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REPUBLICA Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 1994/2017-
CR, por el que se propone una Ley que crea el
Canon Comunal.

COMISION DE DESCENTRALIZACION, REGIONALIZACION, GOBIERNOS LOCALES
Y MODERNIZACION DE LA GESTION DEL ESTADO

PERIODO ANUAL DE SESIONES 2018 - 2019

Sefior presidente:

Ha sido remitido, para dictamen de la Comisién de Descentralizacién, Regionalizacion,
Gobiernos Locales y Modernizacién de la Gestién del Estado, la siguiente iniciativa
legislativa.

- Proyecto de Ley 1994/2017-CR, presentado por el Grupo Parlamentario Célula
Parlamentaria Aprista, a iniciativa del congresista Jorge del Castillo Galvez, por el
que propone “Ley que crea el Canon Comunal”.

La Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos Locales y Modernizacién
de la Gestion del Estado, en la segunda sesion ordinaria, celebrada el miércoles ....... de
2018, del periodo anual de sesiones 2018 — 2019, acord6 por ...... de los presentes
........ el texto sustitutorio del dictamen recaido sobre el Proyecto de Ley 1994/2017-CR,
con el voto favorable de los congresistas presentes

|. SITUACION PROCESAL
a) Estado procesal del Proyecto

El Proyecto de Ley 1994/2017-CR, ingreso al Area de Tramite Documentario con
fecha 12 de octubre del 2017, siendo decretado a la Comisiébn de Economia,
Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera, como primera comision dictaminadora,
con fecha 18 de junio de 2018 ésta ha emitido dictamen favorable, aprobado por
mayoria; y, a la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos
Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado, como segunda comision;
ambos mediante decreto de envio del 17 de octubre de 2017.

b) Antecedentes legislativos

La iniciativa legislativa busca generar que la poblacién circundante y directamente
impactada con la explotacion del recurso natural, puede recibir un porcentaje de la
distribucion del canon para ser empleada en inversion productiva para el
desarrollo sostenible de las comunidades donde se explota el recurso natural.
Para tal fin, propone un nuevo criterio de uso del canon.

Sobre la modificacion de los criterios de uso del canon, regulado por la Ley de
Canon, desde su vigencia en el afio 2002, estos han tenido diversas
modificaciones siendo las mas importantes las siguientes:

e Articulo 4 de la Ley 28077, Ley que modifica diversos articulos de la
Ley 27506, Ley de Canon, publicada el 26-09-2003 que establecio que
“6.2 Los recursos que los gobiernos regionales y gobiernos locales reciban
por concepto de canon seran utilizados exclusivamente para el
financiamiento o co-financiamiento de proyectos u obras de infraestructura
de impacto regional y local, respectivamente, a cuyo efecto establecen una
cuenta destinada a esta finalidad. Los gobiernos regionales entregaran el
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20% (veinte por ciento) del total percibido por canon a las universidades
publicas de su circunscripcion, destinado exclusivamente a la inversion en
investigacion cientifica y tecnolégica que potencien el desarrollo regional.
El canon petrolero mantiene las condiciones actuales de su ejecuciéon”.

e Segunda Disposiciones Complementarias y Finales, de la Ley 28322,
Ley que modifica articulos de la Ley 27506, publicada el 05 de julio de
2004, estableci6 en su Segunda Disposicion Complementarias y Finales,
que “Del total recaudado a que se refiere el literal a) del numeral 5.2 del
articulo 5 de la Ley N° 27506, sustituido por el articulo 2 de la presente
Ley, se destinara el treinta por ciento (30%) a la inversion productiva para
el desarrollo sostenible de las comunidades donde se explota el recurso
natural”.

e Tercera Disposicién Complementaria Modificatoria de la Ley 30512,
Ley de Institutos y Escuelas de Educacién Superior y de la Carrera
Puablica de sus docentes, publicada el 02 noviembre 2016, establecio
que "6.2 Los recursos que los gobiernos regionales y gobiernos locales
reciban por concepto de canon seran utilizados exclusivamente para el
financiamiento o co-financiamiento de proyectos u obras de infraestructura
de impacto regional y local, respectivamente, a cuyo efecto establecen una
cuenta destinada a esta finalidad. Los gobiernos regionales entregaran el
20% (veinte por ciento) del total percibido por canon a las universidades
publicas y el 10% (diez por ciento) del total percibido por canon a los
institutos y escuelas de educacion superior de su circunscripcion,
destinado exclusivamente a la inversién en investigacién cientifica y
tecnolégica y de su respectiva infraestructura, que potencien su desarrollo.
El canon petrolero mantiene las condiciones actuales de distribucién
conforme a ley”.

o Actualmente, se tiene la autégrafa de la “Ley que modifica la Ley 27506,
Ley de Canon, a fin de promover el financiamiento de Programas de
Vivienda Social”, remitida al Ejecutivo el 28 de agosto del presente afio.
Esta modificacién habilita que los gobiernos regionales y gobiernos locales
utilicen el canon para el financiamiento de Bonos Familiares
Habitacionales (BFH) destinados a proyectos de vivienda del Programa
Techo Propio y para el financiamiento del Programa Nacional de Vivienda
Rural, mediante convenios con el Ministerio de Vivienda, Construccion y
Saneamiento o el Fondo MIVIVIENDA.

c) Pedidos de Opinién

Se han remitido a las entidades involucradas, pedidos de opinién, bajo el siguiente
detalle:

e Presidencia del Consejo de Ministros, mediante Oficio N° 577-2017-
2018/CDRGLMGE-CR del 20 de octubre de 2017.

e Ministerio de Economia y Finanzas, mediante Oficio N° 578-2017-
2018/CDRGLMGE-CR del 20 de octubre de 2017.

e Ministerio de Cultura, mediante Oficio N° 579-2017-2018/CDRGLMGE-CR
del 20 de octubre de 2017.


http://spij.minjus.gob.pe/CLP/contenidos.dll?f=id$id=peru%3Ar%3A2604e46$cid=peru$t=document-frame.htm$an=JD_305123$3.0#JD_305123
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e Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales (ANGR), mediante Oficio N°
580-2017-2018/CDRGLMGE-CR del 20 de octubre de 2017.

e Asociacion de Municipalidades del Pert (AMPE), mediante Oficio N° 581-
2017-2018/CDRGLMGE-CR del 20 de octubre de 2017.

d) Opiniones recibidas

La Comisiobn de Descentralizacién, Regionalizacion, Gobiernos Locales y
Modernizacion de la Gestidn del Estado, ha recibido las siguientes opiniones:

e EL MINISTERIO DE CULTURA: alcanza opinion mediante Oficio N° 695-
2017-DM/MC que adjunta el Informe N° 000066-2017-CDR/OGAJ/SG/MC
de la Oficina General de Asesoria Juridica, e Informe N° 181-2017-
DGPI/VMI/MC, de la Direccién General de Derechos de los Pueblos
Indigenas, respectivamente.

