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RESUMEN

En el afio 2002, ante la necesidad de gestionar la cooperacion internacional, se
cre60 la Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI). Esta se
implementé con un enfoque orientado hacia la gestion eficaz, eficiente y
transparente de la cooperacion internacional, para lo cual se le dotd de
funciones, estructura, presupuesto y capital humano. Sin embargo, a partir del
afio 2006, aparecieron denuncias por parte de Organizaciones No
Gubernamentales De Desarrollo (ONGD) relacionadas con movimientos
sociales, las cuales acusaron a la APCI de intervenirlas con la finalidad de

amedrentarlas.

En ese sentido, esta tesis indaga ¢de qué manera la APCI pasé de ser un
proyecto estratégico de la cooperacion internacional a convertirse en un ente de
control de las ONGD (2002-2012)? Para cumplir con dicho fin, busca responder
las siguientes preguntas: ¢ cuales fueron los procesos que atravesd?, ¢cOmo se
explican? ¢cudles fueron los factores que permitieron ello?, y ¢cémo sus
acciones de control afectaron a las ONGD? Se sostiene que la APCI atraveso6
por cambios rapidos y acumulativos que se desarrollaron entre el 2002 al 2012.
Este periodo estuvo marcado por cuatro hitos: (1) la creacion y fortalecimiento
de la entidad, (2) la adjudicacion de las funciones de fiscalizacion y (3) de sancién
a las ONGD y (4) el intento de reorganizacion. Asi, se propone que, durante ese
periodo, la institucion perdio progresivamente autonomia de acuerdo con cuatro
criterios: funcional, politico, presupuestal y administrativo, con la finalidad de que
sus acciones respondieran al mayor control de las ONGD.

El andlisis se elabora en base a la teoria sobre la autonomia burocrética y la
teoria de la politizacién de la funcion puablica. Para ello, se divide el periodo de
estudio en cuatro fases: (1) proyecto estratégico, (2) transformacién del proyecto,
(3) deformacién del proyecto, y (4) reorganizacion del proyecto, acorde con los
hitos. Después, se contrasta cada etapa con los criterios de autonomia
presentados en el marco tedrico para documentar y fundamentar dicha division.

Luego, se proponen los factores que facilitaron dicha pérdida de autonomia. Por



altimo, se presenta la intervencion de la APCI en la Asociacion Interétnica para
el Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP) para documentar estas dinamicas

y profundizar el analisis.
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INTRODUCCION

La transicion democratica, tras la caida del gobierno dictatorial de Alberto
Fujimori (1990-2000), trajo consigo dos consecuencias importantes para las
organizaciones no gubernamentales (ONG) y la cooperacion internacional. Por
un lado, en este periodo las ONG volvieron a tener visibilidad a nivel nacional
por liderar la lucha por la democracia, la defensa de los derechos humanos y la
descentralizacion (Diaz Albertini y Melgar 2012: 30-31; y Toche 2013). Por otro
lado, el monto de la cooperacion internacional que recibié el Peru crecié en
comparacion con los afios anteriores, lo cual generd una gran expectativa sobre
cOmo esta debia administrarse (Banco Mundial 2017). De esa manera, estos
temas empezaron a obtener mayor relevancia, no solo en politica exterior, sino

en la politica interna.

En el afo 2002, el Estado peruano creé la Agencia Peruana de
Cooperacion Internacional (APCI) con la finalidad de gestionar, de manera eficaz
y eficiente, la cooperacion técnica internacional (CTI) y la cooperacion
internacional no reembolsable (CINR), ambas forman parte de la cooperacion
para la ayuda orientada al desarrollo (AOD). Dicha entidad se establecié con un
enfoque proactivo hacia la cooperacion internacional, y de articulacion y
colaboracién con la sociedad civil (Llona 2008: 134). Asimismo, esta entidad fue
dotada de autonomia, técnica, econémica, presupuestal y administratival con la
finalidad de solucionar los problemas de capacidad de gestidén de la cooperaciéon

1 Ley N° 27692, articulo 1, numeral 2.



internacional y la falta de confiabilidad entre fuentes cooperantes y entidades
publicas y privadas (Valderrama 2002: 12).

Sin embargo, tras algunos afios de su creacion, a la APCI se le
adjudicaron nuevas funciones orientadas hacia el control de las organizaciones
no gubernamentales de desarrollo (ONGD), ya que empezd a supervisarlas y
fiscalizarlas?, como resultado de una fuerte incidencia por parte de las
instituciones del Ejecutivo y del Legislativo para la modificacion de su normativa.
Posteriormente, a la entidad se le otorgd la potestad de sancionar a las ONGD?3
y se implementé una serie de procedimientos para el cumplimiento de sus
funciones. Al mismo tiempo, empezaron a surgir denuncias por parte de las
ONGD en los medios de comunicacion. Estas acusaban a la APCI de
intervenirlas de manera arbitraria con la finalidad de amedrentarlas por oponerse
a algunas medidas del gobierno de turno. Asi, las acusaciones se produjeron
durante el dltimo afio del gobierno de Alejandro Toledo (2006), en el periodo
correspondiente a Alan Garcia (2006 -2011) y los dos primeros afos de Ollanta
Humala (2011 -2012).

Ante este contexto, esta tesis indaga ¢ de qué manera la APCI paso de
ser un proyecto estratégico de la cooperacién internacional a convertirse en un
ente de control de las ONGD (2002-2012)? Para cumplir con dicho fin, busca
responder las siguientes preguntas: ¢ cuales fueron los procesos que atraveso?,
¢,como se explican? ¢ cuales fueron los factores que permitieron ello?, y ¢como
sus acciones de control afectaron a las ONGD? Se sostiene que la APCI
atraveso por cambios rapidos y acumulativos que se desarrollaron entre el 2002
(creacién de la entidad) al 2012 (reorganizacion de la entidad), los cuales se
dividieron en cuatro etapas: un proyecto estratégico de la gestion de la
cooperacion internacional (2002 — 2004), creacion y fortalecimiento de la entidad;
la transformacién de la APCI (2004 -2007), adjudicacion de la funcion de
fiscalizacion; la deformacién de la APCI (2007 — 2011), adjudicacién de la

2 Ley N° 28386, articulo 2.
3 Ley N° 28925, articulo 9.



potestad sancionadora; y la reorganizacion de la entidad (2011 — 2012),

agendacioén e implementacion de la reorganizacion.

Asi, se propone que, durante ese periodo, la institucion perdié
progresivamente autonomia de acuerdo con cuatro criterios: funcional, politico,
presupuestal y administrativo?, con la finalidad de que sus acciones respondieran
al mayor control de las ONGD. Al mismo tiempo, determinados actores del
Estado, provenientes del Ejecutivo y del Legislativo, utilizaron la entidad de
acuerdo con sus intereses, logrando politizarla. Ello se observa en la intervencién
que realizaron contra algunas ONGD que se oponian a las medidas del gobierno
de turno. Asi, las funciones que la APCI poseia de supervision, fiscalizacion y

sancioén se convirtieron en herramientas para influir en la sociedad>®.

La metodologia de esta tesis es cualitativa. Esto permitid utilizar
herramientas como el trabajo de gabinete y de campo para recabar informacion
necesaria para reconstruir minuciosamente la historia de la APCI en distintos
aspectos. Se construy6 una linea de tiempo de la APCI (2002-2012), en base a
documentos normativos, documentos de gestion y la revision de periodicos en
version web e impresa (La Republica, EI Comercio y Agencia Peruana de
Noticias (Andina)). Ademas, se realizaron entrevistas a altos funcionarios y
servidores publicos de la APCI. Esta informacion se sistematiz6 en una base de
datos para comparar las semejanzas y diferencias del contenido, logrando una

triangulacion de la informacion.

La estructura de la tesis se divide en cinco capitulos. El capitulo | contiene
el marco tedrico, en el cual se presentan las principales definiciones que guiaran
el andlisis de la tesis. En el capitulo II, se narra con detalle la historia de la APCI
dividida por etapas. Los siguientes dos capitulos dan cuenta del analisis. En el
capitulo Ill, se evalia en qué medida perdié autonomia la APCI, mediante los
criterios establecidos en el marco teérico. En el capitulo 1V, se explican los

factores que permitieron dicha pérdida de autonomia. En el capitulo V, se

4Ver Anexo 1
5 Ver Anexo 2



presentan los procesos de supervision, fiscalizacién y sancién de la APCI a la
Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP) para
documentar estas dinamicas y profundizar el analisis. Por ultimo, se plantean las

conclusiones de la tesis.



1. MARCO TEORICO

“El pueblo tiene derecho a protestar, a manifestar su descontento y a pedir lo
que cree que necesita y le pertenece” (Prensa Libre 2008), con esta frase
comenzaba uno de los tantos reportajes sobre conflictos sociales que se
transmitieron durante la Ultima década. Este contexto generd una gran cantidad
de literatura sobre los conflictos y movimientos sociales en el Peru desde
diferentes enfoques, métodos y especialidades. Por ello, posteriormente, se
consider6 que este tema habia sido agotado y que muy dificilmente se podria
realizar mayor aporte al debate. Sin embargo, en las ciencias sociales, al igual
que en la realidad, los problemas no se agotan, mas aun si estos no se han

solucionado.

A partir de esta coyuntura surgio el interés de estudiar a un actor que muchas
veces se presenta como juez, sin considerarse como parte: el Estado. Sin
embargo, la idea no se limité en observar las respuestas explicitas de este, sino
qgue intenta analizar una que podria ser considerada como implicita: el uso
politico de entidades contra las asociaciones que lideran un determinado
movimiento social. Para ello, se establecié como caso de estudio la fiscalizacion
y supervision de la APCI hacia las ONGD desde el 2002 (su creacion) hasta el
2012 (su reorganizacioén), lo cual se profundiza con el caso emblematico de la
intervencién a la AIDESEP en la coyuntura del conflicto socioambiental de

Bagua.

En ese sentido, esta tesis trasciende los de temas de la conflictividad social
y los movimientos sociales, de tal manera que se centra en las instituciones, la
APCI; el juego de poder, el uso politico de esta; y de su relacion con la sociedad,

las ONGD. Es un estudio del cambio de una institucion estatal a través del



tiempo, mostrando que su arquitectura formal puede variar rdpidamente; asi
como sus fines, objetivos y su subordinacién del poder politico. Incluso, a veces,
los cambios legales son menos relevantes que la forma en que la entidad
modifica su forma de actuar Asi, el estudio dialoga con otros casos en los que
se observan estos cambios en el tiempo en instituciones creadas con unos fines
y, luego, transformadas por diversas razones.

Ahora bien, esta tesis no solo es descriptiva, sino que busca explicar el
fendmeno, por lo que establece criterios de autonomia estudiados en una linea
temporal e intenta explicar las razones por las cuales se produjo una pérdida de
ella. Asimismo, explora los factores que pueden estar detras de los cambios en
el Estado peruano, y en forma mas general, en Estados en desarrollo donde las
oficinas publicas todavia poseen niveles de autonomia y capacidad limitados.
Este capitulo posee como objetivo plantear el marco tedrico, bajo el cual se
desarrollard la tesis. Se divide en dos sub capitulos, en los cuales se plantean

las definiciones de autonomia estatal y de la politizacién de una entidad publica.

1.1 La autonomia burocratica

Vergara (2015), sostiene que el Estado posee contornos discontinuos y
porosos, por lo que desde la sociedad se influye al Estado, pero el Estado, a su
vez, nunca deja de influir en esa misma sociedad (Vergara 2015: 24). En ese
sentido, si bien, otras organizaciones y agentes modelan las relaciones sociales
y politicas desde fuera del Estado (Skocpol 2007: 173), el Estado también
estructura las relaciones cruciales entre este y la sociedad civil, y dentro de esta
misma (Stephan 1978: 12). Esto lo hace mediante el uso del poder, el cual se
entiende de manera relacional. Asi, se define la accion estratégica del poder
como aquella en la que un actor establece el fin que quiere o le interesa realizar
y combina e instrumenta los medios que son necesarios 0 eficientes en la

consecucion de este (Del Aguila 2000: 24).

Un aspecto del poder estatal es el de autonomia. Este se define como la
facultad de la élite estatal para emprender sin negociacion rutinaria o institucional
las acciones que desee con grupos de la sociedad civil (Mann 2007: 58) o de

establecer sus objetivos sin que sean un simple reflejo de las demandas o los



intereses de aquellos (Skocpol 2007: 174). Mazzuca (2012) plantea que estas
definiciones son amplias generando confusiones y dificultades para su medicién,
ya que no especifican si esta autonomia pertenece al Estado, al gobierno, al

régimen o la administracion (Mazzuca 2012: 551).

En ese sentido, la autonomia que se estudiara en esta tesis se refiere a
la que Carpenter (2001) denomin6é como autonomia burocratica. El autor
sostiene gque esta ocurre cuando los burdcratas toman medidas coherentes con
sus propios deseos, lo cual difiere con las acciones e intereses de los politicos
que preferirian que se tomen otras o ninguna (Carpenter 2001: 4). Asi, un bajo
nivel de autonomia puede ser reflejo de una captura de actores que se
encuentran dentro del Estado y no solo por grupos econémicos 0 sociales
poderosos externos.

Ahora bien, es necesario justificar, por qué esta definicion permite un
mejor analisis del tema planteado en esta tesis. Primero, la autonomia
burocratica posee como presupuesto que el Estado no es un ente unitario y
monolitico, Sino que posee agencias u organizaciones con un nivel de autonomia
diferente dependiendo de diversos criterios (Dargent 2012: 16). Por ello, a pesar
de que el caso de estudio es una agencia estatal adscrita a una entidad superior,
se puede estudiar bajo este concepto. Segundo, y en consecuencia a lo anterior,
esta definicion permite analizar la autonomia de acuerdo a su alcance territorial
y rango temporal (Mazzuca 2012: 548). Asi, se debe tomar en cuenta que la
agencia analizada es un organismo publico descentralizado y que el periodo de
estudio es de una década (2002-2012), lo cual permite dar cuenta de las

variaciones a las que hace referencia la teoria.

Los estudios sobre la autonomia del Estado peruano coinciden en que
esta es baja, generalmente, por la injerencia de la élite econdmica en la toma de
decisiones dando paso a una amplia literatura sobre la captura del Estado
(Durand 2012). Sin embargo, también, es relevante tomar en cuenta la
autonomia con relacién a los politicos y la burocracia (Cortazar 2007). Por otro

lado, a un nivel intraestatal, se realizaron investigaciones que dan cuenta de los



casos exitosos sobre la autonomia de una entidad, generando estudios sobre las
denominadas islas de eficiencia (Durand 2002; Dargent 2009). Pero ¢qué
sucede con aquellas entidades que fueron creadas con una autonomia
establecida en su normativa, defendida por el nivel de especializacion y aplicada
para el ejercicio de sus competencias, pero que en el proceso la perdieron? En
esa miriada de casos fallidos, la APCI es presentada como un caso interesante
para analizar la transformacion de una entidad respecto del cambio de nivel en

su autonomia.

Existen diferentes maneras de medir el nivel de autonomia de una entidad
(Carpenter 2001; Fernandez y otros 2006; Skocpol 2007; Dargent 2014). Para
realizar el andlisis en esta tesis se plantean cuatro criterios de autonomia:
funcional, politico, administrativo y presupuestal, los cuales se basan en la teoria
y en la normativa aplicada para la entidad estudiada.

En primer lugar, el criterio funcional se establece como la capacidad de
una entidad para mantener su legitimidad politica, mediante una reputacion de
pericia, eficiencia o proteccion moral y una compleja y diversa red de vinculos
con intereses organizados (Carpenter 2001: 4). En ese sentido, el autor sostiene
que la singularidad en la reputacion de la entidad y la multiplicidad politica
permite que actores politicos externos a la entidad no intervengan en ellas y que
se mantengan autonomas. Ello se puede medir mediante el éxito o fracaso de
los intentos por cambiar el marco normativo de una entidad, especificamente

sobre sus funciones, por impulso de actores externos o internos a ella.

En segundo lugar, el criterio politico sigue la literatura que se enfoca en la
autonomia de las entidades estatales respecto de los actores politicos del Poder
Ejecutivo o del Congreso. Asi, se define como la capacidad de no permitir la
injerencia de las autoridades representativas, escogidas por voto; y de los altos
funcionarios, cuyos cargos son de confianza, sobre las politicas que plantea e
implementa una determinada entidad. Dargent (2012) advierte que si bien en una

democracia, la burocracia no puede ser intocable frente a los representantes



politicos, se debe buscar una independencia a los intereses a corto plazo
(Dargent 2012: 29).

En tercer lugar, el criterio administrativo se relaciona con los recursos
humanos y con los procesos para el cumplimiento de sus funciones. Por un lado,
la autonomia de la entidad se observa a través del personal que labora en ella.
Por otro lado, la autonomia también se mide, mediante la forma en la que se
establecen los instrumentos formales e informales para el cumplimiento de los
objetivos de la entidad. (Garcia 2006: 179). Se utiliza como unidad de medicién
los documentos que establecen los procedimientos, las acciones de la entidad

para el cumplimiento de una funcion especifica y el personal que la realiza.

Por ultimo, se denomina como criterio presupuestal o “capacidad de
fuego” a la existencia de recursos econdémico—financieros para hacer frente a las
actividades que los objetivos de la agencia demandan (Garcia 2006: 181). Este
criterio, propuesto por Fernandez y otros (2006), se mide a través de los recursos
enddgenos, aquellos que son del Estado; y exdgenos, los que no son parte de
la estructura estatal, pero son asignados para la ejecucion de objetivos
especificos (Garcia 2006: 179). Para ello, se utiliza como unidad de medicion el

nivel de ejecucién del presupuesto desagregado en funciones y origen.

1.2 La politizacion de la funcion publica

Se considera como parte de la funcidn publica a toda actividad realizada
dentro de la estructura estatal que presta servicios publicos a los ciudadanos y
ciudadanas en nombre o al servicio del Estado (Peters y Pierre 2010: 18). A
través de diferentes mecanismos®, esta ha sido resguardada de lo politico con la
finalidad de que alcance un nivel importante de eficacia y para asegurar la
equidad de trato hacia los receptores finales (Torstendahl 1991, citado por Peters
y Pierre 2004: 2). A su vez, estos se introducen para prevenir distorsiones en su

ejercicio que algunos autores han denominado como politizaciéon (Chalmers

6 Estos mecanismos pueden provenir de la comunidad internacional, tratados
internacionales sobre el empleo y la funcién publica; del propio Estado, normativas sobre
el empleo publico, sistemas de control y cédigos de ética; o de las organizaciones de la
sociedad civil, informacion de transparencia.
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1977; Lacoviello, Zuvanic y Tommasi 2003; Peters y Pierre 2004; Peters y Pierre
2010).

Este fenomeno se define como la sustitucion de criterios objetivos, como el
mérito, para la toma de decisiones por otros basados en el interés politico (Peters
y Pierre 2010: 18). Chalmers (1977) sostiene que

cuando las reglas y los procedimientos establecidos para la funcion pablica no estan
respaldados por (1) una tradicion respetada y (2) una ideologia ampliamente
aceptada, es muy probable que se eviten las reglas y procedimientos a través de
una influencia efectiva para acomodar nuevos patrones de poder (Chalmers 1977:
25, traduccion propia).

Por un lado, el primer componente hace referencia a la existencia de
procedimientos establecidos que legitimen y protejan la accion ejercida dentro
de la funcién publica. Por otro lado, el segundo componente se relaciona con la

afirmacion de un paradigma en especifico que oriente dichas acciones.

Sin embargo, la ausencia de ello conduciria a la politizacién de la entidad, lo
cual puede observarse de acuerdo a seis aspectos planteados por Peters y
Pierre (2010) que se desarrollan en la funcion publica. Primero, el nUumero de
personal de confianza es mayor que los burdcratas de carrera. Segundo, los
criterios de toma decision empleados responden a intereses politicos que a los
de las funciones de la entidad. Tercero, son orientados hacia fines de esa indole.
Cuarto, los funcionarios asumen tareas consideradas como “politicas”. Quinto,
no necesariamente estas acciones responden a los intereses de un partido, sino
a una agenda mas personalista del gobierno. Por ultimo, la politizacion sobrevive

y es funcional a la democracia.

En el caso del Pert, Dargent (2008) sostiene que la politizacién es una
condicion natural de la administracion publica (Dargent 2008: 4), lo cual se
observa a través de la recurrente creacion de entidades, los innumerables
intentos de reforma institucional y la eliminacién de estas cuando los factores
que la sostenian desaparecen. En esta tesis se sostiene que la politizacidon
genero que las funciones de supervision, fiscalizacién y sancion de la APCI sean

utilizadas para amedrentar a las ONGD que se oponian a algunas medidas del



11

gobierno. Para respaldar y profundizar ello se presenta la intervencién de la APCI
a la ONGD AIDESEP.
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2. LAHISTORIA DE LA APCI (2002 — 2012)

La Agencia Peruana de Cooperacion Internacional (APCI) es un organismo
publico descentralizado adscrito al Ministerio de Relaciones Exteriores (MRE).
De acuerdo con su Ley de creacion (Ley N° 27692), cuenta con autonomia
técnica; por el tipo de actividad estratégica, prioritaria y especializada que realiza;
econdmica, disefia y elabora su propia politica de gasto; presupuestal, formula,
aprueba, ejecuta y controla su presupuesto institucional; y administrativa, ejerce

sus funciones de acuerdo a su estatuto.

Esta entidad es el ente rector de la CTl y la CINR. La primera, se materializa
en la transferencia de técnicas, tecnologias, conocimientos, habilidades o
experiencias; mientras, la segunda, se basa en la asignacién de recursos en
efectivo sin reintegracion (APCI 2012: 39). Esta Ultima es la que interesa en esta
tesis en sus tres tipos: (1) la cooperacion pubica, se establece entre gobiernos
en los diferentes niveles: nacional, regional y local; (2) la cooperacion privada,
se realiza entre fuentes privadas como las organizaciones no gubernamentales
para el desarrollo (ONGD); y (3) la cooperacién mixta, proviene de una mezcla

de las fuentes descritas anteriormente (APCI 2012: 41).

