamismo generado por la actividad minera en el Pert, ha implicado el notable crecimiento
del aporte econémico al estado peruano a través del pago del impuesto a la renta a la entidad
recaudadora de la SUNAT?. El 50% del total recaudado por impuesto a la renta generado por las
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empresas mineras es re-distribuido, a través del Canon Minero, a los gobiernos sub-nacionales
(gobiernos regionales y gobiernos locales) en cuya jurisdiccion politico-administrativa se realicen
actividades mineras. Los tributos pagados por la minerfa muestran un crecimiento exponencial
desde 2005, para el 2014 S/. 7429,5 millones y representaron 9.2% de los tributos totales
recaudados por la SUNAT, con un record histérico en el 2011 de un poco mas de S/. 11258
millones, lo que represent6é un poco mas del 15% del total. Ademas, la mineria es el sector que
mas tributos ha pagado este 2014, por encima de la agricultura (S/. 388 millones), la generaciéon
energfa eléctrica y agua (§/. 2811 millones), transportes (S/. 3828 millones) vy
telecomunicaciones (S/. 3047 millones). (Ver figura N° 4).

Figura N2 4: REPRESENTACION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS DE LA MINERIA
RESPECTO DEL TOTAL DE INGRESOS TRIBUTARIOS TOTALES 1998-2014
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El principal tributo pagado por las empresas mineras es el Impuesto a la Renta pues, debido al
régimen de exportaciones, éstas estan sujetas a la devolucién de los pagos del Impuesto General
a las Ventas IGV#). Cueva, S (2012). La contribucién de la minerfa es mas relevante dentro del
Impuesto a la Renta (IR) de tercera categoria (corporativa)® donde ha llegado a pesar en

Figura N2 5: REPRESENTACION PORCENTUAL DEL IMPUESTO A LA RENTA DE LA MINERIA
RESPECTO DEL TOTAL DEL IMPUESTO A LA RENTA DE 3ERA CATEGORIA 1998-2014
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4 IVA en Espafia
5 Impuesto a las sociedades de acuerdo con el sistema tributario Espafiol.
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promedio desde 1998 al 2014 un poco mas del 22% del total, llegando a representar mas del
50% en el 2007.

El Canon Minero en el Pert, como ya se ha mencionado, el origen del canon minero esta en
el impuesto a la renta; éste es el pago que realizan todas las empresas que trabajan en el Perd y
que al final del afo registran utilidades®. Este monto es recaudado por la SUNAT; cada afio, las
empresas hacen una Declaraciéon Jurada Anual ante la SUNAT donde, de acuerdo a sus
actividades productivas del afio, calculan el impuesto a la renta que les corresponde pagar ese
aflo’. De acuerdo a la Ley N° 27506 (Ley del canon) la mitad (50%) del impuesto a la renta que
pagan las empresas mineras se distribuye® entre los gobiernos regionales y locales, siguiendo un
criterio especialmente disefiado; a esta distribucion se le llama canon minero.

Los montos correspondientes al canon minero son distribuidos por el Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), en coordinaciéon con la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). La
Direcciéon General de Asuntos Econémicos y Sociales (DGAES) del MEF se encarga de realizar
los calculos que determinan los montos que le corresponde a cada gobierno local, en funcién a
los montos de impuesto a la renta que tiene la SUNAT para cada una de las empresas mineras, la
ubicacion de cada una de las operaciones mineras del pais que registra el Ministerio de Energfa y
Minas, los datos sobre las Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI) que calcula el Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), y el criterio de distribucién que indica la Ley del

canon.

Segin el ordenamiento juridico peruano, el Canon Minero resulta ser la participacién efectiva y
adecuada de la que gozan los Gobiernos Locales (municipalidades provinciales y distritales) y los
Gobiernos Regionales del total de ingresos y rentas obtenidos por el Estado por la explotacion
econémica de los recursos mineros (metalicos y no metalicos). Asi, efectuada la recaudacion del
Impuesto a la Renta, el Estado por intermedio de la Secretarfa de Descentralizaciéon de la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) transfiere un porcentaje de los ingresos captados
por dicho concepto a las zonas en donde se exploto el recurso minero.” En la normativa sobre el
uso del Canon Minero se ha establecido que éste debe ser utilizado, principalmente, para
incrementar el gasto de capital o inversion publica que permita dinamizar las economias locales y
cerrar brechas de infraestructura social basica.!’.

Su distribucién (Ver figura N° 6) quedd establecida de la siguiente manera, manteniéndose
vigente a la fecha, 10% del total recaudado para los gobiernos de la municipalidad o
municipalidades distritales donde se encuentra localizado el recurso natural (del cual 30% se
destinara a la inversion productiva para el desarrollo de las comunidades), 25% del total
recaudado para los gobiernos locales de la provincia o provincias donde se encuentra localizado

¢ En el caso minero las empresas que pagan impuestos son aquellas que estan produciendo, ya que, aquellas que aun estan explorando, al no tener
produccién, no tienen qué vender y por lo tanto no tienen ganancias.
7 Como la Declaracién Jurada Anual se debe presentar normalmente entre marzo y abril, la empresa debe realizar mensualmente pagos a cuenta de lo
que serdn sus impuestos a pagar. El monto total del impuesto a la renta se calculard una vez terminado el afio.
8 La distribucién del impuesto a la renta se realiza una vez por afio, normalmente en junio. Cabe indicar que, el monto a distribuirse correspondera al
canon generado el aflo anterior (porque proviene del impuesto a la renta que corresponde al afio antetior).
9 El monto de la transferencia sera depositado en Cuentas Especiales, las cuales se abriran en el Banco de la Nacién. Cabe sefialar que los montos
transferidos no revierten al Estado.
10 La ley 27506, Ley del canon minero, en su articulo 6 inciso 2, refiere que Los recursos que los gobiernos regionales y gobiernos locales reciban por
concepto de canon serdn utilizados exclusivamente para el financiamiento o cofinanciamiento de proyectos u obras de infraestructura de impacto
regional y local, respectivamente.
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el recurso natural, excluyendo al distrito o distritos productores, 40% del total recaudado para
los gobiernos locales del departamento o departamentos de las regiones, excluyendo a la
provincia donde se encuentra el recurso natural y 25% del total recaudado para los gobiernos
regionales donde se encuentra el recurso natural, de ese total un 20% ira a las universidades

publicas de la region.!!

Figura N° 6: Esquema metodolégico del Canon Minero: Elaboraciéon de indices de
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distribucion del Canon Minero

Nuestro estudio se concentra en el Canon Minero, puesto que, éste representa mas del 82% en
el 2014 (ver figura N° 7), de todas las contribuciones que realizan las empresas mineras al estado
peruano (incluyendo regalias mineras y derechos de vigencia); y, es con la distribuciéon del Canon
Minero a los gobiernos Regionales, dentro del actual proceso de descentralizacion, que su
importancia se ha incrementado considerablemente. (Del Pozo et al (2013).

1 Desde el 2006 se esta permitiendo que los Gobiernos Regionales y Locales utilicen hasta el 20% de los recursos provenientes del Canon para el
mantenimiento de la infraestructura generada por los proyectos de impacto regional y local. Asimismo, podrin destinar hasta el 5% para financiar la
elaboracién de perfiles correspondientes a los proyectos de inversion publica que se enmarquen en los respectivos planes de desarrollo concertado. La
Ley indica que los gobiernos regionales o locales que reciben canon minero pueden utilizar hasta el 20% del total en elaboraciéon de perfiles de
proyectos de inversion, gastos de los procesos de seleccion de los proveedores para ejecutar los proyectos de inversion y mantenimiento de obras de
infraestructura. Asimismo, los gobiernos locales donde se efectia la actividad de explotacién deberan destinar el 30% del monto que les corresponda a
la inversioén productiva para el desarrollo sostenible de las comunidades donde se extrae el recurso natural.
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Figura N2 7: VARIACION PORCENTUAL DE LOS INGRESOS TRIBUTARIOS POR CANON RESPECTO
DEL TOTAL DE INGRESOS MINEROS TRIBUTARIOS Y NO TRIBUTARIOS 2006-2014
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Las transferencias fiscales por Canon Minero se han incrementado entre 2001 y 2014 en 37
veces, pasando de S/. 81 millones en 2001 a S/. 2978 millones en 2014, con picos de 63 y 64

Figura N2 8: NUMERO DE VECES QUE HA AUMENTADO EL CANON MINERO DEL 2006-2014
RESPECTO DEL 2001=81 MILL DE SOLES
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veces respecto del 2001, en los afios 2012 y 2007, respectivamente. (Ver figura N° 8).

Las transferencias acumuladas son aproximadamente de S/. 35950 millones (Anuario Mineria
2014, MINEM), lo cual genera la siguiente pregunta: ;De qué manera influye la distribucion del
canon minero en el financiamiento de proyectos u obras de infraestructura publica en las
regiones del Peru? De acuerdo con la normatividad vigente, los gobiernos sub-nacionales
beneficiarios del Canon Minero deberan utilizar dichos recursos para incrementar el gasto de
capital, en particular para el financiamiento o cofinanciamiento de proyectos de inversion
publica que comprendan intervenciones orientadas a dinamizar las economias locales, cerrar las
brechas de activos e infraestructura social basica en las areas de influencia de la actividades
mineras.

1.1. Motivacién y Objetivos

Las inversiones en infraestructura social basica constituyen sin duda un elemento sumamente
importante para la competitividad de las ciudades en el actual entorno internacional, mas atun si
8



se proveen teniendo en cuenta la equidad y la integracion social. Este rol es desarrollado, por lo
general, por los Gobiernos Regionales, municipalidades provinciales o locales, segin sea el pais.
(Morales 2009). En el Perd con el proceso de descentralizacion, de hace varios afios, las
capacidades financieras de los Gobiernos regionales, provinciales y locales se estan fortaleciendo
con transferencias fiscales como el canon minero, cuyo uso esta condicionado basicamente a la
inversion publica, por lo que constituye una oportunidad para proveer infraestructura a aquellas
ciudades que reciben esta transferencia y para generar, mayor bienestar y competitividad. Segin
Neyra (2010), es indiscutible que una inversiéon publica de calidad generara impactos positivos y
significativos en el crecimiento de largo plazo de una economia; asimismo para el caso peruano
es notorio que existe una elevada necesidad de inversion publica para cubrir una gran brecha de

infraestructura, de ahi la relevancia de este estudio.