Sobre la Oficina General de Asesoria Juridica, que recoge las
conclusiones y recomendaciones de la Direccion General de Derechos de
los Pueblos Indigenas, concluye que no formula observaciones al
Proyecto de Ley 1994/2017-CR, sin embargo, formula las siguientes
recomendaciones a considerar:

“Al ser un proyecto de ley de alcance general, no establece entre sus
disposiciones la regulacion en materia de hidrocarburos que pueda ser
susceptible de ser modificada, lo cual puede ocasionar como
consecuencia la no aplicacion para las comunidades nativas o
campesinas ubicadas en zonas amazodnicas de extraccion de
hidrocarburos. Asimismo, las modificaciones planteadas a la Ley de
Canon, hacen mencion a la conformacion de ndcleos ejecutores, para
cual se podria considerar la normativa especifica en el caso de Loreto,
En este sentido cabe recomendar que el proyecto de ley plantee
modificaciones en relacion a la base normativa que regula el canon de
hidrocarburo.

De igual forma el proyecto de ley puede considerar la modificacién en
relacion a la distribucién y la ejecucién del recurso, incorporando
obligaciones especificas para los gobiernos regionales y locales que
involucren dentro de sus jurisdicciones a poblacién organizada en
comunidades campesinas 0 nativas o pueblos indigenas, a fin de
considerar a toda la poblacion indigena afectada por la actividad de
explotacion en las zonas de extraccion.

Se recomienda que el proyecto de ley contemple el concepto de
intangibilidad, destinado a que los recursos provenientes de canon
distribuidos a las municipalidades de las zonas de extraccion y que no
puedan ser ejecutados en el afio donde fueran programados, no pueden
reprogramarse en otra actividad distinta a la de su criterio de
distribucion.

Dado que el proyecto de ley busca mejorar las condiciones actuales de
distribucion, es importante considerar la normativa especial de cada
régimen, asi como la aplicacion de mecanismos de seguimiento para el
caso de la conformacién de nucleos ejecutores y priorizacién de los
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proyectos que estas formas de organizacién desarrollarias. En este
sentido también considerar el seguimiento de la ejecucion de recursos
provenientes de canon por parte de gobiernos regionales y locales, a
efectos de garantizar la transparencia y la fiscalizacién de estos fondos.

El proyecto de ley podria considerar evaluar un nuevo mecanismo de
redistribucion del canon que tome en cuenta todas las localidades que
forman parte del proceso de explotacion econOmica de recursos
naturales, incluyendo las areas de explotacion propiamente dichas, asi
como otras instalaciones que se utilizan para el traslado y
comercializacion del recurso natural. Los mecanismos de redistribucion
deben buscar un reparto equitativo del recurso canon considerando los

riesgos vinculados a la actividad a lo largo de todo el proceso®”.

Por otro lado, precisa que la figura propuesta de “canon comunal” vincula a
varias categorias de sujetos beneficiarios que responde a regimenes
distintos, asimismo se establecen categorias de sujetos colectivos no
previstas en la legislacion vigente como las sefaladas “comunidades
andinas”.

También indica, que el Ministerio de Cultura se encuentra a cargo de la
administracion de la Base de Datos Oficial sobre Pueblos Indigenas, sin
embargo, indica que la informacién que posee es de caracter referencial y
exclusivamente respecto de pueblos indigenas u originarios, los cuales
pueden agruparse bajo distintas formas de organizacion que contemplen
otras categorias mas alla de comunidades nativas o comunidades
campesinas.

e LA PRESIDENCIA DEL CONSEJO DE MINISTROS: a través de su
Secretaria General, alcanza opinion mediante Oficio N° 1769-2018-
PCM/SG, que incluye los siguientes informes:

> Informe 360-2018-PCM/OGAJ, de la Oficina General de Asesoria
Juridica de la Presidencia del Consejo de Ministros;

» Informe 332-2017-EF/62.01, del Ministerio de Economia vy
Finanzas;

> Informe 1577-2017-PRODUCE/OGAJ, del Ministerio de Ila
Produccién;

> Informe 000066-2017/CDR/OGAJ/ISG/MC, del Ministerio de
Cultura; y,

» Informe Legal 1128-2017-MINAGRI-OGAJ, del Ministerio de
Agricultura y Riego.

El Informe 360-2018-PCM/OGAJ, de la Oficina General de Asesoria
Juridica de la Presidencia del Consejo de Ministros, recoge las
conclusiones y recomendaciones de las entidades arriba descritos en
atencion a las competencias y funciones que poseen, siendo estas:

MINISTERIO DE ECONOMIA Y FINANZAS

! Recogido de las paginas 4-5 del Informe N° 000066-2017-CDR/OGAJ/SG/MC.
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A través de la Direccion General de Presupuesto Publico, formula
observacién, segun indica, desde el punto de vista estrictamente
presupuestario, dado que la propuesta normativa ho acompafa un analisis
costo-beneficio, en términos cuantitativos que indique el impacto que dicha
medida generard en los presupuestos del Sector Publico para el Afo
Fiscal 2017 y 2018.

Asimismo, sefiala que la iniciativa legislativa no ha incorporado la
determinacion de la Entidad que serd responsable de controlar vy
supervisar la ejecucion de los recursos que seran transferidos.