Actualmente, la APCI posee la potestad de controlar, supervisar y fiscalizar
la CINR. Sin embargo, estas funciones fueron impuestas como resultado de un
proceso de intervencion de actores estatales ubicados en el liderazgo nacional y
en las oficinas y agencias centrales del gobierno. El objetivo de este capitulo es,
mediante de una narracion cronoldgica, describir las transformaciones que
atraveso la APCI haciendo hincapié en las variaciones de autonomia. Este se
divide en cuatro etapas durante casi una década desde su creacion (2002) hasta

Su reorganizacion (2012).
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2.1 Primera etapa: Un proyecto estratégico de la gestion de la CINR (2002 —
2004)

El 29 de agosto de 2001, siendo presidente de la republica Alejandro
Toledo (2001-2006) y Diego Garcia Sayan como ministro de relaciones
exteriores (2001-2002), se cre6 la Comision de Trabajo encargada de elaborar
el anteproyecto de la Ley de creacion de la APCI’. El gobierno de turno
“considero conveniente para los intereses del Estado la creacion de una agencia
de cooperacion internacional que permita el manejo coordinado y eficiente [...] y
que facilite una adecuada interlocucion con los paises y organizaciones
cooperantes” (Ministerio de Relaciones Exteriores 2001). Por ello, solicitaban
que esta entidad tuviera las competencias suficientes para gestionar y oficializar

la CTl en el Pera.

La comisién se constituyd con seis integrantes, liderada por Mariano
Valderrama Ledn, asesor del despacho ministerial del MRE en temas de
cooperacion internacional®. El proyecto de Ley planteaba a la entidad “como un
instrumento eficiente y transparente de gestion de la cooperacion internacional”
(Valderrama 2002: 8). Esto se daria mediante su creacion, para que siente las
bases para una gestion estratégica de la cooperacion internacional; y de su
implementacion para que formule politicas y planes, promueva el manejo
transparente de la cooperacién internacional, y facilite la relacién entre los

actores que participan en ella.

Al afo siguiente, el 12 de abril de 2002 se promulgé la Ley de creacion de
la APCI (Ley N° 2769). Esta la estipula como el “ente rector de la CTl y tiene la
responsabilidad de conducir, programar, organizar y supervisar la CINR, en

funcién de la politica nacional de desarrollo” (Congreso de la Republica 2002). A

" Resolucién Ministerial N° 0676-2001-RE

8 Los demas integrantes fueron el embajador Enrique Palacios Reyes, director de la
Oficina de CTI del MIRE y secretario ejecutivo de la SECTI; Carlos Salazar Couto,
director de la Oficina de CTI de la DP; Victor Manuel Loyola Rosario, director general de
la Oficina de CTI del Ministerio de Industria, Turismo, Integracion y Negociaciones
Comerciales Internacionales; Juan Jiménez Mayor, asesor del despacho ministerial en
asuntos juridicos; y Marta Portillo Brousset, asesora de FONCODES (Ministerio de
Relaciones Exteriores 2001).
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diferencia de la CTI, la APCI poseia la funcion de supervisar a la CINR, para lo
cual deberia “cumplir con funciones basadas en la eficiencia, la transparencia y
la concertacion entre los actores publicos y la sociedad civil, tanto nacionales
como internacionales” (Congreso de la Republica 2002). Si bien la entidad fue
creada con esta funcién, esta no se consideré6 como una directriz de la politica
exterior ni como prioridad para la entidad, lo cual reafirmé la intencién de los

integrantes de la comision mencionada anteriormente.

Luego, empezo la implementacion de la APCI. El 7 de mayo de 2002 se
constituyé la Comision de Desactivacion y Transferencia de la Secretaria
Ejecutiva de Cooperacion Técnica Internacional (SECTI) a la APCI®, para iniciar
la transferencia de funciones y recursos. La SECTI era el 6rgano encargado de
la politica y gestion de la cooperacion internacional, adscrita al Ministerio de la
Presidencia y, después, a la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM). Esta
poseia serios problemas de gestion de la cooperacion internacional y de
mediacion entre los actores que participan en ella. Por ello, Valderrama (2002)
la denomindé como una suerte de ““mesa de partes” [...] con un manejo poco
transparente guiado por criterios politicos” (Valderrama 2002: 12). En contraste,
la nueva entidad promoveria un manejo transparente de la CINR, para lo cual se

habia asegurado su autonomia en su normativa.

El 11 de julio de 2002 se formalizé el inicio de las actividades de la APCI°
y una semana después, el 21 de junio, se aprobé su Reglamento de
Organizaciéon y Funciones (ROF)!!. Este reafirmé el enfoque de proyecto
estratégico que se menciond anteriormente, ya que los tres érganos de linea
creados se centraron en mejorar la gestiébn de la cooperacién internacional.
Primero, la Gerencia de Cooperacion Multisectorial (GCM) se concentraba en la
identificacion de las necesidades de CINR de las entidades publicas para
fomentar su uso estratégico; segundo, la Gerencia de Programas de
Cooperacién Técnica Internacional (GPCTI) se encargaba de establecer las

9 Resolucién Ministerial N° 178-2002-PCM
10 Resolucién Suprema N° 254-2002-RE
11 Resolucion Ministerial N° 661-2002-RE
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relaciones entre los actores de la CINR; vy, tercero, la Gerencia de Seguimiento
y Evaluacion (GSE) elaboraba los procedimientos para valorar el uso adecuado
de los recursos de la CINR. En ese sentido, solo se menciona como parte de un
rol de supervision “establecer mecanismos de transparencia sobre los recursos
captados, el destino de los mismos y difundir los resultados en el uso de la
cooperacion técnica internacional” como funcién de la GSE (Ministerio de

Relaciones Exteriores 2002a).

En menos de un afio, el 9 de abril de 2003, se aprob6 un segundo ROF
de la APCI*?, en el cual todos sus érganos de linea cambiaron de denominacion
y de funciones. En ese sentido, los 6rganos de linea que se establecieron fueron
la Gerencia de Politicas y Programas (GPP), la Gerencia de Gestion (GG) y la
Gerencia de Operaciones y Capacitacion (GOC). La primera se encargaba de
definir, formular, elaborar y evaluar la politica, planes y programas de la CTI; la
segunda, acomparfiaba el disefio y formulacion de las actividades, proyectos y
programas de cooperacion; y la ultima, era la responsable de administrar las

acciones relacionadas con los actores de la CINR y los trabajadores de la APCI.

Este ROF presenté dos cambios importantes!s. Por un lado, se eliminaron
las funciones que enfatizaban la transparencia en los procesos de disefio,
ejecucion y evaluacioén de los proyectos con CINR. Por otro lado, desaparecio la
incidencia sobre los procesos de evaluacion y seguimiento, eliminandose la
GSE. Sin embargo, a la vez, se observa cierta continuidad sobre el rol casi
inexistente de la supervision hacia las ONGD, lo cual demuestra que este tema,
al menos para los altos funcionarios de la APCI, continué sin representar la

orientacién bajo la cual la entidad buscaba trabajar.

Al mismo tiempo que la APCI se erigié como una entidad que solucionaria
las taras de la gestion de la cooperacion internacional, desde el Poder
Legislativo, el Congreso de la Republica manejaba su propia agenda sobre lo

que esta debia de encargarse. A partir del 2002 en adelante, se presentaron una

12 Decreto Supremo N° 53-2003-RE
13 Ver Anexo 3
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serie de proyectos de ley (PDL) con la finalidad de modificar el marco normativo
bajo el cual se regia la cooperacion internacional y la APCI. De estos, cuatro4
fueron los mas importantes, ya que tenian como finalidad introducir como funcion
del Estado, en cualquiera de sus modos, el control y la supervision hacia las
ONGD que recibian CINR. Los dos primeros buscaron modificar la normativa
sobre la CTI y la APCI; mientras los dos Uultimos intentaban introducir
mecanismos de transparencia a las ONGD que recibian CINR, haciendo énfasis

en las fuentes privadas.

El 27 de mayo de 2003, se aprobo el dictamen que los aglutinaba para
modificar el Decreto Legislativo (DL) N° 719 y la Ley N° 2769. Sin embargo, el
Poder Ejecutivo observé la autégrafa de la ley en cuatro puntos?®. Primero, esta
no distinguia entre la CTI gestionada a través del Estado y aquella proveniente
de fuente privada, sin intervencién estatal. Segundo, la facultad de controlar,
supervisar y fiscalizar la CINR y la correcta utilizacion de los recursos ya estaba
consignada en la Ley. Tercero, se demostro la duplicidad de funciones respecto
de los resultados de control, supervision y fiscalizacion ante el Consejo Directivo
de la APCI y de la Contraloria General de la Republica (CRG) por parte del
director ejecutivo. Por ultimo, se sostiene que la ley transgredia la Constitucion
Politica del Perd, ya que violaba derechos fundamentales como la libre

asociacion.

En respuesta al Ejecutivo, la Comision de Fiscalizacion y Contraloria
(CFC) emitié un dictamen el 22 de junio de 2004. En este se defiende que no
habia problemas de definiciones conceptuales y la explicita de las funciones; se
arguyo la necesidad del control interno por parte de la APCI y externo por la
CGR; argumentaron la existencia de antecedentes sobre la limitacion o

cancelacion de la inscripcion a las ONGD, negando la violacion a la libre

14 PDL N° 00391, PDL N° 03095, PDL N° 05467 y PDL N° 05890.

15 Dictamen de la Comisién de Fiscalizacién y Contraloria del 22 de junio de 2004.
http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/TraDoc_condoc_2001.nsf/d99575da
99ebfbe305256f2e006d1cf0/da988c62aca8e73e0525749d00539bel/$FILE/00391DC
MAY220604.pdf
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asociacion. Posteriormente, el 11 de noviembre de ese afio, el Congreso dio por
agotado el debate y aprobd por insistencia la Ley N° 28286.

2.2  Segunda etapa: Transformacién del proyecto (2004 — 2007)

El 12 de noviembre de 2004 el Congreso de la Republica promulgd la Ley
N° 28386 que modifica la Ley de la CTl y la Ley de creacion de la APCI. Por un
lado, esta Ley aumenté tres articulos al DL N° 7196 sobre la informacién de los
recursos que reciben las ONGD. Primero, establecié que los organismos
receptores de CINR deben proporcionar anualmente a la APCI la informacion
sobre el monto y la procedencia de los recursos que reciben para que esta sea
publicada en el portal de transparencia de la institucion. Segundo, otorgé la
potestad de cancelacion de registro de las ONGD a la APCI en caso de que estas
utilicen indebidamente los recursos recibidos o para fines distintos a los que
fueron proporcionados. Finalmente, establecio la obligatoriedad de dar en
conocimiento al gobierno, en sus distintos niveles, sobre los proyectos

ejecutados por las ONGD de acuerdo a su marco de intervencion.

Por otro lado, la Ley N°28386 introdujo dos articulos en la Ley de creacion
de la APCI. Primero, creo6 la autoridad a cargo de la supervision en esta entidad.
Se otorg6 al Director Ejecutivo la funcidon de control, supervision y fiscalizacidon
de la CINR que reciben las ONGD, para que este delegue la atribucién al érgano
administrativo competente. Segundo, normO sobre la presentacion de los
resultados de la supervision de la CINR, estableciendo que el Consejo Directivo
tiene la responsabilidad de hacerlo para su aprobacion y, posterior, remisiéon a la
Contraloria General. Estas modificaciones empezaron a transformar el enfoque
estratégico de la APCI, para convertirla en un ente de control y supervision. Asi,

el 18 de marzo de 2005, por medio de una resolucion ejecutival’, se deleg6 la

16 E| Decreto Legislativo N° 719 se promulg6 el 10 de noviembre de 1991, con la finalidad
de establecer las normas generales a las que se sujetaria la CTI. Las entidades
responsables eran la MRE, el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) y el Instituto
Nacional de Planificacion (INC) (Presidencia de la Republica 1991).

17 Resolucién Directoral Ejecutiva N° 021.2005/APCI/DE
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facultad de ejercer el control, la supervision y la fiscalizacion de la CINR a la
GOC.

Tras el cambio de gobierno,*® el 8 de agosto de 2006, el Partido Aprista
Peruano (PAP) presentd un PDL para volver a maodificar la Ley de creacién de la
APCI, remitido por Jorge del Castillo'®. En este se explica que, tras la revision y
evaluacion efectuada por el Poder Ejecutivo, se vio por conveniente presentar
modificaciones a dicha ley en los siguientes temas: (1) funciones, se especifica
el rol de control, supervision y fiscalizacion de la entidad; (2) 6rganos de
ejecucion, se norma sobre las funciones del director ejecutivo y director ejecutivo
adjunto de la APCI y (3), lo mas importante para esta tesis, se determinan las

infracciones y sanciones a aplicar contra las ONGD.

Tras su presentacion, los representantes de las ONGD manifestaron que
era una forma de encubrir el control que queria ejercer el gobierno a través de la
APCI sobre las acciones y los resultados de los proyectos que las ONG
realizaban. Esto, de acuerdo con sus representantes y los medios de
comunicacion, era el reflejo de una suma de vendettas (Campodonico 2006: 17),
en la cual las fuerzas politicas, especificamente el PAP, el fujimorismo y Unién
Nacional (UN) se habian unido para sacar del camino a las ONG que
incomodaban en temas como defensa del medio ambiente, denuncias por

violaciones a los derechos humanos y la inversion privada en territorio indigena.

Estas acusaciones tuvieron relevancia en los medios de comunicacion,
por lo que el debate se convirti6 en un enfrentamiento entre aquellos que
legitimaban la intervencion del Estado por medio del control y otros que
sostenian una intromision en las ONGD por parte de este. Por su lado, el
gobierno negé tajantemente que este sea una estrategia para debilitar a las

organizaciones de la sociedad civil, por lo que incluso manifestaron el interés por

18 Alan Garcia ingresé como presidente de la republica para el periodo 2006 al 2011 con
Jorge del Castillo como presidente de la PCM (2006-2008).
19 Proyecto de Ley N° 00025/2006-Cong
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conversar con los representantes de las ONGD?°.Sin embargo, la ley se
promulgé en dos meses, en los cuales rapidamente obtuvo dictamenes

favorables de la CFC y de la Comisidon de Relaciones Exteriores (CRE).

El 5 de diciembre de 2006, el texto fue aprobado y el 8 de diciembre de
2006, se promulgo la Ley N° 28925, la cual modificO nuevamente la Ley de
creacion de la APCI en dos puntos importantes. Por un lado, agrego la
obligatoriedad de la inscripcion de los proyectos, programas o actividades de las
entidades gue gestionan cooperacion internacional sin la participaciéon de los
organismos del Estado en el registro de la APCI. Por otro lado, afiadi6 la potestad
de dictar medidas correctivas, mediante el establecimiento de infracciones y

sanciones?! como funcion de la APCI.

Unos meses después, el 17 de mayo de 2007 se aprobo el Reglamento
de Infracciones y Sanciones de la APCI (RIS)??, el cual ponia en ejecucion la ley.
Es importante considerar tres puntos sobre este. Primero, se especificaron las
funciones de la CIS y de la DOC, antes llamada GOC, sobre la supervision y
fiscalizacion, y se cre0 la Direccion de Fiscalizacion y Supervision (DFS). Por un
lado, las dos ultimas se establecen como érganos de instruccion, encargadas de
la investigacion de las infracciones. Por otro lado, la CIS y el director ejecutivo
de la APCI se estipulan como 6rganos de resolucién o decision.

Segundo, este reglamento detalla las infracciones y sanciones que la
APCI tiene potestad de imponer. Por un lado, se denomina como tal a “todo acto
u omision que se encuentra tipificado en la Ley, siendo el incumplimiento por
caso fortuito o fuerza mayor no considerado” (Ministerio de Relaciones
Exteriores 2007a). Estas se califican en tres niveles: leves, graves y muy graves.

Por otro lado, las sanciones se aplican de acuerdo al nivel de las infracciones

20 L as reuniones se realizaron entre el presidente de la PCM y de la presidenta del
Congreso de la Republica; y las ONGD, representados por la Asociacion Nacional de
Centros, el Instituto de Defensa Legal (IDL), el Instituto de Estudios Peruanos (IEP) y la
Comision Andina de Juristas (CAJ), de acuerdo con las noticias publicadas por el diario
La Republica con fecha 8 de noviembre y 9 de noviembre de 2006.

2L VVer Anexo 4

22 Decreto Supremo N° 027-2007-RE
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previstas por el reglamento, siempre que sean debidamente comprobadas bajo
un procedimiento administrativo. La norma aclara que su aplicacién es
independiente a la responsabilidad civil o penal que pudiere determinarse para
cada caso. Tercero, se establece el procedimiento sancionador, el cual se puede

dividir en dos fases, de instruccion y sancién?s.

Al dia siguiente, el 18 de mayo de 2007, de acuerdo a las normas
complementarias, se aprob6 el tercer ROF de la APCI?*, en el cual se
introdujeron cambios en la estructura organica para la aplicacion de las leyes
anteriores creandose formalmente la DFS y la CIS. Por un lado, la DFS, como
organo de linea, es la encargada de la supervision y fiscalizacion del correcto
uso de la CINR, para lo cual posee las siguientes funciones:

e Propone e implementa los lineamientos, politicas, normas y directivas de

fiscalizacion.

e Elaboray ejecuta el Plan Anual de Fiscalizacién (PAF) y prepara el Informe Anual

de Fiscalizacion.

o Efectla el seguimiento, monitoreo y evaluacion de las intervenciones apoyadas

por la CINR y gestionadas a través de las entidades del Estado peruano.

e Determina la infraccién de la norma en que incurre la entidad ejecutora de un

proyecto u actividad, financiado por la CINR.

e Investiga las denuncias que planteen los ciudadanos o personas juridicas

respecto al uso inadecuado de los recursos de la CINR de proyectos que
ejecutan las entidades privadas registradas en la APCI.

e Actla como 6rgano instructor en las infracciones relacionados a los asuntos de
su competencia (Ministerio de Relaciones Exteriores 2007b).

Por otro lado, la CIS es un 6rgano permanente especializado en aplicar el
RIS, cuyas funciones ya fueron descritas. Cabe recalcar que por su naturaleza
cuenta con independencia y autonomia funcional, por lo que sus decisiones no
deben tener intervencion de otros rganos de la APCI. Esta se conforma por tres
miembros propuestos por el Director Ejecutivo y designados por el Consejo

Directivo.

Estos rapidos cambios a nivel normativo y organizacional reflejaron el

abandono de la orientacion inicial con la que fue creada la APCI. Se minimiza la

23 Ver Anexo 5
24 Decreto Supremo N° 028-2007-RE
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idea de modernizarla y hacerla mas eficiente para promover el buen manejo de
los fondos de cooperacion internacional (Campodoénico 2006: 17), con la
finalidad de centrarse en la supervision y fiscalizacion de las ONGD. Asi, esta
entidad es dotada con las funciones de supervision y fiscalizacion y, luego, con
la capacidad para sancionar. Al mismo tiempo, estos cambios no se orientaron
hacia una mejor gestion de la CINR, es més, no se modificaron funciones sobre

ello. En la siguiente etapa, se observa como todo esto se fue utilizado.

2.3  Tercera etapa: Deformacion del proyecto (2007 — 2011)

Ante la promulgacion de las leyes N° 28925 y N° 288752°, las ONGD, que se
habian organizado bajo una misma plataforma, la Asociacion Nacional de
Centros (ANC), presentaron ante el Registro Nacional de Identificacion y Estado
Civil (RENIEC) planillones con 9365 firmas recolectadas que respaldaban una
demanda de inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional (TC) contra
dichas leyes. Al mes siguiente, el Jurado Nacional de Elecciones (JNE) comunicé
la validez del 96% de las firmas presentadas. Asi, el 23 de abril de 2007 el TC
admitio la accién de inconstitucionalidad. En esta se solicitaba que se declare un
grupo de articulos?® como inconstitucionales por

[...] vulnerar el principio constitucional de igualdad, el derecho a la vida privada, a

la autodeterminacion informativa, el derecho al secreto e inviolabilidad de las

comunicaciones y documentos privados, la libertad de contratacion, la libertad de
asociacion y el derecho a participar en la vida politica, [...] y los principios

constitucionales del derecho administrativo sancionador, establecidos [...] en la
Constitucion (Tribunal Constitucional 2009).

Meses después, el 7 de abril de 2007, treinta congresistas de la republica,
con el congresista Yonhy Lescano Ancieta de partido Accion Popular (AP) como

apoderado, plantearon el mismo tipo demanda. A diferencia de la anterior accién

% El 15 de agosto de 2006 se promulgé la Ley que crea el Sistema Nacional
Descentralizado de la CINR (Ley N° 28875), esta posee una orientacion parecida a la
Ley 28925, ya que insiste en que todas las ONGD que reciban CINR deberan de
registrase, incluso si el financiamiento es netamente privado.

% La demanda inconstitucional presentada por los representantes de las ONGD
(Expediente N° 0009-2007-PI/TC) cuestiond los articulos 1; 2, inciso f; 3, 6 y 9 de la Ley
N° 28925 y los articulos 2 y 5 de la Ley N° 28875.
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de inconstitucionalidad presentada, esta cuestionaba mas articulos de ambas

leyes, pero mantenia una justificacion similar?”’.

Mas all4 del &mbito juridico, a nivel mediético, se establecieron dos discursos
contrapuestos, aquellos que apoyaban las leyes en cuestion, representados por
el gobierno aprista y los congresistas de dicha bancada y aliados; y los que se
encontraban en contra, siendo estos los representantes de las ONGD y algunos
congresistas de la oposicién. Dos meses después, el 28 de agosto de 2007, el
TC resolvio acumular ambos expedientes?® y el 29 de agosto el pleno
jurisdiccional emitié sentencia®®. De acuerdo a esta, por un lado, declaré fundada
la demanda de inconstitucionalidad correspondiente a los articulos 1 (sobre el
objeto)3° y 9(sobre las infracciones y sanciones) de la Ley N° 28925. Por otro
lado, declaré infundado el pedido respecto de los demas articulos de esta y de
la Ley N° 28875. Por ello, no se emitid una nueva ley, sino que se eliminaron

aguellos que demandaba la sentencia.

Asi, la APCI mantuvo la potestad de supervisién, fiscalizacién y sancion, pero
con determinadas limitaciones. Primero, las ONGD estaban obligadas a reportar
a la APCI, siempre y cuando reciban recursos de cooperantes estatales.
Segundo, la APCI debia supervisar o fiscalizar los proyectos, mas no a los
sujetos o0 entidades que los ejecuten. Por dltimo, estas intervenciones se

realizarian en casos concretos con determinados requisitos.