Por lo que para abordar un analisis mas profundo del tema nos preguntamos ¢De qué manera
influye la distribucion del canon minero en el financiamiento de proyectos u obras de
infraestructura publica en las regiones del Pera?, ;:Cémo se ejecuta la recaudacion y distribucion
del canon minero y cual es su importancia para las finanzas regionales en el financiamiento de
proyectos u obras de infraestructura publica?, sExiste una distribucién equitativa o inequitativa
de los réditos econémicos obtenidos por la minerfa en diversas zonas del pafs, en desmedro de
regiones que no poseen recursos minerales a explotar?, y finalmente, ¢Se podria hablar de la
existencia de una ejecucion eficiente del gasto por canon minero para proyectos u obras de
infraestructura publica?

El presente estudio se plantea como objetivo general, analizar el impacto de la distribucién del
canon minero en el gasto de proyectos u obras de infraestructura publica de las regiones del
Pert. Para ello pretendemos; determinar cémo se ejecuta la recaudacion y distribucion del canon
minero y su importancia para las finanzas regionales en el financiamiento de proyectos u obras
de infraestructura publica, analizar la metodologia actual de distribucién del canon minero y
proponer un nuevo sistema distributivo y finalmente realizar un acercamiento al analisis de la
eficiencia del gasto por canon minero en proyectos u obras de infraestructura publica!2. Nuestra
hipétesis central a probar es si la distribuciéon del canon minero influye de manera positiva y
significativa en el financiamiento de proyectos u obras de infraestructura publica en las regiones
del Pera.

El principal aporte del presente estudio radica en el sentido de medir el impacto directo de la
distribucién del canon minero como principal aporte al gasto de capital general y desagregado
por funciones, en las regiones del Perd, analizando a la par el enfoque metodologico actual, con
miras a proponer un nuevo modelo distributivo que acabe con la inequidad; y finalmente
intentaremos acercarnos a un analisis de la eficiencia y calidad del gasto, entendida ésta como la
repercusion a nivel de valor agregado y obras de real impacto para el desarrollo de las regiones.

Se combina por un lado el sustento de un analisis cuantitativo, con base en técnicas

econométricas, y por otro una discusioén de tipo cualitativo al poner, en primer lugar, a debate el

12 Entendiendo eficiencia como la relacién entre los recursos utilizados en un proyecto y los logros conseguidos con el mismo. Eficiencia del gasto de
las regiones, en funcién de cuinto del presupuesto asignado se gasta en el afio, es decir, “la capacidad de gasto”, pues cada Entidad del Estado tiene
funciones que cumplir y para ello se le asigna el presupuesto correspondiente.
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enfoque de la distribucién del canon, con la experiencia comparada de otros paises, con las
salvedades que ello conlleva,!? y en segundo lugar abordaremos el analisis de la calidad del gasto.
En esta cuestion nuestra aportacion destaca, toda vez que todos los anteriores estudios
consultados desarrollan enfoques netamente cuantitativos, sin abordar la relacion entre la
minerfa y los comportamientos sociales, normativos y de gestion en el ambito sub-nacional; y es
verdad que si bien un estudio de naturaleza netamente cuantitativa pareciera no comprender
estas dimensiones no observables cuantitativamente; ello no implica de ninguna forma negar la
importancia y el aporte que han generado estos estudios y el nuestro en particular, sino que
referimos que la combinacién entre ambos enfoques enriquece el analisis, y eso es el pretendido

de este estudio y futuras investigaciones que se puedan abordar a partir de éste.

2. Revision de la literatura y/o antecedentes

En primer lugar tenemos a Del Pozo et al (2013), quien evalta el impacto (ex—post) del esquema
actual de re-distribucién del Canon Minero, en el bienestar de los hogares en el Pera. Con base
en encuestas de hogares entre 2001 y 2010 y estimadores de Differences in Differences e
Instrumental Variables, se encuentra evidencia que dicho impacto en el bienestar es
heterogéneo: los impactos positivos se concentran en hogares menos vulnerables (menos pobres
y urbanos), los impactos negativos se concentran en hogares mas vulnerables (mas pobres y
rurales), esta evidencia brinda elementos objetivos para cuestionar la efectividad del esquema
actual de la re-distribucion del Canon Minero en el Pert. En esa misma linea tenemos el estudio
de Macroconsult (2012), quienes investigan los impactos que tiene la actividad minera en la
economia peruana bajo dos enfoques complementarios: uno a nivel macroeconémico y otro a
nivel de las condiciones de vida de las familias; encontrando que a nivel macroeconémico, las
cuentas externas y cuentas fiscales experimentan cambios relevantes ante variaciones de las
exportaciones mineras; mientras que por el lado del nivel de vida de las personas, el impacto de
la minerfa a nivel distrital es claro en el ingreso de las personas. Respecto a otras dimensiones de
bienestar (educacién y salud), si se registran impactos positivos aunque mas modestos;
particularmente, es interesante notar el mayor Indice de Desarrollo Humano (medida de pobreza
multidimensional) registrado en los distritos mineros.

Por otro lado, Morales (2009) analiza el impacto del uso del canon minero en inversiones de
infraestructura urbana en Arequipa, reconoce que el uso del canon esta condicionado
basicamente a la inversion publica, y para el caso especifico de Arequipa, ciudad donde ain
existe una brecha en infraestructura basica importante, que podria ser cubierta con las
transferencias de canon que se reciben, sin embargo observa que el canon minero tiene limitada
importancia en las finanzas locales de las municipalidades urbanas analizadas, asimismo tampoco
constituye una fuente importante para financiar los gastos de inversiones, lo que le lleva a
concluir que el canon no constituye una fuente importante para financiar el desarrollo urbano ni
es un generador de infraestructura especifica, en esa regiéon. Por su parte, explica que dichas
administraciones tienen dificultades para gastar de forma eficiente este recurso, lo que se vincula

13 Es decir el hecho de analizar distintas realidades sirve solamente para contextualizar y ampliar la base sobre la cual se realiza el anlisis, sin llegar por
ello a intentar generalizar los criterios aplicados en dichos referentes.
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directamente con sus capacidades técnicas. Asimismo, las inversiones son demasiado pequefias y
atomizadas, por lo que no tendrfan capacidad para responder a problemas de envergadura
urbana.

Otros estudios relevantes lo constituyen los de Cueva (2012) quien reconoce que a pesar de los
grandes beneficios que la industria minera le genera al pais, se han observado una serie de
conflictos sociales relacionados con este sector que ponen en duda la percepcion de estos
beneficios por parte de la poblacién. Al realizar una evaluacion de impacto, se aprecia que las
transferencias mineras han tenido un impacto significativo en variables relacionadas con la
educacion, como la tasa de analfabetismo y porcentaje de nifios que asisten a la escuela, donde
los distritos mineros tienen menor tasa de analfabetismo y mayor nimero de nifios que asisten a
la escuela que los distritos no mineros. Sin embargo, en lo que respecta a variables de salud
como la tasa de desnutriciéon crénica y la tasa de mortalidad infantil, diferenciado por grupos, no
se logra identificar una diferencia significativa; y Zegarra (2007) quien explora empiricamente los
posibles impactos de la actividad minera en el bienestar de las familias asentadas en su entorno y
que estarfan a la base del creciente clima de conflicto percibido durante la tltima década en el
Pert. Su analisis queda restringido a las zonas de la sierra peruana, donde se ha concentrado una
gran parte de la actividad minero metalica en el pais y donde se han suscitado los mayores
problemas y enfrentamientos. El estudio realiza una estimacion de los impactos de la minerfa en
diversos indicadores de bienestar de las familias vecinas a los lugares donde se realiza esta
actividad, cuyos resultados obtenidos sugieren que la presencia minera ha tenido impactos
positivos en los ingresos y gastos medios de las familias urbanas de la sierra, mas no en las
familias rurales.

Por dltimo a nivel nacional citamos el estudio de Neyra (2010) quien presenta una aproximacion
a las necesidades de gasto fiscal en las regiones del Perd, explicando que la presencia de
asimetrias regionales en el Pert hace prioritario el contar con una politica de nivelacion regional
que asegure un minimo, sino similar, acceso a bienes publicos a todos los habitantes al margen
de la jurisdiccion donde vivan. El instrumento adecuado para ello, son las transferencias de
nivelacion que generan un traslado de recursos desde las jurisdicciones con mas recursos o con
menores necesidades de gasto hacia los territorios con menos recursos O con mayores
necesidades de gasto. El actual esquema de financiamiento de los gobiernos regionales se basa
en ingresos regionales que incluyen tasas y cargos a los usuarios y participaciones en algunos
impuestos y derechos que pagan las empresas que explotan recursos naturales (recursos
determinados). Por su naturaleza, los recursos determinados son altamente inequitativos porque
reciben sélo los gobiernos regionales que poseen explotaciéon de recursos en su territorio. De
otro lado estan los recursos transferidos como recursos ordinarios donde el gobierno nacional
tiene cierta discrecionalidad en su asignacién y estan vinculados a la provision de bienes y
servicios publicos en la region.

A nivel internacional tenemos a Guj (2012) quien desarrolla un analisis de las Regalias mineras y
otros impuestos especificos a la minerfa en Australia, proponiendo que primero que nada hay
que determinar una Optima participaciéon del gobierno en la renta econdmica, establecer un
Régimen de tributacién minera apropiado, claro y estable; La siguiente prioridad es asegurar que
la legislacion pertinente realmente refleje los objetivos de la politica y el espiritu de cualquier
acuerdo logrado con la industria; otro aspecto clave es la equidad en el impacto tributario, los
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disefiadores de politicas, por ejemplo, deben determinar si su régimen de regalias debe ser
uniforme o si deben considerar “la capacidad para pagar” a nivel de proyecto.