De otro lado, la Direccibn General de Politica Macroeconémica y
Descentralizacion Fiscal, formula observacion al proyecto de ley, por
considerar que la propuesta constituye una medida poco eficiente porque
atomiza la inversion su nacional y puede inmovilizar recursos escasos
cuando estos son poco significativos. Asi también, sefiala que esta
propuesta resulta inviable en razon que las comunidades no constituyen
unidades ejecutoras del Sector Publico, razén del cual la Segunda
Disposicion Complementaria Final de la Ley 28322, vigente, estable que
las municipalidades estan obligadas a destinar treinta por ciento (30%) a la
inversién productiva para el desarrollo sostenible de las comunidades
donde se explota el recurso natural.

MINISTERIO DE LA PRODUCCION

A través de la Oficina General de Asesoria Juridica, el Ministerio de la
Produccién concluye que el Proyecto de Ley 1994/2017-CR, Ley que crea
el Canon Comunal, resulta improcedente.

El informe sefiala que el proyecto de ley no se ajusta al marco conceptual
de lo que establece la Ley como Canon. Por otro lado, indica que la
propuesta de creacién de una base de datos oficial de comunidades
campesinas o andinas y las comunidades nativas o pueblos amazdnicos a
cargo del Vice Ministerio de Interculturalidad del Ministerio de Cultura,
resulta innecesario, puesto que dicha entidad ya se encarga de eso.

MINISTERIO DE AGRICULTURA Y RIEGO

A través de la Oficina General de Asesoria Juridica, el Ministerio de
Agricultura y Riego concluye que el Proyecto de Ley 1994/2017-CR, es
viable sin observaciones, segun precisa, esta iniciativa es favorable y se
encuentra acorde a los objetivos de su Sector, quien viene apoyando a las
comunidades campesinas y nativas entre otras formas, bajo la modalidad
de asignacion de recursos, a través de los Comités Locales de Asignacion
de Recursos-CLAR que operan bajo la competencias del Programa de
Desarrollo Productivo Agrario Rural-AGRO RURAL, unidad ejecutora del
Ministerio de Agricultura y Riego y la Plataforma de SERVIAGRO, que
brinda servicios de extension y asistencia técnica dirigidos a pequefios
productores de la agricultura familiar, principalmente a nivel de
comunidades campesinas y comunidades nativas.

MINISTERIO DE CULTURA

Son los considerandos arriba expuestos a través del Oficio N° 695-2017-
DM/MC.




COMISION DE DESCENTRALIZACION, REGIONALIZACION,
GOBIERNOS LOCALES Y MODERNIZACION DE LA GESTION DEL

@ CONGRESO

REPUBLICA Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 1994/2017-
CR, por el que se propone una Ley que crea el
Canon Comunal.

e ASAMBLEA NACIONAL DE GOBIERNOS REGIONALES (ANGR), no
remitio opinion.
e ASOCIACION DE MUNICIPALIDADES DEL PERU (AMPE), no remitio
opinion.
[l. CONTENIDO DE LA PROPUESTA

El Proyecto de Ley 1994/2017-CR, Ley que crea el Canon Comunal, consta de seis
(06) articulos y dos (02) disposiciones transitorias y, tiene como objetivo lo siguiente:

- Crear el Canon Comunal y transferir un porcentaje de la distribucién del canon a
nuestros hermanos de las comunidades campesinas o andinas y las comunidades
nativas o pueblos amazonicos.

- Dispone la crear la base de datos oficial de las comunidades campesinas o
andinas y las comunidades nativas o0 pueblos amazoénicos, quedando dicha
responsabilidad en el Viceministerio de Interculturalidad del Ministerio de Cultura.

- Establece la conformacion de nulcleos ejecutores, de no menos de cien (100)
personas de las comunidades campesinas o andinas y las comunidades nativas o
pueblos amazdénicos que habiten donde se explota el recurso natural, en condicién
de pobreza.

Los nucleos ejecutores cuentan con un Presidente, un Secretario, un Tesorero y
un Veedor representante del Gobierno Local.

- Incorpora el numeral 6.3 del articulo 6 de la Ley 27506, Ley de Canon, que
dispone gue los gobiernos locales de la municipalidad o municipalidades donde se
explota el recurso natura, transferirdn bajo la modalidad de Nucleos Ejecutores el
3% (tres por ciento) del total del 10% (diez por ciento) y del total percibido por
canon a las comunidades campesinas o0 andinas y las comunidades nativas o
pueblos amazonicos de su circunscripcion, destinado exclusivamente a la
inversion productiva para el desarrollo sostenible de la comunidad donde se
explota el recurso natural.

- Se modifica el literal a), del numeral 7.1 del articulo 7 de la Ley 27506, Ley de
Canon, disponiendo que las autoridades de los gobiernos locales provinciales y
distritales, bajo responsabilidad, transferiran recursos para inversion a los centros
poblados de su circunscripcion y a las comunidades campesinas o andinas y las
comunidades nativas o pueblos amazonicos.

- Modifica la Segunda Disposicién Complementaria Final de la Ley 28322, Ley que
modifica articulos de la Ley 27506, Ley de Canon, disponiendo que se transferirdn
el treinta por ciento (30%) a la inversion productiva para el desarrollo sostenible de
las comunidades campesinas o andinas y las comunidades nativas o pueblos
amazonicos donde se explota el recurso natural.

- Otorga el plazo de sesenta (60) dias, para que el Poder Ejecutivo expediré el
Decreto Supremo que modifica el Reglamento de la Ley de Canon, aprobado por
Decreto Supremo N° 005-2002-EF.

- Asimismo, dispone que se derogue 0 deje en suspenso, segun el caso, las
disposiciones legales y reglamentarias que se opongan a lo establecido en la
iniciativa legislativa.

1. MARCO NORMATIVO
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Constitucién Politica del Peru: articulo 77.

Ley 27506, Ley de Canon: articulos 6y 7.

Ley 28322, Ley que modifica articulos de la Ley 27506, Ley de Canon,
modificados por la Ley 28077: Segunda Disposiciones Complementarias y
Finales.

