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Resumen

Los ecosistemas de montafia guardan una importancia crucial para el
Peru. Por un lado, proveen de una gran diversidad de servicios ecosistémicos y
gran vulnerabilidad ante impactos ambientales adversos. Su afectacion traeria
grandes consecuencias ecoldgicas, econémicas y sociales para el pais. En este
contexto, la Iniciativa Andina Montafas (IAM) se posiciona como el Unico
mecanismo regional enfocado especificamente al tratamiento de esta tematica, y
comprende la participaciéon de todos los paises andinos. La presente investigacion
busca entender a la IAM en términos tedricos e institucionales y contextualizarla
dentro los intereses y acciones nacionales en materia de montafias. A partir de
ello, se formulan recomendaciones de politica para fortalecer la labor de la
Cancilleria con respecto a la IAM y a las montafas en general.
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Abstract

Mountain ecosystems hold crucial importance for Peru. On one hand, they
provide a great diversity of ecosystem services and are highly vulnerable to
adverse environmental impacts. Their impairment would bring significant
ecological, economic, and social consequences for the country. In this context, the
Andean Mountain Initiative (IAM) stands as the only regional mechanism
specifically focused on addressing this issue, involving the participation of all
Andean countries. This research aims to understand the AMI in theoretical and
institutional terms and contextualize it within the national interests and actions
related to mountains. Based on this, policy recommendations are formulated to
strengthen the work of the Ministry of Foreign Affairs regarding the IAM and

mountains in general.
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Introduccién:

El Peru se caracteriza por ser un pais con una enorme variedad de
regiones naturales, biomas unicos, pisos ecoldgicos y ecosistemas. En virtud de
este hecho, el pais se configura como uno de los mas importantes focos de
biodiversidad en el mundo, ubicandose dentro de la lista de los diecisiete paises
megabiodiversos (Mittermeier, 1997). De hecho, el Peru cuenta con 84 de las 117
zonas de vida y 28 de los 32 tipos de clima encontrados en el planeta (MINAM,
2016).

Por un lado, el Pert se ve muy beneficiado por dotaciones extraordinarias
de recursos naturales, ya sea por su pluralidad de especies de flora y fauna, por
su gran abastecimiento hidrico o por su copiosa riqueza en materia de minerales
e hidrocarburos. Esto le brinda al Peru importantes oportunidades para el
desarrollo sostenible de su economia, impulsando sectores como la agricultura, la
mineria, el comercio internacional, etc. Por otro lado, estas caracteristicas pueden
también conllevar fuertes riesgos a la seguridad nacional si es que sus
condiciones habilitantes se ven afectadas, riesgo que cada vez se hace mas
presente, dado el actual contexto ambiental global.

En esta linea, el Peru es un pais que presenta una alta vulnerabilidad ante
el cambio climatico, siendo especialmente susceptible a eventos climaticos
extremos como sequias, inundaciones, deslizamientos de tierra y retroceso
glaciar. (MINAM, 2016) Ademas, una relevante parte de la poblacién nacional
depende de actividades relacionadas con recursos naturales, incluyendo a los
sectores mencionados anteriormente. En este contexto, el manejo adecuado de
los ecosistemas adquiere una importancia superlativa. Un ecosistema es un
sistema complejo formado por la interaccién de organismos vivos con su entorno
fisico. Incluye comunidades de plantas, animales y microorganismos, asi como
factores abidticos como el suelo, el agua y el clima. Estas interacciones son
fundamentales para el equilibrio y la supervivencia de las especies en un area
especifica.

En particular, resalta el caso de los ecosistemas de montafia debido a la
importante presencia de la cordillera de los Andes, la cual atraviesa de norte a sur
la totalidad del territorio nacional, y el papel fundamental que dichos ecosistemas
desempefan en la regulacion hidrica del resto del pais, la conservacion de la
biodiversidad, el control de la erosion de suelos y la mitigacion de riesgos

ambientales como la aparicibn de lagunas glaciares, las cuales pueden
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desbordarse ocasionando catastrofes. A raiz de la naturaleza planetaria del
cambio climatico, la mera adopcion de medidas unilaterales desarticuladas, sin
objetivos comunes, no puede conducir a un manejo efectivo de esta gran unidad
geoldgica. Estos lineamientos comunes se generan a través de mecanismos de
cooperacion regional, tanto entre actores estatales como no estatales. Por ello, el
estudio de la Iniciativa Andina de Montafias (IAM), conformada la totalidad de los
paises andinos, cobra una relevancia vital para nuestros intereses nacionales, al
constituirse como la unica plataforma regional dedicada exclusivamente a la
tematica de las montanas.