Por otro lado Cardenas & Reina (2008) analizan la Mineria En Colombia desde el Impacto
Socioecondémico y Fiscal, refiere que la evolucion reciente de la producciéon minera en Colombia
se ve reflejada en el desempefio del empleo del sector. El empleo minero aumenté rapidamente
durante los primeros afios de esta década en términos absolutos, al pasar de 120.000 a 180.000
puestos de trabajo durante el periodo 2001-2004. El sector minero representa un componente
fundamental de las exportaciones colombianas, también ha jugado un papel fundamental en el
flujo de IED hacia Colombia en los ultimos afios. El sector de la minerfa juega un papel
significativo por sus aportes a los ingresos corrientes de la Nacion y de algunas regiones del pafs.
Especificamente, la minerfa contribuye a las finanzas publicas con impuestos de renta,
patrimonio e IVA, asi como con un aporte especifico del sector constituido por las regalias. La
creciente participaciéon de la minerfa en la economia de algunos Departamentos constituye un
punto central en el analisis del desarrollo econémico regional, en la medida en que el sector tiene
gran importancia como fuente generadora de ingresos por concepto de exportaciones y
tributacion. Finalmente con base en un modelo econométrico con el fin de evaluar el impacto de
la minerfa en el desarrollo para una muestra departamental para Colombia, concluye que la
minerfa tiene un efecto positivo sobre el desempefio econémico de los Departamentos, esto
contando con un capital humano de calidad y unas buenas instituciones. En la misma linea el
Ministerio de Mineria del Gobierno de Chile, (2013) analiza la Minerfa en Chile desde el impacto
en las Regiones y los desafios que enfrentan, en particular desea comprobar los efectos sobre el
PIB, el empleo y las remuneraciones. Los resultados indican que el sector minero ha tenido un
fuerte impacto en los otros sectores, especialmente en construccion, transporte e intermediacion
financiera, tanto a nivel pafs como regional. Finalmente tenemos a Candelo et al (2010), quienes
analizan las regalfas en Colombia y su impacto en el ambito subnacional, empiezan con un
analisis del marco normativo, encontrando que el monto de las regalias depende de la
produccion minera, del precio internacional del petréleo, del tipo de cambio y de la inflacion.
Desde el punto de vista de las entidades territoriales se encontré que las regalias asignadas
dependen basicamente del PIB minero y que los ingresos tributarios departamentales y
municipales no dependen del PIB no minero (PIB menos PIB minero). Finalmente, hay un
grupo pequefio de entidades territoriales donde las regalias tienen cierto impacto, esto siembra
una inquietud con respecto al mandato constitucional que sefiala que el Estado es propietario del
subsuelo y de los recursos naturales no renovables, con lo cual el impacto deberia abarcar buena

parte del territorio nacional.

3. Métodos y datos

La metodologia a utilizar es la de evaluacién de impacto, donde se busca determinar si el nivel
inversioén publica o del gasto de capital cambié debido a alguna intervencion de politica publica,
en este caso por efectos del canon minero. Generalmente para determinar dicha causalidad
potencial se requiere conocer el estado contrafactual de la intervencién, para ello ésta
investigaciéon se ha favorecido de lo desarrollado por Del Pozo, C (2013); quien para la
estimacion del impacto de los ingresos por canon minero en las variables de interés utiliza la

estrategia econométrica basada en el estimador Differences in Differences (DD). De acuerdo
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con lo revisado anteriormente y con lo referido por la Sociedad Nacional de Mineria, Petrdleo y
Energfa del Pera (SNMPE), los ingresos por Canon Minero se mantuvieron estables hasta el afio
2004, ano hasta el cual también el esquema de distribuciéon hacia los gobiernos sub-nacionales
establecia criterios diferentes para la re-distribucion de los recursos fiscales provenientes de las
actividades extractivas; a partir del ano 2005, el esquema actual entré en vigencia con un
marcado énfasis localista. Por lo cual, es posible establecer dos periodos marcados de evolucion
de las transferencias de Canon Minero: el primero hasta 2004, periodo de precios internacionales
de minerales estables y un esquema de transferencias de Canon con menor énfasis localista; y, el
segundo desde 2005, periodo de un notable incremento en los precios internacionales de
minerales y un cambio en el esquema de transferencias de Canon con mayor énfasis localista. Lo

anterior podria proveer a los propositos del presente estudio de una fuente de exogeneidad
valida.

Para la implementacion del estimador DD la estrategia de identificacién implica definir dos tipos
diferentes de Regiones, las regiones tratadas y las regiones control. Para este estudio se tuvieron
en cuenta varios criterios que nos dieran la mejor eleccion del grupo de tratamiento y del grupo
control. El primer criterio es el indice de distribuciéon que queda definido por la misma ley del
canon y sus modificatorias, que fueran ya explicados en la figura N° 6; luego teniendo en cuenta
este enfoque metodologico vigente desde el 2005, se han buscado en primer lugar las regiones
que han recibido mayor canon minero durante todo el periodo de tratamiento (2006-2014), las
que juntas totalizan el 75% del total (ver figura N° 9); otro criterio fue el de tomar todos los
ingresos mineros y obtener las regiones que recibieron mayores ingresos (totalizando el 72%, ver
figura N° 10); por otro lado se tomo del total del canon minero distribuido promedio (2006-
2014) y la poblacion de cada region al 2014, para obtener el canon en soles per capita (ver tabla
N° 1). Por dltimo se obtuvieron los ingresos presupuestarios totales para cada regiéon y se calculd
las regiones con mayor ingreso por canon minero, respecto del total de ingresos de la region,
esta informacién esta resumida en la tabla N° 2. Con toda esta informacion, de las 25 regiones
que tiene el Perd, 6 Regiones conformarfan el Grupo de tratamiento (Ancash, Arequipa,
Cajamarca, La libertad, Moquegua y Tacna) y las 19 restantes el Grupo de control.

Figura N2 9: REGIONES CON MAYOR Figura N2 10: REGIONES CON MAYOR
PORCENTAIJE DE INGRESOS POR CANON PORCENTAIJE DE INGRESOS MINEROS
(PR EDIO 2006-2014) TOTALES (PROMEDIO 2006-2014)*
m ANCASH W ANCASH
B AREQUIPA 28% B AREQUIPA
m CAJAMARCA u CAJAMARCA
M LA LIBERTAD B LA LIBERTAD
= MOQUEGUA = MOQUEGUA
W TACNA m TACNA
oTROS e e oTROS
P ——— Eiahoratopor. faor *Considera canon, regalias y derecho de vigencia
Transparencia Consufta Amigable
Elaborado por: El autor
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Tabla N2 2: REGIONES CON MAYORES INGRESOS POR

Tabla N2 1: REGIONES CON MAYOR CANON CANON RESPECTO DEL TOTAL DE SUS INGRESOS
S/. PER CAPITA PRESUPUESTARIOS(*)
Canon % INGRESOS POR CANON RESPECTO DEL
3L S e capita REGIONES | TOTAL DE INGRESOS PRESUPUESTARIOS
Promedio DE LA REGION - PROMEDIO 2006-2014
ANCASH 820
AREQUIPA 335 ANCASH 21%
CAJAMARCA 262 AREQUIPA 11%
LA LIBERTAD 200 CAJAMARCA 15%
MOQUEGUA 1782 LA LIBERTAD 10%
TACNA 1144 MOQUEGUA 32%
OTRAS 0,12y 186 TACNA 30%
Fuente: MEF OTROS 1,96% - 9%
Elaborado por: El autor Fuente: MEF

Elaborado por: El autor

(%) Ver detalle en anexo N° 2
Con base en la metodologia y los criterios especificados anteriormente, siguiendo la rigurosidad
econométrica y estadistica, a continuacién presentamos la especificaciéon del modelo

econométrico, detallando la mejor estrategia para la obtencién de resultados robustos.

3.2. Especificacion del modelo

Empleando una especificaciéon lineal de probabilidad, la regresiéon general para estimar el
impacto de la distribucién del canon minero en el gasto de capital puede ser planteada como:

1) GCit = Boit + Beratamientoi + ﬂperiodo ¢t + Bpip (tratamientoxperiodo)it T Ti T Q¢ + Uit
Dénde: GCyy es la variable dependiente gasto de capital o gasto para financiamiento o co-

financiamiento de proyectos de inversion publica; S+ es la constante; Beratamiento it €5 una
variable dummy que toma el valor 1, si la regién pertenece al grupo de tratamiento, definidas
segtin los criterios antes desctitos; Bperiodo it €5 una variable dummy que toma el valor 1 para
los afios 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013 y 2014 (“después de la politica”), y O
para los afios 1999, 2000, 2001, 2002, 2003 y 2004 (“antes de la politica”),
Bpib (tratamientosperiodo)it €8 ¢l estimador del diff and diff, que resulta de operar
tratamiento * periodo; 1; son efectos fijos!'* a nivel Region; a; son efectos fijos de afios; y
Uit es el término de error.

Con esta misma especificacion lineal de probabilidad, se estimara el impacto de la distribucién
del canon minero en el gasto de capital por funciones de cada regién, segin lo recoge la figura

N° 14; las mismas que quedaran especificadas de la siguiente manera:
2) GC transportes;, = .80 it + .Btratamientoi + .Bperiodo t + lBDiD (tratamientoxperiodo)it + Lt} + ag + Uit

3) GC Salud y saneamiento it = BO it + Btratamientoi + Bperiodo t + ﬂDiD (tratamientoxperiodo)it + L6} + ag + Uit

14 Segun, Montero (2011), es decir supone que el error (&) puede descomponerse en dos una parte fija, constante para cada regién (1;) y otra
aleatoria que cumple los requisitos MCO (1), o sea (&;:=T; + Hy); 1o que es equivalente a obtener una tendencia general por regresién dando a cada
individuo un punto de origen (ordenadas) distinto; asi lo mismo para (¢ a nivel de afio. El modelo de Efectos Fijos permite obtener estimaciones

consistentes de los efectos marginales de los regtesores considerados en la ecuaciéon presentada, cuando los mismos tendrian algin grado de
endogencidad.



4) GC Educacion y cultura it = .80 it T .Btratamiento it ﬁperiodo ¢t .BDiD (tratamientoxperiodo)it +rtag+ e
5) GC Vivienda y desarrollo Urb-it = ﬁO it + IBtratamientoi + ﬁpe'riado t + ﬁDiD (tratamientoxperiodo)it + g} + <23 + Uit
6) GC Energla it = BO i + ﬁtratamientoi + ﬁperiodo ¢ T ﬁDiD (tratamientoxperiodo)it + 1t + e

El modelo empirico planteado incorpora algunas interacciones relevantes para lograr el objetivo
del presente estudio, en particular el parametro Bp;p i captura la interaccion para las regiones con
mayores ingresos por Canon Minero antes y después de la vigencia del esquema actual de
redistribucion y el incremento de precios internacionales, con esto se busca estimar el impacto
directo del esquema de redistribucién del canon sobre el gasto de capital o gasto para
financiamiento o co-financiamiento de proyectos de inversion publica.