» Convenio OIT 169: articulo 15

Y VYV

IV. ANALISIS DE LA PROPUESTA

El proyecto de ley materia del presente dictamen, propone incorporar el numeral 6.3 al
articulo 6 y modificar el literal a), del numeral 7.1 del articulo 7 de la Ley 27506, Ley de
Canon, facultando que los gobiernos locales de la municipalidad o municipalidades
donde se explota el recurso natural, trasfieran bajo la modalidad de nucleos ejecutores
el 3% (tres por ciento) del total del 10% (diez por ciento) y del total percibido por canon
a las comunidades campesinas o andinas y las comunidades nativas o pueblos
amazonicos de su circunscripcion, destinado exclusivamente a la inversion productiva
para el desarrollo sostenible de las comunidades donde se explora el recurso natural.

Ademas, pretende modificar la Segunda Disposicibn Complementaria Final de la Ley
28322, facultando que del total recaudado a que se refiere el literal a) del numeral 5.2
del articulo 5 de la Ley 27506, se trasferiran el treinta por ciento (30%) a la inversion
productiva para el desarrollo sostenible de las comunidades campesinas o andinas y
las comunidades nativas o pueblos amazonicos.

Como puede verse, las modificaciones que se pretende realizar afecta directamente el
uso de los recursos provenientes del canon, regulados en la Ley 27506, Ley de
Canon. En tal sentido, resulta pertinente conocer los conceptos y objetivos que existen
sobre la materia.

4.1. Definicién de canon

Como principal antecedente de lo hoy se concibe como “canon”, lo encontramos en el
articulo 121 de la Constitucion Politica del Peru de 1979, que decia “corresponde a las
zonas donde los recursos naturales estan ubicados, una participacién adecuada en
la renta que produce su explotacién, en armonia con una politica descentralista. Su
procesamiento se hace preferentemente en la zona de produccién. (Subrayado y
resaltado propio)”.

Siendo asi, fue necesario puntualizar lo que involucraba el enunciado de participacion
adecuada en la “renta” que produce su explotacion, efectivizandose la misma, a través
de la promulgacion de la Ley 243007, de fecha 04 de septiembre de 1985, que precis6
que debiera entenderse por renta a “la totalidad de los impuestos directos que percibe
el Estado, por la explotacién de los recursos naturales” y se fijaba en no menos del 20
% de la renta la participacion que establecia la Constitucién de 1979°.

De tal modo, la necesidad de mantener a nivel constitucional la definicion de canon se
mantuvo y fue precisada en el articulo 77 de nuestra actual Constitucién Politica,
sefialandose que "(...) Corresponden a las respectivas circunscripciones, conforme a

Para efectos del Articulo 121 de la Constitucién, considerase renta la totalidad de los impuestos
directos que percibe el Estado, derivados de la explotacion de recursos naturales

MANCO Zaconetti, Jorge Eusebio, Canon Minero: Problemas y posibilidades con la
descentralizacion. Revista de la Facultad de Ciencias Econémicas de la UNMSM, Afio VII, N°
21. Lima, noviembre de 2002.
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ley, recibir una participacion adecuada del total de los ingresos y rentas obtenidos por
el Estado en la explotacion de los recursos naturales en cada zona en calidad de
canon."

Sobre lo sefialado “se desprende del texto constitucional que el canon no es un tributo
ni un pago que realizan las personas naturales o juridicas (empresas) que explotan los
recursos naturales, es decir, no constituye un sobrecosto que pueda afectarlas. De lo
establecido en el articulo 77° podemos deducir que el canon es una participacién o
porcentaje en los ingresos y rentas que obtiene el Estado por la explotacion de los
recursos naturales y que son destinados a las zonas donde se extrajeron dichos
recursos; es decir, el canon es un concepto de distribucién de los recursos publicos ya
captados™.

En el caso peruano se tiene que es el Estado el propietario de los recursos naturales,
y es el nivel central el que tiene en principio la captacién de las rentas e ingresos que
se obtienen por este concepto, lo que se redistribuye a los agentes publicos de las
zonas donde se produce la actividad extractiva de los recursos.

Lo expuesto, resulta concordante con lo dispuesto en el articulo 66 de la Constitucién
Politica del Per(, que establece que los recursos naturales, renovables y no
renovables, son patrimonio de la Nacién. El Estado es soberano en su
aprovechamiento.

De otro lado, la Ley 27506, en su articulo 1, define que “El canon es la participacion
efectiva y adecuada de la que gozan los gobiernos regionales y locales del total de los
ingresos y rentas obtenidos por el Estado por la explotacién econdémica de los
recursos naturales”.

La misma Ley, ha establecido que los recursos que los gobiernos regionales y
gobiernos locales reciban por concepto de canon seran utilizados exclusivamente para
el financiamiento o co-financiamiento de proyectos u obras de infraestructura de
impacto regional y local respectivamente, a cuyo efecto establecen una cuenta
destinada a esta finalidad. Los gobiernos regionales entregaran el 20% (veinte por
ciento) del total percibido por canon a las universidades publicas y el 10% (diez por
ciento) del total percibido por canon a los institutos y escuelas de educacion superior
de su circunscripcion, destinado exclusivamente a la inversion en investigacion
cientifica y tecnolégica y de su respectiva infraestructura, que potencien su desarrollo.
El canon petrolero mantiene las condiciones actuales de distribucién conforme a ley.
(Subrayado es nuestro).

De lo dicho, se advierte que la transferencia de recursos por concepto de canon debe
ser considerado como transferencias condicionadas, lo que obliga, en el caso de los
gobiernos locales productores, a utilizar el recurso (econdmico) exclusivamente al
desarrollo de proyectos u obras que generan mejora en la calidad de vida de la
poblacion directamente impactada por la explotacion del recurso natural. Esta posicién
es concordante con lo plasmado en el Fundamento 14 de la Sentencia del Pleno
Jurisdiccional del Tribunal Constitucional de fecha 04 de mayo de 2009, recaido en el
Expediente N° 0028-2007-PI/TC, que sefalé que “los recursos correspondientes del
canon, sobrecanon y regalias mineras no son recursos propios de los gobiernos
locales sino recursos transferidos del Gobierno Central, debido a que los ingresos y
rentas obtenidas son producto de la utilizacion y explotacion de los recursos naturales
que segun el articulo 66° de la Constitucién son patrimonio de la Nacion”.