La IAM tiene como objetivo funcionar como una plataforma de dialogo
regional en favor de la formulacion de politicas sobre desarrollo sostenible de los
ecosistemas de montafa y sus poblaciones. El potencial de la IAM no ha sido
suficientemente evaluado en estudios académicos ni en recomendaciones de
politicas. A partir del presente trabajo, se busca evaluar la importancia del
mecanismo Yy la participaciéon del Peru en dicho instrumento, como parte de la
gobernanza regional ambiental en ecosistemas de montafa, y proponer medidas
para aprovechar a la IAM como un foro que le permita al Perd impulsar su agenda
de adaptacion al cambio climatico.

La presente investigacion se desarrolla a lo largo de tres capitulos
siguiendo una metodologia cualitativa y analitica. En el primer capitulo se
presenta un estudio del estado de la cuestidon sobre la materia, el cual incluye una
revision de la literatura existente sobre la IAM y sobre mecanismos regionales de
gobernanza de montanas. Seguidamente, se realiza una exploracién de las
principales corrientes de Relaciones Internacionales en relacién con sus aportes
hacia la comprension de la cooperacion entre Estados y actores no estatales y sus
aspectos teodricos en materia ambiental. Ademas, se presenta un marco
conceptual con definiciones clave para la investigacion.

En el segundo capitulo corresponde al marco metodolégico del trabajo. En
este se establece el problema general y los problemas especificos del mismo. La
investigacion tiene como objetivo entender a profundidad la naturaleza e
importancia de la IAM y su relacion con las medidas adoptadas por el Estado
peruano en materia de desarrollo sostenible y el esquema de gobernanza
ambiental global. A partir de ello, se busca formular recomendaciones de politica
accionables para que la Cancilleria pueda aprovechar la IAM como una

herramienta para promover los intereses nacionales. Se presentan el tipo y disefio
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del estudio, asi como las herramientas empleadas para el recojo y analisis de
datos.

En el tercer capitulo se pretende evaluar la conveniencia de que el Peru
participe en la IAM e identificar areas especificas con espacio para mejoras
institucionales. Primero se ubica a la IAM dentro del contexto de la gobernanza
global ambiental y de montanas, asi como su relacién con el proceso de formacién
y la estructura de la iniciativa. Posteriormente, se analiza cual es la importancia de
la IAM en virtud de los intereses nacionales en torno a las montanas. Después, se
presentan los diferentes ambitos de accion adoptados por el Estado para dar
cumplimiento e impulso a la agenda de montafas, asi como la compatibilidad de
la IAM con los mismos. Finalmente, se realiza un analisis de gobernanza para
identificar brechas institucionales y realizar las recomendaciones pertinentes,
tanto para la accion alrededor de la IAM vy el trabajo en torno a la tematica en
general. Dichas propuestas se presentan en la ultima seccion del trabajo, junto

con las conclusiones de la investigacion
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Capitulo I: Estado de la cuestién, marco teérico y marco conceptual

En el presente capitulo se presentara primero el estado de la cuestién del
trabajo, en este caso, se revisan investigaciones y reportes elaborados a la fecha
que abordan directamente a la IAM o giran en torno los mecanismos regionales de
gestion de ecosistemas de montafa. Este ejercicio se realiza con el propdsito de
desarrollar un estado de la cuestibn en una investigacién es proporcionar un
panorama detallado y actualizado del conocimiento existente sobre el objeto de
estudio. Posteriormente, se desarrolla el marco teérico de la investigacion, el cual
contiene las principales aproximaciones tedricas para estudiar la cooperacién
internacional y la conformacion de regimenes internacionales y otros mecanismos
de gobernanza ambiental y de montanas. Seguidamente, se define un marco
conceptual relevante con ciertas definiciones y cifras esenciales para la

comprension de la investigacion y su contexto geografico.

Estado de la cuestion:

El tratamiento de la IAM en la literatura especializada se caracteriza por
ser relativamente escaso. Existen investigaciones que abordan muy someramente
la IAM en el contexto del analisis de la situacion de la gobernanza global de
montanas, particularmente de mecanismos regionales centrados en ecosistemas
de montafas. En este sentido, debido a que la iniciativa es el unico régimen de
esta naturaleza en la region latinoamericana, esta es mencionada en paralelo con
otros arreglos regionales.

