
 



 



 

Buena parte de la fuerza del candidato Ollanta Humala radicaba en su promesa por 

reformas del Estado. El 32% que apoyó el programa de la Gran Transformación en la 

primera vuelta de 2011 reclamaba esas reformas. La Hoja de ruta de la segunda vuelta, 

por la que votó el 51%, seguía prometiendo importantes reformas, aunque más 

moderadas e imprecisas. Al cumplirse un año de la toma de mando muchos como el 

politólogo Sinesio López denuncian una traición del programa, mientras otros, como el 

periodista Jaime de Althaus, afirman que el programa nacionalista se está cumpliendo 

escrupulosamente. En este tercer número de PerúDebate, analizamos los avances y 

retrocesos en cuatro aspectos centrales de las reformas prometidas: la lucha contra la 

corrupción, el impuesto a las sobreganancias mineras, el proceso de descentralización y 

la justicia en espacios rurales, donde el actual presidente tuvo mayor votación.  

Raisa Ferrer hace un balance de las reformas anticorrupción desde la caída del 

fujimorismo, analizando la evolución de la opinión pública junto con las idas y venidas en 

las políticas públicas estatales. Noelia Chávez, se pregunta por cuáles son las ventajas y 

desventajas del nuevo gravamen minero e impuesto especial frente al prometido impuesto 

a las sobreganancias mineras, evidenciando que las cifras de recaudación, que 

exitosamente anunció el gobierno a dos meses de iniciado, probablemente no sean 

factibles. Lorena Chávarri evalúa el infructuoso camino que han seguido las políticas de 

descentralización desde el gobierno del presidente Toledo para señalar cómo sus 

limitaciones e imprecisiones han sido un factor decisivo en el incremento de los conflictos 

sociales. Finalmente, Diana Chaman estudia la situación de la justicia comunal y las 

rondas campesinas, demostrando la persistente incapacidad del Estado para articularse 

con el derecho consuetudinario en aras de su propia legitimación.  

Los cuatro artículos señalan tanto avances como retrocesos en las políticas públicas de 

los temas que abordan, poniendo énfasis a lo que ha hecho el gobierno nacionalista en su 

primer año. Como es usual, en algunos temas han existido más avances que en otros. Sin 

embargo, el descontento por la falta de atención o énfasis en cumplir promesas no solo 

electorales sino que ya existían desde el 2005, generan una desafección creciente en los 

sectores que esperaban bastante más del hoy presidente Humala.  
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Perú es un país con uno de los índices más altos de 

corrupción en Latinoamérica. En el 

2011Transparency International evaluó la percepción 

sobre corrupción
1
 en una escala del  0 (altamente 

corrupto) al 10 (limpio de corrupción). El Perú, con 3.4 

de puntaje, es elpuesto80 en una lista de 183 países 

evaluados (donde el primer puesto es el menos 

corrupto y el último, el más corrupto), empatado con 

Colombia y superado por otros países 

latinoamericanos como Chile, Brasil y Uruguay.  

Cuadro 1: Percepción sobre corrupción en latinoamérica 

País Puntaje Puesto 

Chile 7,2 22 

Uruguay 7 25 

Brasil 3,8 73 

Colombia 3,4 80 

Perú 3,4 80 

Argentina 3 100 

Bolivia 2,8 118 

Ecuador 2,7 120 

Paraguay 2,2 154 

Venezuela 1,9 172 

Fuente: Transparency International 

En el 2010, el IOP de la PUCP elaboró un sondeo en 

que el 85% calificó como poco o nada eficiente el 

desempeño del ejecutivo en sus esfuerzos por 

combatir la corrupción. Por su parte, la encuesta 

nacional sobre la percepción de la corrupción en el 

Perú
2
 de este año arroja que la idea de que el Perú 

es un pa²s ñmuy corruptoò sigue posicionada entre la 

                                                             
*Estudiante de 10º ciclo de comunicación para el desarrollo 
1
http://cpi.transparency.org/cpi2011/results/ 

2
http://www.proetica.org.pe/proetica-presenta-resultados-de-vii-

encuesta-nacional-sobre-corrupcion-2012 

población: aun cuando tuvo ligeras disminuciones 

entre el 2004 y 2010, notamos que para este año el 

porcentaje se ha incrementado a los niveles del 2006. 

 
 

Fuente: Ipsos Apoyo para Proética 

 

Hoy las distintas investigaciones dan cuenta de que la 

corrupción representa un obstáculo no solo para el 

desarrollo económico (se estima que las pérdidas por 

corrupción equivalen a cerca del 4% del PBI anual
3
), 

sino para el fortalecimiento de la democracia y el 

desarrollo humano. Y aunque está claro que se trata 

                                                             
3
Información de: http://www.trahtemberg.com/articulos/1543-icuanto-

nos-cuesta-la-corrupcion.html. En términos numéricos, según el 

informe del 2010 de la Contraloría General de la República, en ese 

año se perdieron S/.12 000 millones de soles por prácticas corruptas 

en contrataciones públicas. Fuente: http://www.larepublica.pe/24-02-

2011/se-perdieron-s-12-mil-mills 
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de un abuso de poder público para el beneficio 

personal, podemos apreciar también que las prácticas 

corruptas son de utilidad social también, en tanto no 

solo benefician al funcionario público, sino también a 

aquellos ciudadanos que, por distintos motivos, 

aceptan participar en este sistema de relación 

informal para torear la burocracia y obtener 

resultados más rápidos en sus distintos trámites. 