* Ibidem Pag. 27.
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4.2. Criterios de distribucion del canon. —

La Ley 27506, Ley de Canon, ha previsto criterios para la distribucion del canon entre
los gobiernos regionales y locales, para ello, el Ministerio de Economia y Finanzas fija
los indices de distribucion en base a criterios de Poblacién y Necesidades Basicas
Insatisfechas. Tras la modificacion a la Ley, en el afio 2004, la distribucion del canon
quedo distribuido de la siguiente manera:

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

b) EIl veinticinco por ciento (25%) del total de canon para los gobiernos locales
de las municipalidades distritales y provinciales donde se explota el recurso
natural.

c) El cuarenta 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) EI veinticinco por ciento (25%) del total de canon para los gobiernos
regionales donde se explota el recurso natural.

El cien por ciento (100%) del monto a distribuir corresponde a lo generado por el
canon en cada regidn o regiones en cuya circunscripcion se explotan los recursos

naturales.
Cuadro 01
‘( Gob. Locales de in municipalidad o Si existe mas de un Goblerno Local
10% - 1o dintr dn se realizs en partes
wl recurso natursl. wuales.
(Gob. Locales de las rcipatided Segun poblackin y necesidades
25% s rinchek sol basicas insatistechas
ol recurso el
Canon <
LV
Gob. Locsles del departamento o Segun blackan y necesidad
40% departamentos de las  reglones DAsSICas Insatisfechas
& e anstets ol "
Gobierno
-\ 25% Regional donde se explota e
recurso natural,

DISTRIBUCION DEL CANON MINERO

GOSIERNO LOCAL - PROOUCTY

COBERNG LOCAL PROVINCIAL

GOGERNO LOCAL DEL DEPAR

Fuente: Observatorio de la Descentralizacién-septiembre 2017.Publicacion 6.

Para efectos de la distribucién sefialada en los literales c) y d), la Municipalidad
Metropolitana de Lima y el Gobierno Regional de Lima se excluirdn mutuamente
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conforme a lo dispuesto por la Ley de Bases de la Descentralizacion y la Ley
Orgénica de Gobiernos Regionales. En el caso de la Provincia Constitucional del
Callao el total recaudado a que se refiere el literal c) del numeral 5.2 se distribuira
entre las municipalidades distritales y provincial”.

4.3. Tipos de canon. —

Tomando en consideracion que la Ley 27506, Ley de Canon, prevé gue la explotacion
de los recursos naturales genera canon en favor de los gobiernos regionales y locales
donde se ubica, resulta relevante precisar que la Ley 26821, Ley Organica para el
Aprovechamiento Sostenible de los Recursos Naturales, define qué y cuéles son los
recursos naturales que existe en nuestro territorio; precisando lo siguiente:

“Articulo 3.- Se consideran recursos naturales a todo componente de la
naturaleza, susceptible de ser aprovechado por el ser humano para la satisfaccion
de sus necesidades y que tenga un valor actual o potencial en el mercado, tales
como:

a. a. las aguas: superficiales y subterraneas;

b. el suelo, subsuelo y las tierras por su capacidad de uso mayor: agricolas,
pecuarias, forestales y de proteccion;

c. la diversidad biolégica: como las especies de flora, de la fauna y de los
microorganismos o protistos; los recursos genéticos, y los ecosistemas que
dan soporte a la vida;

d. los recursos hidrocarburiferos, hidroenergéticos, edlicos, solares, geotérmicos

y similares;

. la atmdsfera y el espectro radioeléctrico;

los minerales;

. los demés considerados como tales.

| paisaje natural, en tanto sea objeto de aprovechamiento econdémico, es

considerado recurso natural para efectos de la presente Ley’.

e
f.
)
E

Sobre el aprovechamiento del recurso natural en beneficio de una actividad
econdmica, nuestro Tribunal Constitucional ha sefialado en el Fundamento 18 de la
Sentencia de Pleno Jurisdiccional de fecha 01 de abril de 2005, recaido en el
Expediente 0048-2004-PI/TC, que, “en cuanto al vinculo existente entre la produccién
econdmica y el derecho a un ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de la vida,
se materializa en funcidon a los principios siguientes: a) el principio de desarrollo
sostenible o sustentable (que merecera luego un andlisis); b) el principio de
conservacion, en cuyo mérito se busca mantener en estado 6ptimo los bienes
ambientales; c) el principio de prevencion, que supone resguardar los bienes
ambientales de cualquier peligro que pueda afectar su existencia; d) el principio de
restauracion, referido al saneamiento y recuperacion de los bienes ambientales
deteriorados; e) el principio de mejora, en cuya virtud se busca maximizar los
beneficios de los bienes ambientales en pro del disfrute humano; f) el principio
precautorio, que comporta adoptar medidas de cautela y reserva cuando exista
incertidumbre cientifica e indicios de amenaza sobre la real dimension de los efectos
de las actividades humanas sobre el ambiente; y, g) el principio de compensacion,
gue implica la creacion de mecanismos de reparacién por la explotacién de los
recursos no renovables”. (resaltado y subrayado propio).

Bajo el principio de compensacion, si bien los recursos naturales renovables o no, son
parte del patrimonio de la Nacion, resulta importante que cualquier compensacion
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involucre la participacion econdmica de la poblacion directamente impactada con dicha
actividad, siendo asi, en la misma sentencia antes citada, el tribunal Constitucional ha
sefalado que “no se trata de un pago, sino de una compensacion del Estado a los
Gobiernos Regionales y locales respecto a la distribucion de ingresos ya recaudados”.

La Ley de Canon, reconoce que existen (06) tipos de canon, siendo estos:

Canon minero (Titulo V)

Canon gasifero (Titulo VI)

Canon petrolero (Titulo VI)

Canon hidroenergético (Titulo VII)
Canon pesquero (Titulo VIII)
Canon forestal (Titulo IX)

ourwNE

4.4. Cuadro de transferencia. —

En el cuadro inferior por informacion de la plataforma virtual transparencia econémica
del Ministerio de Economia y Finanzas, de los recursos considerados: Canon forestal,
Canon gasifero-renta, Canon Hidroenergético, Canon minero, Canon Pesquero-
Derecho de pesca, Canon y Sobrecanon petrolero, Canon Pesquero-Impuesto a la
renta y Canon y Sobrecanon Impuesto a la renta.