Sin embargo, la APCI recibié constantemente denuncias y quejas sobre

estos procesos, los cuales coincidentemente guardaban relacion con la

27 La demanda inconstitucional presentada por los representantes de los congresistas
(Expediente N° 0010-2007-PI/TC) cuestiond los articulos 1, 2, 3, 6 y 9 de la Ley N°
28925 y los articulos 2 y 5 de la Ley N° 28875.

28 Resolucion del Tribunal Constitucional 0009-2007-Al 00010-2007-All.

29 Sentencia del Pleno Jurisdiccional del Tribunal Constitucional 00009-2007-PI/TC y
0010-2007-PI/TC (acumulados).

30 “para fines de transparencia, las entidades (que gestionan cooperacién internacional
sin la participacion de organismos del Estado) tienen la obligacion de inscribir en un
registro que conduce la APCI, de caracter publico e informativo, los proyectos,
programas o actividades, asi como la ejecucion del gasto que realizan con recursos de
la cooperacion internacional (Congreso de la Republica 2006).
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coyuntura politica que atravesaba el pais y que enfrentaba al gobierno con
algunas ONGD. En marzo de 2006, las denuncias surgieron tras las
manifestaciones del director ejecutivo de la APCI sobre el recibimiento y
desviacion de fondos de donaciones extranjeras para financiar la campafa “TLC:
Asino”, sefialando especificamente a Foro Salud y al Centro de Asesoria Laboral
(CEDAL)3L. Después, la Confederacién Nacional Agraria (CNA) sostuvo que
otras ONGD como el Centro Peruano de Estudios Sociales (CEPES) y la
Coordinadora Rural (COORU) estaban atravesando por intervenciones por parte
de esa entidad®?. Finalmente, la APCI se defendié afirmando que no realizaba
acciones de persecucion contra dichas ONGD, sino que cumplia los

procedimientos establecidos en su normativas3.

Al afio siguiente, las acciones de control que se establecieron en el PAF del
afio 2007 coincidieron con el proceso que seguia la acciébn de
inconstitucionalidad explicada en parrafos anteriores, por lo que algunas ONGD
que fueron intervenidas sostuvieron que esto respondia a una forma de
represalia por haber iniciado dicho proceso. Asi, el presidente del Instituto de
Defensa Legal (IDL) denuncié que la APCI habia iniciado un nuevo
procedimiento de fiscalizacion a proposito, incluso después de que esa ONG ya

habia sido intervenida anteriormente34.

En el afio 2008, la Asociacion Pro Derechos Humanos (APRODEH), IDL, la
Fundacion Ecumeénica para el Desarrollo y la Paz (FREDEPAZ) y el Grupo de
Formacion e Intervencion para el Desarrollo Sostenible (GRUFIDES)
denunciaron la reactivacion de una campafa de amedrentamiento y desprestigio
contra las ONGD?®°, Tiempo después, otras ONGD acusaron al gobierno de
mandar su intervencion por oponerse a politicas del gobierno en materia de

medio ambiente, justicia y derechos humanos?¢. El ejemplo emblematico de ello

31 Noticia publicada por La Republica con fecha 6 de mayo de 2006.

32 Noticia publicada por La Republica con fecha 2 de mayo de 2006.

33 Noticia publicada por La Republica con fecha 7 de mayo de 2006.

34 Noticia publicada por La Republica con fecha 6 de septiembre de 2007.
35 Noticia publicada por La Republica con fecha 28 de marzo de 2008.

36 Noticia publicada por La Republica con fecha 30 de marzo de 2008.
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fue la supervision de la APCl a AIDESEP en el mes de setiembre®’, la cual se
produjo poco tiempo después de haber liderado las movilizaciones amazodnicas
en contra de los decretos legislativos sobre el territorio de comunidades

indigenas.

Este caso continu6 en el afio 2009, en el cual la APCI volvié a realizar
acciones de supervision a la AIDESEP a principios de junio, al mismo tiempo que
ocurrian los hechos mas tragicos del conflicto socioambiental de Bagua y que se
establecian mesas de didlogo®8. Por ello, se sostuvo que en vez de ser parte de
un proceso que velaba por la transparencia de la cooperacion internacional, esto
se debia a una estrategia para amedrentar a los dirigentes de la AIDESEP. En
el afio 2010, se inicié6 la fiscalizacion dicha ONGD vy, posteriormente, se
determinaron las sanciones sobre algunos de sus proyectos.

Mientras tanto, desde el Congreso, se continué impulsando la deformacién
de la APCI, coincidiendo con el caso de la AIDESEP. En setiembre de 2008, se
present6 un PDL que volvia a modificar la Ley de creacion de la APCI® ante la
CRE. Esta pretendia endurecer los procedimientos de control, mediante la
judicializacion de los casos y la insistencia en las sanciones que impliqguen
cancelacion de la inscripcion en los registros de la APCI. Este PDL fue debatido
pocos dias después de los sucesos acontecidos en la “Curva del Diablo”
(Panfichi y Alvarado 2009: 24), aprobandose el dictamen. Sin embargo, ante la
conmocién causada por dicho conflicto socioambiental se recomendd no aprobar
el PDL.

2.4  Cuarta etapa: Reorganizacion del proyecto (2011 - 2012)

En julio de 2011, asumi6 el cargo de presidente de la republica Ollanta
Humala (2011-2016) y design6é como ministro de relaciones exteriores a Rafael
Roncagliolo (2011-2013). Desde dicho ministerio, se tenia una idea muy

negativa del desempefio de la APCI durante el gobierno de Garcia. Esto se

37 Noticia publicada por La Republica con fecha 3 de setiembre de 2008.
38 Noticia publicada por La Republica con fecha 4 de junio de 2006.
3% Proyecto de Ley 02666/2008-CR.
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comprobd con un informe interno sobre la entidad, que encargaron a una
embajadora, en el cual se detallaban problemas a nivel de recursos, procesos y
organizacion, pero también algunos casos que cuestionaban la probidad de
algunos servidores publicos°. Por ello, el 20 de setiembre de 2011, en la Sesion
del Consejo Directivo de la APCI*, el MRE propuso la reorganizacién de esa
entidad, con el proposito de alinear la CINR a los objetivos del gobierno, a efectos
de convertirla en un organismo activo de manejo y gestion de recursos de la
CINR para el desarrollo de los planes del pais. Asimismo, se dispuso la

conformacioén de la Comisién de Reorganizacion de la APCI*2.

Tras la resolucién suprema que dio por terminada la designacion de
Carlos Pando al cargo de director ejecutivo de la APCI*3, el 8 de diciembre de
2011, la entidad inicié un periodo de acefalia que duré aproximadamente tres
meses. Durante ese tiempo, el ejecutivo encargd el puesto a Alvaro Jesus
Carrillo Mayanga, el cual habia sido designado anteriormente como director
ejecutivo adjunto**. En un principio, se pensé elegir como directora ejecutiva a
Rosa Floridn Cedrén. De acuerdo con las entrevistas realizadas, se buscaba
encomendar la reorganizacién como prioridad durante su futura gestion®®. Sin
embargo, tras varios cuestionamientos relacionados con su experiencia en el

tema de la cooperacion internacional esta no se concreto.

Asi, recién, el 29 de diciembre de 2011, se design6 a Félix Grandez
Moreno como director ejecutivo de la APCI*®, pero a los pocos dias present6 su
renuncia irrevocable, la cual fue aceptada el 14 de enero del 201247, El problema

radicaba en que la designacién no se habria cumplido con todos los requisitos

40 Entrevista a Luis Olivera el 28 de setiembre de 2017.

41 Resoluciéon Directoral Ejecutiva N° 003-2011-CD/APCI

42 La Comision se conformé con el director ejecutivo de la APCI, como presidente; un
representante de la PCM; un representante del MRE; un representante de la Comisién
Interministerial de Asuntos Sociales; y un representante de los gobiernos locales.

43 Resolucion Suprema N° 439-2011-RE.

44 Resolucion Suprema N° 440-2011-RE.

45 Entrevista a Entrevistado 1 el 10 de noviembre de 2017.

46 Resolucion Suprema N° 469-2011-RE

47 Resoluciéon Suprema N° 006-2012-RE
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que exigia la Ley*®. Grandez habria sido asociado a una ONGD antes del tiempo
previsto. Esto fue aprovechado por politicos y medios de comunicacion que
sostenian que la APCI no debia ser dirigida por personas que guardaran algun
tipo de relacion con dichas entidades. Los argumentos se sustentaban en que la
APCI debia ser una entidad que se encargara de controlar a las ONGD, por lo
que, si la persona en el puesto venia de ese rubro, lo mas probable es que se

genere un conflicto de intereses.

Esto gener6 que la APCI volviera a su estado anterior, sin cabeza, en el
momento en el que la entidad necesitaba a una autoridad que llevara a cabo el
proceso de reorganizacion. El 20 de enero de 2012, en la Sesion de Consejo
Directivo de la APCI*°, se precisaron los integrantes de la Comision. A diferencia
del afio anterior, se considerd la necesidad de agregar a un representante del
MEF y se desagreg6 la representacién de los gobiernos locales, por lo que se
debia designar uno de los gobiernos regionales y otro de las municipalidades

provinciales.

Posteriormente, el 30 de enero, en la siguiente Sesion de Consejo
Directivo de la APCI®® se aprobaron los objetivos y plazos de la Comisién. Asi,
se establecié que el objetivo general de la Comisién seria “formular una
propuesta de reorganizacion de la APCI al Consejo Directivo, con el propdsito de
fortalecer el rol rector de la APCI [...] hacia una gestion por resultados” (Ministerio
de Relaciones Exteriores 2012b). Al mes siguiente, el 11 de febrero de 2012, se
formalizé la conformacion de la Comisién de Reorganizacion de la APCI®! con
una resolucién suprema que especificaba los acuerdos anteriormente descritos.
Ademas, establecia que todo lo estipulado en ella debia cumplirse en un plazo
maximo de 90 dias habiles, contados desde su instalacion. Luego de ello, los
integrantes debian presentar los productos a los miembros del Consejo Directivo
de la APCI.

48 | ey 27692, articulo 9, inciso C.

49 Sesion de Consejo Directivo de la APCI N° 001-2012-CD/APCI
%0 Sesion de Consejo Directivo de la APCI N° 002-2012-CD/APCI
51 Resolucion Suprema N° 033-2012-RE
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En un principio, la Comision habria nacido con la intencién de lograr una
reorganizacion integral; es decir, que englobe el enfoque que debia tener la APCI
sobre la CINR, el tipo de politica que se buscaba establecer y las operaciones
que facilitarian su ejecucion. Esto se asociaba con los compromisos asumidos
por el Pert descritos en el documento de la Alianza de Busan para la
Cooperacion Eficaz al Desarrollo®. Sin embargo, autoridades del gobierno y
medios de comunicacion plantearon sus propias demandas hacia la Comision.
Por un lado, los primeros presionaban para que se fortaleciera la capacidad de
intervencién de la APCI hacia las ONGD. Por otro lado, algunos los medios de
comunicacién que poseian una agenda explicita en contra de las ONGD

llamaban a la sociedad civil a estar atentos de las acciones de la Comision.

En medio de la reorganizacion, el 10 de marzo de 2012, se designé como
director ejecutivo de la APCI a Luis Olivera Cardenas®. A pesar de esas
presiones, la Comision buscaba volver al proyecto inicial, el que se describioé en
la primera etapa®*. Sin embargo, esta no pudo cumplir con sus objetivos. Por un
lado, la Comisidén acordd no solicitar ninguna modificacion de la Ley, ya que esto
suponia que la propuesta pasara por la CRE del Congreso de amplia mayoria
fujimorista, grupo parlamentario que constantemente presionaba a la APCI para
que se incidiese en el control de las ONGD. Por ello, se busco que todo se realice
solo dentro de lo que Ley vigente permitiese. Por otro lado, la Comision no recibio
presupuesto para realizar algun tipo trabajo mas alla del escritorio. Asi, durante
el periodo que funcioné se utilizaron fondos de la CINR, especificamente de un
proyecto financiado por la Unién Europea (UE), el cual se encontraba en el tltimo

afo de ejecucion.

52 %(1) Confiere a la cooperacion internacional un caracter catalizador en tanto favorece
o afecta el desarrollo de los procesos; (2) definir la inclusién de estos nuevos actores y
contextos [...]; (3) por primera vez, incluye a las organizaciones de la sociedad civil en
las negociaciones formales como actores del desarrollo por derecho propio.” (APCI
2012: 49).

53 Resolucion Suprema N° 055-2012-RE

°* Entrevista a Luis Olivera el 28 de setiembre de 2017.
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En consecuencia, la reorganizacién presenté una propuesta en la que se
estipulaba los grandes lineamientos que debia seguir la APCI en relacién con los
documentos de gestidn, los recursos humanos y financieros y los proceso para
el cumplimiento de sus funciones. De acuerdo a un entrevistado®®, esta solo
habria sido “un listado de lavanderia”, cuyas recomendaciones no aportaban
nada sustantivo. Asi, tras casi cuatro meses desde que se conformé la Comision,

la APCI continuo sin su ansiada reorganizacion.

55 Entrevista a Entrevistado 1 el 10 de noviembre de 2017.
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3. ANALISIS DEL CASO DE ESTUDIO (1): LA AUTONOMIA DE LA APCI

El analisis del caso de estudio se dividid en dos partes. En este capitulo se
presenta la primera, la cual se centra en responder como se produjo las
transformaciones respecto de la autonomia de la APCI. En ese sentido, se
responde a través del estudio de los cuatro criterios de autonomia presentados
en el marco tedrico: funcional, politico, administrativo y presupuestal, los cuales
evaluados de manera conjunta permiten sostener la periodizacion presentada en

el capitulo anterior.

3.1 Criterio funcional

La APCI, atravesO por dos cambios normativos relevantes, los cuales
transformaron su orientacion inicial. Estos fueron reflejo de una dindmica de
pérdida de autonomia de la entidad, lo cual se puede observar a través de (1) la
dinamica dentro de las comisiones del Congreso que intervinieron y (2) los PDL

que los sustentaron.

Cuadro 1
PDL que dieron origen a la Ley N° 28386 y a la Ley N° 28295
Etapa Ley Proyecto de Ley®>® Fecha

| Etapa Ninguna Ninguna Ninguna

Il Etapa Ley N° 28386 PDL N ° 00391 22 de agosto de 2001
PDL N° 03095 5 de junio de 2002
PDL N° 05467 30 de enero de 2003
PDL N° 05890 10 de marzo de 2003

[l Etapa Ley N° 28295 PDL00025/2006 - Cong | 8 de agosto de 2006

%6 A cada PDL se le denominara con un nimero en el orden que se presentan en el
Cuadro 1: PDL 1, PDL 2, PDL 3, PDL 4 y PDL 5, respectivamente.
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IV Etapa Ninguna Ninguna Ninguna

Basado en Banco de Proyectos de Ley del Congreso de la Republica (2017).

Elaboracion propia

En primer lugar, esta parte se centra en la dinamica dentro de las
comisiones del Congreso en las que se presentaron los PDL. En ese sentido, se
analiza (1) la adherencia politica de los autores o autoras del proyecto, (2) la
composicion de las comisiones a las que se presentaron y (3) el proceso que

atravesaron hasta ser promulgados como leyes.

Por un lado, los PDL que sustentaron la Ley N° 28386 fueron presentados
por congresistas de distintos partidos politicos, los cuales se respaldaron
mutuamente. EI PDL 1 fue presentado por el parlamentario Juan Valdivia
Romero del PAP, el cual recibié apoyo por ocho congresistas de su mismo grupo
parlamentario y uno del partido UN®’. Al siguiente afio, la congresista Celina
Palomino Sulca de Peru Posible (PP) presento el PDL 2. Este conté con apoyo
del Ejecutivo, al ser partido de gobierno, y del grupo parlamentario de PP,
conformado por 32 congresistas. Posteriormente, el PDL 3 y el PDL 4 fueron
presentados en el afio 2003, por los congresistas Dora Nufiez Davila y Pedro
Morales Mansilla, respectivamente. La congresista ingreso al parlamento con el
Frente Independiente Moralizador (FIM); y Mansilla fue electo por Accion Popular
(AP), pero ambos terminaron como parte de grupo parlamentario Unién
Parlamentaria Descentralista (UPD).

Por otro lado, el PDL en el que se baso la Ley N° 28295 fue presentado
por Jorge Del Castillo, el cual era congresista de la republica por el PAP y
presidente de la PCM. Este tuvo un amplio consenso entre las fuerzas politicas,
lo cual permitié que el debate, la votacidon y la promulgacion de la Ley se realice
rapidamente. Ademas, desde el Ejecutivo existia una fuerte presion para que el

PDL no se modifique.

57 Oficio N° 0260-RAC/03 enviado a Carlos Ferrero Costa, Presidente del Congreso de
la Republica, por el congresista Rafael Aita Campoddnico.
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Ahora bien, estos PDL fueron presentados ante cuatro comisiones del
Congreso de la Republica, siendo relevantes los procesos de la Comision de
Fiscalizacion y Contraloria (CFC) y la Comision de Relaciones Exteriores
(CRE)®8, En primer lugar, la CFC recibié los cinco proyectos. EI PDL 1 se
presentd durante el periodo legislativo 2001-2002, en el cual el PAP y el PP eran
mayoria, perteneciéndoles la presidencia y la secretaria respectivamente. Este
proyecto se presentd en agosto de 2001 y, rapidamente, se aprobo un dictamen
favorable. Sin embargo, este quedo en proceso hasta el afio2003, cuando en

marzo se agregd con los demas proyectos.

El PDL 2 correspondio al periodo legislativo de 2002-2003. Durante este,
el PP poseia el mayor nimero de congresistas miembros y la presidencia
correspondia al APRA. Este fue presentado y recibido por la CFC en noviembre
de 2002. Sin embargo, el 18 de marzo de 2003, se aprob6 un dictamen negativo,
ya que se habia planteado acoplar la iniciativa con los otros proyectos. El PDL 3
también se presento durante el mismo periodo legislativo. Asi, ingreso en febrero
a la CFC. Sin embargo, rapidamente pasoé a ser acoplado con el resto. EI PDL 4
fue recibido por la CFC durante el periodo legislativo 2003-2004. En este el PP
mantuvo la mayoria, mientras que el PAP obtuvo con la presidencia. Este PDL
también fue unido con los otros tres para dar paso a la creacion de la primera ley

gue modifico la ley de creaciéon de la APCI.

Al cambio de gobierno, el PDL 5 se presentd con una nueva estructura de
la CFC. En esta, el poder de PP desaparecio y el PAP poseia el mayor nimero
de integrantes. A pesar de que la presidencia durante este periodo legislativo
correspondio al bloque Popular Compromiso Democratico (BPCD), el proyecto

recibio un dictamen favorable rapidamente en menos de dos meses.

Gréfico 1

Miembros de la CFC por periodos legislativos desde el 2001 al 2007

%8 Las otras dos comisiones fueron la Comisiéon de Constitucién y Reglamento y la
Comision de Defensa Nacional y Orden Interno.
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2004, 2005, 2006, 2007). Elaboracién propia.

Cuadro 2
Tiempo que permanecieron los PDL en la CFC
Procesos Tiempo
Proyecto
., ., Envio al total
de Ley | Presentacion | Recepcion | Dictamen/Acumulacion
Pleno (meses)
23
PDL 1 24/08/2001 | 27/08/2001 19/03/2003 24/06/2003
meses
PDL 2 19/11/2002 | 28/11/2002 18/03/2003 07/04/2003 | 6 meses
PDL 3 05/02/2003 | 12/02/2003 22/05/2003 22/05/2003 | 3 meses
PDL 4 12/03/2003 | 18/03/2003 22/05/2003 22/05/2003 | 2 meses
PDL 5 09/08/2006 | 15/08/2006 25/10/2006 26/10/2006 | 2 meses

Basado en Banco de Proyectos de Ley del Congreso de la Republica (2017).

Elaboracion propia.

En segundo lugar, la CRE recibio tres de los cinco PDL. ElI PDL 1 se
entreg0d durante el periodo legislativo 2001-2002 y continué en la comision
durante siguiente legislacién. En ese periodo, el PAP y el PP eran mayoria y
ocuparon los cargos de presidente y vicepresidente, respectivamente. Asi, en
marzo del 2002 la comision emitio un dictamen negativo a la propuesta, pero
termind siendo acumulada a los otros PDL. El PDL 2 se presento en junio de

2002 y, a pesar de que la comision emitié un dictamen negativo en diciembre de
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ese afo, este fue aprobado por la CFC. En el caso del PDL 5, este se envi6
durante el primer mes de gobierno de Garcia y en el periodo legislativo de 2006-
2007. En esos afos, la CRE poseia una mayoria aprista y la comision estuvo
presidida por el grupo parlamentario fujimorista. Esto facilité que el proceso se
realice rapidamente. Asi, a solo dos meses de haber sido ingresado, se emitid

un dictamen favorable.

Gréafico 3

Miembros de la CRE por periodos legislativos desde el 2002 al 2007
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Basado en Cuadro de Comisiones del Congreso de la Republica (2001, 2002, 2003, 2004, 2005,
2006 y 2007). Elaboracion propia

Cuadro 3
Tiempo que permanecieron los PDL en la CRE
Procesos Tiempo
Proyecto i
_ _ Dictamen Envio al total
de Ley Presentacién | Recepcion )
acumulacion Pleno (meses)

PDL 1 24/08/2001 27/08/2001 | 07/04/2003 No 20 meses
PDL 2 05/06/2002 07/06/2002 | 18/12/2002 No 6 meses

PDL 5 09/08/2006 17/08/2006 | 04/10/2006 | 26/10/2006 2 meses

Basado en Banco de Proyectos de Ley del Congreso de la Republica (2017).

Elaboracion propia
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En segundo lugar, sobre los PDL que sustentaron las modificaciones de
ambas leyes, el andlisis se centr6 en los problemas, las propuestas y las
consecuencias. Por un lado, la Ley N° 28386 fue producto de los PDL 1 al 4. El
primero de ellos, planteé como problema que el Estado no poseia informacion
alguna sobre el uso que le otorgaban las ONGD a los montos que recibian de la
cooperacion internacional. Asi, Estas habrian manejado los recursos de la CINR
de manera “celosa y confidencial”. Planteaba dos cambios; por un lado, se
proponia que la SECTI®® se convierta en “una autoridad con facultades para
formular y ejecutar la politica de control” (Valdivia 2001); y, por otro lado,
establecia que los donantes en el exterior realicen declaraciones juradas muy

detalladas sobre los recursos.