Segun, Del Pozo (2013), el supuesto clave del estimador DiD implica que los factores
inobservables que determinan la exposicion al tratamiento son constantes en el tiempo. En las
ecuaciones planteadas, las dummies de tiempo dan cuenta de cambios en el tiempo de las
medidas de gasto de capital en las regiones expuestas al esquema de redistribucién de canon
minero, los efectos fijos 7; y a; dan cuenta de caracteristicas que se asumen invariantes en el
tiempo. Por otro lado, para Montero (2011), hay que tener en cuenta que en las estimaciones por
DiD existe un problema potencial de correlacion serial, sobretodo, en lo referente a la variable
dependiente (GCj) la cual estarfa correlacionada de forma positiva y donde la variable
tratamiento o exposicion a alguna politica piblica cambia muy poco dentro de la unidad de
tratamiento o exposiciéon a través del tiempo, por lo cual es necesario corregir los errores
estandar, por cluster y heterocedasticidad a nivel de region, dicha correcciéon por cluster de los
errores estandar permite dar cuenta de la potencial correlacién espacial de regiones expuestas a

shocks y condiciones de mercado similares.!>

Por otro lado, también utilizaremos un enfoque cualitativo, mediante el cual se buscara
identificar la naturaleza de la titularidad de los minerales extraidos que reportan beneficios
econémicos, y de ese modo llegar a la base del criterio distributivo, para demostrar asf si se
cumple efectivamente con las condiciones establecidas en la legislaciéon nacional. Con base en el
analisis de contenido y con ayuda de la estadistica descriptiva, se pretende reducir y sistematizar
la informacién encontrada en diversos medios de informacion tales como libros y documentos
electréonicos, ademas de datos y registros informativos objetivos. Asi de forma analitica
buscaremos identificar el problema que nos ocupa, la problematica de la inequidad en la
distribuciéon del canon minero y sus consecuencias; y de forma comparativa intentaremos
explicar de manera mas clara la realidad que nos rodea, pues al mostrar los diversos contextos de
paises que cuentan con similares condiciones respecto al tema de las actividades extractivas de
minerales, la titularidad de éstos y la distribucion de los beneficios econémicos que realizan, pero
con resultados distintos a los nuestros, hace que nos formemos una idea mas clara de qué es lo
que no esta funcionando de manera adecuada, y por lo tanto, nos permite abordar de una mejor

manera el planteamiento de un nuevo sistema distributivo para el pafs.

15 En cada regresion de MCO efectuada en el programa econométrico Stata, se le adicionara la funcién “robust cluster(REGIONES)”, para conseguir

tal fin.
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3.3. Datos

Con base en los objetivos del estudio y en la metodologia planteada, ha resultado imprescindible
basarnos en la base de datos provista por el portal de Transparencia Econémica — Consulta
amigable del Ministerio de Economia y Finanzas del Perd (MEF), en dicho portal se gestiona
una base de datos muy potente que realiza el seguimiento de la ejecucion presupuestal, contiene
un moédulo del Presupuesto Institucional de Apertura (PIA), el Presupuesto Institucional
Modificado (PIM), la ejecucion de ingreso en la fase de Recaudado, y la ejecucion de gasto en las
fases de Compromiso, Devengado y Girado correspondiente a las Unidades Ejecutoras (UEs)
del Gobierno Nacional, los Gobiernos Regionales y las municipalidades de los Gobiernos
Locales; identificando plenamente la fuente y el rubro del financiamiento de los diferentes tipos
de gastos, ademas de como se estructura el gasto; siendo asi se ubic para el periodo de estudio,
el gasto de capital por canon minero, y luego desagregado por funciones segun Regiones. Se
unificaron los datos en una estructura de datos de panel'®, recogiendo la informaciéon de la
redistribucion del canon minero y el gasto de capital de las Regiones, durante los afios 1999 al
2014.

Dada la naturaleza de nuestro estudio fue necesaria la consulta adicional de otras fuentes
estadisticas, del mismo corte, provenientes del Banco Central de Reserva del Pera (BCRP),
Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), Ministerio de Energfa y Minas
(MINEM), Superintendencia Nacional de Administraciéon Tributaria (SUNAT), Sociedad
Nacional de Mineria, Petréleo y Energfa, PNUD- Pert y Sistema Nacional de Inversion Publica

(SNIP), que se muestran en las estadisticas descriptivas que hemos desarrollado.

4. Resultados

En la figura N° 11, se puede observar los niveles promedio presupuestados por Canon Minero y
el gasto de capital de los gobiernos regionales, expresadas en términos reales per capita entre el
periodo 2006 y 2014. En primer término, el grafico muestra una relativa relacién positiva entre
el presupuesto de Canon Minero y el gasto de capital de los gobiernos regionales (que
terminaremos de comprobar con el modelo econométrico a desarrollar mas adelante), lo cual
resulta congruente con los objetivos del Canon relacionados con impulsar la inversiéon publica;
es decir, que el Canon Minero habria incrementado la importancia relativa de la inversion
publica en la dinamica de las economias descentralizadas. En segundo término, es claro observar
la inequidad en la asignacién de Canon Minero a los gobiernos regionales, en regiones como
Mogquegua y Tacna las transferencias per capita fueron en promedio S/. 725 y S/. 521 para el
periodo de referencia, respectivamente, mientras que, en regiones como lLambayeque y Lima,
éstas fueron en promedio de S/. 20 y S/. 12, respectivamente.

Figura N2 11: PIM (PRESUPUESTO INSTITUCIONAL MODIFICADO) POR CANON MINERO (PER
CAPITA) Y GASTO DE CAPITAL PROMEDIO DE LOS GOBIERNOS REGIONALES - PERIODO 2006-2014
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De acuerdo con Maldonado (2011), a nivel de los gobiernos regionales y municipales, el shock
positivo en los ingresos por Canon Minero ha sido y sigue siendo, heterogéneamente distribuido
entre los diferentes niveles de gobierno en el Pera. (Ver grafico anterior), considerando que
existen regiones que reciben una gran cantidad de recursos y otros no, los recursos fiscales se
concentran en los distritos, provincias y regiones productoras de minerales, dado el actual
esquema de redistribucion de los ingresos fiscales del Estado peruano, lo cual estarfa generando
la division del territorio. Gareia (2008)17.

Es verdad que a nivel local, los hogares que residen cerca de las minas estin mayormente
expuestos a las externalidades negativas de las actividades mineras, por lo cual se tiene la
expectativa sobre el impacto de los recursos fiscales transferidos como un mecanismo de
compensacion por la explotacion de tales recursos naturales. Sin embargo, Ticci (2011) refiere
que existe un desfase entre la cantidad de recursos fiscales disponibles y las capacidades técnicas
y organizacionales en los gobiernos locales, lo cual no ha permitido que los cuantiosos ingresos
fiscales contribuyan para un desarrollo equitativo y sostenible. La debilidad institucional de los
gobiernos sub-nacionales con mayores recursos de Canon Minero puede ser aun exacerbada por
la mayor competencia politica que tales recursos fiscales pueden generar, incrementando el

clientelismo politico y el débil soporte de la poblacién.

Las debilidades de gestion de los gobiernos sub-nacionales mayormente beneficiados con
recursos de Canon Minero pueden relacionarse a través de la ejecucion presupuestal. En la figura
N° 12 se puede observar la relacién entre el nivel del presupuesto (PIM) por Canon Minero y el
gasto de capital ejecutado o devengado de los gobiernos regionales. Podemos observar que el
ratio de ejecucién presupuestal como medida de la eficiencia relativa en la ejecucion de tales
recursos varfa entre el 40% y el 70%, haciendo un promedio global de todas las regiones para el
periodo 2006-2014 de 60%. Asimismo se puede reafirmar la inequidad en la distribucién, ya

mencionada anteriormente.

Figura N2 12: RELACION ENTRE EL GASTO DE CAPITAL EJECUTADO Y PIM POR CANON
MINERO REGIONAL (PROMEDIO) - PERIODO 2006-2014
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Elaborado por: El autor

17 por citar otro ejemplo, de acuerdo con Remurpe en el 2008, aproximadamente 8 distritos a nivel nacional recibieron transferencias per capita
superiores a S/5000; 22 distritos entre S/ 2000 y S/. 5000; 44 distritos entre S/. 1000 y S/. 2000 y finalmente 1478 distritos entre S/. 0y S/. 250, lo
cual evidencia las severas inequidades del sistema de transferencias intergubernamentales en el Pert.
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En la figura N° 13, se evidencia en primer lugar una relaciéon negativa entre el nivel del
presupuesto por canon y el gasto de capital, lo cual también intenta denotar una relativa
ineficiencia en la ejecucion de tales recursos, asimismo podemos observar el ratio de ejecucioén
presupuestal para algunas regiones que reciben mayores ingresos por canon, las regiones de
Cusco, Ancash, y Moquegua que en promedio entre los afios 2006-2014 han recibido mayor
PIM por canon minero, solo llegan a un 72.5%, 49.8% y 58% de eficiencia relativa; lo cual da a

lugar a abrir un debate en torno no solo a la eficiencia sino también a la calidad del gasto.

Diversos autores como, Del Pozo (2013), Morales (2009), Cueva (2012), Zegarra (2007) y
Hopkins (2013), vienen sugiriendo la necesidad de plantear reformas al actual mecanismo de
distribucion, reformas que deben incluir criterios de equidad atendiendo a variables como las
necesidades de gasto o capacidades tributarias; pero reconociendo que los recursos obtenidos de
las industrias extractivas pertenecen a todos los peruanos, tal como lo reconoce la constitucion

politica y las leyes sobre la materia.

Por otro lado si atendemos al tema de impactos ambientales, estos no se circunscriben solo a
una region, es decir si se producen emisiones de CO2 en una region, se extenderan a lo largo de
las regiones colindantes que muy probablemente por no ser productoras reciben muy poco
canon minero como compensaciéon por ese dafio ambiental, por lo que no resulta justo distribuir
réditos econémicos solo porque el punto de partida de la emision se de en ella.!8

Figura N2 13: RELACION ENTRE EL GASTO DE CAPITAL EJECUTADO Y PIM POR CANON MINERO
REGIONAL- RATIOS PROMEDIO DE EJECUCION PRESUPUESTAL POR REGIONES
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A continuacion se pretende desagregar el gasto de capital ejecutado por funciones, su nivel de
importancia respecto al gasto total y su nivel de eficiencia relativa con el ratio entre devengado
por funciones frente al PIM del canon minero por funciones. En la figura N° 14, se presenta el
ratio de importancia del gasto de capital por canon minero y por funciones respecto del gasto de
capital total de cada region, se observa que en promedio del 2006 al 2014 el gasto de capital en
transportes representd un 29%, salud y saneamiento un 24% y educacién y cultura un 20%, del
total.