Cuadro N° 02

2004 70,151,496.78 558,814,518.24 628,966,015.02
2005 490,774,356.02 1,077,021,213.99 1,565,054,833.23
2006 764,628,077.91 1,828,741,048.38 2,594,106,746.05
2007 1,660,534,289.11 4,545,945,094.30 6,205,748,343.54
2008 40,399,573.88 1,563,662,853.17 4,159,321,765.34 5,763,384,192.39
2009 33,246,431.03 1,123,285,232.89 3,142,572,310.38 4,299,103,974.30
2010 36,223,195.80 1,082,179,811.41 2,978,063,147.36 4,096,466,154.57
2011 56,324,694.57 1,400,023,709.65 3,828,906,467.92 5,285,254,872.14
2012 75,982,948.75 1,969,397,415.81 5,400,111,456.22 7,445,491,820.78
2013 80,326,131.44 1,661,929,399.99 4,423,436,456.19 6,165,691,987.62
2014 88,065,336.80 1,525,544,072.80 3,955,418,340.70 5,569,027,750.30
2015 46,161,270.26 1,078,667,955.11 2,996,108,297.01 4,120,937,522.38
2016 24,894,630.92 674,898,720.18 1,957,448,769.65 2,654,978,332.61
2017 25,795,673.52 737,824,880.26 2,142,116,207.32 2,905,736,761.10
2018 25,274,725.43 1,017,668,263.75 2,963,835,450.45 4,006,447,678.11
TOTAL 532,694,612.40  16,821,170,534.84  45,957,860,543.45  63,306,396,984.14

Fuente:

http://apps5.mineco.gob.pe/transferencias/cuadros

Puede observarse del cuadro 02, que son los gobiernos locales quienes reciben
mayores recursos por canon, sin embargo, las poblaciones

directamente impactadas
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por la ejecucion de la actividad econdmica, no reciben-en su mayoria- una mejora
sustantiva en su calidad de vida, lo cual se evidencia por los constantes reclamos que
efectan, ésta situacion ha quedado sustentada en el informe de distribucion y
utilizaciéon de los recursos del canon, sobrecanon, fondo de desarrollo socioeconémico
del proyecto Camisea y Regalia minera en el Peru, elaborado por la Contraloria
General de la Republica en el afio 2011, ahi se sefiala que una de las causas es la
falta de orientacion de los intereses politicos de las autoridades hacia el bienestar a
largo plazo de sus localidades.

Asimismo, la capacidad de gestion, es otra de las causas para la falta de inversion del
canon en favor de la poblaciéon asentada o circundante del recurso a explotarse, de
ello, (Pebe, Radas y Torres 2017:184) sefala “Cabe mencionar que la capacidad de
los gobiernos locales para administrar eficazmente la inversion puablica es otro
problema que esta presente en la gestion publica peruana. Esa capacidad esta
limitada no solo por un sistema disfuncional de planificacion y asignacién
presupuestaria, las trabas y restricciones en la ejecucion de las actividades y la escasa
articulacion entre las instituciones y los programas publicos; las limitaciones en materia
de capacidad técnica también influyen en este problema. Aragén y Casas (2009)
hallaron evidencias de que la falta de capacidad relacionada con la gestion de la
inversion, esto es, con la gestion de los proyectos, la contabilidad y las finanzas, el
planeamiento y la coordinacién con otras entidades publicas, puede afectar
negativamente a la capacidad de los gobiernos locales para incrementar la inversion
publica, aunque dispongan de recursos financieros (Aragén y Casas, 2009)”.

4.5. Evaluacion de la propuesta. —

La propuesta contenida en el Proyecto de Ley 1994/2017-CR, Ley que crea Canon
Comunal, y la evaluacion de las opiniones recogidas de las entidades, descritas en las
paginas 3 al 6 del presente dictamen, permite determinar lo siguiente:

Comentario:
1. Sobre el Objeto de la Ley:

Se recoge la opinidn vertida por el Ministerio de la Produccion, a través del cual
sefala que la creaciéon de Canon Comunal, no se ajusta al marco conceptual
de lo que se establece la Ley como Canon, siendo razonable esta observacion
puesto que el canon se origina de la explotacion de un recurso natural.

Sin perjuicio de ello, se entiende que la propuesta de ley, busca promover la
“participaciéon econdmica” de la poblacién directamente impactada con la
ejecucion de una actividad econémica, basada en la explotacion de un recurso
natural.

Esta participacion deberd estar incorporado a los usos que se permite realizar
sobre el canon y tomando en consideracion que son los gobiernos locales
productores, los que reciben mayores corresponden mayores recursos y son
estos los obligados a satisfacer las necesidades de la poblacion circundante al
area de explotacion, es sobre esta distribucion que se permite la participacion
directa de la comunidad.

2. Sobre la creacion de la base de datos oficial de las comunidades campesinas o
andinas y las comunidades nativas o pueblos amazonicos:

Resulta relevante recoger la aclaracién del Ministerio de Cultura, respecto que
la iniciativa de Ley, precisa que categorias de sujetos colectivos no previstos

12
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en la legislacion vigente como las sefaladas “comunidades andinas”, por lo
que debe obviarse estas denominaciones.

Del mismo modo, no resulta necesario que la “participacién econémica” de la
poblacion circundante en la actividad extractiva, sélo se cifia a determinadas
categorias, algunas de ellas previstas en la concepciéon de pueblos indigenas,
sefaladas en la Ley 29785, Ley del derecho a la consulta previa a los pueblos
indigenas u originarios, reconocido en el Convenio 169 de la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT), sino se permita que las poblaciones
organizadas en comunidades, cualesquiera su categoria o condicion, pueda
participar.

3. De la conformacion de los nucleos ejecutores:

Del andlisis de la propuesta, la participacion econémica de la poblacion bajo la
modalidad de nucleos ejecutores resulta favorable, pues permite un gasto mas
eficiente y efectivo de los fondos publicos obtenidos por rentas o ingresos de la
explotacion de un recurso natural que forma parte del Patrimonio de la Nacion.

Esta conclusion es concordante con la opinion vertida por el Ministerio de
Agricultura y Riego y Ministerio de Cultura, respectivamente.