Prueba de ello es que aproximadamente uno de 

cuatro peruanos considera que ñcomo están las 

cosas, a veces se justifica pagar un soborno o coimaò 

(Proética 2012). 

 

 
Aproximadamente uno de cuatro 
peruanos considera que ñcomo est§n las 
cosas, a veces se justifica pagar un 
soborno o coimaò 
 

 

Existe también poco interés por denunciar. El 

porcentaje de las personas que denuncian actos 

corruptos oscila entre 7 y 9%. Aquellos que no 

denunciaron el caso aducen que no lo hicieron debido 

a que ñno quer²an hacerse m§s problemasò o porque 

piensan que la denuncia ñno sirve para nadaò. 

Asimismo, del total de encuestados, más de la mitad 

no sabe a qué entidad estatal denunciar un caso de 

corrupción (Proética 2012). Se puede decir que existe 

una alta desconfianza respecto a la efectividad del 

Estado para dar solución a problemas de la 

ciudadanía, así como desconocimiento por parte de la 

ciudadanía del funcionamiento de la estructura estatal 

que en teoría existe por y para ella. 

Una vez esbozado el contexto desde la perspectiva 

internacional y nacional, nos concentraremos en un 

breve balance de las políticas anticorrupción de la 

última década, así como de aquellas desarrolladas 

durante el primer gobierno de Ollanta Humala. 

Perú: Lucha anticorrupción en la última década 

En el Perú, más allá de la promulgación de leyes 

como la que prohíbe la facultad de nombramiento y 

contratación de personal en el sector público en caso 

de parentesco en  1997, la lucha contra la corrupción 

no siempre estuvo en agenda. Pese a que hasta hoy 

los lineamientos de acción contra la corrupción no 

tienen indicadores claros de éxito ni resultados 

visibles desde la percepción ciudadana, antes de la 

salida de Alberto Fujimori en el 2000 podría decirse 

que el interés por luchar contra la corrupción era 

incluso menor. Es claro que lo anterior no debería 

servir de consuelo; sin embargo, tal vez sí sirva como 

punto de partida para un análisis sobre la corrupción 

en el Perú: Pocos serán los que digan que no 

sintieron indignaci·n ante los sonados óVladi-videosô, 

pocos habr§n olvidado la denominada ñsalita del SINò. 

Se podría considerar que el periodo de transición 

(cuando generales y empresarios corruptos fueron 

encarcelados) representó un momento en el que los 

ciudadanos sintieron que los mecanismos de justicia 

funcionaban realmente. Otro segundo hito en materia 

de lucha contra la corrupción fue en abril del 2008 

con la condena a Fujimori por crímenes de Estado, 

cuando los peruanos escuchamos las conclusiones 

de la corte suprema de justicia que por primera vez 

condenaba a un expresidente por crímenes de lesa 

humanidad. 

Durante el Gobierno de transición y parte del 

gobierno de Toledo, se habló mucho de la 

Procuraduría Anticorrupción y de sus esfuerzos por 

capturar y procesar a aquellos considerados 

corruptos. Hoy dos gobiernos después, aun cuando 

los casos de corrupción continúan igual de 

escandalosos, encontramos a una entidad debilitada 

y así ha pasado más de una década desde la fecha 

en la que Alberto Fujimori huyó del Perú y todos 

parecían suficientemente consternados como para 

emprender una lucha contra la corrupción 

comprometida y articulada. 

La inconsistencia es la principal característica de la 

lucha contra la corrupción impulsada por los 

gobiernos de Toledo y García, pues ambos son 

percibidos como corruptos. Por un lado, Alejandro 

Toledo y sus dudosas contrataciones de jefes en el 

Consejo Nacional de Inteligencia (CNI), otrora SIN y 

hoy Dirección Nacional de Inteligencia (DINI). En 5 

años, 7 personas distintas ocuparon el puesto de jefe, 

entre ellos César Almeyda, quien estuvo en prisión 

por sostener conversaciones con Oscar Villanueva, 

conocido como el ñCajero de Montesinosò, en las que 

ofrece sus contactos en el Instituto Nacional de 

Penales y negocia dinero a cambio de ayudarlo con 

sus trámites judiciales (Agencia Perú 2004). La 



historia con Alan García no fue muy diferente, es bien 

recordado elcaso BTR y la sustracción de audios por 

autoridades de turno debido a que entre los 

ñchuponeosò realizados por la empresa Business 

Track se encontraban los afamados ópetroaudiosô que 

evidenciaban los flamantes ófaenonesô del Estado
4
. 

Asimismo, hoy una Megacomisión del congreso 

investiga la presunta sobrevaloración en obras de los 

colegios emblemáticos durante el gobierno aprista; y 

la lista continúa. 