De este se desprenden tres ideas importantes. Primero, ya en el 2001 se
buscaba que alguna entidad se encargara de controlar la cooperacion
internacional, interviniendo a los actores que participaban en ella. Segundo, el
control se dirigia hacia los recursos y fondos que reciben las ONGD peruanas,
pero la informacién es solicitada solo de parte de las fuentes cooperantes. Por
altimo, no se distingue entre la cooperacion internacional de tipo oficial o privado,
ya que, al tratarse de este ultimo, de acuerdo a las leyes vigentes en ese afo, el

Estado no deberia de intervenir.

El segundo PDL plante6 que “el marco legal vigente era débil en velar el
buen uso de los recursos captados por la CINR” (Palomino 2002), por lo cual se
necesitaba dotar a la APCI de funciones adicionales como promover y fiscalizar
los proyectos, programas y actividades realizadas por las ONGD. Las
modificaciones se realizarian a nivel funcional, determinando como funciones
primordiales la “promocion, supervision y fiscalizaciéon de la CINR” (Palomino
2002); y a nivel organizativo, creando el Comité de Fiscalizaciéon de las ONGD

para que fiscalice, de forma exclusiva, a dichas entidades.

Por un lado, a pesar de que la APCI ya poseia la funcion de supervision,

se continud presionando para que esta tuviera una normativa orientada hacia

59 En esa fecha la APCI todavia no existia.
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ello. Incluso, se incide en la creacién de un 6rgano exclusivo para este tipo de
funciones. Por otro lado, la justificacion de las intervenciones se baso en
argumentos de denuncia hacia las ONGD sobre mal uso de los recursos y, por
ello poca transparencia, sin tomar en cuenta que estas ya poseian procesos

monitoreo y evaluacion por parte de las fuentes cooperantes.

El tercer PDL sostiene que las ONGD poseen una influencia y presencia
importante en la sociedad por su numero y el tipo de recurso que reciben. Sin
embargo, estas organizaciones “no son ajenas a la influencia social del quiebre
de valores éticos, especialmente, a actos de corrupcion” (Nafiez 2003), mas aun
cuando las fuentes cooperantes podrian condicionar a las ONGD por ser las
financiadoras de proyectos. En ese sentido, el objetivo del proyecto era
“garantizar la transparencia en los presupuestos de las ONG” (Nufiez 2003), para
lo cual era necesaria una Ley que obligue la publicacion del “estado contable, los
montos recibidos y el destino final de los recursos captados de las ONGD”
(Nufiez 2003).

Es interesante observar que la argumentacion de este proyecto se basa
en la suposicion que las fuentes cooperantes, aquellas que otorgan los recursos
de CINR, pueden intervenir en las acciones de las ONGD, las cuales estarian
prestas a actuar de manera ilicita. Esto refleja el desconocimiento de los tratados
suscritos por el Pera sobre el manejo y negociacion de la CINR, en los cuales se
establecen principios que limitan la injerencia de ambos actores. Por otro lado,
se vuelve a omitir la diferencia entre CINR de origen privado u oficial, ya que la

transparencia por parte de estos ultimos es mucho mas fuerte.

El cuarto PDL, sostiene de manera que no existia en el Perd una ley que
“proteja y regule el derecho a tener acceso a la informacion sobre el uso y destino
de los recursos de la cooperacion internacional” (Morales 2003). Sumado a ello,
la APCI “no puede velar de manera eficiente por el uso racional y transparente
de los recursos captados, debido a la debilidad del marco legal vigente y el uso
de mecanismos tradicionales y deficientes de control” (Morales 2003). En ese
sentido, la ley supondria la obligatoriedad de todas las ONGD de crear una
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pagina web con un portal de transparencia que cuente con informacién sobre

temas, documentos, politicas de acceso publico.

Este PDL reafirma el argumento que se esta construyendo en este
analisis. Tras el argumento de la trasparencia y la gestion de la CINR, se
esconde un interés por intervenir en las acciones de las ONGD. Esto sucede
especificamente en aquellas que trabajan en temas que son espinosos para el
gobierno, como los derechos humanos o la proteccion del medio ambiente, o que
le pueden otorgar réditos politicos, como las politicas sociales en poblaciones
vulnerables. Ademas, la APCI vuelve a ser el medio para lograr dicha

intervencion.

Por otro lado, la Ley N° 28295 fue realizada en base al PDL 5. A diferencia
de los otros PDL, en el archivo digital de este, no se cuenta con un documento
que justifique o que desarrolle la propuesta. A parte de ello, se debe recalcar dos
puntos importantes. Por un lado, es la primera vez que se introduce la funcién
de sancién a la APCl y, por otro lado, el apoyo del gobierno de turno facilité que

estos cambios se realicen de forma mas acelerada.
3.2  Criterio politico

La normativa se ejecuta, mediante politicas, planes y acciones que se
plantean de acuerdo a una determinada orientacion. Estos dan cuenta lo que
para la entidad es relevante. Sin embargo, en una entidad con baja autonomia,
podrian responder a acciones direccionadas hacia intereses politicos. Este
criterio se mide a través de la comparacion entre las prioridades establecidas por
la PCM, el MRE y la APCI.

Durante la primera etapa (2002-2004), la APCI inicié6 sus acciones de
acuerdo a cuatro objetivos: liderar un sistema de cooperacion internacional,
concertar los temas importantes entre los actores de la CINR, instaurar una
l6gica de trabajo en funcién a resultados, y simplificar los procedimientos
haciéndolos mas accesibles al publico. Por ello, sus primeras acciones
estuvieron dirigidas a los sectores que participaban de la CINR y a las fuentes

cooperantes a través de negociaciones bilaterales. Asimismo, se apostd por
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introducir a profesionales especializados en la entidad, dando cuenta de su
orientacion estratégica. Por su lado, el MRE tuvo dos prioridades. La entidad
buscaba colocar al Perd en materia de politica exterior dentro de organismos
internacionales e impulsar los TLC con diferentes paises. La relacion entre
ambas entidades se desarroll6 a través del uso de redes del MRE para las
negociaciones sobre la CINR.

En la segunda etapa (2004-2006), la APCI tuvo tres objetivos. Primero, se
consider6 necesario gue se establezcan y desarrollen las prioridades nacionales
sobre las cuales la CINR debia ejecutarse. Por eso, se trabajé en un programa
de fortalecimiento de la capacidad de gestiéon de la cooperacion internacional .
Ello permitiria reducir la discrecionalidad que existia sobre lo que necesitaba el
pais y sobre lo que se les solicitaba a las fuentes cooperantes. Segundo, se
consideré importante establecer un mecanismo de concertacién con las fuentes
de cooperacion internacional. No existia un espacio formal y reglamentado de
coordinacion entre el Estado peruano y las fuentes cooperante. Esto cambié
cuando se conformé el Fondo de Donantes. Por ultimo, se asumid el compromiso
por simplificar los procedimientos de la APCI y mejorar el servicio al cliente. Por
un lado, se trabajo en introducir una logica de cliente. Para ello, se introdujo
personal con experiencia en el sector privado. Por otro lado, se modificaron

procedimientos largos, sin facilidades y sin utilidad posterior.

Durante esta etapa, el MRE poseia una agenda bastante alejada de la
CINR. Incluso, esta habia dejado de tener importancia para el gobierno al
recibirse cada vez menos montos por fuente oficial. En ese sentido, la politica
exterior se centré en la consolidacion de la democracia como parte de una
estrategia de presentacion del Perd, la construccion de un liderazgo
sudamericano, la consolidacion y profundizacion de asociaciones autonomas
con paises de interés, etc. Sobre la CINR, nadie del MRE discutia el tema técnico
o pretendia contestar sobre las prioridades del pais para la negociaciéon de la

CINR. Asi, su interés era solamente operativo, “cuestiones de caracter formal y

% Entrevista a Oscar Schiappa Pietra Cubas el 6 de octubre de 2017.
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de manera eventual como firmar convenios”®!. Este tipo de relacién se habria
mantenido con la PCM, la cual solamente incidia en el cumplimiento de las
funciones contempladas “sin realizar ningun tipo de interferencia o participacion
en cuestiones mas de fondo”%. Sin embargo, esto cambiaba con el tema de las
ONGD, ya que sobre este existia preocupacion por la presion de otros grupos
politicos y de la prensa. A pesar de ello, la APCI habria tenido un margen de

autonomia que le permitié actuar, incluso sin conocimiento del MRE o a la PCM.

En la tercera etapa (2006-2009) se establecieron otras prioridades de
acuerdo a la gestion de cada director ejecutivo bajo las directrices del gobierno
de turno. Por un lado, con Agustin Haya de la Torre a la cabeza de la APCI, se
establecieron cuatro prioridades. Primero, se buscé fortalecer a la APCI como
instrumento de la politica de desarrollo del pais. La segunda prioridad buscaba
lograr una eficiente y eficaz gestion administrativa en base a un cambio en los
procesos administrativos y al desarrollo de los recursos humanos. Ambas
estuvieron alineadas con la orientacion de las etapas anteriores. La tercera
prioridad se baso en la implementacion del Sistema Descentralizado de CINR.
La idea se sustentaba en que era necesario que la CINR se distribuya por todo
el Perd. Ademas, esta debia ser destinada especialmente en aquellas regiones
que poseian altos niveles de pobreza y pobreza extrema. Por ultimo, se impulsé
efectivamente los procesos de control y fiscalizacion a los organismos receptores
de la CINR.

Estas lineas de trabajo no estuvieron expresamente consideradas como
prioridades para el MRE. Sus principales objetivos se centraban en la integracion
y desarrollo fronterizo, la organizacion internacional y foros internacionales, la
integracion y negociaciones internacionales, la promocion econémica del Perd,
etc. A pesar de ello, la relacion entre el MRE, la PCM y la APCI era muy fluida y
positiva cuando se trataba de cooperacion internacional. Sin embargo, lo que
habia méas era “cierto escandalete publico por el debate en el Congreso, que

61 Entrevista a Qscar Schiappa Pietra Cubas el 6 de octubre de 2017.
62 Entrevista a Oscar Schiappa Pietra Cubas el 6 de octubre de 2017.
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habia que ajustar a las ONGD que estaban metidos en temas de derechos

humanos”®3.

Posteriormente, entre los afios 2009 y 2011, ingres6, como director
ejecutivo de la APCI, Carlos Pando. En su gestiébn se establecieron cinco
prioridades. Primero, se buscdé mantener el flujo de la CINR hacia el Pera de
acuerdo a los criterios que se establecieron en la Declaracion de Paris®. Esto
se establecié de acuerdo con el nombramiento del Perd como pais de renta
media y la disminucion considerable la CINR. El segundo lineamiento buscé la
construccion de un efectivo Sistema Nacional Descentralizado de CINR, el cual
permitiria organizar la demanda de la cooperacion a nivel sectorial y territorial.
Para ello, por un lado, se ejecutaron los proyectos APCI-AECID, con
financiamiento de la cooperacion espafiola; y APCI-UE, con el financiamiento de
la Unién Europea.

El tercer lineamiento, buscé lograr un nitido perfil como pais cooperante
técnico en América Latina. Para ello, la APCI debia reorganizarse y dotarse de
recursos en funcidon de las nuevas caracteristicas de la CINR. Esto implicaba
implementar mecanismos que permitan la ejecucion de la cooperacion Sur-Sur
y de la cooperacion triangular. Por otro lado, el cuarto lineamiento, busco
desarrollar una adecuada, eficiente y eficaz gestion administrativa de los
recursos que poseia la APCI. Para ello, se incidi6 en el disefio y la
implementacion de documentos de gestion. Por ultimo, la APCI debia desarrollar
una efectiva fiscalizacién de los proyectos de la CINR ejecutados por entidades
privadas. Para ello, se plante6 desarrollar una metodologia rigurosa en los
Planes Anuales de Fiscalizacion (PAF).

Ahora bien, la relacion de la APCI con la Cancilleria era muy estrecha®®.
Si bien el ministro del MRE no despechaba directamente, se establecieron

reuniones mensuales y quincenales con los viceministros, Gonzalo Gutiérrez y

63 Entrevista a Agustin Haya de la Torre La Rosa el 20 de octubre de 2017.

64 Apropiacion, alineacién, armonizacién, gestion orientada a resultados y mutua
responsabilidad (APCI 2012: 20).

6 Entrevista a Carlos Pando Sanchez el 2 de octubre de 2017.
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Néstor Bopolicio. Por otro lado, en relacién con el Ejecutivo, el presidente Garcia
estaba convencido de la idoneidad de Pando y de los lineamientos de la APCI.
Sin embargo, la relacion con la presidencia y la PCM no era directa. Los informes
se realizaban por escrito y no se pudo concertar alguna reunién, porque “la

cooperacion no era precisamente el primer punto de agenda del presidente”®®.

Finalmente, la cuarta etapa (2011 - 2012) se establecieron cinco
prioridades parecidas a las anteriores. Estas se centraron en el alineamiento de
la CINR a las prioridades del pais, el impulso mayor de la Cooperacion Sur-Sur
y triangular, la promocion de una mayor articulacion y coordinacion de la CINR y
a la promocion del uso 6ptimo de la CINR a nivel pablico y privado. Es interesante
notar la relacion con el MRE y la PCM era muy fluida; sin embargo, la APCI

continud sin ser prioridad en la politica exterior.

3.3 Criterio administrativo

La orientacion de las politicas y las prioridades de las politicas, planes,
etc. se reflejan en las acciones de la burocracia. El problema surge cuando estas
se orientan por criterios no objetivos con indole politico, generando un bajo nivel
de autonomia de la entidad. En este apartado se analizan los instrumentos
formales e informales para el cumplimiento de sus funciones de supervision,
fiscalizacion y sancion. Los instrumentos que utiliza la APCI para cumplirlas son
el PAF y el Informe Anual de Fiscalizacion (IAF). Durante las cuatro etapas por
las que atraveso la entidad, estos se diferenciaron en sus objetivos, metodologia
y resultados. Cabe recalcar que en la primera etapa (2002-2004) la APCI no
realizé ninguna accion relacionada con su funcién de supervision ni alguna

herramienta para su ejecucién. Por ello, el andlisis parte desde la segunda etapa.

En primer lugar, los objetivos de los PAF se diferenciaron respecto de la
incidencia para cada una de las funciones de control. Durante la segunda etapa
se plante6 una herramienta anterior, el cual respondia a la necesidad de cumplir
con las funciones designadas por su normativa. En la tercera etapa, se

ejecutaron los PAF correspondientes a los aflos 2007, 2008 y 2009. El primero

66 Entrevista a Carlos Pando Sanchez el 2 de octubre de 2017.
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tuvo como objetivo desarrollar acciones de control, supervision y fiscalizacion a
las entidades privadas registradas en la APCI (APCI 2011: 26). El segundo
planted un objetivo mas conciso que sugeria el desarrollo y ejecucién de un
sistema de control para verificar la correcta utilizacién de los recursos entregados
y los beneficios tributarios concedidos (APCI 2011: 38).

Por ultimo, el tercero, hizo hincapié en la eficiencia y eficacia del uso de
dichos recursos. De esa forma, se centré en el cumplimiento de los niveles de
resultados de los proyectos ejecutados (APCI 2011: 58). Posteriormente, en la
cuarta etapa, los PAF 2010, 2011 y 2012 tuvieron como objetivo verificar el uso
correcto de los recursos de la CINR tomando como referencia los términos y
condiciones establecidos en el Convenio entre los actores que participan de ella
(APCI 2011: 80; 2011c: 24 y 2012: 13). De ello se extraen dos ideas. Primero,
se observa el cambio en la orientacién de los objetivos. Al principio, estos solo
buscan el cumplimiento de la normativa, pero, luego, se intenta fortalecer a la
entidad en su rol de ente de control. Segundo, el objeto de intervencion también
vario de acuerdo con los objetivos. En un principio se tomaban acciones de

control en contra de las ONGD,; luego, hacia los proyectos.

En segundo lugar, la metodologia utilizada en estos documentos de
gestion se transformdé con la intencibn de evitar las denuncias por
amedrentamiento contra la APCI, pero presentaron espacios que facilitaban su
uso politico. Durante la segunda etapa no se estipulé una metodologia. Las
acciones de control se basaron en intervenciones erraticas y desarticuladas que
permitian cumplir con la norma. A partir de la tercera etapa esto cambié. Los PAF
2007 y 2008 empezaron a introducir criterios de muestreo, como el aleatorio

simple. Esta técnica basica no hizo que las denuncias de las ONGD cesaran.

Posteriormente, en busqueda de la transparencia en el proceso, en el
2009 se establecié una metodologia mas rigurosa. Para ello se establecieron
criterios de seleccion de la muestra que fueron ponderados de diferente manera
en los afos siguientes. Sin embargo, se mantuvo la posibilidad de intervenir a

las ONGD por denuncias realizadas por terceros o de oficio, si una autoridad lo
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mandaba. En ese sentido, algunas ONGD que no eran parte de la muestra
volvieron a denunciar acoso por parte de la APCI. De este analisis se puede
concluir previamente que las faltas de criterios establecidos para las acciones de
control generaron suspicacia, pero el establecerlos con “cartas bajo la maga”
fortalecid las acusaciones sobre el uso politico de las APCI. Asi, mayor

rigurosidad metodolégica no necesariamente significa menos politizacién.

En tercer lugar, los PAF concluyeron en acciones de sanciones para las
ONG vy proyectos supervisados y fiscalizados. Sin embargo, el nimero de estos
no fue proporcional, al no poderse demostrar el mal uso de los recursos de la
CINR en la magnitud que se acusaba a las ONGD. Durante la primera etapa se
realizaron 98 intervenciones en total, de estas el 61.2% correspondieron a las
ONGD. Al afo siguiente, empezando la segunda etapa, se realizaron 105
intervenciones, de las cuales las ONGD representaron el 48.5%. El IAF de ese
afio recomendo iniciar proceso administrativo a 13 de estas entidades. Sin
embargo, solo empezaron 5 procesos, de los cuales 2 fueron desestimados, 2
sancionados y 1 pendiente. Asimismo, la DFS recibi6é 30 denuncias, de las cuales
solo una procedié. En el afio 2008 se realizaron 62 intervenciones, un poco mas
de la mitad del afio anterior. Sin embargo, la tendencia de intervenir ONGD
aumento llegado a representar el 50% de la muestra. Ademas, se recibieron 10
denuncias y un numero no determinado de oficios que solicitaban acciones de

control sobre determinadas ONGD.

En el afio 2009 se realizaron 155 intervenciones, siendo el 78% proyectos
de ONGD. De acuerdo con el IAF de dicho afio, se obtuvieron los siguientes
resultados. El 50% de las ONGD supervisadas logré el nivel de bueno en
eficiencia y de eficacia, el 71% de las ONGD poseen un nivel bueno de
pertinencia sobre la ejecucidon de sus proyectos y la mayoria de ellas presentan
un nivel de bueno respecto de la sostenibilidad de estos. Por otro lado, de las 72
fiscalizaciones que se desarrollaron a ENIEX y ONGD, en 41 de estas no se
encontraron infracciones, mientras en el caso de las otras 31 entidades se
encontraron 58 presuntas infracciones desde el nivel leve al muy grave. En la

cuarta etapa, las acciones disminuyeron casi a la mitad, realizandose solo 65
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intervenciones. Sin embargo, ese afo se iniciaron procedimiento sancionador a

13 proyectos intervenidos por ser parte de la muestra, denuncias y de oficios.

3.4  Criterio presupuestal

El 22 de octubre de 2001, se realiz6 la Mesa de Cooperacion Internacional
de Madrid. De acuerdo con Valderrama (2002), el Peru fue exitoso, ya que logré
el desbloqueo de proyectos de la CINR, el incremento de los montos y el
aumento de donaciones para el pais. Asi, en total se comprometieron 1886,8
millones de ddlares. Al afio siguiente, tras la creacién de la APCI, se suponia que
esta se encargaria de gestionar los recursos de la CTl, lo cual ascendia a 778.5
millones de dolares. Mientras tanto, el MEF administraria el resto de los fondos,
el 67%, que se componia de préstamos multilaterales, crédito concesional y
canje de deuda.

A pesar de ello, se generd una alta expectativa de lo que la APCI recibiria.
Asi, algunas autoridades politicas y lideres de opinidn consideraron que el dinero
comprometido llegaria de manera automatica, por lo que cuando paso el tiempo
y no observaron resultados consideraron que la Mesa de Paris habia sido un
fracaso. Lo cierto es que los compromisos asumidos estaban supeditados a
algunas condiciones. Primero, se necesitaba una contrapartida nacional;
segundo, los paises cooperantes solicitaban que los recursos se inviertan en
proyectos estables y, por ultimo, el dinero se entregaria al Perd en partes en

proyectos a largo plazo.

Esto contrast6 con el monto de CINR que empez06 a recibir el pais, el cual
disminuyo progresivamente a partir del 2002 como resultado de la transicion a la
democracia y la recuperacion economica. En ese sentido, la APCI, que fue
creada bajo esas expectativas, poco a poco perderia la orientacion de proyecto
estratégico para la gestion de la CINR. En cambio, se empez6 a dirigir hacia un

campo mucho mas mediatico: el control de las ONGD.

Gréfico 3

Porcentaje de CINR neta recibida por el Peru en el periodo 2000 al 2012



44

0.8
0.6
0.4

0.2

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
AOD neta recibida (% del INB) por Peru

Basado en Base de datos del Banco Mundial (2017). Elaboracion propia

Ante dicha situacion, el prepuesto que recibia la APCI también era nimio
frente a otros sectores. Esta entidad posee su propio pliego presupuestal, por lo
que puede disponer de sus recursos directamente. Sin embargo, de modo
longitudinal, durante los primeros afos de creacion, la APCI tuvo casi el doble
de presupuesto que en los afos posteriores a partir del 2007. Esto coincide con
la importancia que se le otorgd a la cooperacion internacional en las diferentes

gestiones gubernamentales, como se explicé anteriormente.