18 Fista discusion serd tratada a profundidad mas adelante en el apartado que pretende aportar una propuesta de cambio del modelo distributivo
atendiendo a criterios de equidad y justicia social, comparandolos con mucho cuidado con otros modelos de la region, para tratar de comprender la

problematica y sus posibles soluciones.
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Figura N2 14: RATIO DE IMPORTANCIA DEL GASTO DE CAPITAL POR FUNCIONES
RESPECTO DEL GASTO DE CAPITAL TOTAL - PROMEDIO GLOBAL PERIODO 2006-
2014

B TRANSPORTES
H SALUD Y SANEAMIENTO

B EDUCACION Y CULTURA
0,
3% H VIVIENDA Y DESARROLLO

1% URBANO
® ENERGIA

B OTROS (15 funciones con
Fuente: Ministerio de economia y Finanzas (MEF) - .
Transparencia Consulta Amigable ratio<1%)
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En la figura N° 15 se presenta el ratio de ejecucion presupuestal en Transportes, se observa que
para algunas regiones que recibieron mayor presupuesto por canon para esta funcién en
concreto, como las regiones de Cusco, Ancash, Lima o San Martin, que en promedio entre los
afios 2006-2014 han recibido mayor PIM por canon minero para transportes, llegan a un 66%,
57%, 76% y 85% de ratio de ejecucion presupuestal o eficiencia relativa, respectivamente. '

Figura N2 15: RELACION ENTRE EL GASTO DE CAPITAL Y PIM POR CANON MINERO
REGIONAL EN TRANSPORTES (PROMEDIO PERIODOS 2006-2014)
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Elaborado por: El autor

En la figura N° 16 presentamos el mismo ratio en salud y saneamiento; las regiones de Ancash,
Cajamarca, Cusco y Loreto, en promedio entre los afios 2006-2014 han recibido mayor PIM por
canon minero para salud y saneamiento, llegan a un 56%, 75%, 71% y 79% de ratio de ejecucion
presupuestal o eficiencia relativa, respectivamente.

19 Es importante recalcar que la medida de eficiencia que se obtiene de la division del gasto devengado o ejecutado por funcién entre el PIM
(Presupuesto Institucional Modificado) para cada funcién; ésta en si misma es una medida que se utiliza por el ministerio de economia para tener un
primer alcance de la eficiencia del gasto, no por ello concluyente fehacientemente, el sentido que hay otras variables que tomar en cuenta para medir la
eficiencia, esto solo constituye un primer indicio, pero habtfa que analizar la naturaleza del gasto y la gestion en cada proyecto, ademas del tiempo de
ejecucion, entre otras variables.
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Figura N2 16: RELACION ENTRE EL GASTO DE CAPITAL Y PIM POR CANON MINERO
REGIONAL EN SALUD Y SANEAMIENTO (PROMEDIO PERIODOS 2006-2014)
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En la figura N° 17 se ve el ratio para educacion y cultura, las regiones de Ancash, Cajamarca,
Cusco, Piura y Tacna, regiones que en promedio entre los anos 2006-2014 han recibido mayor
PIM por canon minero para educacién y cultura, llegan a un 52%, 51%, 76%, 42% y 68% de

ratio de ejecucién presupuestal o eficiencia relativa, respectivamente.

Figura N2 17: RELACION ENTRE EL GASTO DE CAPITAL Y PIM POR CANON MINERO
REGIONAL EN EDUCACION Y CULTURA (PROMEDIO PERIODOS 2006-2014)
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Nuestros primeros resultados a nivel del modelo planteado, muestran el test de medias®

considerando las regiones tratadas y control en ambos periodos.

Figura N° 18: TEST DE MEDIAS — OUTPUT DE STATA: Gastos medios de capital antes del tratamiento

20 Todos los test significativos al 5%, a excepcién del primero, lo cual es totalmente congruente con la teorfa.
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. ttest GASTOENINFR if PERIODOAOCORTE2005despu==0, by (TRANSFPORCANONGRUPODETRA)
Two-sample t test with equal variances
Group Obs Mean Std. Err. Std. Dev. [95% Conf. Interval]
0 114 6526637 1396865 1.49e+07 3759196 9294078
1 36 2510213 876065.2 5256391 731705.7 4288719
combined 150 5562695 1089797 1.33e+07 3409241 7716149
diff 4016425 2538953 -1000858 9033707
diff = mean(0) - mean (1) t = 1.5819
Ho: diff =0 degrees of freedom = 148
Ha: diff < 0 Ha: diff != 0 Ha: diff > 0
Pr(T < t) = 0.9421 Pr(|[T| > |t]) = 0.1158 Pr(T > t) = 0.0579

Primero tenemos el test del gasto medio de capital antes de la politica de redistribucion del

canon minero en vigencia desde el 2005, confirmando que el gasto de capital medio de ambos

grupos de regiones (tratadas y control) son estadisticamente iguales, es decir no existe una

diferencia significativa en el gasto de capital antes de la redistribucién del canon minero; esto es

congruente con lo que venimos teorizando, y mostrando con la estadistica descriptiva que

muestra la tendencia del canon minero a partir del 2005.

Figura N° 19: TEST DE MEDIAS — OUTPUT DE STATA: Gastos medios de capital después del tratamiento

. ttest GASTOENINFR if PERIODOAOCORTE2005despu==1, by (TRANSFPORCANONGRUPODETRA)
Two-sample t test with equal variances
Group Obs Mean Std. Err. Std. Dev. [95% Conf. Interval
0 171 5.91e+07 5676212 7.42e+07 4.79e+07 7.03e+07
1 54 9.86e+07 9458520 6.95e+07 7.96e+07 1.18e+08
combined 225 6.86e+07 4992981 7.49%9e+07 5.87e+07 7.84e+07
diff -3.94e+07 1.14e+07 -6.19e+07 -1.69e+07
diff = mean(0) - mean(1) t = -3.4539
Ho: diff = 0 degrees of freedom = 223
Ha: diff < 0 Ha: diff != 0 Ha: diff > 0
Pr(T < t) = 0.0003 Pr(|[T| > |t]) = 0.0007 Pr(T > t) = 0.9997

En el test del gasto medio de capital después del tratamiento tenemos que si existe diferencia

estadisticamente significativa en el gasto después de la redistribucién del canon minero a las

regiones, pasamos de S/. 59100000 a S/. 98600000; desde ya podemos ver el impacto directo

que ha tenido la politica del canon minero en el gasto de capital de la Regiones en el Pera.

Figura N° 20: TEST DE MEDIAS — OUTPUT DE STATA: Gasto de capital medio de ambos periodos
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. ttest GASTOENINFR, by (TRANSFPORCANONGRUPODETRA)
Two-sample t test with equal variances
Group Obs Mean Std. Err. Std. Dev. [95% Conf. Interval
0 285 3.81e+07 3770969 6.37e+07 3.07e+07 4.55e+07
1 90 6.01le+07 7547246 7.16e+07 4.51e+07 7.51e+07
combined 375 4.34e+07 3420083 6.62e+07 3.67e+07 5.01le+07
diff -2.21e+07 7937029 -3.77e+07 -6443929
diff = mean(0) - mean(l) t = -2.7782
Ho: diff =0 degrees of freedom = 373
Ha: diff < 0 Ha: diff != 0 Ha: diff > 0
Pr(T < t) = 0.0029 P Tl > |t = 0.0057 Pr(T > t) = 0.9971
Por otro 22T < tar > 1th A lado las

regiones afectadas por la politica (90) a lo largo del periodo evaluado, tienen un gasto de capital
estadisticamente significativo diferente y mayor a las regiones control (285) en el total de ambos
petiodos, pasamos de S/. 38100000 a S/. 60100000.

Figura N° 21: TEST DE
300 MEDIAS -
. ttest GASTOENINFR, by (PERIODOAOCORTE S5des
7 pul OUTPUT
) ) DE STATA:
Two-sample t test with equal variances . .
Diferencia
Group Obs Mean Std. Err. Std. Dev. [95% Conf. Interval] delgasto de
capital para
0 150 5562695 1089797  1.33e+07 3409241 7716149 todas las
1 225 6.86e+07 4992981 7.49e+07 5.87e+07 7.84e+07 regiones
combined 375 4.34e+07 3420083 6.62e+07 3.67e+07 5.01e+07
diff -6.30e+07 6182145 -7.52e+07 -5.09e+07
diff = mean(0) - mean(l) t = -10.1946
Ho: diff =0 degrees of freedom = 373
Ha: diff < 0 Ha: diff != 0 Ha: diff > 0
Pr(T < t) = 0.0000 Pr(|T| > [t]) = 0.0000 Pr(T > t) = 1.0000

Para todas las regiones podemos afirmar que se evidencia un gasto de capital medio de S/.
5562695 en el primer periodo, inferior al gasto de capital promedio mostrado en el periodo
después de la politica de S/. 68600000; dichos gastos de capital tras el tratamiento son
estadisticamente diferentes de los gastos de capital en el periodo anterior.
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Finalmente el gasto de capital de las regiones tratadas tras la politica de la redistribucién del
canon minero es estadisticamente diferente del gasto de capital en el periodo anterior (la media
del gasto S/. 2510213 pasa a S/. 98600000).

Figura N° 22: TEST DE MEDIAS — OUTPUT DE STATA: Diferencia del gasto de capital para las regiones tratadas antes
y después de la politica del canon minero

. ttest GASTOENINFR if TRANSFPORCANONGRUPODETRA==1, by (PERIODOAOCORTE2005despu)
Two-sample t test with equal variances
Group Obs Mean Std. Err. Std. Dev. [95% Conf. Interval]
0 36 2510213 876065.2 5256391 731705.7 4288719
1 54 9.86e+07 9458520 6.95e+07 7.96e+07 1.18e+08
combined 90 6.0le+07 7547246 7.16e+07 4.51e+07 7.51e+07
diff -9.60e+07 1.16e+07 -1.19e+08 -7.29e+07
diff = mean(0) - mean(l) t = -8.2596
Ho: diff = 0 degrees of freedom = 88
Ha: diff < 0 Ha: diff != 0 Ha: diff > 0
Pr(T < t) = 0.0000 Pr(|T| > |[t]) = 0.0000 Pr(T > t) = 1.0000

En la tabla N° 3 se presentan los resultados del impacto del canon minero en el gasto de capital
de las regiones del Pert, con base en estimaciones por differences in differences; dichos
resultados provienen de las estimaciones de la ecuacién 1. Esta se hizo primero con una
especificacién lineal-lineal, y luego con la especificaciéon donde la variable dependiente es
logaritmo y las independientes lineales; en ellas encontramos primero, la estimaciéon por
minimos cuadrados ordinarios y luego se incluyen efectos fijos a nivel de regiones y afios; en
ambos casos los errores son corregidos por heterocedasticidad y por cluster a nivel regiones. El
coeficiente DiD obtenido para la primera especificaciéon es un valor positivo, que denota una
relacién positiva con el gasto de capital, es decir dicho coeficiente explica el incremento en el
gasto de capital de las Regiones del Pert producto de la redistribucién del canon minero en S/.
43.400.000 nuevos soles; lo cual resulta razonable considerando la normatividad relacionada al
uso de los fondos del Canon y con el énfasis en inversion en infraestructura puiblica. (Del Pozo,

C (2013).