Como respuesta a la realidad planteada se han 

esbozado distintas salidas. En el 2008, el Estado 

Peruano elaboró un Plan Nacional de Lucha contra la 

Corrupción
5
 que establece que cada sector del 

Ejecutivo deberá implementar medidas para combatir 

la corrupción, así como adecuar su legislación a las 

normas internacionales. Entre los primeros 

lineamientos encontramos la institucionalización en la 

administración pública de las prácticas de buen 

gobierno, la ética y transparencia, la elaboración de 

una estrategia judicial eficaz e integral contra la 

corrupción y la suma de distintos actores 

(empresariales y mediáticos principalmente) a la 

lucha contra la corrupción. Sin embargo, dicho plan 

nunca llegó a ser implementado, ninguno de los 

gobiernos hasta la fecha ha desarrollado programas 

de educación ciudadana en espacios como colegios y 

centros laborales (Panfichi y Alvarado 2011: 17). La 

Oficina Anticorrupción tuvo la misma suerte, no dio 

frutos debido a que carecía de autonomía del 

gobierno, sin funciones claras ni potestades para 

asumir la lucha contra la corrupción(PuntoEdu 2011). 

Ollanta Humala y su promesa frente a la 
corrupción 
 
La ñerradicaci·nò de la corrupci·n ha sido promesa de 

sucesivos gobiernos, incluso del actual. Recordemos 

que Humala en campaña utilizó la anticorrupción 

                                                             
4
Para mayor referencias sobre los denominados ñfaenonesò ver el libro 

de Gustavo Gorriti: ñPetroaudios: pol²ticos, esp²as y periodistas detr§s 

del esc§ndaloò y el art²culo ñC·mo se esfuman $100 millones en 

pescadoò de IDL-Reporteros que da cuenta de funcionarios coludidos 

con las empresas (Disponible en: http://idl-

reporteros.pe/2011/09/17/como-se-esfuman-100-millones-en-pescado) 

5
http://www.pcm.gob.pe/popup_PCM/plan_anticorrupcion.pdf 

 

como una marca personal y señalaba que el dinero 

ahorrado por corrupción sería su principal ingreso 

para ampliar el presupuesto destinado a los distintos 

programas sociales que implementaría. 

Algunas de las principales promesas de gobierno de 

Ollanta Humala en campaña fueron investigar la 

gestión de García, revisar los contratos del Estado 

con grandes empresas y lograr que los autores de 

casos escandalosos de corrupción de los últimos 

años reciban sanciones efectivas. Incluso, en el plan 

de gobierno del Partido Nacionalista, se puede 

apreciar un subcap²tulo titulado ñCruzada nacional 

contra la corrupci·n y para moralizar la pol²ticaò, en el 

cual se habla de ñrecuperar la autoestima nacionalò 

mediante la sanci·n a los ñcorruptos y funcionarios 

que robanò
6
. 

 
Humala en campaña utilizó la 
anticorrupción como una marca personal 
y señaló que el dinero ahorrado por 
corrupción sería su principal ingreso para 
ampliar el presupuesto destinado a los 
programas sociales que implementaría 
 

 

Para investigar los presuntos actos de corrupción 

producidos durante el último gobierno del ex 

presidente Alan García se nombró una Megacomisión 

en el Congreso. En su informe final, ésta recomienda 

investigar al expresidente, al igual que al ex ministro 

de Educación José Antonio Chang por el caso de los 

colegios emblemáticos, en tanto existe la posibilidad 

de concertación de intereses con empresas 

constructoras privadas
7
,y resulta exageradamente 

llamativo que una obra que en un inicio fue evaluada 

en 20 millones de soles, termine costando cerca de 

200 millones de soles. Sin embargo, rápidamente los 

esfuerzos de la Megacomisión fueron opacados por la 

minúscula pero eficaz bancada aprista que se alió 

                                                             
6
Plan de Gobierno Gana Perú, disponible en la página 19 de: 

http://e.elcomercio.pe/66/doc/plandegobiernoganaperu.pdf 

7
Conclusiones y recomendaciones de la Megacomisión: 

http://es.scribd.com/doc/99367114/Megacomision-Conclusiones-y-

Recomendaciones 
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http://www.larepublica.pe/tag/alan-garcia
http://www.larepublica.pe/06-07-2012/jose-antonio-chang-tras-acusacion-constitucional-quien-asesoro-la-megacomision
http://e.elcomercio.pe/66/doc/plandegobiernoganaperu.pdf


con la bancada fujimorista para criticar la labor del 

grupo de trabajo, debilitarla e impedir que Javier Diez 

Canseco presida la comisión. Por ello, el impacto de 

sus denuncias ha aparecido relativamente aminorado 

en la agenda política y mediática. Pese a lo anterior, 

la comisión continúa su labor y esta semana iniciará 

su investigación sobre el caso Sedapal, en el cual se 

dilucidará si hubo irregularidades en el manejo de 

recursos. En los próximos meses, se espera un 

trabajo articulado entre la Megacomisión y la 

Procuradoría Anticorrupción. 

En los últimos días se ha anunciado el inicio de una 

gran cruzada anti-corrupción, prueba de ello son los 

embargos judiciales que han obligado que distintos 

procesados por corrupción hayan acudido a pagar las 

reparaciones civiles que deben al Estado. Algunos ya 

embargados por el poder judicial por encargo de la 

Procuradoría anticorrupción son los bienes del 

excongresista Alberto Kouri y el exministro de 

Economía del régimen de Alberto Fujimori, Carlos 

Boloña. La Procuradoría Anticorrupción anunció que 

ello ha ñpermitido mejorar el cobro de reparaciones 

entre un 200 y 300 por ciento en relación al año 

pasadoò. 