Gréfico 4
Presupuesto Institucional Modificado (PIM) de la APCI del 2002 al 2012
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Basado en Base de datos Consulta amigable del Ministerio de Economia y Finanzas

(2017). Elaboracién propia

La APCI solicité ampliar su presupuesto desde el afio 2003, teniendo dos
picos importantes que coinciden con el periodo en el que se le otorga las nuevas
funciones de control hacia las ONGD. Posteriormente, en el afio 2009 la
ampliacion crece, siendo una constante hasta el afio 2012. A su vez, la APCI ha
mantenido un nivel de ejecucion importante sobre su presupuesto siendo el
promedio entre los afios 2002 al 2012 de 75%.

Grafico 5

Diferencia entre el PIA y el PIM de la APCI del afio 2002 al 2012
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Del total del PIM entre los afios 2004 al 2007, la mayoria de los recursos
se destinaron a actividades o proyectos dirigidos entidades gubernamentales, lo
cual se compone de las transferencias econdmicas que se realizaron a entidades
como el Poder Judicial o algunos gobiernos regionales. Después, se encuentran
las actividades o proyectos dirigidos a la APCI como el fortalecimiento vy, el
posicionamiento de la entidad, la gestion de proyectos y la gestion de la CINR.
Por ultimo, en mucho menor medida, se dirigieron recursos hacia los organismos
internacionales lo cual se observo en establecer mecanismos de coordinacion y

participacion en asuntos de cooperacion internacional
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En cambio, a partir del 2008 ya se puede observar que el presupuesto
dirigido a las ONGD, ENIEX e IPREDA es importante, siendo casi igual que el
monto designado para actividades y proyectos a la APCI. Dentro de esa
categoria de clasificacion, se encuentran las actividades y proyectos
relacionados con la inscripcidbn y registros de los organismos privados
involucrados en la CINR y la supervision, control, fiscalizacion y sancion. Esta
tendencia se observa hasta el 2012. De ello, se puede sostener que las
prioridades, al menos desde el presupuesto, cambiaron para centrarse en lo
relacionado con las ONGD, ENIEX e IPREDAS y en la APCI, frente a otras

entidades gubernamentales u organismos internacionales.

Gréfico 6
Comparacion entre actividades y proyectos de la APCI dirigidas a entidades

relacionadas con CINR

Basado en Base de datos Consulta Amigable del Ministerio de Economia y Finanzas

(2017). Elaboracién propia

Del total del PIM asignado a la APCI, en promedio entre el afio 2007 al
2012 se designo6 600 000 soles para actividades de supervision, fiscalizacion y
sancion hacia las ONGD, ENIEX e IPREDA. Se observa que, durante el afio
2007, el monto fue mayor, coincidiendo con el proceso de accion de
inconstitucionalidad que enfrentd al gobierno y a las ONGD. En el 2009 y 2008,

la coyuntura de la conflictividad social hizo que la APCI interviniera a varias
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ONGD que trabajaban proyectos de medio ambiente y proteccion de los
derechos de las comunidades indigenas, pero, aunque el monto para estas
actividades disminuy0, en proporcion con el total se mantuvo. Luego de ello, el
presupuesto designado para estas actividades fue constante hasta el afio 2012.
Asimismo, es interesante observar que el porcentaje de ejecucién de ese
presupuesto sea alto siendo un promedio de 97% entre los afios 2007 al 2012,

con un rango del 82% al 100%.

Gréfico 7
PIM de las actividades de control (supervision, fiscalizacion y sancién) de la APCI del
2007 al 2012
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(2017). Elaboracion propia

Gréfico 8
Porcentaje de avance del PIM en actividades de control (supervision, fiscalizacion y
sancion)
de la APCI del 2007 al 2012
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Para los aflos de 2011 y 2012, el presupuesto se desagregd en las
actividades de, por un lado, supervision y fiscalizacion y, por otro lado, las de
sancion. Por ello, si se agrega el presupuesto de ambas funciones y se compara
con los afios anteriores, la tendencia a mantenerse en no menos de 800,000
soles se mantendria. Al mismo tiempo, el porcentaje de avance del presupuesto

para estos afios en promedio fue de 95%.

Gréafico 9
PIM de las actividades de sancion de la APCI del afio 2011 al 2012
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Gréfico 10
Porcentaje de avance del PIM de las actividades de sancion de la APCI del afio 2011

al 2012
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De estas cifras se pueden extraer dos conclusiones. Por un lado, el monto de
CINR que recibe el Peru es reducido, lo cual resta importancia a las acciones de
gestion de la APCI. Asi, la tendencia se dirigio hacia las actividades control hacia
las ONGD. Por ello, el presupuesto designado, el gasto y el nivel de avance es
mayor en comparacion con otras actividades o proyectos que posee la entidad.
Por otro lado, la presion que ejercen otros actores sobre la APCI relacionado con
el control hacia las ONGD se observa a través de la tendencia creciente sobre
esta actividad. Es interesante observar que incluso con las funciones
desagregadas el monto es casi el mismo y que, dependiendo de la coyuntura,

esta tiende a aumentar.
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4. ANALISIS DEL CASO DE ESTUDIO (1D:
LA POLITIZACION DE LA APCI

Este capitulo se centra en explicar las razones por las cuales la APCI
perdié autonomia y se convirtid6 en una entidad politizada. Asi, se proponen
cuatro respuestas. Primero, se formo un contexto adverso relacionado con la
disminucién de la CINR y el boom de los recursos naturales. Segundo, a medida
gue el control de las ONGD tomo relevancia, su justificacion varié de un enfoque
de gestidén a uno politico. Tercero, actores externos a la APCI aprovecharon su
estructura organica para introducir sus intereses. Cuarto, el bajo nivel de la
capacidad de las entidades encargadas de la gestion de la CINR, anteriores a la

APCI, influyo en la entidad.
4.1 Un contexto adverso: El boom de los recursos y la disminucién de la CINR

El periodo en el que se enmarca este estudio (2002 — 2012) estuvo
marcado por un contexto adverso para la APCI. Durante esos afos, se produjo
el boom de los recursos naturales, resultado del aumento de los precios de los
minerales, como el oro, que eran comprados principalmente por potencias
economicas como China. En el Perq, la mineria se intensificé con la introduccién
de grandes concesiones a empresas extranjeras. En consecuencia, el pais
obtuvo un desarrollo econdmico importante (Dargent 2013). De acuerdo con los
resultados de los Objetivos del Milenio (ODM), ello contribuy6 al crecimiento del
empleo, la reduccion de la pobreza, entre otros (PCM 2015).

En el afio 2008, el Peru fue declarado como pais de renta media alta. Ello

se tradujo en la disminucién de fondos para la cooperacion internacional y en la
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no priorizacion de la ayuda oficial para el desarrollo en los presupuestos de los
principales paises cooperantes (APCI 2010). Durante la tercera etapa (2007 —
2011), desde la direccion ejecutiva se intentd que el monto de la CINR no
disminuyera, como habia sido tendencia. En la APCI se entendia que “el Peru
todavia necesitaba esos fondos para complementar las tareas de desarrollo, a

pesar de los montos no eran significativos”®”.

En este apartado, se plantean dos aspectos relevantes relacionados con
este contexto adverso y la APCI. Por un lado, el boom de los recursos gener6
una corriente que desafié al paradigma de libre mercado, muy acorde con el
boom de los recursos naturales y con la logica extractivista de desarrollo. Los
opositores al desarrollo basado en la desigualdad, levantaron banderas de
reivindicacién por la proteccion de territorios en la Amazonia y en la Sierra, y por
los derechos de las comunidades indigenas amazoénicas y campesinas. Estos
sustentaron su posicion contra el gobierno en el sentido que la promocion de
grandes inversiones y la introduccién de actividades extractivas a gran escala en
esos lugares generaria un desequilibrio ambiental y mermarian las condiciones

de vida de sus habitantes.

En ese sentido, durante los ultimos diez afios, el Per( atravesé por una
oleada de grupos que se empezaron a organizar para conformar un movimiento
que los represente de igual a igual con el Estado. En el caso de las comunidades
indigenas, estas estructuras ya existian desde los sesenta, pero en ese periodo
habian crecido en nimero de afiliados, mejorado en su interlocucion con el
Estado y contaban con una red importante internacional. Algunas de ellas,
incluso, recibian fondos de la CINR para la ejecucion de proyectos relacionados
con el desarrollo de las asociaciones que habian formado. Asi, estas se

encontraban inscritas en los registros de la APCI, de acuerdo con la normativa.

Se conform6 una dinamica de conflictividad social en el pais. segun la
Defensoria del Pueblo, los conflictos socioambientales fueron los mas

numerosos y activos en ese periodo (Caballero y Cabrera 2008: 115), y estos

67 Entrevista a Carlos Pando Sanchez el 2 de octubre de 2017.
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estuvieron vinculados directamente con las industrias extractivas como la minera
e hidrocarburifera (Paredes y De la Puente 2014: 76). Estos se definen como
aguella en la que producen contraposiciones una nueva actividad econdémica
extractiva que se introduce y que podria afectar el modo de vida de las personas
alrededor de esta (Presidencia del Consejo de Ministros 2012:22). Las
organizaciones gue participaron en esos casos utilizaron como herramienta la
movilizacion social, a través de manifestaciones, protestas y plantones en los
territorios que afectaban las medidas del gobierno y en Lima. Estas en parte
mostraban cierta efectividad, porque lograron hacer retroceder al gobierno en

sus decisiones, no sin antes presentar algun episodio de violencia.

Esa intervencion de las ONGD en el contexto de conflictividad social gener6 que
las posiciones que solicitaban su control se acentuara. La mejor herramienta
para formalizar estas acusaciones fue dotar a la APCI de las funciones de
supervision y sancion. Asi, el gobierno no solo deslegitimaba a los movimientos

sociales, sino que podia controlar sus acciones bajo el amedrentamiento.

Por otro lado, la APCI obtuvo relevancia para su creacion y durante su
implementacion, ya que se esperaba que el monto de CINR dirigido al Peru
aumente en comparacion con la década anterior. Por ello, se hacia necesario
gue la gestion se realice de forma transparente, eficiente y eficaz. Sin embargo,
tras declararse al Per0 como pais de renta media, esta situacion cambio
progresivamente. Los gobiernos dejaron de priorizar la gestion de la CINR,
especificamente aquellos temas relacionados con la captacion de recursos, pero
empezaron a orientar sus intereses hacia el control de las ONGD por parte de la
APCI. Estas intervenciones podian generar rédito politico, ya que se intervenia
a actores de la sociedad civil acusados de algun tipo de comportamiento indebido
relacionado con sus recursos que se encontraban dentro de algun conflicto
social, sin necesidad de incurrir a acciones informales o ilegales. Mientras tanto,
los acusadores de las ONGD se presentaron como aquellos que defendian el

poco presupuesto de la CINR, a los beneficiarios y al Peru.

4.2  La polarizacion del tema del control de las ONGD
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En este apartado se sostiene que a medida que el tema del control de las
ONGD empez6 a tomar relevancia, este se volvié méas politico, en comparacion
con la finalidad por la que se creé la entidad: la gestion de la CINR. Las normas
y los documentos de gestion revisados durante las dos primeras etapas dieron
cuenta de que los argumentos para la creacion e implementaciéon de la APCI se
basaron en la busqueda de una mejor gestion de los recursos a través de una
orientacion de proyecto estratégico. En las siguientes etapas, se observo que las
transformaciones normativas se basaron en la busqueda de un mejor uso de los
recursos de la CINR. Sin embargo, estas se respaldaron en acusaciones de
actos de corrupcion, malversacion de fondos, etc. contra las ONGD.

Esta posicion invisibilizé dos problemas relacionados con la APCI. Por un
lado, las transformaciones se centraron en dotar a la entidad de nuevas
funciones sin intentar fortalecer aquellas que ya poseia. Estas se pueden dividir
en dos, aquellas centradas en la gestion de la CINR y las que se encargan del
control de las ONGD. La politizacion de la CINR dejo de lado a las primeras,
generando que las prioridades y los recursos recaigan sobre las segundas. En
consecuencia, sus resultados fueron nimios, generando que la entidad se
deslegitime. Como se observd en los capitulos anteriores, los directores
ejecutivos intentaron mantener estas funciones como prioritarias; sin embargo,
actores externos a la entidad presionaron constantemente para que se

introdujeran las acciones de control.

Es interesante notar que, si bien estas se implementaron de acuerdo a las
normas, las presiones no cambiaron, ya que constantemente se solicit6 mayor
intervencién por medio de la APCI. Incluso, durante su reorganizacion se
solicitaba que esta se convirtiera en una suerte de contraloria de las ONGD,

desechando la gestion en si misma de la CINR.

Por otro lado, mientras los actores politicos intentaban introducir mayor
control sobre las ONGD, poco se discuti6 sobre los procedimientos, el
presupuesto y el capital humano que ello requeria. Si bien la entidad ya contaba

con la funcién de supervision desde su creacion, recién en el afio 2007 se
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establecen procedimientos formales, con la introduccién del PAF y del IAF.
Posteriormente, a partir del afio 2009 se construyeron mas documentos de
gestion como manuales, protocolos, etc. con la finalidad de que las
intervenciones se realicen de manera mas objetiva y transparente. El problema
de ello es que a pesar de que existian denuncias sobre irregularidades en el
proceso, actores como el Congreso respondia que ello se generaba como
respuesta de las ONGD por no ser supervisadas por el Estado y solicitaba mayor

incidencia sobre aquellas que se quejaban.

Esta desidia por parte de los agentes que impulsaron las funciones de
control hacia las ONGD también se observé en el presupuesto. Si bien las
funciones de la APCI aumentaron, el presupuesto disminuyd a través de los
afos. Incluso dentro del MEF, no se encontraba necesaria la justificacién hacia
el aumento de gasto para intervenir a las ONGD. Sin embargo, el Congreso y
algunas partes del Ejecutivo, poseian su propia agenda. Por ultimo, de acuerdo
a las entrevistas realizadas, el numero de personal aumenté considerablemente
desde la creacion de la APCI hasta el 20128, Sin embargo, estas contrataciones
habrian intentado fortalecer a las oficinas encargadas del control de las ONGD,

mas no a aquellas relacionadas con la gestion de la CINR.

4.3 La entidad bicéfala: La estructura de la APCI como herramienta

El 6rgano maximo de la APCI es el Consejo Directivo (CD), el cual cumple
con las funciones de proponer politicas, reglamentos, presupuestos; aprobar
planes y memorias; y designar a los miembros del Comité Consultivo (CC) y al
Director Ejecutivo de la entidad; y crear las comisiones especializadas y técnicas
que sean necesarias®. Este esta integrado por el presidente de la PCM, por los
ministros del MRE y del MEF, por tres miembros del Comité Interministerial de

Asuntos Sociales (CIAS), un representante de los gobiernos locales y otro de los

6 Entrevista a Luis Olivera Cardenas el 28 de setiembre de 2017 y a Entrevistado 1 el
10 de noviembre de 2017.
8 Ley N° 27692, articulo 7.
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gobiernos locales, un representante del Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia (CONCYTEC) y el Director Ejecutivo de la APCI’°,

La APCI posee un modelo institucional bicéfalo. A pesar de que se
encuentra adscrita al MRE, que significa que el jefe del director de la APCI es el
ministro; a la vez cuenta con el Consejo Directivo, en el cual la toma de decision
es compartida por distintos sectores y que es presidido por la PCM. En ese
sentido, las decisiones mas importantes de la entidad no solo pasan por el MRE,
sino también, sobre la PCM. Como se describié anteriormente, estos poseyeron
prioridades y orientaciones diferentes. De esa forma, mientras el primero es mas
politico, el segundo tiende a ser mas técnico en asuntos de la CINR. Por ello,
cuando entraba en conflicto la orientacién de la APCI por la incidencia del
Congreso de la Republica, la respuesta inmediata de la PCM era apoyar las
intervenciones hacia las ONGD. Por otro lado, el MRE mantuvo una posicion en
la que no privilegiaba estas acciones, ya que esta se orientaba a la construccion
de una imagen positiva del Peru con las agencias estatales y otras fuentes

cooperantes.

Sumado a ello, la APCI atravesé un problema recurrente cuando en vez
de buscar la articulacion de las entidades, mediante la gestion se introducen
mecanismos de gobierno conjunto. Durante el periodo de estudio, de acuerdo
con las entrevistas realizadas, el Consejo Directivo ha sido poco efectivo y eficaz,
en el sentido que existio cierta desidia por parte de las autoridades que
generalmente enviaban a sus reemplazos. Schiappa Pietra sostuvo que “los
representantes titulares no se ocupaban del tema, por lo que enviaban a sus
adjuntos. En el caso de la PCM, pese a ser la cabeza del CD, era de facto el
secretario general que hacia de representante”’!. Esta situacion se repetia en el
caso de los miembros del CIAS, los cuales eran funcionarios de rango medio que

ocupaban la representacién de los ministerios de educacién, salud, etc.

0 Ley N° 27692, articulo 6.
1 Entrevista a Oscar Schiappa Pietra Cubas el 6 de octubre de 2017.
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Por otro lado, el director ejecutivo de la APCI no posee voz ni voto en el
Consejo Directivo, pese a ser parte de él. Este mecanismo influye mucho en la
capacidad que tiene dicha autoridad para plantear, rechazar o aceptar la
orientacion que la entidad debe tomar. En ese sentido, en los temas sobre el
control de las ONGD, el director ejecutivo, por mas que no esté de acuerdo,
debia cumplir con las disposiciones adoptadas y que eran respaldadas por la
Ley’?. Asimismo, en algunos casos, las sesiones fueron cerradas sin presencia
del director ejecutivo, principalmente en los casos en los que se trataba de
cambios en el puesto de director ejecutivo’®. Esto generd cierto nivel de
discrecionalidad e imposicion de las orientaciones politicas que se establecieron

desde el ejecutivo.

4.4  Nuevas entidades, viejos problemas: Las debilidades antes de la APCI

Antes de la APCI, la SECTI fue el 6rgano encargado de la gestion de la
CINR. En los capitulos anteriores se describieron los problemas que esta afronto:
corrupcion, poca transparencia, deficiencia en articular los intereses del Estado
peruano frente a los cooperantes, con las ONGD y dentro de este mismo. A pesar
de que la APCI buscaba revertir ello, los esfuerzos fueron mermados por el
cambio de orientacion que esta atraveso. Los mecanismos introducidos por sus
creadores, mediante la Comisién que se formo para el anteproyecto de su ley,
fueron utilizados para sus propios fines a medida que la entidad perdia

autonomia sobre sus funciones.

En primer lugar, al iniciar el funcionamiento de la APCI, se buscé que la
entidad contase con un personal especializado en temas de cooperacién
internacional, con una carrera amplia y proba, lo que Valderrama (2002)
consider6 como alto nivel de profesionalismo. Sin embargo, esta tuvo
deficiencias sobre el personal calificado que requeria por el tema en el que era
rector, mas aun, de acuerdo a las entrevistas esto se incrementd durante las

etapas en las que actores externos como el Congreso presionaba por el control

2 Entrevista a Oscar Schiappa Pietra Cubas el 6 de octubre de 2017.
3 Entrevista a Luis Olivera Cardenas el 28 de setiembre de 2017.
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a las ONGD. Esta caracteristica basica de las islas de eficiencia que existen en
el pais es un reflejo de la amplia historia de la SECTI. Asimismo, en todo el
recuento de la historia de la APCI, se presenta una constante: alta volatilidad de
las personas que ocupaban cargos estratégicos dentro de la entidad como el de

director ejecutivo, director de la DFS e integrantes de la CIS.

En segundo lugar, la APCI no se pudo imponer como el lider de un sistema
de CINR a nivel de gobierno, nacional, regional y local en las regiones del Peru
mas alla de Lima. La articulacion intraestatal e interestatal fue casi nula. Por un
lado, a pesar de las recomendaciones realizadas por la Comision que formulo la
ley de la APCI, el MRE mantuvo su propia oficina de cooperacion internacional.
Se volvieron recurrentes los problemas de duplicacion de funciones, pero
también se cre6 una especie de recelos entre las entidades, una competencia
qgue a largo plazo no permitié un trabajo coordinado y articulado. Por otro lado,
las entidades del nivel nacional, los gobiernos regionales y las municipalidades
debian contar con una oficina de cooperacion internacional que pueda presentar
los requerimientos de CINR de su entidad. Sin embargo, la debilidad de estas
entidades, su falta de capacidad y de importancia sobre el tema gener6 que la

APCI, desde Lima y desde el nivel nacional, plantee las necesidades.

Por ultimo, las constantes acusaciones de las ONGD contra la APCI por las
supuestas intervenciones irregulares generaron que la entidad se vea como poco
transparente en sus acciones de control. Esta desarroll6 medidas para eliminar
la mala imagen que poseian. Asi, se establecieron procedimientos formales, una
pagina para realizar denuncias y seguir procesos, la presentacion de resultados
en eventos publicos, etc. Sin embargo, la legitimidad de la APCI no solo se
mermo ante la falta de resultados, sino que también se debilité por la idea de que
trabajaban en contra de la sociedad civil, la cual en grupos organizados
buscaban reivindicaciones importantes. A los actores que presionaron para que
la APCI se dirigiese hacia el control de las ONGD poco les importo este resultado
adverso. Asi, esta se convirti6 en una entidad sin legitimidad que facilmente

puede ser vista como una herramienta politica.
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5. “DE FILANTROPOS A AGITADORES”: LA INTERVENCION DE LA
APCI A LA AIDESEP

La historia del Peru esta marcada por diversos episodios de enfrentamiento
entre el Estado y las comunidades indigenas amazdnicas. Diferentes gobiernos,
autoritarios o democraticos, promovieron la explotacion de los recursos naturales
de la Amazonia peruana, sin tomar en cuenta la presencia de comunidades
indigenas generando enfrentamientos. Espinosa (2009) sostiene que cuando
estos se dieron cuenta de que el enfrentamiento violento ya no era una estrategia
eficaz para defenderse, empezaron a crear estructuras organizativas de acuerdo
a las normas del Estado. A mediados de 1969 se cre0 la primera organizacion
indigena en la Amazonia peruana, el Congreso de Comunidades Nativas

Amuesha. Posteriormente, estas proliferaron a través del territorio.