Tabla N° 3: ESTIMACIONES DE LA ECUACION DEL GASTO DE CAPITAL
TOTAL SEGUN MODELO
GASTO DE CAPITAL TOTAL
MODELO LIN-LIN LOG-LIN
MCO EF MCO EF
-4016425 6.12e+07 -0.292775 2.458483
Tratamiento (3292318) (1.24e+07)*** (1.169257) (0.8656838)***
5.26e+07 3.89e+07 2.822565 2.104665
Periodo (1.26e+07)*** (1.41e+07)** (0.709448)*** (1.326804)
DiD 4.34e+07 4.34e+07 1.36346 0.654667
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(1.97e+07)** (2.07e+07)** (1.082396) (1.058058)
6526637 -2.07e+07 14.24538 11.39446
Constante (3238915) * (7950688)** (0.7697441)*** | (1.327204) ***
N 375 375 292 292
RA2 0.26 0.61 0.29 0.64

Notas: MCO= Minimos cuadrados ordinarios; EF=efectos fijos ; errores estindar robustos a
heterocedasticidad

Significancia al 1% (***); significancia al 5% (**) y significancia al 10% (*)

Fuente: Estimaciones Propias.

A continuacién presentamos los resultados desagregados por funciones Regionales, siguiendo el

esquema normativo vigente con el énfasis en la inversion en infraestructura publica.

En la tabla N° 4 se presentan los resultados del impacto del canon minero en el gasto de capital
en transportes para las regiones del Perd, con base en estimaciones por differences in
differences; dichos resultados provienen de las estimaciones de la ecuacion 2. Esta se hizo
primero con una especificacion lineal-lineal, y luego con la especificacion donde la variable
dependiente es logaritmo y las independientes lineales; en ellas encontramos primero, la
estimaciéon por minimos cuadrados ordinarios y luego se incluyen efectos fijos a nivel de
regiones y anos; en ambos casos los errores son corregidos por heterocedasticidad y por cluster
a nivel regiones. En general, no se encuentra evidencia robusta, o algiin impacto significativo en
el impacto de las transferencias de Canon Minero sobre el gasto de capital en transportes; los
parametros estimados para ambas especificaciones muestran signos negativos.

En la tabla N° 5 se presentan los resultados del impacto del canon minero en el gasto de capital
en Salud y Saneamiento para las regiones del Perd, con base en estimaciones por differences in
differences; dichos resultados provienen de las estimaciones de la ecuacién 3. El coeficiente DiD
obtenido para la primera especificacion es un valor positivo, que denota una relacién positiva
con el gasto de capital, es decir dicho coeficiente explica el incremento en el gasto de capital en
salud y saneamiento de las Regiones del Pert producto de la redistribucién del canon minero en
S/. 12.600.000 nuevos soles.

Tabla N° 4: ESTIMACIONES DE LA ECUACION DEL GASTO DE CAPITAL EN
TRANSPORTES SEGUN MODELO

GASTO DE CAPITAL POR FUNCIONES: TRANSPORTES

LIN-LIN LOG-LIN
MCO | EF MCO | EF
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-1025600 8892559 0.3629588 2.023378
Tratamiento (1189230) (3076230)*** (0.5387669) (0.5879645)***
1.60e+07 9407019 1.54912 0.6576547
Periodo (4720687)*** (4062253)** (0.5784234)** (0.5752396)
-679709.4 -679709.4 -0.1792917 -0.8607402
DiD (4871952) (5127049) (0.6039513) (0.6402674)
2047804 -4683630 14.394 14.49563
Constante (1166346)* (2878272) (0.5185596)*** (0.587999)***
N 375 375 257 257
RA2 0.13 0.41 0.13 0.50

Notas: MCO= Minimos cuadrados ordinarios; EF=efectos fijos ; errores estaindar robustos a heterocedasticidad

Significancia al 1% (***); significancia al 5% (**) y significancia al 10% (¥)

Fuente: Estimaciones Propias.

En la tabla N° 5, para la segunda especificacion, los coeficientes estin recogiendo la variacion
porcentual?! del gasto de capital que se experimenté producto de la implementaciéon de la
politica, es decir en el caso de MCO, la funcién de salud y saneamiento tuvo un incremento
porcentual por la redistribucién del canon minero de 726.5%, mientras que para el modelo con

efectos fijos la variacion es de un 309%.

Y SANEAMIENTO SEGUN MODELO

Tabla N° 5: ESTIMACIONES DE LA ECUACION DEL GASTO DE CAPITAL EN SALUD

GASTO DE CAPITAL POR FUNCIONES: SALUD Y SANEAMIENTO

MODELO LIN-LIN LOG-LIN
MCO EF MCO EF
-422151.1 1.07e+07 -1.055332 1.404564
Tratamiento (391492.1) (3765719)*** (0.6786232)+ (0.5904371)**
1.19e+07 7834100 1.612694 0.2342164
Periodo (2448977)*** (3149816)** (0.4764719)*** (0.3956836)
1.26e+07 1.26e+07 2.112061 1.40915
DiD (5963924)** (6276199)* (0.6129716)*** (0.6078157)**
725638.3 5206441 13.73344 11.84771
Constante (381042.7)* (1592709)*** (0.5537139)*** (0.3223847)%**
N 375 375 249 249
RA2 0.20 0.48 0.19 0.54

Notas: MCO= Minimos cuadrados ordinarios; EF=efectos fijos; errores estandar robustos a Heterocedastic.

Significancia al 1% (***); significancia al 5% (*¥), significancia al 10% (*) y significancia al 15% (+)

Fuente: Estimaciones Propias.

En la tabla N° 6 se presentan los resultados del impacto del canon minero en el gasto de capital
en Educacién y cultura; dichos resultados provienen de las estimaciones de la ecuacién 4. El
coeficiente DiD obtenido para la primera especificaciéon es un valor positivo, que denota una
relaciéon positiva con el gasto de capital, es decir dicho coeficiente explica el incremento en el
gasto de capital en educacién y cultura de las Regiones del Pert producto de la redistribucion del
canon minero en S/. 13.600.000 nuevos soles. En la segunda especificacion, los coeficientes
estan recogiendo la variacién porcentual del gasto de capital que se experimentd producto de la

21 Para obtener dicha variacién porcentual, hay que realizar esta operacién matematica: Variacion % = efoip — 1,
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implementacién de la politica, es decir en el caso de MCO, la funciéon de educacién y cultura
tuvo un incremento porcentual por la redistribucion del canon minero de 589.5%, mientras que
para el modelo con efectos fijos la variacion es de un 228%.

Tabla N° 6: ESTIMACIONES DE LA ECUACION DEL GASTO DE CAPITAL EN
EDUCACION Y CULTURA SEGUN MODELO
GASTO DE CAPITAL POR FUNCIONES: EDUCACION Y CULTURA
MODELO LIN-LIN LOG-LIN
MCO EF MCO EF
1.81e+07 -0.6471978 2.313796
Tratamiento -680669.7 (605575) (3867470)*** (0.6451693) (0.4796761)%**
9286753 1.277674
Periodo (2157759)*** 7116092 (3566488)* (0.4578474)*** 1.317605 (1.057318)
1.36e+07 1.36e+07 1.930925
DiD (6125072)** (6445784)** (0.5950285)*** 1.18831 (0.5571236)**
14.03012 11.50245
Constante 1071229 (590925.6)* | -2254557 (1362206) (0.4552699)*** (1.079143)***
N 375 375 261 261
RA2 0.29 0.59 0.20 0.69

Notas: MCO= Minimos cuadrados ordinarios; EF=efectos fijos ; errores estindar robustos a heterocedasticidad
Significancia al 1% (**¥); significancia al 5% (**) y significancia al 10% (*)

Fuente: Estimaciones Propias.
En la tabla N° 7 se presentan los resultados del impacto del canon minero en el gasto de capital
en vivienda y desarrollo urbano; dichos resultados provienen de las estimaciones de la ecuacién
5. En general, no se encuentra evidencia robusta, o algin impacto significativo en el impacto de
las transferencias de Canon Minero sobre el gasto de capital en vivienda y desarrollo urbano; los

parametros estimados muestran signos negativos.

Tabla N° 7: ESTIMACIONES DE LA ECUACION DEL GASTO DE CAPITAL EN
VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO SEGUN MODELO
GASTO DE CAPITAL POR FUNCIONES: VIVIENDA Y DESARROLLO URBANO
MODELO LIN-LIN LOG-LIN
MCO EF MCO EF
-410390.3 98920.59
Tratamiento (261866.6)* (156821.2) -2.561425 (1.311323)* | 0.3285972 (0.7002603)
320924.6 1031538 -1.473872 -2.042168
Periodo (241870.2) (967909.3) (0.5648837)** (0.9117135)**
-240103.1 -240103.1 4.486035
DiD (248364.1) (261368.6) 2.840107 (1.300607)** (0.6957067)***
421913.7 -286750.7 13.92798 13.38688 (0.262712)
Constante (261667.7)* (243744) (0.6730846)*** *kx
N 375 375 98 98
RA2 0.02 0.27 0.08 0.38

Notas: MCO= Minimos cuadrados otdinarios; EF=efectos fijos ; errores estindar robustos a heterocedasticidad

Significancia al 1% (**¥); significancia al 5% (**), significancia al 10% (*) y significancia al 15% (+)

Fuente: Estimaciones Propias.
Sin embargo para la segunda especificacién, los coeficientes si resultarfan significativos
estadisticamente, pero no mostraremos la variacién porcentual por deberse a un ajuste del
tamafio muestral, y no a un efecto estadistico. En la tabla N° 8 se presentan los resultados del
impacto del canon minero en el gasto de capital en Energfa para las regiones del Pert, con base
en estimaciones por differences in differences; dichos resultados provienen de las estimaciones
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de la ecuacién 6. En general, no se encuentra evidencia robusta, o algiin impacto significativo en

el impacto de las transferencias de Canon Minero sobre el gasto de capital en Energia; los

parametros estimados no resultan significativos estadisticamente.

Tabla N° 8: ESTIMACIONES DE LA ECUACION DEL GASTO DE CAPITAL EN
ENERGIA SEGUN MODELO
GASTO DE CAPITAL POR FUNCIONES: ENERGIA
MODELO LIN-LIN LOG-LIN
MCO EF MCO EF
-101177.4 -1133459
Tratamiento (157678.2) (2956330) 0.2489345 (0.7036805) | -1.344043 (1.160637)
1392154 588475.4 1.315498
Periodo (508189.7)** (893031.7) 0.6365287 (0.5278483) (0.4895528)**
4949627
DiD 4949627 (4682062) (4927217) 0.1004385 (0.9473276) | -0.0969618 (1.332885)
279214.5 54826.66 12.78903 12.00114
Constante (141279.8)* (349119.9) (0.5718025)*** (0.5049905)***
N 375 375 200 200
RA2 0.10 0.39 0.02 0.48

Notas: MCO= Minimos cuadrados ordinarios; EF=efectos fijos ; errores estindar robustos a heterocedasticidad
Significancia al 1% (***); significancia al 5% (**) y significancia al 10% (¥)

Fuente: Estimaciones Propias.