La cruzada contra la corrupciónliderada por Julio 

Arbizu, procurador anticorrupción, promete estudiar la 

situación de aquellos con presunta responsabilidad 

penal en materia de corrupción.Actualmente, su 

despacho está avocado a investigar los bienes 

pertenecientes a Alberto Fujimori y aunque el caso 

del pago de universidades a sus hijos en el extranjero 

se encuentra archivado, de esta nueva investigación 

podría encontrarse nuevos indicios. Encabezan la 

lista de deudorespor concepto de reparaciones 

civiles: Vladimiro Montesinos (debe S/. 400 millones), 

José Francisco Crousillat (S/. 79 millones), José 

Enrique Crousillat (S/. 79 millones) y, por supuesto, 

Alberto Fujimori con una deuda de S/. 27 millones 

400 mil
8
. 

En Septiembre del 2011 el Presidente de la República 

Ollanta Humala manifestó interés por ser parte de la 

ñAlianza para el Gobierno Abiertoò, iniciativa 

                                                             
8
La Primera (11/07/2012), 

http://www.diariolaprimeraperu.com/online/politica/seguiran-embargos-

a-corruptos-condenados_115206.html 

impulsada por los países de Estados Unidos de 

América y Brasil. Actualmente el Grupo de Trabajo 

para la incorporación del Perú a la Sociedad de 

Gobierno Abierto
9
 desarrolla un plan de acción de 

gobierno abierto. Dicho grupo es coordinado por la 

PCM y conformado por distintas instancias estatales y 

de la sociedad civil. 

Pero pese a las iniciativas del actual gobierno en 

materia de lucha contra la corrupción, vale la pena 

recordar que éste no se encuentra exento de 

escándalos, como el controvertido viaje de Alexis 

Humala a Moscú, como parte de una delegación (que 

fue recibida como si se tratara de un conjunto de 

funcionarios en misión oficial) para reunirse con 

empresarios rusos y la denuncia a Omar Chehade  

por tráfico de influencias para conseguir una 

intervención policial de desalojo de la empresa 

azucarera Andahuasi que terminaría favoreciendo a 

allegados suyos. Así, vemos que mientras que por un 

lado tenemos nuevas estrategias del gobierno para 

mitigar la corrupción, por otro la continuidad de 

prácticas de dicha naturaleza en innegable. 

Recomendaciones: más allá de la transparencia y 
accountability 
 
No hay receta para solucionar el tema de la 

corrupción. Por ello, incluso antes de asumirla como 

problema, un paso obligado es la comprensión del 

fenómeno y los actores implicados. Debemos 

entender la corrupción como una dinámica que 

funciona en un contexto social, en tanto se trata de 

una práctica socio-cultural compleja; su comprensión 

exige dejar convencionalismos e incluso omitir juicios 

de valor para aproximarnos al sistema que la produce 

y sostiene (Huber 2005: 24). 

 
Es urgente también trabajar en el 
ámbito de derechos y 
responsabilidades ciudadanas y 
no solo en el ámbito de la sanción 
como se viene realizando. 
 

 

                                                             
9
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Es urgente también trabajar en el ámbito de derechos 

y responsabilidades ciudadanas y no solo en el 

ámbito de la sanción como se viene realizando. La 

prevención es absolutamente necesaria en un país en 

el que existe una normalización de las prácticas 

corruptas y éstas llegan a verse como ñnecesariasò 

según las circunstancias. Desnaturalizar dichas 

prácticas nuevamente debería formar parte de una 

política que contenga actividades de sensibilización a 

la ciudadanía respecto a su rol en el fortalecimiento 

de la democracia del país y cómo éste pasa por 

comprender que no solo se tiene el derecho a realizar 

trámites sin otorgar sobornos, sino el deber de 

informarse al respecto y denunciar. Lo anterior pasa 

también por un mejor conocimiento ciudadano acerca 

de la estructura estatal y su funcionamiento. 

En una lucha contra la corrupción articulada, los 

aliados se vuelven indispensables y en ese sentido 

resulta estratégico impulsar el desarrollo de una 

prensa independiente y de investigación, así como de 

organizaciones civiles dedicadas a la vigilancia 

(Panfichi y Alvarado 2011: 18). 

Entre las políticas más sonadas para luchar contra la 

corrupción encontramos la instauración de sistemas 

de rendici·n de cuentas (óaccountabilityô) y portales 

de transparencia estatales. Es necesario separar las 

políticas de un gobierno abierto de las tecnologías de 

datos abiertos. Ello pasa por reconocer que las 

tecnologías pueden hacer que la información pública 

sea asequible y empodere a terceros para contribuir, 

pero a la vez comprender que los desarrollos 

tecnológicos no resuelven no pueden substituir los 

procesos concretos e institucionales de rendición de 

cuentas (Delfín 2012), la calidad y utilidad de la 

tecnología dependerá de la voluntad política para 

compartir que tenga el gobierno de turno. 

 
Es imprescindible comprender 
que la información en sí misma no 
va generar mágicamente menor 
corrupción y por ello crear una 
Ley de trasparencia y acceso a la 
información pública como la del 
2003 es un esfuerzo importante, 
pero insuficiente. 
 

 

Finalmente, es imprescindible comprender que la 

información en sí misma no va generar mágicamente 

menor corrupción y por ello crear una Ley de 

trasparencia y acceso a la información pública como 

la del 2003 es un esfuerzo importante, pero 

insuficiente. Muchos gobiernos se llaman a sí mismos 

ñabiertosò (open government data) solo por tener una 

secci·n de ñTransparenciaò en su p§gina web. 