En el afo 1980 se cred la AIDESEP como organizacion de los pueblos
Ashaninka, la cual agrupo a la Central de Comunidades Nativas de la Selva
Central (CECONSEC); de los pueblos Shipibo, Federacion de Comunidades
Nativas de Ucayali (FECONAU) y Awajun, Consejo Aguaruna y Huambisa
(CAH). Nace como una Asociacion Civil sin fines de lucro, con personeria juridica
de derecho privado interno. Se encuentra inscrita en los Registros Publicos del
Libro de Asociaciones de la ciudad de Lima (Ficha N° 6835, Asiento A-1) desde
el 27 de mayo de 1985. Asimismo, recibe financiamiento de la CINR, por lo que

se encuentra inscrito en los registros de la APCI. Segun llizarbe (2016), la



59

AIDESEP es una de las organizaciones mas fuertes del movimiento indigena, ya
gue representa a nivel nacional los intereses de la mayoria de las comunidades
indigenas amazonicas (llizarbe 2016: 392). Esta organizacion, en el afio 2009,
contaba con 57 federaciones afiliadas, cifra que actualmente aument6é a 65,
representando a 1809 comunidades de la Amazonia y a mas de 650.000 mujeres
y varones indigenas (AIDESEP 2017).

Desde un principio, AIDESEP se cred con la intencion de que se constituya
como una plataforma nacional que represente a las comunidades indigenas al
mismo nivel que el Estado. Actualmente, su visidn se basa en que los pueblos
indigenas se consoliden y desarrollen gobernandose de forma autonoma.
Ademas, su objetivo es lograr la reivindicacion de la integridad territorial de los
pueblos indigenas de la Amazonia y establecer y fortalecer el ejercicio del
autogobierno indigena sustentado en la base de desarrollo de la multiculturalidad
del pais (AIDESEP 2015: 3). Para ello, poseen una estructura compleja, la
organizacion es vertical estructurada en tres niveles. Primero, las organizaciones
de base se conforman por las comunidades tituladas. Segundo, las
organizaciones regionales, son las que congregan a las anteriores y se dividen
segun territorio. Tercero, los integrantes de la junta de AIDESEP son los que
ejercen la representacion y ejecutan las decisiones tomadas en los anteriores
niveles. En esta se escoge una persona por etnia para cada cargo. A pesar de
su verticalidad, las decisiones se toman en patrticipacion con los pueblos que la

conforman, mediante la Asamblea Nacional o el Consejo Nacional Ampliado.

Segun el Informe de Minoria de la Comision Investigadora sobre los hechos
acontecidos en la ciudad de Bagua, el cual recogi6 informacién mas precisa y
detallada (Cavero 2011), la primera intervencion de la AIDESEP durante el
conflicto socioambiental de Bagua fue el 5 de febrero del afio 2007, cuando su
Consejo Nacional se pronunci6 expresando el nuevo atropello y amenazas que
generaba la convocatoria por parte de Petroperd para la subasta de 18 lotes
petroleros que involucraba territorio de pueblos indigenas en aislamiento
voluntario. Meses después, AIDESEP realizé medidas de fuerza como protestas

y plantones frente a Petroperu en Lima. En el afio 2008, tras realizarse la Primera
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Cumbre Amazoénica, los lideres de las regiones de Loreto, Huanuco, San Matrtin,
Ucayali, Junin y Pasco convocaron a un paro de 48 horas contra el proyecto
denominado “Ley de la selva” los dias 17 y 18 de marzo de 2008, generando el
primer estallido de violencia. Meses después, el 09 de agosto se produjo el
primer paro amazonico. En consecuencia, se derogaron algunos decretos
legislativos y se establecieron mesas de didlogo entre el Ejecutivo y las

organizaciones indigenas.

En el afio 2009, los enfrentamientos violentos se mantuvieron. Hubo toma de
carreteras, de puentes y de instalaciones petroleras. Mientras tanto, la
Defensoria del Pueblo intentaba presionar al gobierno para la modificacion de
los decretos legislativos, mediante informes; el poder ejecutivo establecia mesas
de diadlogo con las organizaciones indigenas sin mayor avance; el Congreso de
la Republica, desde sus comisiones, presentaba modificaciones para los
decretos y se negaba, por medio de la bancada aprista, a la derogacion. Asi, el
5 de junio de ese afio la violencia estallé. Se produjo el enfrentamiento entre los
indigenas y los policias en la curva del diablo; el secuestro y ajusticiamiento a
policias en la Estacién N° de Petropert a manos de indigenas; y las simultaneas
protestas que se suscitaron contra autoridades publicas en Bagua y Utcubamba
(Amazonas) y Jaén (Cajamarca). Luego de casi dos afios de iniciado el conflicto,
empez6 la derogacion de los decretos legislativos mas cuestionados (DL N°
1090 y 1064).

Esta narraciéon evidencia una estrategia de negociacion por parte del Estado,
basada en las mesas de dialogo y la intervencion de las diferentes entidades
estatales. Sin embargo, esta no fue la Unica estrategia que utilizé el Estado para
el tratamiento de este conflicto socioambiental. A continuacién, se narra el
proceso de supervision y fiscalizacion que atraveso durante tres periodos antes,

durante y después del conflicto socioambiental de Bagua.

5.1 Antes del conflicto (2006—2008)

La AIDESEP recibe CINR de fuente privada y oficial, esta ultima desde
1993. Por ello, se encuentra inscrita en los registros de la APCI, por lo cual puede
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recibir beneficios como la devolucion de tributos; acciones de control como de
supervision y fiscalizacion; y sanciones. Durante los afios 2006 y 2007, esta
ONGD actualiz6 su registro constantemente. Asimismo, no tuvo ninguna
intervencion por parte de la APCI. Sin embargo, a partir del 2008 esta situacion

cambio.

En el mes agosto del afio 2008, el director ejecutivo de la APCI, Carlos
Pando, reveld que esta entidad estaba fiscalizando a 100 ONGD hasta ese
momento y que planteaba monitorear a otras 95 hasta culminar dicho afo. Una
de ellas era la AIDESEP, la cual se sospechaba que hacia uso indebido de los
recursos obtenidos por la CINR. Posiblemente habrian financiado las protestas
de las comunidades indigenas con la impresion de material de comunicacion y
con el transporte a las personas, lo cual no estaria registrado como actividad en
los documentos presentados a la APCI. Asimismo, el director ejecutivo de la
APCI descarté que ello sea una persecucion politica en contra de la AIDESEP
por el apoyo a las comunidades indigenas en contra de las medidas del gobierno,

ya gue no seria un caso aislado.

Asi, el 25 de agosto de 2008, la APCI comunicé a la AIDESEP que
estaban incluidos en el PAF 2008, junto con otras entidades, por lo cual
requerian informacion sobre los proyectos Apoyo institucional (01/01/2008—
31/12/2008) y el de Georreferenciacion y titulacion de las comunidades
indigenas (01/10/2006—-31/11/2007), ambos con financiamiento privado.
Asimismo, se solicitd documentacién referida al periodo comprendido entre los
afos 2006 y 2008. Semanas después, el 2 de setiembre de 2008, en la mafiana,
la APCI envié tres peritos al local de la AIDESEP para realizar una auditoria
(Mazzetti, Pinilla, Gutiérrez y otros 2009: 30)’4. En esta intervencion se
solicitaron planes operativos, convenios, ejecucion presupuestal, rendiciones de

cuentas mensuales y comprobantes de pago. Ademas, se pidieron las

4 Este equipo se compuso por Mario Chipana Villena, Rafael Tarazona Jara y Susana

Coronado Diaz.
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resoluciones de la SUNAT por devolucién de IGV y las autorizaciones de las
entidades cooperantes.

Al dia siguiente, el 3 de setiembre de 2008, los dirigentes de la AIDESEP
denunciaron que la fiscalizacion a la que estaban siendo sometidos era una
forma de amedrentamiento. La administradora la ONGD, Augustina Mayan,
sostuvo que la AIDESEP se someti0 a las auditorias realizadas por las
organizaciones internacionales y que nunca tuvieron algin problema para
sustentar la ejecucién de los proyectos. Ademas, recalcd que la informacién
solicitada de los afilos 2006 y 2007, ya habia sido presentada a la APCI.
Asimismo, explico que esta ONGD nunca solicité el beneficio de devolucion de
IGV. Finalmente, la dirigente denuncié que “ese era un primer paso del gobierno,
ya que la fiscalizacion coincide con haber respaldado publicamente las protestas
de las comunidades indigenas [...]. En los 28 afios de funcionamiento de la
AIDESEP vy el periodo que tiene asociado a la APCI, nunca antes fuimos

fiscalizados”.

Ese mismo dia, el director ejecutivo de la APCI se presentd ante la
Comision de Defensa del Congreso de la Republica para presentar un informe
sobre los resultados de la gestion anterior con respecto de las labores de
fiscalizacion sobre la procedencia y el monto total del dinero ingresado al Perd,
mediante las ONG. Luego de ello, manifest6 a los medios de comunicacion que
el proceso al que se estaba sometiendo a la AIDESEP no formaba parte de una
campanfa de intimidacién del gobierno hacia algunas ONGD o una revancha por
la protesta anterior. Esta habria sido escogida por sorteo para que se realice la
fiscalizacion como parte de un proceso regular que realiza la APCI. Lo
interesante del asunto era que la AIDESEP ya habia sido intervenida durante los
primeros meses del aflo como parte de la auditoria general anual que realizaba

la APCI, pero habia sido escogida otra vez incumpliendo la normativa.

El 4 de setiembre de 2008, culmin6 la supervision de la APCI a la
AIDESEP, habiendo esta durado solo dos dias. El informe de esta intervenciéon

concluyo que, de los dos proyectos fiscalizados, ninguno habria presentado el
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uso indebido de los fondos de la CINR. Asi mismo, se determiné que los informes
financieros presentados a la fuente cooperantes eran correctos. Tras estos
resultados, Alberto Pizango, presidente de la AIDESEP, sostuvo que estas
investigaciones y dudas sobre una inexistente financiacion politica de una
protesta creaba una deslegitimacion sobre la capacidad de los indigenas para
decidir sobre su futuro y sus intereses. Ese habria sido la finalidad del gobierno

con su intervencion a dicha ONGD.
5.2  Durante el conflicto (2009)

19 de mayo de 2009 la APCI evalu¢ investigar a la AIDESEP por uso de
recursos de cooperacion. Dias después, el 26 de mayo, la ex tesorera de la
AIDESEP, Soledad Fasabi, denuncio ante el Ministerio Pablico en contra de
Alberto Pizango por supuestamente haber hecho mal uso de dinero donado por
la cooperacion internacional. De acuerdo con sus declaraciones, en diciembre
del aflo 2008, Pizango habria realizado el balance de sus ultimos tres afios de
gestion, pero cuando la dirigente solicité mayor informacion habria sido retirada
de su cargo. Ademas, constato la informacion publicada por la APCI sobre los
montos de los proyectos y estas cifras no coincidian con lo presentado por la
AIDESEP. Por ello, Fasabi denunci6 a Pizango por fraude en la administracion

de personas juridicas, falsedad genérica y usurpacion agravada.

Casi un mes después, 4 de junio de 2009, la APCI intervino el local de la
AIDESEP para revisar documentos contables de los proyectos de desarrollo. De
acuerdo con su presidente, esto seria consecuencia de la denuncia penal del
Ministerio del Interior en contra de ellos por los delitos de rebelidon y conspiracion.
Ademas, constantemente desde el Poder Ejecutivo y Legislativo, se habria
insistido para que la SUNAT y la APCI investiguen los ingresos de esta ONGD.
El 8 de junio de 2009, el presidente ejecutivo de la APCI se presento en la sesion
de la CRE del Congreso de la Republica para dar cuenta del PAF del afio 2009
y del proceso iniciado a la AIDESEP.

Primero, sostuvo que, al ingresar a la direccién ejecutiva de la APCI en el

afio 2008, se ordend de oficio una primera accion de supervision hacia la
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AIDESEP. De acuerdo con el informe final, el estado de ingreso y egreso y la
ejecucion presupuestal del gasto se presentd de forma razonable en el uso de
los fondos asignados a los proyectos. Por ello, solo se presentaron dos
recomendaciones. Por un lado, se solicitdo que se deslinden elementos politicos
de los objetivos del os proyectos. Por otro lado, debido al &mbito de intervencién,
era necesario que el monitoreo y supervision sea mas detallado para su posterior

evaluacion.

Segundo, sobre la nueva supervision del 2009, explicd que esta se realizé
de oficio, otra vez, tras la denuncia penal de la veinticincoava Fiscalia Provincial
Penal de Lima, entre los dias 3 y 10 de junio. Sin embargo, debido a los hechos
acontecidos en Bagua, la misma ONGD solicité suspenderla y retomar las
acciones posteriormente. Asi, se supervisaron nueve proyectos, los cuales
poseen origen de fuentes cooperantes oficiales”. Una semana después, el 16
de junio de 2009, el director ejecutivo de la APCI informo que a fines de ese mes

se difundiria un informe sobre el origen del ingreso de la AIDESEP.

El 18 de julio de 2009, sorpresivamente, la AIDESEP eligio una nueva
dirigencia. El nuevo presidente, Alexander Teest Wishu, manifestd que los
directivos de la ONGD tenian el propdsito de buscar el desarrollo integral de la
Amazonia y no el de generar divisiones, haciendo referencia a los anteriores
dirigentes. Asimismo, al dia siguiente comunicaron que la AIDESEP iniciaria una
auditoria a la gestion de Pizango, ya que existian indicios de que la anterior
gestion no habria rendido cuentas de cerca de dos millones de dolares y de

comprobarse ello, iniciarian un proceso judicial.

Al mes siguiente, el 6 de agosto de 2009, la APCI culminé la etapa de
supervision a los nueve proyectos de la AIDESEP. El informe de la entidad
concluyé que, de estos, siete presentaron infracciones graves y muy graves’s.
El presidente ejecutivo de la APCI sostuvo que “el resultado de la supervision

nos lleva a una preocupacion institucional. Si de los nueve proyectos

5 \Ver Anexo 6
76 \/er Anexo 8
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encontramos siete posibles infracciones ¢ qué estara sucediendo con aquellos
de ejecucion de fuente privada?”. En respuesta, el 7 de agosto de 2009, la
dirigencia de la AIDESEP deslind6 responsabilidades sobre las irregularidades
encontradas en los proyectos ejecutados durante la gestion de Pizango.
Ademas, solicitd a la APCI de no suspender a la ONGD, ya que se encuentran

en una reorganizacion para “limpiar su imagen y ordenar la casa por dentro”.

Mientras tanto, la APCI informaba que, al culminar el proceso de
supervision, ya se habia iniciado la segunda etapa de instruccion, en la cual se
establecen las sanciones correspondientes. Ante ello, la AIDESEP disponia de
siete dias para realizar sus descargos. En caso de que la DFS confirmase que
existian estas infracciones, el caso seguiria su proceso en la CIS. Asimismo,
Pando adelanté que para los proyectos que habrian incurrido en infracciones
graves y muy graves, podria establecerse una multa e incluso la cancelacién
temporal de la ONGD. Finalmente, se mantuvo el discurso que negaba que
existiese un “carga monton o presion” en contra de la AIDESEP por los sucesos

de Bagua.

El 20 de setiembre del 2009, la APCI manifestd que la AIDESEP no habia
remitido la informacién solicitada de tres proyectos en los cuales se detectaron
irregularidades. La ONGD habria presentado informacion incompleta ante la
solicitud de la APCI, por lo que se les otorgd un plazo adicional para sustentar
esta informacion, pero que al no realizarlo se cerro la etapa de fiscalizacion y se
entrego el informe final. 28 de setiembre de 2009 director de la APCI informé al
congreso sobre fiscalizacion a la AIDESEP.

Por otro lado, la Procuraduria del Ministerio de Justicia habia solicitado la
disolucién de la AIDESEP, entre otras razones, por la recepcién de fondos no
declarados para llevar a cabo esas funciones. Sin embargo, el 11 de noviembre
de 2009, el presidente de la PCM, Javier Velasquez Quesquén, anuncio el retiro
de la solicitud para que se pueda continuar con el didlogo, ya que estos habrian
amenazado con retirarse se la mesa de didlogo. Una semana después, el 19 de
noviembre de 2009, la procuraduria oficializa el retiro del pedido de disolucién
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de la AIDESEP. Asi, el procurador Ad Hoc del caso Bagua, Oswaldo Arroyo
Novoa, ratificd el interés por tender puentes de diadlogo y confianza con las

comunidades indigenas de la Amazonia con esta medida.

A finales del afio 2009, el 28 de diciembre, la APCI comunic6é que la
supervision del a AIDESEP ya habia sido enviada a la CIS. Al dia siguiente, el
director ejecutivo de la APCI manifesto que los resultados de la intervencion a la

AIDESEP se presentaran al siguiente afio.
5.3 Después del conflicto (2010-2011)

Tras el conflicto socioambiental de Bagua, se presentaron diez informes
oficiales, de los cuales seis de ellos denunciaron explicita o implicitamente la
intervencion que la APCI habia realizado a la AIDESEP. Uno de los informes de
minoria de la Comision investigadora sobre los hechos acontecidos en la ciudad
de Bagua (2010) sefala “la existencia de organizaciones no gubernamentales
cuya actuacion en el conflicto amazdénico pudo haber contribuido a exacerbar los
animos con informaciones exageradas o directamente falsas” (Lombardi 2009:
185), reforzando el menosprecio hacia las ONG por parte del Estado y el
desconocimiento de la importancia de la sociedad civil organizada en una
democracia (Isla 2010: 173).

Esto se visibilizd en “la insistente confrontacion del gobierno con la
organizacién nacional de representacion mayoritaria de los pueblos indigenas de
la Amazonia, AIDESEP” (Manasés y GOmez 2010: 115). Asi, entre los “actos de
intimidacion y hostigamiento figura la peticion del Ministerio de Justicia para la
disolucion de la AIDESEP, y la decision de la Fiscalia de admitir a tramite dice
peticion.” (Amnistia Internacional 2009: 33), lo cual es documentado
cronolégicamente por el Informe en mayoria de la Comisiébn Especial para
Investigar y Analizar los Sucesos de Bagua. Ademas, esta ONGD se sometio a
“repetidos controles inopinados realizados por la APCI a sus finanzas
procedentes de cooperacion internacional acusandola en los medios de
comunicacién por supuestas irregularidades (Manasés y Gémez 2010: 116).

Sumado a ello, el gobierno continué proponiendo un mayor control y vigilancia
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de las diversas organizaciones civiles internacionales que operan en el Peru”
(FIDH 2009: 40).

Desde la academia, también se hace referencia a este tema. Llona (2008)
sostiene que el incremento de los conflictos socioambientales se convirtié en un
tema de agenda publica algido que incomodaba al gobierno. En consecuencia,
este inicid una intensa campafa mediatica contras las ONGD y busco6 aprobar
medidas con la con la finalidad de obstaculizar y limitar las acciones de un sector
de la sociedad civil organizada (LIona 2008: 135-136). Prueba de ello es que la
AIDESEP recibi6 una serie de hostigamientos desde que comenzé el conflicto
socioambiental de Bagua, ya que la intervencion de la APCI en el 2008 fue
interpretada como un acto de presion, sus acciones realizadas en el 2009 no
dejaban duda de que se buscaba afectar a la organizacién indigena (Cavero
2011: 55). En esa misma linea, Panfichi y Alvarado (2009) sostienen que, tras el
conflicto, el gobierno no ceso6 en sus intentos de controlar a las ONGD, ya que
se registro el ingreso de nuevos PDL para que la APCI pudiese fiscalizar a todas
las ONGD independientemente de los origenes de sus fondos (Panfichi y
Alvarado 2009: 24).

Lo cierto es que la AIDESEP estuvo intervenida por la APCI, con
interrupciones, antes, durante y después del conflicto socioambiental de Bagua.
Asi, el proceso de sanciones, a cargo del CIS, recién inicié en el 2010 y concluyo
al afio siguiente. EI 5 de mayo de 2010, la APCI sancion0 a la AIDESEP por la
presentacion de informacion falsa o adulterada para conseguir la inscripcion,
renovacion o actualizacibn de los registros, facilidades, exoneraciones,
privilegios, devoluciéon de impuestos o cualquier otro beneficio’’. Por ello, se
impuso como sancion calificada como muy grave, la suspension temporal de los

beneficios obtenidos por la inscripcion en los registros.

Un afio después, el 2 de febrero de 2011, la AIDESEP volvié a ser

sancionada por los proyectos Nifias y nifios conociendo la declaracion de las

7 Resoluciéon Sancionadora N° 0008-2010/APCI-CIS y N° 010-2010/APCI-CIS.
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Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas con asociacion de
la UNICEF8, Mujeres indigenas amazoénicas: construyendo su propio espacio’®,
Pueblos indigenas amazonicos impulsando la comunicacion para el
fortalecimiento de sus organizaciones y del movimiento indigena®. La infraccion
esta vez se sustentd en la no exhibicidén, en un proceso de fiscalizacion, de la
documentacion que sustentaba la ejecuciéon de los proyectos de la CINR y sus
fuentes de financiamiento. Por ello, la AIDESEP recibi6 la sancidn por infraccion
grave que obligaba a un pago de tres multas equivalentes al 50% de una unidad

impositiva tributaria (UIT)2.
5.4  Consecuencias de la intervencion: la AIDESEP en cifras

La AIDESEP present6 abruptos cambios en el nUmero de proyectos que
ejecutd a partir del afio 2006. La cantidad menor correspondié al 2008, afio en
el cual la AIDESEP intervino, pero luego se recuperd al mismo nivel que el afio
anterior, manteniéndose hasta el 2011. Sin embargo, es interesante observar las
cifras que corresponden a aquellos proyectos que iniciaron su ejecucion por afo,
ya que la tendencia es muy diferente®. Hasta el 2007, las lineas de las variables
coinciden, pero después la segunda desciende hasta el afio 2010.

En el aiflo 2006, la AIDESEP estuvo a cargo de 30 proyectos financiados
por la CINR. De acuerdo con informacion de los registros de la APCI, 10 de estos
correspondieron a afios anteriores, incluso iniciados el afio 2000, y 20
comenzaron durante ese mismo afio. La mayoria de estos ultimos poseian
convenios solamente por ese afio en curso. En el afio 2007, esta ONGD estuvo
a cargo de 41 proyectos financiados por la CINR, de los cuales 30
correspondieron a convenios firmados en dicho afio y 11 a proyectos anteriores.
Al igual que el afio anterior, la gran mayoria de estos proyectos solo se

establecieron por un afo. Al afio siguiente, esta estuvo a cargo de 28 proyectos

8 Resolucion Sancionadora N° 086-2011/APCI-CIS
7 Resolucion Sancionadora N° 087-2011/APCI-CIS
80 Resolucion Sancionadora N° 088-2011/APCI-CIS
81 VVer Anexo 9

82 \Ver Anexo 10
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financiados con CINR, de los cuales 26 correspondieron a nuevos convenios

suscritos ese afo y solo dos a afios anteriores.