Asimismo, existe la posibilidad que el ambito que comprende una actividad
econOmica generadora de canon, no so6lo comprenda una comunidad o
concentre un numero significativo de poblacién, y siendo los recursos del
canon determinados, es necesario que la entrega de recursos se realice a
través de un fondo concursable a cargo del gobierno local productor.

Sin embargo, el uso de estos fondos s6lo se debe utilizar de manera exclusiva
para fines de desarrollo productivo y mejoramiento de infraestructura de uso
publico, los cuales no deben subrogar las obligaciones a cargo del Gobiernos
local o Regional.

Estos fondos pueden ser utilizados para consolidar o complementar los
proyectos o actividades ejecutadas en esas comunidades, siempre bajo el
enfoque de sostenibilidad.

4. De la incorporacion del numeral 6.3 del articulo 6 de la Ley 27506:

La propuesta de incorporacion resulta pertinente y, es concordante con los
ajustes que se han descrito, para una mejor redaccion se debe replantear que
los gobiernos locales, a que se refiere el literal a); del numeral 5.2 del articulo 5
de la presente Ley, del total recaudado, entregaran el treinta por ciento (30%)
del canon a las comunidades, donde se explota el recurso natural.

La incorporacion de este numeral promovera, como se dijo, que la poblacion
tenga una participacion econémica de las rentas o ingresos que se obtienen de
la explotacién del recurso natural ubicado especificamente en su territorio.

5. De la modificacion del literal a), del numeral 7.1 del articulo 7 de la Ley 27506:

La iniciativa presentada propone asignar la responsabilidad de las autoridades
de los gobiernos locales provinciales y distritales en la transferencia de
recursos para inversion a los centros poblados de su circunscripcion y a las
comunidades campesinas o andinas y las comunidades nativas o pueblos
amazonicos.
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Que, resulta necesario modificar este articulo de propuesta, considerando la
opinion emitida por el Ministerio de Economia y Finanzas, sobre la necesidad
de determinar a Entidad que serd responsable de controlar y supervisar la
ejecucion de los recursos que serdn transferidos; se entiende que ésta
observacién hace referencia los nucleos ejecutores.

6. De la modificacion de la Segunda Disposicion Complementaria Final de la Ley
28322:

Este enunciado se encuentra subsumido en la incorporacion del numeral 6.3
del articulo 6 de la Ley 27506, Ley de Canon; por lo que no resulta aplicable su
modificacion sino su derogacion.

7. De la Primera y Segunda Disposiciones Transitorias:

Es pertinente este enunciado, debiendo solo adecuarse a los, lineamientos
sobre técnica legislativa del Congreso de la Republica.

V. IMPACTO NORMATIVO EN LA LEGISLACION NACIONAL

La presente propuesta modifica el articulo 6, incorporando el numeral 6.3 de la Ley
27506, Ley de Canon, adicionando un nuevo criterio de uso que posibilita que la
poblaciéon organizada a través de nucleos ejecutores, participen econémicamente de
las rentas o ingresos que genera la explotacion de un recurso natural del cual se ven
directamente impactados.

Lo importante de esta modificacion, es que en la mayoria de casos son miembros de
pueblos indigenas bajo la categoria juridica de comunidades campesinas o nativas las
que se encuentran involucradas en las areas donde se explota un recurso natural, y
respetando el derecho que estos tienen a un ambiente adecuado y equilibrado, se
permitira que estas poblaciones puedan mejorar sus condiciones de vida a través de
su participacion en el uso de los fondos que generan estas actividades econémicas.
Esto ultimo concordante con lo dispuesto en el articulo 15 del Convenio 169 de la OIT
sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes, adoptado por nuestro
pais a través de la Resolucion Legislativa 26253, el 26 de noviembre de 1993, que
establece, “en caso de que pertenezca al Estado la propiedad de los minerales o de
los recursos del subsuelo, o tenga derechos sobre otros recursos existentes en las
tierras, los gobiernos deberan establecer o mantener procedimientos con miras a
consultar a los pueblos interesados, a fin de determinar si los intereses de esos
pueblos serian perjudicados, y en qué medida, antes de emprender o autorizar
cualquier programa de prospeccion o explotacion de los recursos existentes en sus
tierras. Los pueblos interesados deberan participar siempre que sea posible en los
beneficios que reporten tales actividades, y percibir una indemnizacion equitativa por
cualquier dafio que puedan sufrir como resultado de esas actividades”.

Por otro lado, se establece la responsabilidad civil y penalmente de las autoridades
locales y de los nucleos ejecutores por la correcta utilizacion de los fondos asignados.

Cuadro N° 03

CUADRO COMPARATIVO DE LAS PRINCIPALES MODIFICACIONES

LEY 27506 (Actual) LEY 28322 (Actual) PL 12?: dﬁi;‘;&:‘:ﬁ;a‘ e
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Articulo 6.- Utilizacion del
canon

6.1 El control y ejecucion de
los recursos
correspondientes al canon,
asignado a los gobiernos
locales, esta sujeto a lo
dispuesto en la Ley Organica
de Municipalidades y la
presente Ley.

6.2 Los recursos que los
gobiernos regionales vy
gobiernos locales reciban por
concepto de canon seran
utilizados exclusivamente
para el financiamiento o co-
financiamiento de proyectos
u obras de infraestructura de
impacto regional y local,
respectivamente, a cuyo
efecto establecen una cuenta
destinada a esta finalidad.
Los gobiernos regionales
entregaran el 20% (veinte
por ciento) del total percibido
por canon a las
universidades publicas y el
10% (diez por ciento) del
total percibido por canon a
los institutos y escuelas de
educacion superior de su
circunscripcion, destinado
exclusivamente a la inversion
en investigacién cientifica y
tecnolégica y de su
respectiva  infraestructura,
gue potencien su desarrollo.
El canon petrolero mantiene
las condiciones actuales de
distribucion conforme a ley”.

Articulo 4. Incorporacion
del numeral 6.3 del articulo
6 de la Ley 27506
Incorpérese el numeral 6.3
del articulo 6 de la Ley
27506, en los siguientes
términos:

“Articulo 6.- Utilizacion del
canon

(---)
6.3 Los gobiernos locales de
la municipalidad o}

municipalidades donde se
explota el recurso natural,
transferiran bajo la
modalidad de Nucleos
Ejecutores el 3% (tres por
ciento) del total del 10%
(diez por ciento) y del total
percibido por canon a las
comunidades campesinas o
andinas y las comunidades
nativas 0 pueblos
amazédnicos de su
circunscripcion, destinado
exclusivamente a la inversion
productiva para el desarrollo
sostenible de las
comunidades donde se
explota el recurso natural’.