Habilitar dicha sección no implica una mejor rendición 

de cuentas si es que no es fácilmente navegable ni es 

constantemente actualizada. En ese sentido, en los 

meses próximos será de relevancia hacer 

seguimiento al plan de acción de gobierno abierto que 

actualmente desarrolla el Grupo de Trabajo para la 

incorporación del Perú a la Sociedad de Gobierno 

Abierto. 
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A nadie le queda duda que el Perú mantiene un 

crecimiento económico continuo y de largo aliento 

desde hace aproximadamente una década (ver 

gráfico 1). En consecuencia,  los reclamos por 

mejorar los mecanismos de redistribución han 

aumentado. Durante la campaña presidencial 2011 

Ollanta Humala transmitió a la población la posibilidad 

de mejorar estas herramientas incluyendo a todos en 

los beneficios del  crecimiento Una de sus propuestas 

centrales fue impulsar el impuesto a las 

sobreganancias mineras debido al veloz incremento 

de los precios de los minerales en el mercado 

internacional. De esta manera sería posible financiar, 

desde el Estado, numerosos programas sociales en 

beneficio de la población en situación de pobreza.  

Dos meses después de que Humala asumiera la 

presidencia se aprobó un nuevo régimen tributario a 

la actividad minera que no contemplaba el impuesto a 

las sobreganancias pero sí un nuevo gravamen  con 

una serie de modificaciones adicionales. Ellas 

anunciaban una recaudación de 3 mil millones de 

soles anuales (15 mil millones a lo largo del 

gobierno), un gran avance en comparación con los 

2500 millones recaudados a trav®s de ñ·bolosò 

durante todo el gobierno de García. Esa ventaja 

asumida como victoria hizo que no se discutiera 

mucho las consecuencias de no tener un impuesto a 

las sobreganancias, como se había prometido. En el 

presente artículo, se busca comparar ambas 

modalidades viendo sus ventajas y desventajas, así  

___________________ 

*Estudiante de 9º ciclo de Sociología 

 

 

 

 

 

 

 

 

como las consecuencias de las reformas realizadas 

durante el primer año del gobierno de Humala. 

Gráfico 1 

Fuente: La República (2012) 

¿Cómo se encontraba la relación Minería ï 

Estado? 

Se dice que el Perú es un país minero porque la 

minería contribuye con el 50% de sus divisas
10

  (15 

mil millones USD), un crecimiento económico anual 

promedio de 5%, y porque se trata de un sector con 

una inversión estimada de 35 mil millones de USD 

para los próximos 10 años
11

. Sin embargo, no hay  

que olvidar que además de los cuantiosos ingresos al 

Estado, entre el 2011 y 2012 el total de territorio 

peruano concesionado a mineras ha pasado del 

                                                             
10

 Por divisas entendemos todas las monedas extranjeras, extendiéndose 
también a cualquier otro instrumento de pago nominado en una moneda 
extranjera (Diccionario Financiero) 
11

 Ver Plan de gobierno La Gran Transformación. Pp. 135 



18.91% al 20.3% (Portal Aidesep
12

), y porque es el 

segundo sector más productivo del país, a pesar de 

sólo emplear a menos del 2% de la PEA nacional 

(Encinas y Flor, 2012: 8). 

¿Mediante qué figuras aportaban las mineras al 

Estado? Antes de que Humala asumiera la 

presidencia, las empresas mineras compartían sus 

ganancias con los peruanos a través del Impuesto a 

la Renta
13

 (30%), la mitad se dirigían al gobierno 

central, y el otro 50% a los gobiernos regionales y 

locales como canon minero. Además, estaba el óbolo 

minero impulsado por García en el 2006, en el que 

las empresas ofrecían un aporte voluntario (500 

millones de soles anuales) al Programa Minero de 

Solidaridad con el Pueblo, subdividido en más de 100 

fondos regionales y locales con sus propias 

Comisiones Técnicas de Coordinación integradas por 

representantes de las empresas, sociedad civil y 

autoridades locales para elegir proyectos de 

inversión. Por último, se encontraban las 

contribuciones por concepto de Regalías que 

oscilaban entre el 1 y 3% del valor bruto de la venta 

(Krehoff, 2011). Las regalías mineras son una 

contraprestación económica mediante la cual los 

titulares y cesionarios de concesiones mineras están 

obligados a pagar mensualmente al Estado por la 

explotación de los recursos minerales metálicos y no 

metálicos (Portal SUNAT). 

El impuesto a las sobreganancias y el cambio en 

el sistema 

Los tres mecanismos de recaudación del Estado no 

parecen poca cosa. Sin embargo, éstos no 

contemplaban las ganancias extraordinarias que las 

empresas mineras han percibido desde el 2004, 

cuando los precios de los minerales se dispararon a 

raíz del mayor desarrollo de países como China e 

India. Esto quiere decir que las empresas mineras 

comenzaron a ganar más sin incrementar su 

producción, productividad, o a haber aumentado la 

inversión en el país, sino debido a la subida de los 

                                                             
12

 AIDESEP es la Asociación Interétnica  de Desarrollo de la 
Selva Peruana. La fuente de AIDESEP son los datos estatales 
de INGEMMET. 
13 El Impuesto a la Renta grava las rentas que provengan del capital, 
del trabajo y de la aplicación conjunta de ambos factores, 
entendiéndose como tales a aquéllas que provengan de una fuente 
durable y susceptible de generar ingresos periódicos.   

precios de los metales en el mercado financiero 

internacional (Windfall Profit). Félix Jiménez
14

, 

economista, profesor de la PUCP y jefe del plan de 

gobierno de Ollanta Humala, define sobreganancia 

como aquella ganancia que proviene de un precio de 

los metales que no es normal (RPP, 2011). El gráfico 

2 refleja el gran aumento en el precio de la bolsa de 

Oro desde el 2003 al 2011. 