En el afio 2009, en cambio ejecutd 41 proyectos con financiamiento de la
CINR, 13 proyectos méas que el afio anterior. De estos, pese a la fiscalizacion de
la APCI, suscribié 21 convenios nuevos de proyectos para ese 0 el siguiente afio.
En el afio 2010, la AIDESEP ejecutd 37 proyectos con presupuesto de la CINR,
de los cuales 16 se suscribieron en dicho afo. Para el afio 2011, ambas cifras
aumentaron. Esto responderia a que los proyectos respondieron a temas de
coyuntura relacionados con el conflicto socioambiental de Bagua, como mas

adelante se explica, tuvieron menos duracion y, por ende, menor presupuesto.

Grafico 11

Numero total de proyectos en ejecucion por afio
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Fuente: Registro de proyectos y acciones de cooperacion de la APCI (2017).

Elaboracién propia.

Esta tendencia se refleja también en el niumero total de cooperantes
internacionales y aquellos que por primera vez fueron fuentes de financiamiento
para la AIDESEP. En el afio 2006, del total de CINR recibido, el 83% de

proyectos correspondié a fuentes de cooperacion privada, mientras que solo el
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17% a fuentes publicas. Ademas, el pais de origen de las fuentes cooperantes
con mayor namero de proyectos fue Estados Unidos, todos de fuente privada,
mientras que el pais con menos proyectos fue Espafa, fuente oficial. En el 2007,
el porcentaje aumentd, el 95% del presupuesto de la CINR recibido respondié
por fuentes privadas. A diferencia del afio anterior, aumento el nimero de paises
de origen de los cooperantes internacionales. El mayor nimero de proyectos por
fuente volvié a ser de Estados Unidos, 18 proyectos de fuente privada y 1 de
fuente publica. A diferencia los afios anteriores, en el 2008 no se recibié CINR
de fuentes oficiales individualmente, sino bajo organizaciones multilaterales. Asi,
los montos otorgados por las fuentes cooperantes correspondieron al 100% de
tipo privado. De estos, Noruega fue el pais de origen con mayor numero de

proyectos respaldados (8) seguido de Estados Unidos (6) y Dinamarca (5).

En el afio 2009, El financiamiento que recibi6 correspondio el 95% al tipo
de fuente privada de la CINR, mientras que el 5%, dos proyectos, al de tipo
publico. Estos ultimos pertenecieron a Alemania y Estados Unidos. Los paises
de origen que financiaron mas proyectos fueron Estados Unidos (12) y Noruega
(10). Ademas, a en este afio, la AIDESEP recibié CINR de un cooperante
internacional privado de un pais en desarrollo, Ecuador. En el afio 2010 la
AIDESEP, el numero de proyectos de origen oficial respondi6 al 1%. Ademas, el
pais de origen con mayor numero de proyectos fue Noruega (8), seguidamente
de Estados Unidos (7) y Espafia (6). Para el afio 2011, las fuentes cooperantes

oficiales aumentaron respecto del afio anterior hasta llegar al 10%.

Grafico 12

Numero de cooperantes internacionales
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Fuente: Registro de proyectos y acciones de cooperacion de la APCI (2017).
Elaboracion propia.

Gréfico 13
NUmero de cooperantes internacionales con proyectos ejecutados por afio segun tipo

de fuente cooperante
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Basado en el Registro de proyectos y acciones de cooperacion de la APCI (2017).
Elaboracion propia.
Graéfico 14

NUmero de cooperantes internacionales con proyectos iniciados por afio
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Basado en el Registro de proyectos y acciones de cooperacion de la APCI (2017).

Elaboracion propia.

Estas cifras se relacionan con los temas para los cuales se dirigio el
presupuesto de la AIDESEP recibido por la CINR. En el afio 2006, recibio
15,47692 ddlares. De este monto, mas del 50% fue destinado para proyectos
con tematica multisectorial, seguido de proyectos de educacién con el 30%,
mientras que el monto asignado para temas de gobierno y sociedad civil y medio
ambiente no llegaron a representar mas del 1%. En el 2007, la AIDESEP recibi6
2284658 dolares de la CINR. A comparacion del afio anterior, los temas en los
que se enfocaron se diversificaron. Asi, el 36% correspondid a proyectos
multisectoriales, el 25% a proyectos en educacién y 12% a proyectos por el
medio ambiente. Los temas con menor presupuesto fueron mujer y desarrollo

social y comunicaciones.

Al afo siguiente, la AIDESEP recibio en total 1996428 ddlares de la CINR.
En este afio el porcentaje mayor del presupuesto correspondio a los proyectos
de educacion; seguido de los proyectos multisectoriales, con 26%; vy, los
proyectos por el medio ambiente, con 22%. De acuerdo con el registro de
proyectos de la APCI, la AIDESEP recibié en el 2009, 2508235 ddlares de la
CINR en total. De estos los proyectos de educacion representaron el 25% del
presupuesto total, seguidos de los proyectos de medio ambiente (21%) y apoyo
a las ONG (19%).
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Para el afio 2010, esta cifra fue de 2581640 délares para los proyectos.
La mayoria de este presupuesto estuvo orientado a proyectos de educacion
(26%), apoyo a las ONG (22) y de medio ambiente (18). Para el afio 2011, el
presupuesto total que recibié la AIDESEP en este afio fue 2290514 dolares. La
mayor parte de este monto pertenecio a los proyectos con temas de educacion
(35%), seguidos de los proyectos de medio ambiente (23%) y de gobierno y
sociedad (18.2%).

Cuadro 4

Porcentaje de montos asignados por tema para proyectos ejecutados por la AIDESEP

2006 2007 2008 2009 2010 2011
IMPORTANCIA

1 Multisecto  Multisectori  Educacion  Educaciéon  Educacion  Educacion

rial (60%) al (36%) (34%) (25%) (26%) (35%)

2 Educacié6 Educacion  Multisectori Medio Apoyo a Medio
n (30%) (25%) al (26%) Ambiente ONGD Ambiente

(21%) (22%) (23%)
3 Mujer y Medio Medio Apoyo a las Medio Gobierno y
desarrollo  Ambiente Ambiente ONGD Ambiente Sociedad

social (12%) (22%) (19%) (18%) (18%)

(4%)

Fuente: Registro de proyectos y acciones de cooperacion de la APCI (2017).

Elaboracion propia.

Finalmente, durante el periodo de estudio la APCI varié en su ambito de
intervencion. Al principio, esta se acentué en algunas regiones establecidas
como amazonicas; sin embargo, después se ampli6 hacia aquellas que
geograficamente no se considerarian como tales, pero que cuentan con
poblaciones indigenas. En el afio 2006, los proyectos se ejecutaron en igual
namero a nivel nacional (15) y a nivel regional (15). La AIDESEP trabajé en
proyectos ubicados en la selva nororiental, en tres regiones, siete provincias y
seis distritos. Al afio siguiente, todos los proyectos se realizaron a nivel regional,
terminando todos los proyectos considerados a nivel nacional. Las regiones con

algun proyecto ejecutado en este afio se ubicaron en la selva central, Junin;
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noreste, Loreto, Ucayali, Madre de Dios y Amazonas; y en el sur, Cusco. En el
2008, continuando con la tendencia anterior todos los proyectos se declararon a
nivel regional. La APCI ejecutd los proyectos en cuatro regiones de la selva:
Loreto (13), Amazonas (7), Ucayali (7) y Junin (1).

Posteriormente, en el afio 2009, la AIDESEP ejecutd proyectos a nivel
regional y solo uno a nivel nacional. Por un lado, se realizaron proyectos en
cuatro regiones, Amazonas, Lima, Loreto y Ucayali; tres provincias; y un distrito.
Por otro lado, el proyecto realizado a nivel nacional especificamente se relaciono
con el tema de la participacion de los representantes a la mesa dialogo por el
conflicto socioambiental de Bagua. En el 2010, se ejecutaron en nueve regiones
del Peru. La mayoria de ellas correspondieron, a diferencia de afios anteriores,
al sur, Ayacucho, Cusco, Ica; y al centro, Junin y Huanuco. Asimismo, en el norte
las regiones con algun proyecto fueron Cajamarca, Ancash y Amazonas. Se
realizaron tres proyectos en Lima. Por ultimo, en el 2011 todos los proyectos
ejecutados en este afio se realizaron a nivel regional en 13 regiones del pais,
aumentando las intervenciones a diferencia del afio anterior en la selva, como

en Madre de Dios, Loreto y San Martin.

5.5 LaAPCI, la AIDESEP y el conflicto: conclusiones previas

La supervision, fiscalizacién y sancion de la APCI a la AIDESEP se
planted con la finalidad de documentar y profundizar las dinamicas de pérdida
de autonomia y de la politizacion de la entidad. De este capitulo se concluyen
cuatro ideas relevantes relacionadas con (1) procedimientos, (2) la posicion de

los actores y (3) el contexto.

En primer lugar, se observaron importantes variaciones en los
procedimientos en la primera (2008) y segunda (2009 — 2011) intervencién
realizada por la APCI a la AIDESEP. Primero, en ambos procesos se evidencio
contradicciones por parte de la APCI sobre los procedimientos realizados. Las
acciones de supervision en el primer caso se produjeron como parte de una
seleccion aleatoria, en la cual la AIDESEP fue escogida como parte de la
muestra. En el segundo caso dicha ONGD fue notificada por la entidad sobre el
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inicio del proceso de supervisidbn una denuncia sobre el uso indebido de los
recursos que recibian por CINR. Sin embargo, el presidente ejecutivo de la APCI
manifestaba en los medios de comunicacion que la ONGD habia sido escogida
por criterios expuestos en el PAF 2009. Segundo, la descripcion del caso
permitio hallar algunas irregularidades en ambos procesos. Por un lado, los
proyectos que fueron supervisados en el afio 2008, correspondieron al periodo
del 2006 al 2008, pese a que la AIDESEP ya habia presentado la informacion
correspondiente a la APCI. Luego de lo cual, esta le permiti6 renovar su
inscripcion en el registro de ONGD. Al afio siguiente, los proyectos supervisados
correspondieron al mismo periodo de tiempo, pese a que el procedimiento

anterior concluyo en que la AIDESEP no habia cometido ninguna infraccion.

En segundo lugar, las consecuencias de las intervenciones de la APCI a
la AIDESEP tuvieron repercusiones internas y externas. Por un lado, la AIDESEP
se erigi6 como la entidad que representaba y lideraba a las comunidades
indigenas amazonicas que se encontraban movilizadas frente al Estado. Esta
tenia legitimidad frente a sus integrantes; sin embargo, las acusaciones del
Estado, tanto desde el Ministerio Publico como de la APCI, generd que esta
cambiara de junta directiva y que se le desconozca de asambleas convocadas
por las comunidades indigenas. Por otro lado, la AIDESEP tuvo una disminucion
en los recursos obtenidos por la CINR, como parte del contexto adverso en
generala para la CINR y por las acusaciones hechas por el gobierno. Ello
también repercutié en el menor nimero de fuentes cooperantes nuevos con la
que las ONGD firmaron convenios para proyectos. Asimismo, debido a la
coyuntura, los temas de los proyectos se centraron en el fortalecimiento de la
entidad, dejando de lado otros que hasta ese momento habia sido prioritarios
como educacion. Respondiendo a esa situacion, los proyectos poseian una
duracion de un afilo o menos, a diferencia de los que se habian ejecutado en

afnos anteriores.

En tercer lugar, a pesar de que ambas intervenciones se realizaron dentro
del contexto del conflicto socioambiental de Bagua, estas se produjeron en

diferentes etapas del conflicto, generando diferencias relevantes. En el afio
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2008, la AIDESEP ya habia expresado publicamente su apoyo a las
movilizaciones indigenas producidas desde el 2006. Sin embargo, el conflicto
todavia se encontraba en una fase temprana, en la cual se genera un problema
social que se convierte en una disputa o controversia pubica. Sin embargo, a
partir del afio 2009, este conflicto se intensifica, ingresando a la fase de
escalamiento, en la cual se producen los hechos de violencia més algidos. En
ese contexto se produjo la intervencion de la APCI. Posteriormente, en los afios
2010y 2011, el conflicto ingreso a la fase de desescalamiento y de dialogo final,
pero los procesos contra la AIDESEP continuaron. También, se debe recalcar
gue durante ese periodo (2008 — 2011), se establecieron mesas de dialogo para
la resolucion del conflicto; sin embargo, al mismo tiempo el gobierno utilizd
estrategias de cooptaciéon como la criminalizacion de la protesta y el inicio de
juicios a los dirigentes de la AIDESEP. Sumado a ello, se realizaban las acciones
de supervision (2008 y 2009), fiscalizacion (2009 y 2010) y sancion (2010 —2011)
a la AIDESEP.
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CONCLUSIONES

Esta tesis busco responder a la pregunta principal ¢de qué manera la
APCI pas6 de ser un proyecto estratégico de la cooperacion internacional a
convertirse en un ente de control de las ONGD (2002-2012)? Para cumplir con
dicho fin, se establecieron las siguientes sub preguntas: ¢cuéles fueron los
procesos que atraveso?, ¢como se explican? ¢cudles fueron los factores que
permitieron ello?, y ¢.cdmo sus acciones de control afectaron a las ONGD? Estas
se respondieron en cada uno de los capitulos que se desarrollaron, de los cuales

se extrajeron conclusiones que se son presentadas a continuacion.

En primer lugar, la APCI atraveso por cuatro etapas durante el periodo del
2002 al 2012, las cuales estuvieron marcadas por hitos. En la primera fase (2002
— 2004), esta se cre6 con la intencion de que gestionara de manera eficiente,
eficaz y transparente la cooperacion internacional. En su implementacion, se
establecieron oOrganos de linea orientados hacia la identificacion de las
necesidades de CINR, la articulacion con los actores de la CINR y la elaboracién
de procedimientos para valorar el uso adecuado de los recursos. La posterior
modificacion del ROF, reforzé la intencion fundacional de la APCI. Sin embargo,
en la segunda fase (2004 — 2002), se produjo la primera modificacién a la Ley de
creacion de la APCI (Ley N° 27692), en la cual se le adjudicd la funcién
supervision de las ONGD. Ello resulté de la acumulacion de cuatro proyectos de
ley que se presentaron entre los afios 2002 al 2004, los cuales buscaron
introducir mecanismos de control y de transparencia sobre los recursos de CINR
gue recibian las ONGD. Con la finalidad de cumplir la ley, la APCI adecud su

estructura, por lo que se crearon la DFS y la CIS.
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En la tercera fase (2006 — 2011), la APCI recibe la potestad sancionadora,
mediante una nueva modificacibn de la ley. En esta se establecieron las
infracciones y las sanciones a estarian a cargo de la DFS y de la CIS. La ley fue
criticada por los representantes de las ANC, las cuales, junto con algunos
Congresistas, impusieron una accion de inconstitucionalidad ante el TC. Esta
entidad admiti6 dicho proceso en algunos de los articulos de la Ley que
vulneraban los derechos de libre asociacion, pero declaro como improcedentes
otros. Al mismo tiempo, se establecieron mecanismos para el cumplimiento de
las nuevas funciones, por lo cual se implementaron el PAF y el IAF. Sin embargo,
durante este periodo se presentd constantemente denuncias por parte de las
ONGD que argumentaban intervenciones de la APCI bajo una légica de
amedrentamiento. Finalmente, en la cuarta fase (2011 — 2012), tras un periodo
sin nombramiento del director ejecutivo de la APCI, esta entidad ingresa a un
proceso de reorganizacion, con el objetivo de reorientarla hacia sus objetivos
fundacionales. Sin embargo, la Comision conformada para tal fin no logré cumplir
con ello. Asi, solo se presentaron propuestas sobre procedimientos o variaciones
en el personal. Los grandes cambios, que venian acompafados de
modificaciones en la Ley de creacién de la APCI, se evitaron.

Grafico 15

Consolidado de los resultados de etapas segun criterios de autonomia

Criterio Politico Funcional  Presupuestal Administrativo
Etapa
Un proyecto X X X X
estratégico
Transformando ! ! X X
el proyecto
Deformando el ! ! X !
proyecto
“Reorganizando” ! ! ! !
el proyecto

Elaboracion propia
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En segundo lugar, estos procesos se produjeron de forma rapida y
acumulativa con la finalidad de que la entidad perdiese autonomia y pueda ser
politizada orientada hacia el control de las ONGD. Para explicar ello, se
analizaron las cuatro frases descritas anteriormente de acuerdo a los cuatro
criterios de autonomia que se establecieron en el marco teérico: funcional
(cambios normativos), politico (prioridades de los actores), administrativo

(personal y procedimientos) y presupuestal (finalidad de los recursos).

En la primera etapa (2002 — 2004), no se constato pérdida de autonomia
de la APCI, sino que se demostroé el crecimiento institucional de la entidad a nivel
de su estructura organica, presupuesto, personal, etc. En cambio, en la segunda
etapa (2004 — 2006) se observa una disminucion de autonomia. Por un lado, se
modificé la Ley de Creacidén de la APCI por iniciativa de congresistas de la
republica que argumentaban la necesidad de controlar los recursos de la CINR
que recibian las ONGD. Por otro lado, desde el Ejecutivo se presentd la
preocupacion del cumplimiento de las supervisiones y fiscalizaciones por la

presién que ejercian algunos congresistas y los medios de comunicacion.

Durante la tercera etapa (2006 — 2011), disminuyo el nivel de autonomia
de la APCI en el criterio politico, funcional y administrativo. En primer lugar, las
prioridades del Ejecutivo, el Legislativo y la APCI se centraron en las funciones
de supervision, fiscalizacion y sanciéon a las ONGD. En segundo lugar, la
sentencia del TC permiti6 que la APCI mantuviera sus funciones con ciertas
limitaciones. Sin embargo, la ambigiedad de la Ley generd que se establecieran
procedimientos discrecionales. Por ultimo, se realizaron denuncias, muchas de
las cuales provenian de afios anteriores, contra la APCI por realizar
intervenciones a las ONGD por oficio o por denuncias. Por dltimo, durante la
altima etapa (2011 — 2012), los cuatro criterios de autonomia disminuyeron, pero
se acentuo el presupuestal. A diferencia de las etapas anteriores, este se orientd
a las actividades y proyectos para las funciones de supervision, fiscalizacion y
sancion de las ONGD de manera equiparable con el resto de acciones que

ejercio la APCI en dicho periodo.
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En tercer lugar, la APCI perdié autonomia los factores siguientes: (1) el
contexto adverso que generé el boom de los recursos naturales y la disminucién
de la CINR, (2) la polarizacion del tema del control de las ONGD, (3) la bicéfala
estructura organica de la APCI y (4) la debilidad previa de la capacidad de las

entidades encargadas de la cooperacién internacional.

Primero, el contexto local se volvié adverso para la APCI. Por un lado,
ante el boom de los recursos naturales que genera un desarrollo econémico
basado en actividades extractivas, algunas asociaciones asumieron la
reivindicacion de temas como territorio y derechos indigenas. Estas, a su vez,
eran ONGD que recibian CINR, de la cual la APCI es ente rector. Asi, la APCI
se presentd como la mejor herramienta formal para intervenir en los conflictos.
Por otro lado, la gestion de los recursos de la CINR mantuvo relevancia, ya que
la expectativa del aumento de los montos era alta. Sin embargo, esto no sucedid
y, en cambio, esta disminuyo considerablemente. Ante ello, la atencion se dirigio
hacia el control de las ONGD, lo cual permitia a los politicos obtener mayor rédito

politico

Segundo, se produjo una polarizacion entre los actores que defendian o
rechazaban el control de las ONGD por parte de la APCI, lo cual invisibiliz6 dos
problemas relacionados con la gestion de la CINR. Por un lado, en el discurso
no se atribuia algun valor a los temas sobre las negociaciones con cooperantes
internacionales, espacios de articulacion con actores que participan en la CINR,
nuevas formas de cooperacién, sino que se centraba en la relacion entre el
Estado y las ONGD por los recursos que estas administraban. Por otro lado, las
discusiones se centraron en dotar de funciones a la APCI, pero no de capacidad
para lograr cumplirlas. Asi, no se logré el aumento de presupuesto para las
acciones de control de las ONGD, por lo que la APCI tuvo que adecuar la
orientacién de sus recursos a las nuevas prioridades. Tampoco, se profundizé
en los procedimientos de supervision, fiscalizacion y sancién a las ONGD, lo cual

causaba controversia.
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Tercero, la estructura bicéfala de la APCI, permitié que se direccionaran
sus acciones con indole politico hacia el control de las ONGD. A pesar de que el
Consejo Directivo, maxima autoridad de la entidad, se cre6 con la finalidad de
que se creara consenso en la toma de decision sobre la CINR por varios
sectores, este se convirtié en un espacio en el que la PCM y el MRE introducian
sus propias agendas. Por ultimo, la debilidad previa de la capacidad de las
entidades encargadas de la cooperacion internacional se reflejo a medida que la
APCI perdié autonomia. Primero, la APCI no logré establecer un equipo de
personal calificado que, mas all4 del interés por controlar las ONGD, buscaran
la correcta gestion de la CINR. Segundo, la APCI no pudo establecerse como el
lider en la gestion de la CINR. Tercero, la entidad se deslegitimo
progresivamente por las denuncias de parte de las ONGD y por las acusaciones

de actores politicos que buscaban mayor control sobre estas.

Finalmente, este proceso de bajo nivel de autonomia y de politizacion se
evidencio en la intervencion a la AIDESEP por parte de la APCI. De este caso
se pueden establecer tres conclusiones. Por un lado, existieron importantes
variaciones en los procedimientos de intervencion entre los afios en los que se
realizaron las intervenciones. Por ejemplo, en el 2008, las acciones de
supervision se producen como resultado a una seleccion de la muestra aleatoria
en la cual la AIDESEP es escogida; sin embargo, en el 2009 el procedimiento se
realizo de oficio y por una denuncia, el proceso duré mas de un afio y existio una
fuerte presion por parte de parlamentarios y ministros para que se sancionara.
Por otro lado, al mismo tiempo que el Ejecutivo establecio mesas de dialogo para
solucionar el conflicto, este continuaba con las intervenciones a la AIDESEP y
acusaba a sus dirigentes de delitos asociados con el manejo de los recursos de
la CINR. Por ello, estos consideraban que el Estado intentaba amedrentarlos con

la finalidad de que retrocedan en sus reclamos.