Articulo 7.- Las
responsabilidades de las
autoridades municipales

7.1 Las autoridades locales
son responsables de:

Articulo 5. Modificacion del
literal a) del numeral 7.1
del articulo 7 de la Ley
27506

Modifiguese el literal a) del
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a) Las autoridades de los
gobiernos locales
provinciales y distritales, bajo
responsabilidad, transferiran
recursos para inversion a los
centros poblados de su
circunscripcion.

numeral 7.1 del articulo 7 de
la Ley 27506, en los
siguientes términos:

“a) Las autoridades de los
gobiernos locales
provinciales y distritales, bajo
responsabilidad, transferiran
recursos para inversion a los
centros poblados de su
circunscripcion 'y a las
comunidades campesinas o
andinas y las comunidades
nativas o] pueblos
amazbnicos”.

DISPOSICIONES
COMPLEMENTARIAS Y
FINALES

SEGUNDA. - Del total
recaudado a que se refiere el
literal a) del numeral 5.2 del
articulo 5 de la Ley N°
27506, sustituido por el
articulo 2 de la presente Ley,
se destinar4 el treinta por
ciento (30%) a la inversién
productiva para el desarrollo
sostenible de las
comunidades donde se
explota el recurso natural.

Articulo 6. Modificacion de
la Segunda Disposicién
Complementaria Final de la
Ley 28322

Modifiquese la Segunda
Disposicién Complementaria
Final de la Ley 28322, en los
siguientes términos:
“SEGUNDA. - Del total
recaudado a que se refiere el
literal a) del numeral 5.2 del
articulo 5 de la Ley N°
27506, se transferiran el
treinta por ciento (30%) a la
inversion productiva para el
desarrollo sostenible de las
comunidades campesinas
o] andinas y las
comunidades nativas o
pueblos amazo6nicos donde
se explota el recurso
natural”.

Elaboracion: Propia

VI.ANALISIS COSTO BENEFICIO

Las modificaciones propuestas para los articulos 6 y 7 de la Ley 27506, Ley de Canon,
no genera aumento de gasto publico, mas por el contrario facilita la participacion
efectiva de la poblacién que esta directamente impactada con la explotacion de un
recurso natural, permitiendo que ellos contribuyan a su desarrollo a través dela
ejecucion de proyectos de desarrollo productivo y mejoramiento de infraestructura de
uso publico, que no implica una duplicidad de intervenciones, sino que esta
complementa la intervencion del gobierno nacional, regional y local.

VIl. CONCLUSION

Por las razones expuestas, la Comisidbn de Descentralizacion, Regionalizacion,
Gobiernos Locales y Modernizacion de la Gestion del Estado, con arreglo al articulo
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COMISION DE DESCENTRALIZACION, REGIONALIZ{-\CI()N,
GOBIERNOS LOCALES Y MODERNIZACION DE LA GESTION DEL

Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 1994/2017-

CR, por el que se propone una Ley que crea el
Canon Comunal.

CONGR

REPUBLICA

70, literal b), del Reglamento del Congreso de la Republica, recomienda la
APROBACION del Proyecto de Ley 1994/2017-CR con el siguiente texto sustitutorio.
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COMISION DE DESCENTRALIZACION, REGIONALIZACION,
GOBIERNOS LOCALES Y MODERNIZACION DE LA GESTION DEL

Oq 122RIGE
w CONGRESO

REPUBLICA Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 1994/2017-
CR, por el que se propone una Ley que crea el
Canon Comunal.

TEXTO SUSTITUTORIO
LEY QUE MODIFICA LOS ARTICULOS 6 Y 7 DE LA LEY 27506, LEY DE CANON
Articulo Unico. Objeto de la Ley

El objeto de la presente Ley, es incorporar el numeral 6.3 al articulo 6 y, modificar el
numeral 7.2 del articulo 7 de la Ley 27506, Ley de Canon, quedando redactados de la
siguiente forma:

“Articulo 6.- Utilizaciéon del canon

(-.)

6.3 Los gobiernos locales, a que se refiere el literal a), del numeral 5.2 del

articulo 5 de la presente Ley, entregaran el treinta por ciento (30%) del
total del canon que les fuera transferido, a las comunidades donde se
explota el recurso natural.
La aplicacion de tales recursos entregados tiene por finalidad la
inversion productiva para el desarrollo sostenible y el mejoramiento de
infraestructura de uso publico. La entrega de recursos se realiza a
través de un fondo concursable y se ejecuta bajo la modalidad de
nucleo ejecutor de acuerdo a la normativa vigente.”

“Articulo 7.- Las responsabilidades de las autoridades locales

(.)

7.2 Todos los funcionarios y servidores publicos, asi como aquellos elegidos
mediante eleccion popular que administren los recursos publicos transferidos a
las entidades de su direccidon o gobierno, son responsables por el buen uso de
los mismos, y tienen la obligacién de rendir cuentas semestrales de los gastos
efectuados a la Contraloria General de la Republica, conforme al mandato
general establecido por el Articulo 199 de la Constitucion Politica del Estado.

En el caso de los recursos entregados conforme al numeral 6.3 de la
presente Ley, tanto las municipalidades como los nucleos ejecutores, son
responsables civil y penalmente por la correcta utilizacion de los fondos
asignados.

(..)”
DISPOSICION COMPLEMENTARIA TRANSITORIA
Unica: Adecuacion

El Poder Ejecutivo, emite las normas reglamentarias pertinentes para el mejor
cumplimiento de esta ley, en el plazo de sesenta dias habiles.

DISPOSICION COMPLEMENTARIA FINAL
Unica: Norma derogatoria

Derégase la segunda disposicion complementaria y final de la Ley 28322, Ley
gue modifica articulos de la Ley 27506, Ley de Canon, modificados por la Ley
28077.

Dese cuenta.
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Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 1994/2017-
CR, por el que se propone una Ley que crea el
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