Grafico 2 

 
Fuente: Entrevista de RPP a Félix Jiménez 

 

Debido a la variación de los precios, desde el año 

2004 numerosos países han revisado los viejos 

contratos con empresas extractivas para adaptarlos a 

la oferta del mercado. Así, el gobierno de Israel 

aprobó elevar del 20% al 50% los impuestos a la 

explotación de petróleo y gas natural de acuerdo a la 

evolución de la ganancia de la empresa; en Australia 

ha recomenzado el debate por el super tax; y en Chile 

se aprobó que al finalizar los contratos de estabilidad 

tributaria con las mineras las regalías se elevarían del 

5 al 14% de la utilidad operativa (Campodónico, 

2011).  

 

En el Perú, desde el año 2006 las izquierdas han 

demandado una reforma tributaria integral que 

contemple un nuevo impuesto a las mineras cuyas 

utilidades fueron calculadas en base a los costos 

                                                             
14 Félix Jiménez es profesor ordinario del Departamento de 
Economía de la PUCP, con amplia experiencia en investigación y 
docencia en pre-grado y post-grado. Brinda asesorías y consultorías 
en política económica, finanzas públicas, modelos 
macroeconométricos, proyectos de inversión y estudios de mercado.  
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normales de los metales
15

). El impuesto a las 

sobreganancias, no era un aporte voluntario, sino una 

carga tributaria adicional de acuerdo a los análisis 

que el Estado realizara con respecto a los precios de 

los minerales. En el 2011, Gana Perú incluyó en su 

Plan de Gobierno el Impuesto a las Sobreganancias 

Mineras calculado desde dos frentes: 1) a partir de 

los precios promedios normales, y 2) a partir de un 

indicador de rentabilidad-patrimonio de las empresas. 

Con esta medida, Jiménez sostuvo que ingresarían al 

Estado 1300 millones de dólares adicionales (no 

indicó periodicidad). Asimismo, se señaló que el 

impuesto superaría el 31.6% que pagaban la mineras 

por impuesto a la renta, mientras que el economista 

Epifanio Baca refirió que de aplicarse entre el 5% y 

8% de la utilidad operativa, el Estado podría recaudar 

entre 600 y 1800 millones de soles más (La Mula, 

2011) 

 

Luego de ganar las elecciones, Ollanta se propuso 

trabajar el impuesto a las sobreganancias en los 

primeros 100 días de gestión. Sin embargo, los 

contratos de estabilidad firmados por las empresas 

mineras más grandes del país, resultaban una gran 

traba para el Estado. Además, Ollanta se había 

comprometido a respetarlos en su Hoja de Ruta. La 

única salida era negociar con los gremios mineros los 

posibles cambios y llegar a  acuerdos. Ellos 

consideraban que un impuesto ahuyentaría la 

inversión privada y disminuiría la competitividad con 

países como Chile, Australia y Canadá. (Andina, 

2011). Además, no estaban de acuerdo con que los 

impuestos estén en función a las ventas totales sino a 

las utilidades. Según Jorge Manco, investigador de la 

UNMSM, a las utilidades se le descuenta no solo 

gastos de personas, servicio a terceros y tributos, 

sino también depreciación y amortización que son 

montos de ganancias escondidas. La legislación 

internacional de contabilidad indica que la distribución 

de utilidades a los trabajadores se carga al costo de 

venta. De esa manera, en los egresos de costo de 

venta hay partidas que el Estado no puede fiscalizar 

(amortización y depreciación), y las empresas 

podrían incrementar artificialmente sus egresos 

con partidas (La República, 2011a). Finalmente, las 

                                                             
15 El Partido Socialista, en su plan de gobierno 2006-2011 propone, 
con respecto al sector minero, la aplicación plena de la Ley de 
Regalías y la aplicación del Windfall Tax a las sobreganancias. Pp. 19 

mineras veían inexactas las medidas que se tomarían 

ante una drástica reducción de los precios de los 

minerales (Ophelimos, s/f ).  

El acuerdo fue aprobar un paquete de leyes 

tributarias el 28 de setiembre del 2011 que no incluía 

el impuesto prometido, pero si un nuevo gravamen, 

impuestos especial y modificación de la ley de 

regalías.  

Características de la Reforma Tributaria 

Los tres proyectos de ley enviados al Congresos son 

los siguientes (La Primera, 2011a): 

1) El Proyecto 191-2011: Impuesto especial a la 

minería, aplicable a las empresas sin 

contratos de estabilidad jurídica, aplicado 

sobre la utilidad operativa con tasas 

marginales que van del 2% al 8.4% en función 

a la rentabilidad de las empresas (impuesto).  

2) El Proyecto 192-2011: ley que establece el 

marco legal del Gravamen Especial a la 

Minería  (GEM), aplicable sobre la utilidad 

operativa de las empresas con contratos de 

estabilidad jurídica, con tasas que van de 4% 

al 13.12% en función a la rentabilidad de las 

empresa (pago negociado entre las empresas 

y el Estado). 