Realizando una discusion con la revision de la literatura, los estudios que siguen la misma linea
que el nuestro como Macroconsult (2012) y Del Pozo (2013), encuentran resultados un poco
divergentes respecto de la evaluacion del impacto Canon Minero en el acceso a infraestructura
social basica como agua, servicios higiénicos y electricidad; ellos obtienen evidencia que sugiere
que el Canon Minero incrementarfa el acceso a servicios higiénicos y a electricidad; por el mayor
gasto de capital efectuado en estas funciones especificas, sin embargo, estos impactos positivos
sobre el acceso a infraestructura basica son heterogéneos; en el caso del acceso a servicios
higiénicos el impacto significativo se concentra en los hogares urbanos y en el caso del acceso a
electricidad el impacto se concentra en hogares rurales.

En nuestro caso, no se ha encontrado evidencia robusta respecto al impacto del canon minero
en el gasto de capital en energfa, pero si en salud y saneamiento (que comprende agua),
claramente existe un impacto directo en esta funcién; sin embargo para los autores en lo que
respecta al acceso al agua, encontraron evidencia que sugiere que un mayor nivel de
transferencias de Canon Minero implicarfa un menor acceso al agua en hogares rurales, lo cual
evidenciaria la relaciéon de competencia por el uso de los recursos naturales entre las actividades
mineras y el uso familiar, limitando la expansiéon de la inversién publica relacionada con
infraestructura de agua en distritos beneficiados extraordinariamente con recursos fiscales del
Canon Minero, lo cual se constituirfa en un posible detonante de los conflictos socio-
ambientales relacionados con las actividades mineras. (Del Pozo et al (2013).

4.1. Analisis de la metodologia actual de distribucién del canon minero y

propuesta de un nuevo sistema distributivo

Segun Hopkins (2013), en el Pert el régimen de titularidad de los derechos de propiedad sobre

los recursos minerales corresponde a la nacién como un total, instaurandose asi como unica
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propietaria de los recursos del subsuelo dentro del territorio nacional. Con base en esta referida
titularidad, es por tanto el Estado, el Gnico facultado para ejercer el control y administracion de
dichos recursos, es asi que somete a terceros interesados y a él mismo, si participa directamente,
a un proceso mediante el cual se otorga un derecho de concesién de exploracién y explotacion,
bajo el cumplimiento de regulaciones y mecanismos que posibilitan la obtenciéon de un beneficio

econémico por la ejecucién de la actividad extractiva.

El problema latente que se viene discutiendo en el Pert es si sexiste una distribucién inequitativa
de los beneficios econémicos que se obtienen mediante la actividad minera en diversas zonas del
Peru? ¢Existe una incorrecta interpretacion del concepto de impactos ambientales al reducirse a
un area especifica? ;Cuan preocupante resulta la posibilidad de generacion de conflictos sociales
a corto plazo dado el sistema de distribuciéon que rige actualmente? La problematica de esta
discusion tiene que ver directa y significativamente con el modelo del desarrollo sostenible, que
involucra dentro de sus componentes, aspectos desde ambientales, econémicos y sociales,
aspectos estrechamente conectados, dado que debido a los componentes ambientales y
econémicos, se produce como resultado una gran fractura social que afecta de manera directa el

normal desarrollo de las actividades extractivas dentro del pafs. (Zegarra 2007).

Seguin Hopkins (2013), con respecto al aspecto ambiental, un argumento considerado como
principal en el debate contra de la actividad minera. Se utiliza este argumento como motivo para
frenar la extraccion de recursos minerales en las regiones que cuentan con las mayores reservas,
pero no se hace hincapié a los otros dos pilares de un desarrollo sostenible, los cuales son el
econémico y social?2. Primero que nada es en estas regiones a las que se destina la mayor
cantidad de los ingresos generados por la actividad minera?’. Pero que pasa realmente con los
impactos ambientales producidos por la actividad minera; dada su naturaleza, éstos no se limitan
s6lo a una region, pues ante las emisiones de CO2 o alteraciones en la calidad del agua, se veran
afectados todos y cada uno de los individuos de la sociedad en general®*.

Por otro lado, no se aplica adecuadamente lo sefialado en la ley nacional con respecto a la
titularidad de los recursos encontrados en el subsuelo del territorio nacional, lo que genera que
los réditos econémicos que provienen directamente del desarrollo de las actividades extractivas,
no sean distribuidos de la manera correcta; lo que sin duda generara a largo plazo un
quebrantamiento entre un Pert pobre, que no cuenta con recursos minerales en su subsuelo, y
un Peru rico, que a pesar de contar con ellos y con el apoyo del Estado en la asignaciéon de los
beneficios econémicos, protesta por la protecciéon del medio ambiente y a la vez porque no se le
reduzcan los ingresos econémicos que muy probablemente no son capaces de ejecutar
adecuadamente, como hemos visto con las medidas de eficiencia relativa.

22 Queda claro que el aspecto social de la discusién es generado por los argumentos que se plantean con el pretexto de la protecciéon del medio
ambiente; es necesatio sefialar que nadie discutitia sobre que se debe proteger al medio ambiente de manera que no se vea afectado éste ni las personas
que se desarrollan en él, por lo cual el Perd cuenta con una legislacién ambiental, cuyo incumplimiento imposibilitarfa a los solicitantes de concesién
minera a desarrollar cualquier actividad extractiva.

23 Bl canon minero les ha dado una vitalidad econdmica que no tienen muchas de las regiones del pafs. Es en este punto donde encontramos la mayor

problematica relativa a la titularidad de derechos sobre los minerales.

24 poy ejemplo, si se producen emisiones de gas CO2 en Moquegua, ello no significa que dichos gases quedarin aislados en la regién, sino que por el

contrario, se extenderan a lo largo de las regiones, y dentro de ellas regiones que reciben muy poca retribucién econémica por la actividad minera.
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Se ha demostrado que el Perd aun no logra el desarrollo que deberfa haber conseguido
considerando su clara posicién como pais minero, en comparacion con paises de la region
latinoamericana, que han conseguido logros ain mayores gracias al sistema de distribuciéon que
han aplicado. LL.a mejor manera para alcanzar el desarrollo del pais es utilizar los recursos con los
que contamos, primero de manera eficiente para producir beneficios econémicos que se puedan
traducir en obras o programas que resulten utiles para la comunidad, evitando malas gestiones
administrativas por incapacidades y corrupciones, temas de los que adolecemos
desgraciadamente en gran magnitud. Un tema pendiente en nuestra agenda como pais es la
justicia social para la colectividad, por ello es necesario realizar un analisis econémico interno,
que haga notar los errores del sistema de reparto de los réditos econémicos del canon minero y
su repercusion en cada ambito social. Es cierto que el Perd ha mantenido anos de bonanza, pero
ello, mas alld de colocarnos en una posicion grata, deberfa hacernos pensar que ese tiempo no
durara por mucho mas, por lo cual deberfamos pensar en utilizar los beneficios que recibimos
hoy para hacerlos sostenibles y mantener el bienestar de futuras generaciones. (Hopkins 2013).

Podemos afirmar que no existe hasta el momento una relaciéon directa entre distribucién del
canon minero y el bienestar social de una regién, a pesar que hemos demostrado que si existe un
impacto directo en el gasto de capital que deberia contribuir a claras mejoras en el bienestar
social de las regiones, sin embargo el criterio distributivo, la falta de capacidad de las
administraciones publicas, la mala gestion administrativa, corrupcion, entre otros factores
afectan su resultado. Si el unico propietario de los recursos minerales es la Nacion, y es el Estado
el encargado de gestionar su mejor distribucion, en procura del bienestar de la Nacién, entonces
no se logra entender el por qué s6lo unas cuantas regiones gozan de los beneficios econémicos
del Canon Minero. Hemos demostrado que entre Ancash, Arequipa, La Libertad, Cajamarca,
Moquegua, y Tacna concentran casi el 80% de los ingresos producidos por el Canon Minero.
Podemos decir que, al conformar la Nacion la totalidad de sus habitantes, ubicados en la
totalidad de sus provincias, no se esta consiguiendo la justicia social que se busco en un
principio con este sistema de distribucion. Proponemos entonces que sea el gobierno
(superando estratégicamente las resistencias de las regiones que actualmente gozan de las
bonanzas del canon minero y que presentaran fuertes resistencias al cambio) el que se encargue
de recaudar la totalidad de los recursos obtenidos por la actividad minera en el Perd y luego de
ello trabajar en programas de distribucién y desarrollo que contribuyan efectivamente a una
reparticion equitativa de los beneficios econémicos entre todos los integrantes de la Nacion en
su totalidad.

4.2. Acercamiento al analisis de la eficiencia y/o calidad del gasto por

canon minero

En el Perd, es muy comun que la eficiencia de la gestion o del gasto se evalie en funcién de
cuanto del presupuesto asignado se gasta por aflo, es decir, lo que se conoce como capacidad de
gasto, cada entidad del Estado tiene funciones que cumplir y para ello se le asigna el presupuesto
correspondiente. Hemos demostrado que a pesar del gran déficit en infraestructura en educacién
o salud publica, entre otras, el avance en la ejecucion del presupuesto para inversiones de capital
es lento al cierre de cada ejercicio fiscal o presupuestal; por ello ademas de evaluar los montos
ejecutados, también debe tomarse en cuenta qué tanto de ese gasto ejecutado, contribuy6 al
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proposito para el que se asigné el presupuesto, y en esta faena es importante tener en primer
lugar gobiernos sub-nacionales que cuenten con funcionarios cualificados, que tengan la
capacidad no solo de proponer proyectos que contribuyan realmente a satisfacer las necesidades
de la poblacién, sino también que sepan administrarlos y supervisarlos para que dichas
prestaciones se desarrollen con calidad. Bonifaz et al (2013).