El proceso descrito en esta tesis es el reflejo de la mutacion de una
entidad estatal por la intervencion de actores empoderados desde dentro del
Estado, altos funcionarios y autoridades politicas, los cuales pudieron hacer o

deshacer de acuerdo a sus propios intereses dentro de esta. Esta se presenta
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como un caso dentro de la miriada de instituciones, especificamente en Estados
débiles y subdesarrollados, que fueron creadas con un determinado fin, pero que
en el proceso sufrieron una transformacién asociada con la pérdida progresiva y
acumulativa de su autonomia. Para ello, el analisis presentado permite utilizar la
propuesta de los cuatro criterios de autonomia para el estudio de otras entidades
con caracteristicas parecidas en su proceso histérico. Ademas, invita a observar
dentro del Estado, tanto en la burocracia como la clase politica, para entender
los procesos en los que quizas no participan actores econdomicos poderosos o
que estando estos no logran sus intereses. Por ultimo, abre nuevas preguntas
sobre las acciones del Estado, mediante sus instituciones, para responder a un
contexto de conflictividad social mas alld de las mesas de dialogo o la
criminalizacion de la protesta, como el uso de las funciones de una entidad con

la finalidad de desmovilizar a una organizacion social.
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ANEXOS

Anexo 1
Proceso de pérdida de autonomia y de la politizacion de la APCI

Elaboracion propia
Anexo 2
Proceso de Intervencion de la APCI hacia las ONGD

Elaboracién propia
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Cuadro comparativo del Reglamento de Organizacion y Funciones de la APCI del afio 2002 y 2003

Documento de gestion
Organo de linea

ROF APCI 2003

ROF APCI 2002

Funciones

Coincidencias

Gerencia de Politicas y
Programas

Formular la Politica de CTI.

Elaborar y proponer la Politica de CTI.
(Oficina de Planeamiento Estratégico, articulo 38, inciso a)

Elaborar los Planes Anuales y Multianuales de CTI
y los Programas de CTI.

Elabora el Plan Anual de CTI.
(Gerencia de Cooperacién Multisectorial, articulo 41)

Fomentar el uso estratégico de recursos de la CTI.

Fomentar el uso estratégico de recursos de CTI.
(Gerencia de Cooperacion Multisectorial, articulo 42, inciso
b)

Asesorar a las entidades publicas en el disefio y
formulacion de las politicas y programas.

Asesorar a las entidades publicas en la formulacion de los
programas y proyectos.
(Gerencia de Cooperacion Multisectorial, articulo 42, inciso

)

Recibir los requerimientos de CTI presentados y
canalizados a través de las entidades del gobierno.

Recibir las solicitudes CTI presentadas por los
responsables de las entidades del gobierno.

(Gerencia de Cooperacion Multisectorial, articulo 42, inciso
d)

Elabora el Plan de Demanda de Recursos de
Cooperacion.

Elaborar el Plan de Demanda de Recursos de Cooperacion.
(Gerencia de Cooperacion Multisectorial, articulo 42, inciso
a)

Analizar el comportamiento y tendencias de la CTI.

Realizar estudios sobre el comportamiento y tendencias de
la CTI.
(Gerencia de Programas de CTI, articulo 45, inciso g)

Coordinar con el MEF la pertinencia de la inclusion
de proyectos con CTI en el SNIP-

Coordinar con el MEF sobre la pertinencia de la inclusion
de proyectos en el SNIP.
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(Gerencia de Cooperacion Multisectorial, articulo 42, inciso

f)

Establecer enlaces funcionales con las oficinas
correspondientes de las entidades publicas de
todos los niveles de gobierno.

Establecer enlaces funcionales con las oficinas
correspondientes.

(Gerencia de Programas de CTI, articulo 45, inciso j).

Gerencia de Gestion

Promover el reforzamiento y ampliacion de las
relaciones con las fuentes cooperantes para
optimizar la captacién de recursos de cooperacion.

Reforzar y ampliar las relaciones con las fuentes
cooperantes optimizando la captacion de recursos de
cooperacion.

(Gerencia de Programas de CTI, articulo 45, inciso c)

Proponer y gestionar la politica de cooperacion
horizontal.

Proponer y gestionar la politica de Cooperacién horizontal.
(Gerencia de Programas de CTI, articulo 45, incido €)

Difundir la oferta nacional de cooperacién técnica
disponible

Difundir la oferta nacional técnica
disponible.

(Gerencia de Programas de CTI, articulo 45, inciso f)

de cooperacion

Formular iniciativas relacionadas con la firma de
acuerdos, convenios y tratados.

Formular iniciativas relacionadas con la firma de acuerdos,
convenios y tratados.
(Gerencia de Programas de CTI, articulo 45, inciso d)

Aprobar la ampliacion y modificacion de los
programas, proyectos y actividades planeados en
coordinacién con las fuentes cooperantes y la
entidad concernida.

Aprobar las ampliaciones y modificaciones de los
Programas, Proyectos y actividades planeadas en
coordinacién con las fuentes cooperantes y la entidad
concernida.

(Gerencia de Programas de CTI, articulo 45, inciso k)

Coadyuvar al fortalecimiento de la capacidad de
gestion descentralizada de la CTl y de seguimiento
y evaluacion de programas y proyectos financiados.

Fortalecer la capacidad de gestion descentralizada de la
CTL
(Gerencia de Cooperacion Multisectorial, articulo 42, inciso

1)

Otorgar la conformidad del Estado para los
proyectos con CINR que presenten las ONGD vy
entidades la sociedad civil

Otorgar la conformidad para proyectos que presenten las
organizaciones privadas y las ONGD.
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(Gerencia de Cooperacion Multisectorial, articulo 42, inciso

)

Proporcionar la modernizacion de las metodologias
para el disefio y formulacion de proyectos de
cooperacion internacional en las entidades del
sector publico.

Propiciar la estandarizacion de metodologias para la
formulacion y evaluacion de proyectos de cooperacion
internacional en las entidades del sector publico.

(Gerencia de Cooperacion Multisectorial, articulo 42, inciso

9)

Coordinar y acompaiar el proceso de disefio y
formulacion de los proyectos de cooperacion
internacional.

No existen coincidencias.

Realizar el seguimiento permanente de los

programas, proyectos y actividades de CTI.

Realizar el seguimiento permanente de los programas y
proyectos de CTI contenidos en el Plan Anual de
Cooperacion Internacional.

(Gerencia de Seguimiento y Evaluacion, articulo 47, inciso
a)

Elaborar el Informe de Ejecucion Anual de la CTI.

Elaborar el informe de Evaluacién Anual de la CTI.
(Gerencia de Seguimiento y Evaluacion, articulo 47, inciso
h)

Gerencia de Operaciones
y Capacitacion

Realizar los procesos de inscripcion, renovacion,
cancelacion y acciones consecuentes relacionadas
con la conduccion de los Registros de las ONGD,
ENIEX e IPREDA.

No existen coincidencias.

Conducir y actualizar el Registro Nacional de
Expertos y Voluntarios

Conducir y actualizar el Registro del servicio de Voluntarios
y Expertos.

(Oficina de Registro y Asesoria Juridica, Articulo 32, inciso
b)

Procesar las solicitudes de devolucion de IGV vy el
IPM.

Emitir las constancias de devolucion del IGV y el IPM.
(Gerencia de Seguimiento y Evaluacion, articulo 47, inciso

9)

Registrar las constancias de pedidos nacionales y
emitir la conformidad para la liberacién arancelaria

Registrar los pedidos de constancia nacional y emitir la
conformidad para la liberacion arancelaria de bienes
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de bienes provenientes del exterior en el marco de
los programas y proyectos de la CTI.

provenientes del exterior en el marco de los programas y
proyectos de CTI.
(Oficina de Registro y Asesoria Juridica, Articulo 32, inciso

9)

Brindar informacion y orientacion sobre el conjunto
de trdmites que se desarrollan en la APCI

No existen coincidencias.

Captar y canalizar la oferta de becas.

Captar y canalizar la oferta de becas.
(Gerencia de Programas de Cooperacion Técnica
Internacional, articulo 45, inciso ).

Programar y organizar talleres y cursos de
capacitacion.

Programar y organizar talleres y cursos de capacitacion.

Basado en Decreto Supremo N° 053-2003-RE y Resolucion Ministerial N° 0661-2002-RE. Elaboracion propia
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Cuadro de infracciones y sanciones hacia las ONGD por la APCI

Clases de
infracciones

Infracciones

Sanciones

No inscribirse 0o no renovar la inscripcion en los
registros de la APCI

No presentar el Plan Anual de Actividades para el afo

Leve de inicio y el Informe Anual de Actividades Amonestacion
No presentar el Informe de Actividades asistenciales o
educativas realizadas el afio precedente.
No exhibir, en un proceso de fiscalizacion, la
Grave documentacién sustentatoria de la ejecucién de los Multa

proyectos de CINR y las fuentes de financiamiento
Presentar informacion falsa o adulterada para
conseguir la inscripcidn, renovacion o actualizacion de
los registros, facilidades, exoneraciones, privilegios,
devolucion de impuestos u otro beneficio
D e oIS cocumentos, IOIMES ¥ Suspersicn e
proy P los beneficios
Hacer uso indebido de los recursos y donaciones de la _obte_mdgs porlla
CTI o aplicar los mismo a fines distintos para los que mscnp;non(;enlos

Muy Graves fueron proporcionados. registros .PZ a

cooperacion

Hacer uso prohibido, no autorizado o ilicitos de mternacu_)nal 0
facilidades, exoneraciones, inmunidades y privilegios cancelacpn de
especificos concedido por ley o reglamento cuando los | los beneficios
mismos se hayan conseguido por actividades tributarios
vinculadas a la CINR.
Orientar los recursos de CTI hacia actividades que
afecten el orden publico o perjudiquen la propiedad
publica o privada.
En los casos que no inscriban en el Registro de la APCI| En la sancién

Excencional los programas, proyectos o0 actividades, el gasto| excepcional se

P proyectado y la ejecucién del gasto que realizan con aplicara una

recursos de cooperacion internacional privada. multa

Basado en Decreto Supremo N° 28-2007-RE. Elaboracion propia
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Anexo 5
Procedimiento de acciones de supervision, fiscalizacion y sancion de la APCI a
las ONGD

Basado en APCI (2011). Elaboracion propia



Anexo 6
Proyectos de la AIDESEP supervisados por la APCI en el 2009
N° | Afo Nombre del proyecto Fuente cooperante Tematica _Perlodo fj,e Presupuesto
intervencion
Mujeres indigenas amazonicas: Agencia Alemana de Mujer y 12/09/05 —
1 | 2006 | construyendo su propio espacio Cooperacién Técnica desarrollo 49500
. : 28/04/06
(fase 1) Internacional social
Sistematizacidn de la experiencia | Agencia Alemana de 01/04/06 —
2 | 2006 | en educacion intercultural bilinglie | Cooperacion Técnica Educacion 31/10/2006 15000
de FORMABIAP Internacional
- L Agencia Alemana de
3 | 2006 Pgeblos indigenas Amr_glzon_[c 0s Cooperacion Técnica | Multisectorial 12/09/05 — 50000
impulsando la comunicacion . 30/06/06
Internacional
Mejora de la autonomia y de la . ~
seguridad juridica de los pueblos Agencia Espan,ola de : . 01/06/07 —
3 | 2006 9 . Cooperacion Multisectorial 103967
indigenas de la cuenca del rio ) 29/02/08
= Internacional - AECI
Maranon
- Agencia Alemana de Gobierno y
4 | 2007 Encuentro de aI(:,aI_des indigenas Cooperacion Técnica sociedad 14/05/07 ~ 76761
amazonicos . L 25/05/07
Internacional civil
Taller de capacitacion de lideres Global Greengrants L 01/05/07 —
5 | 2007 indigenas Foundation Educacion 31/07/07 5000
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Reunion de sensibilizacién y
! 2007 y _presgntaqlpn de prot_ocol_o de Fondo de las Naciones 01/06/07 —
Y | 5008 investigacion y organizaciones Unidas para la Infancia Salud 29/02/08 31106
8 nacionales y regionales de

UNICEF

Nifios y nifias conociendo la :

9 | 2008 Declaracion de las Naciones E%?f;sdea:;iyﬁﬁf:gz Educacion 0%1?%?38_ 5052
Unidas (UNICEF) P

Basado en Informe Anual de Fiscalizacion 2009 de la DFS. Elaboracion propia.
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Anexo 7
Informes oficiales tras el conflicto socioambiental de Bagua con referencia a la supervision y fiscalizacion de la APCI a
AIDESEP
Nombre Institucion Cita

El gobierno denuncia publicamente las actividades de algunas
organizaciones civiles, acusandolas de recibir recursos extranjeros para
actividades en detrimento del interés nacional y apoyar, cuando no incluso
inventar, el movimiento indigena.

[...] ElI 12 de abril de 2006, integrantes de CEDAL llamaron la atencion
acerca de los impactos negativos del TLC entre USA y el Pertd en materia
de derechos humanos. La APCI acuso a CEDAL de desviar donaciones

Peru - Bagua: : . : ~
" au extranjeras para financiar una campafa contra el TLC. (2009: 39)

Derramamiento de Federacion Internacional de
sangre en el contexto del| Derechos Humanos (FIDH)
paro amazdnico

Ahora, el gobierno ha propuesto un mayor control y vigilancia de las
diversas organizaciones civiles internacionales que operan en el Perq, tal
vez pensando que asi se irdn secando las fuentes de financiamiento de las
organizaciones indigenas que le estan creando problemas. (2009: 40)

Se recomienda cesar todo tipo de hostigamiento, ya sea de caracter judicial,
administrativo y mediatico, contra las organizaciones y los dirigentes del os
pueblos indigenas que protagonizaron la Ultima protesta amazoénica. (2009:
45)

Entre los actos de intimidacién y hostigamiento figura la peticion del
Amnistia Internacional Ministerio de Justicia para la disolucién de la AIDESEP, y la decision de la
Fiscalia de admitir a tramite dicho peticion. (2009: 33)

Peru: Bagua, seis meses
después

Comision Especial para
Investigar y Analizar los El 2 de setiembre de 2008 la APCI envia tres peritos al local de AIDESEP
Sucesos de Bagua (Pilar  |para realizar una auditoria. (2009: 30)

Mazzetti, Susana Pinilla,

Informe en mayoria final
para que nunca mas
vuelva a suceder




Walter Gutiérrez y Ricardo
Alvarez)
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El 1 de junio de 2009 el Ministerio Publico amplia la denuncia a los lideres
de AIDESEP, entre los cuales estan Diel Marzano de OIRA de Atalaya y los
hermanos Puerta de la Organizacion Regional de San Ignacio (ORASI). La
Agencia Peruana de Cooperacién Internacional (APCI) interviene AIDESEP
con el fin de revisar documentos contables. (2009: 44)

El 8 de agosto de 2009, AIDESEP desmiente las supuestas irregularidades
en sus proyectos denunciadas por la Agencia Peruana de Cooperacion
Internacional. (2009: 73)

Informe en Minoria

Comision Especial para
Investigar y Analizar los
Sucesos de Bagua (Jesus
Manasés y Carmen Gémez)

Estrategia de confrontacion expresada en la insistente confrontacién con la
organizacion nacional de representacion mayoritaria de los pueblos
indigenas de la Amazonia, AIDESEP, que asumio el encabezamiento de la
protesta. (2010: 115)

Persecucion permanente de la APCI a la organizaciobn nacional
mayoritariamente representativa de los pueblos indigenas amazédnicos, a
través de repetidos controles inopinados a sus finanzas procedentes de la
cooperacion internacional acusandola, con amplia difusion en los medios
de comunicacion, se supuestas irregularidades no probadas en sus propios
examenes. (2010: 116)

El gobierno ha mantenido una estrategia de confrontacion y desafio con
multiples manifestaciones durante el funcionamiento del Grupo Nacional de
Coordinacién para el Desarrollo de los Pueblos Amazonicos y después. Se
ha continuado con las acciones de hostilizacion frente a la AIDESEP,
incluyendo gestiones del PE en pro de la disolucién de la institucion,
creacion de una junta directiva apdécrifa y la promocion de organizaciones
paralelas y se ha persistido en la persecucion de los dirigentes nacionales
y regionales de AIDESEP. (2010: 130)

Informe en Minoria

Comision Investigadora sobre

los hechos acontecidos en la

ciudad de Bagua, aledafos y
otros, determinando

El cometido de las ONG's en la zona ha sido del mismo que en el de la
Iglesia, [...]. Debemos sefialar de igual modo la existencia de otras
organizaciones no gubernamentales cuya actuacién en el conflicto
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responsabilidades a que haya |amazoénico pudo haber contribuido a exacerbar los &nimos con
lugar (Guido Lombardi) informaciones exageradas o directamente falsas. (2010: 185)

Comision Investigadora sobre
los hechos acontecidos en la
ciudad de Bagua, Aledafios y
otros, determinando
responsabilidades a que haya
lugar (Victor Isla)

Basado en Federacion Internacional de Derechos Humanos (2009), Amnistia Internacional (2009), Mazzetti y otros (2009), Lombardi
(2010), Isla (2010), Manasés y Gomez (2010). Elaboracion propia.

El gobierno de turno no ha comprendido de ninguna manera el papel
fundamental que juegan las ONG dentro de un Estado democratico de
derecho. Sistematicamente se ha encargado de menospreciar ese papel y
desconocer también la importancia de la sociedad civil organizada. (2010:
173)

Informe en Minoria
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Sanciones recibidas por la AIDESEP en el 2010

NUmero de
resolucién
sancionadora

Fecha de
resolucién
sancionadora

Infraccion

Sancion

falsa o
inscripcion,

La presentacion de informacion
adulterada ara conseguir la

Imponer sancién por infraccion muy

RS N° 008- 05/05/2010 renovacion o actualizacion de los registros, | grave — suspension temporal de los
2010/APCI-CIS facilidades, exoneraciones, privilegios, | beneficios obtenidos por la inscripcion

devoluciébn de impuestos o cualquier otro | en los registros.

beneficio.

La presentacion de informacion falsa o

adulterada ara conseguir la inscripcion, | Imponer sancion por infraccion muy
RS N° 020- 05/05/2010 renovacion o actualizacion de los registros, | grave — suspension temporal de los
2010/APCI-CIS facilidades, exoneraciones, privilegios, | beneficios obtenidos por la inscripcion

devoluciébn de impuestos o cualquier otro | en los registros.

beneficio.

Basado en Registro de Sanciones de la APCI (2017). Elaboracion propia
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Declaracion de las

RS N° 086-

Anexo 9
Sanciones recibidas por la AIDESEP en el 2011
Numero de Fecha de
Nombre del proyecto resolucion resolucion Infraccion Sancion
sancionadora sancionadora
Nifias y niflos D
Y La no exhibicion en un proceso de
conociendo la R 2 L
fiscalizacion de la documentacién | Imponer sancién por

fortalecimiento de sus
organizaciones y del
movimiento indigena

2011/APCI-CIS

proyectos de CINR, asi como sus
fuentes de financiamiento,

) . - 02/02/2011 | que sustenta la ejecucion de los | infraccion grave — Multa de
Del\:gg;?onsﬁeulgfiié%slos 2011/APCI-CIS proyectos de CINR, asi como sus | 50% UIT.
indigenas (UNICEF) fuentes de financiamiento,
Muieres indigenas La no exhibicion en un proceso de
gmazc’)nic%S' RS 087-2011/APCI- fiscalizacion de la documentacién | Imponer sancién por
construvendo su e's acio CIS 02/02/2011 | que sustenta la ejecucion de los | infraccion grave — Multa de
y roDiIO b proyectos de CINR, asi como sus | 50% UIT.
propio. fuentes de financiamiento,
amZLzlgr?ilggslri]rilgSIgZi do La no exhibicion en un proceso de
la comunicaciéﬁ ara el RS N° 088- fiscalizacion de la documentacién | Imponer sancién por
b 02/02/2011 | que sustenta la ejecucién de los | infraccion grave — Multa de

50% UIT.

Basado en el Registro de sanciones de la APCI (2017). Elaboracion propia.
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Anexo 10
Porcentaje de presupuesto recibido por la AIDESEP desde el 2006 al 2011 para proyectos por la CINR segun temas

2006 2007
0.67 1.01
7.79
6.91
59.9 36.97
0.02
0.45
= Comunicaciones = Educacion
= Gobierno y sociedad civil = Justicia = Comunicaciones = Educacion
. ) . . = Gobierno y sociedad civil = Justicia
= Medio ambiente Mujer y desarrollo social = Medio ambiente = Mujer y desarrollo social
Multisectorial Produccién y agricultura

Multisectorial Salud



2008

/

= Desarrollo rural = Educacion

= Gobierno y sociedad civil = Medio ambiente

= Mujer y desarrollo social = Multisectorial
Salud

112

2009

6.86

¥

= Apoyo a ONG = Comunicaciones
= Desarrollo rural = Educacion

= Gobierno y sociedad civil = Medio ambiente
= Multisectorial Salud



2010 2011

= Apoyo a ONGD = Comunicaciones
= Apoyo a ONG = Comunicaciones = Justicia = Educacion
= Desarrollo rural = Educacion = Medio ambiente = Mujer y desarrollo social
= Gobierno y sociedad civil = Medio ambiente . . o
Mujer y desarrollo social Salud Salud Gobierno y sociedad civil

Basado en el Registro de proyectos y acciones de cooperacion de la APCI (2017). Elaboracién propia
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Anexo 11
Linea de tiempo de las etapas de la historia de la APCI (2002 — 2012)

(a) Primera etapa: Un proyecto estratégico de la cooperacion internacional (2002 — 2004)
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(b) Segunda etapa: La transformacion de la APCI
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(c) Tercera etapa: La deformacion de la APCI (2007 — 2011)
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(d) Cuarta etapa: La reorganizacién de la APCI (2011 — 2012)

Elaboracion propia
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Anexo 12
Linea de tiempo de las etapas de la intervencion de la APCI a la AIDESEP (2006 — 2011)

(a) Primera etapa: Antes del conflicto (2006 — 2008)
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(b) Segunda etapa: Durante el conflicto (2009)
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(c) Tercera etapa: Después del conflicto (2010 — 2011)

Elaboracion propia
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