3) El Proyecto 193-2011: ley que modifica la Ley 

de la Regalía Minera, cambiando su base de 

cálculo. En adelante ésta se aplicará sobre la 

utilidad operativa y no sobre las ventas, con 

tasas marginales en función de la rentabilidad 

de las empresas, y se aplicará a las empresas 

sin contratos de estabilidad jurídica.  

El GEM es entendido como un impuesto. Sin 

embargo, el monto anual a gravar no fue definido por 

una fórmula sino que respondió a una negociación 

entre el Estado, que propuso una cifra entre 5000 y 

6000 millones de soles anuales, y las mineras que 

propusieron 1000 millones. La cifra final, como la 

conocemos, fue 3000 millones. Asimismo, el gobierno 

aceptó que la carga imponible se aplicara sobre las 

utilidades operativas. Otras características comunes 

que el Grupo Propuesta Ciudadana encontró entre los 

proyectos de ley son: a) que la periodicidad del pago 



es trimestral, b) el monto pagado es deducible como 

gasto para efectos del impuesto a la renta, y c) la 

SUNAT es la encargada de la recaudación. 

Mitos y verdades sobre el Gravamen Minero 

¿Qué significan estas nuevas características para el 

país? En primer lugar, se ha logrado un mejor 

esquema tributario en el que pagan más aquellas 

empresas con mayor rentabilidad y por lo tanto 

mayores utilidades, corrigiendo el sesgo regresivo de 

la Ley de Regalías vigente sobre las ventas en la que 

pagaban más las empresas menos rentables. 

Además, las tasas de gravamen aplicables a las 

empresas con contrato de estabilidad jurídica son 

más altas porque éstas no pagan regalías mineras. 

Quiere decir que ahora la mayor parte de ingresos 

adicionales provendrán de las grandes empresas. 

Finalmente, el pago trimestral permitirá un flujo 

continuo en el tesoro público. Como señala el Cuadro 

1, la recaudación en general aumentaría en 14.5%. 

Cuadro 1 

PROYECCIÓN DE LA RECAUDACIÓN POR LAS MEDIDAS TRIBUTARIAS 

Comparación de esquemas de recaudación con cifras del año 2011 en 

millones de soles 
 Esquema 

anterior 
Esquema 

nuevo 
Variación Variación % 

Regalía 
minera* 

690 640 -40 -5.90% 

Impuesto 
Especial a 
la minería 

 277.5 278  

Gravamen  2700 2700  

Impuesto 
a la 

Renta* 

9900 8500 -1400 -14.10% 

Total 10580 12118 1538 14.50% 

 

*Estimado en base a la información del 1er trimestre 2011 
Fuente: CONASEV 

Elaboración: Grupo Propuesta Ciudadana 

 

No obstante, es necesario aclarar que el gravamen 

minero no es un impuesto a las sobreganancias, sino 

un nuevo acuerdo de pago entre el Estado y las 

empresas con un mejor resultado que el que obtuvo 

García (3000 millones de soles anuales, versus 2500 

millones en 5 años) y que no aparece como bono sino 

como impuesto. En segundo lugar, que al ser la carga 

impositiva sobre las utilidades (diferencia entre los 

ingresos menos los gastos de la empresa) la 

recaudación del Estado por regalías disminuye en 

6%, según los cálculos de Epifanio Baca y Gustavo 

Ávila, especialistas de la ONG Propuesta Ciudadana 

(Ver Cuadro 1). En tercer lugar, si Los pagos por 

gravamen, impuesto especial y regalía modificada 

son deducidos como gasto de la renta imponible, el 

efecto será la disminución del impuesto a la renta y 

por lo tanto del canon minero que reciben los 

gobiernos regionales y municipales, afectando a las 

regiones donde se localizan las principales empresas 

mineras. Con el esquema anterior de regalías el 

impuesto a la renta sería de S/. 9 900 millones y el 

canon S/. 4 950 millones anuales. Con las nuevas 

medidas, el impuesto a la renta disminuye a S/. 8 500 

millones y el canon baja a S/. 4 250 millones. A pesar 

de ello, Baca y Ávila sostienen que las diferencias en 

recaudación se compensan con el nuevo gravamen y 

el impuesto especial, cuya recaudación aumenta en 

35%, favoreciendo al gobierno central con un mayor 

margen de acción (La Primera, 2011a) 

Lo realmente preocupante es que la recaudación del 

Estado depende de la variación de las utilidades de 

las empresas, que, como señalamos anteriormente, 

podrían ser alteradas por las mismas empresas. El 

Ministro de Energía y Minas, Herrera Descalzi advirtió 

que el Estado recaudaría en el periodo de gobierno 

15 mil millones de soles con el referido tributo (El 

Comercio, 2011b), pero según la ONG Propuesta 

Ciudadana, en el último trimestre del año pasado se 

recaudaron S/. 411 millones con el nuevo sistema 

impositivo, multiplicado por los 4 trimestres del año, 

resulta un total de S/. 1 644 millones, el 50%  de los 

ofrecido por el Gobierno (La Primera, 2011b). Por lo 

tanto, la recaudación no está totalmente asegurada 

con las modificaciones propuestas. 