Como se ha mostrado en apartados anteriores, en los ultimos anos los recursos distribuidos a los
gobiernos regionales y locales por el canon minero han sido significativos y, a pesar de los
altibajos con relacién a la caida de los precios de los principales minerales exportados por el
Pert, éstos deben aumentar en el mediano plazo, cuando varios nuevos proyectos entren en
produccién. Sin embargo, nos llama la atencién que a pesar que haber encontrado una alta
relacion entre el canon minero y el gasto de capital, hasta ahora no se puede observar una
relacion clara y contundente entre el canon minero y una reduccién explicativa de la pobreza; los
departamentos de Ancash, Arequipa y Cajamarca son los que reciben las mayores cantidades por
canon minero. De este hecho, resalta que Cajamarca se encuentra entre los departamentos con
alta tasa de pobreza multidimensional. El caso de Cajamarca se convierte en el mas alarmante,
pues cuenta con la segunda tasa mas alta de pobreza multidimensional con 67.8%, y con el tercer
monto mas alto de canon minero (§/. 400.068.212 millones). Por ello debemos reflexionar
acerca de los reales beneficios de esta importante fuente de recursos agotables. Seguin Bonifaz et
al (2013), la pregunta que nos debemos hacer, después de haber realizado todos los analisis que
hemos presentado, ¢Cémo es posible que Cajamarca llegue a ser la segunda regiéon mas pobre
del Pert, a pesar de ser la tercera region que mas canon minero ha recibido? Este 67.8% de
cajamarquinos pareciera que no estuvieran recibiendo los beneficios del canon minero, por lo
que no se esta sintiendo un verdadero impacto en el desarrollo y bienestar. Otra forma de
evaluar la eficiencia de la gestion o del gasto del canon minero, es a través de la evolucion del
indice de desarrollo humano. Vemos que de las regiones tratadas, Cajamarca presenta el menor
IDH con 0.3773, ocupando el puesto 20, lo cual sigue resultando contradictorio, por ser la
tercera region en recibir mayores recursos mineros durante el 2006-2014; su esperanza de vida al
nacer esta en 73.83 afos, la poblacion con educacion secundaria completa solo es de 54.78%, los
afios de educacion de la poblacion mayor de 25 afios, es de 6.40, y el ingreso familiar per capita
es de S/. 421.3, mucho menor a la remuneracion minima vital del Perd de S/. 750 soles, que ya

es muy poco y discutible.

La pregunta que nos hacemos, a partir de los indicadores que hemos evaluado es ¢Qué hacer
para garantizar una real eficiencia del gasto por canon minero? ;Qué indicadores de eficiencia
del gasto realmente se deben tener en cuenta? ;Con que otros métodos podemos tratar de
garantizar que los recursos mineros cumplan los objetivos que todos perseguimos como pais?
En primer lugar hay que encontrar otra manera de generar nuevas mediciones de la capacidad
del gasto o eficiencia de la ejecucion de los recursos del canon minero. Es decir a parte del
indicador de eficiencia relativa en base al ratio entre la ejecuciéon del gasto devengado y el
presupuesto institucional modificado (PIM)25, pero es importante mencionar que este indicador

25 Presupuesto actualizado de la entidad publica a consecuencia de las modificaciones presupuestarias efectuadas durante el afio fiscal, a partir del
presupuesto institucional de apertura (PIA).
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presenta ciertas limitaciones en el sentido de que se esta incluyendo modificaciones mas grandes
en el presupuesto de apertura de los gobiernos sub-nacionales, especialmente para el
financiamiento de las inversiones, lo que produce distorsiones, complicando la gestion
presupuestal y debilitando la validez del indicador que utiliza el ministerio de Economia y que

hemos presentado en este estudio.

Por ello es importante fijar nuestros ojos en nuevos indicadores, utilizar una gestiéon de
presupuesto basado en resultados, o hacer uso de un nuevo mecanismo que es la vigilancia
ciudadana del gasto publico; y lo incluyo aqui porque en aquella busqueda de lograr la eficiencia
en la ejecucion de los recursos publicos, si los organismos que tienen a su cargo el control y
supervisiéon del gasto publico de los gobiernos sub-nacionales, no logran su cometido y
realmente dificultan que se realicen ejecuciones eficientes y de calidad del gasto, para bien de
todos, pudiendo sentir que hay un verdadero desarrollo y bienestar, no sélo equitativo y justo,
sino sobre todo de calidad.
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5. Conclusiones

v" Se concluye que si existe un impacto directo o positivo y significativo de la distribucion del
canon minero en el gasto de capital o en el financiamiento o co-financiamiento de inversiones
publicas en infraestructuras en las regiones del Pert. La estimaciéon por differences in
differences, refiere un rotundo incremento en el gasto de capital de las Regiones del Peru
producto de la distribuciéon del canon minero, lo cual resulta razonable considerando la
normatividad relacionada al uso de los fondos del Canon minero y con el énfasis para
inversion en infraestructura publica. A nivel desagregado por funciones podemos concluir
que el impacto en el gasto de capital en salud y saneamiento y educacién y cultura resulta
igualmente positivo y significativo; sin embargo no se observa lo mismo en las funciones de
transporte, vivienda y desarrollo urbano y energfa, en las cuales no se encuentra una evidencia
robusta.

v" El canon minero se rige por una ley especifica y sigue un enfoque metodolégico con base en
estrictos indices de distribucion establecidas en la misma, al 50% del Impuesto a las
sociedades mineras en produccion recaudado, se aplican criterios de poblacion y necesidades
basicas insatisfechas, pero el énfasis real estd en el distrito productor, siendo ellas las que
recibiran mas de los montos recaudados; de alli las regiones donde se encuentra el recurso
mineral recibiran el 25% del total recaudado; ahi hemos centrados nuestros esfuerzos de
investigacion; dichos criterios son debatibles a todas luces; ya que crea inequidad y el
resquebrajamiento del territorio nacional en regiones con abundantes recursos fiscales por
canon minero y regiones con muy pocos recursos, por no tener yacimientos en explotacion
en su territorio.

v’ Si bien el canon minero representa mas del 82% de las contribuciones que realiza la mineria al
estado peruano, y totalizan a la fecha mas de 35 mil millones de soles, repartidos a todas las
regiones del Perd; representando en algunas regiones mas del 30% de su presupuesto total, se
concluye que su distribucion es inequitativa, ya que es claro observar que hay regiones como
Moquegua y Tacna que recibieron por canon minero S/. 1782 y S/. 1144 nuevos soles per
capita en promedio respectivamente, mientras que regiones como amazonas o Lambayeque
recibieron S/. 0.12 y S/. 0.14 céntimos de sol, lo cual no estd permitiendo una real
contribucién para un desarrollo equitativo y sostenible.

v" Concluimos que segtin la constitucién politica del Pert y las leyes de la materia, los recursos
minerales son patrimonio exclusivo de la Nacion, deben de ser los integrantes de ésta quienes
se beneficien directamente de los beneficios econémicos producidos de la explotacién de los
recursos minerales; nuestro modelo actual de distribucién no esta consiguiendo ni el
desarrollo, ni la justicia social, mas bien se observan protestas e ineficacia en la administracion
de los recursos asignados, lo que indica que este camino es incorrecto, es entonces correcto,
legal, econémico y socialmente hablando, distribuir la riqueza entre los integrantes del Estado
de manera equitativa, de tal forma que en un mediano o largo plazo no se produzca una
ruptura entre las regiones que cuentan con mayores recursos que las demas.

v Proponemos entonces que sea el gobierno central (superando estratégicamente las
resistencias de las regiones que actualmente gozan de las bonanzas del canon minero y que
presentaran fuertes resistencias al cambio) el que se encargue de recaudar la totalidad de los
recursos obtenidos por la actividad minera en el Perd y luego de ello trabajar en programas de

distribucién y desarrollo que contribuyan efectivamente a una reparticiéon equitativa de los
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beneficios econémicos entre quienes finalmente son titulares del derecho patrimonial de los
recursos mineros, que son todos los integrantes de la Nacién en su totalidad; utilizando la
experiencia comparada de otros paises como Chile y Colombia, con las salvedades que este
hecho supone, que tienen esquemas equitativos y que estan obteniendo mejores resultados a
ese respecto.

v" Concluimos que a pesar del gran déficit en infraestructura, educacion, salud publica,
transportes, energia, el avance en ejecucion del presupuesto para inversiones es lento, hemos
evidenciado en primer lugar una relacién negativa entre el nivel del presupuesto por canon y
el gasto de capital para todas las regiones lo cual también intenta denotar una relativa
ineficiencia en la ejecuciéon de tales recursos, asimismo podemos observar el ratio de
ejecucion presupuestal o capacidad del gasto total (devengado/PIM) en promedio para los
afios de estudios es de 60%; y a nivel de funciones es de 59% para transportes, 59.5% para
salud y saneamiento, 64.5% para educacién y cultura, 45% para vivienda y desarrollo urbano
y 59.8% para energfa; lo cual da a lugar a abrir un debate en torno no solo a la medicién de la
eficiencia sino también a la calidad del gasto, en el sentido de que ademas de evaluar los
montos ejecutados en materia de inversiones, también debe tomarse en cuenta qué tanto de
ese gasto contribuy6 al propodsito para el que se asigné el presupuesto.

v’ Concluimos que Regiones como Ancash, Arequipa y Cajamarca, quienes reciben los mayores
ingresos por canon minero, presentan indicadores que llaman a la alerta en cuanto a la
adecuada gestion de los recursos; en el indice de pobreza multidimensional, Cajamarca ocupa
el segundo lugar a nivel nacional y Ancash con Arequipa se encuentran en una situacion
media, por otro lado el IDH, también nos indica que se ocupan los peores lugares con muy
bajos indices, lo cual resulta preocupante por ser regiones que mas canon minero reciben sin
poderse comprobar que hayan tenido un impacto contundente en sus niveles de desarrollo y
bienestar.

v' Se propone utilizar nuevos indicadores de medicion de la eficiencia del gasto, como el
indicador de gastado entre transferido para reflejar una evaluacién de conjunto vy
aproximarnos mejor a la capacidad de la gestion operativa, dejando de lado el componente de
planificaciéon o variabilidad por condiciones impredecibles, y también el indicador de
crecimiento del gasto que reflejaria el proceso de la capacidad de gestion; todo esto aunado a
un presupuesto basado en resultados y en la vigilancia ciudadana del gasto puablico, para una
observacion colectiva, sistematica y deliberada de la sociedad civil sobre las autoridades e
instituciones, exigiendo responsabilidad en el cumplimiento de los compromisos asumidos y
estando alerta frente al comportamiento, en este caso de los gobiernos regionales.

v" Concluimos finalmente que en la mayoria de los casos los recursos del canon minero no son
utilizados eficientemente. Si bien una parte de estos recursos se han destinado para financiar y
cofinanciar proyectos u obras de impacto local y regional, ain tenemos muy malos ejemplos
de gasto como por ejemplo piscinas en distritos sin agua, estadios con capacidad mayor a
toda la poblacion de la zona o monumentos a cualquier figura o personaje irracional;
proyectos que no estan cubriendo alguna necesidad basica de la poblacién, por lo que resulta
sumamente urgente, analizar y definir claramente el orden de prioridades de las inversiones
por Canon Minero, buscando que sean, realmente, proyectos u obras de impacto local y
regional, que constituyan un verdadero soporte primero de equidad y luego de justicia social
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en el sentido que cada vez mas peruanos cubran sus necesidades basicas y que les permita

mejorar su calidad de vida como parte del camino de nuestro pafs hacia el desarrollo.
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