El Balance 

¿Qué conclusiones podemos rescatar a partir de lo 

expuesto? Primero: es probable que el Estado no 

logre recaudar los 3000 millones de soles anuales, 

modificando de manera rotunda las cifras calculadas 

previamente con el nuevo sistema tributario. Si el 

gravamen y el impuesto especial no aportan una cifra 

considerable, las modificaciones tendrían un efecto 

contrario a lo esperado, disminuyendo los ingresos al 

sector público. Es necesario hacer un análisis sobre 

el motivo de la disminución del aporte, fiscalizando 



adecuadamente el monto que las empresas indican 

como utilidades. 

Segundo: el principal miedo de gravar sobre las 

ventas es perjudicar la competitividad del país, 

cuando países como Chile ya han aprobado 

aumentar las regalías apenas venzan los contratos de 

estabilidad jurídica sin aspavientos
16

. Habría que 

evaluar si es cierto que perderíamos competitividad 

(fuga de capitales y disminución del crecimiento 

económico) o es solo temor de las empresas mineras 

de reducir su margen de ganancias. Tercero: como el 

gobierno central es el principal beneficiario 

percibiendo la mayor parte de las reformas (no así los 

gobiernos regionales y locales), es necesario precisar 

la gestión y destino de los ingresos adicionales, para 

que su redistribución sea transparente. Cuarto: lograr 

la implementación del GEM y el impuesto especial, 

implica que las mineras reconocen que tienen 

ganancias extraordinarias que deben ser 

paulatinamente repartidas. Por lo tanto el nuevo 

esquema tributario es una alternativa interesante que 

permite una nueva forma de relación Estado-

empresas.  

Sin embargo, la reforma está lejos del impuesto a las 

sobreganancias que propuso Gana Perú en la su plan 

de gobierno. Ésta última parece tener un perfil más 

autónomo, estable y con menos vacíos que las 

nuevas leyes aprobadas, pero poco cómoda para las 

mineras. La ventaja de pensar en la implementación 

real del impuesto a las sobreganancias radica en que 

se reduce el riesgo de que se deje de aportar, y logra 

que su variación dependa de la fluctuación de los 

precios de los metales o de las diferencias entre las 

ganancias reales y extraordinarias. Además, 

disminuiría el costo de negociación entre el gobierno 

y las empresas en futuros escenarios similares, 

permitiéndole al Estado mayor posibilidad de 

maniobra y toma de decisiones de acuerdo a la 

necesidad de los ciudadanos.  

El gravamen debería derivarse de una fórmula, y no 

ser un pacto con posibilidad de re-negociación 

continua.  Si el gobierno de Ollanta Humala no logra 

recaudar los 3000 millones de soles anuales 

anunciados, la reforma resultará un fracaso para la 

                                                             
16 En el Perú, estos contratos se firman por 10 años. 

gestión, y la posibilidad de construir poco a poco un 

Estado más fuerte y legítimo habrá retrocedido.  
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El regionalismo no es en el Perú un movimiento, una corriente, un 
programa. No es sino la expresión vaga de un malestar y de un 

descontento. 

 
José Carlos Mariátegui 

7 Ensayos de Interpretación de la Realidad Peruana 

 
De acuerdo al Informe Defensorial N°156, elaborado 
este año por la Defensoría del Pueblo, sobre la 
ñViolencia en los conflictos socialesò, entre enero del 
2006 y setiembre del 2011, los conflictos sociales en 
nuestro país trajeron como trágico resultado 195 
muertos y 2312 personas heridas, entre civiles y 
policías(Defensoría del Pueblo, 2012). Tal como se 
advierte en el siguiente cuadro, la violencia alcanza 
un pico entre los años 2008 y 2009, coincidiendo con 
un momento en el que se incrementa en gran medida 
la cantidad de conflictos sociales registrados por la 
Defensoría. 
 

 

 
Cabe resaltar que dentro del total de conflictos 
contemplados y registrados por la Defensoría, hasta 
setiembre del 2011, los conflictos de carácter 
socioambiental constituían nada menos que el 41.7% 
de los mismos. Evidentemente, frente a los conflictos 
sociales que se han desencadenado a lo largo del 
presente gobierno, estas cifras han ascendido, 
habiendo causado 15 muertes más, de acuerdo con 
la Coordinadora Nacional de Derechos Humanos 
(CNDDHH) (2012). 
 
Y es que las medidas aplicadas por el Estado hasta el 
momento parecen dar cuenta de un aprendizaje a 
medias. Por ejemplo, la implementación de la Ley de 
Consulta Previa, más allá de que pueda existir buena 
voluntad y deseo de involucrar a las poblaciones 
indígenas en lo que ciertamente les afectará de 
manera directa, no constituye sino solo una forma de 
apagar incendios. De igual manera, en el caso de 
Conga, un primer remedio fue la implantación del 
estado de emergencia y, solo posteriormente, un 
llamado a quienes, a diferencia del Estado en general 
y de representantes del Ejecutivo en particular, 
cuentan con legitimidad social dentro de las 
poblaciones implicadas: los líderes eclesiásticos.  
 
Si ya es sabido que todo conflicto inicia con una fase 
de latencia para luego pasar a un estado de actividad, 
cabe preguntarse ¿qué medidas preventivas se están 
llevando a cabo para evitar el paso de un estado a 
otro, o incluso, para prevenir la latencia de nuevos 
conflictos?  
____________ 
*Estudiante de 9º ciclo de comunicación para el desarrollo 

 