Este es el caso del texto de Price (2015), quien menciona a la IAM como
uno de los tantos mecanismos transnacionales que opera en las diferentes
regiones montafosas del mundo, creada en el marco del trabajo de la Alianza
para las Montafias en el continente, y destaca las actividades del grupo. La IAM
es mencionada también un reporte elaborado por el CONDESAN en colaboracion
con la Alianza para las Montafias y editado por Devenish y Gianella (2012), en el
que se la lista como parte importante del marco institucional regional relacionado
con el tema, resaltando los objetivos de la iniciativa plasmados en la Declaracion
de San Miguel de Tucuman de 2007. Ademas, el reporte menciona algunas
dificultades operativas de la IAM relacionadas con la influencia de ONG en sus
actividades, aunque debe aclararse que la IAM recién operativiza sus objetivos en

mesas de trabajo a partir del 2014.
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Aparte de estas dos publicaciones, no pudo encontrarse ningun estudio
académico o documento de otro tipo que aborde a la IAM directamente como
objeto de estudio de la forma que pretende hacerlo lo hace la presente
investigacion. Sin embargo, llama la atencién el reporte de Balsiger et al. (2020)
comisionado por el PNUMA, el cual contiene recomendaciones para la
cooperacion andina en ecosistemas de montafia a partir de la experiencia
transfronteriza internacional. Dichos ejes también se encuentran desarrollados en
una serie de videos titulados Mountains Connect (Adaptacién en las Alturas, 2022)
en cooperacion con COSUDE.

Este estudio representa una util clasificacion de los mecanismos
encargados de la gobernanza de montafias organizado por regiones. La
clasificacion del reporte se basa en una serie de caracteristicas institucionales
fundamentales. En primer lugar, los autores toman en cuenta la territorialidad del
arreglo, es decir, si es que tiene una delimitacion geografica formal. Este aspecto
es relevante dado que las cadenas montafiosas no coinciden con las fronteras
estatales. La delimitacion se puede basar en criterios politico-administrativos,
ecosistémicos o tematicos. Mientras que una delimitacion clara basada en
unidades jurisdiccionales subnacionales puede brindar claridad al ambito de
aplicacion y facilitar el financiamiento, la recoleccion de datos, y la rendicidon de
cuentas, también puede dificultar el monitoreo del ecosistema en su conjunto
debido a que estos criterios no son recogidos por las jurisdicciones subnacionales.

En segundo lugar, se considera la formalidad institucional del acuerdo, la
cual varia al analizar las diferentes realidades regionales. En la practica, los
arreglos regionales han adoptado diversos niveles de formalidad, abarcando
desde tratados internacionales legalmente vinculantes hasta redes de actores
interesados con una organizacion mas flexible. Un régimen formal brinda un
enfoque estructurado, con un estatus legal claramente definido; y roles
especificos, como partes, secretaria y observadores con lineas de
responsabilidades explicitas, aunque con una mayor lentitud en los procesos de
toma de decisiones. Esto es clave para la formacién de expectativas entre los
actores y la articulacion del régimen especifico con el esquema de gobernanza
mas amplio en el cual se encuentra enmarcado

En tercer lugar, se emplea la integraciéon sectorial que involucra el régimen,
el cual puede abarcar distintas tematicas desde conservacion de la biodiversidad,

el manejo de recursos hidricos, el turismo, la seguridad alimentaria y energética,
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etc. La implementacién de estos temas puede variar dependiendo del instrumento
particular, desde solamente referencias declarativas hasta el establecimiento de
grupos de trabajo transversales. Esto se relaciona con la concepcion que los
diferentes actores regionales pueden tener sobre los ecosistemas de montafa.
Los mismos pueden ser percibidos como un espacio singular en el cual coexisten
diferentes desafios y sus respectivas soluciones, traslapados y usualmente
transnacionales. También pueden concebirse como un conjunto de jurisdicciones,
sea de paises enteros o de regiones especificas. En estos casos la integracion
politica se da a ese nivel y bajo la responsabilidad del 6rgano administrativo

nacional o subnacional correspondiente.

En cuarto lugar, se tiene la participacion de la sociedad civil, la cual puede
implicar labores como la provision de servicios, conocimiento y experiencia, el
impulso al intercambio entre regiones y la vigilancia critica. La magnitud en la que
la sociedad civil se integra a la toma de decisiones depende del grado de
formalizacion del arreglo y la sociedad existentes en el pais, y el nivel de
profesionalizaciéon de la sociedad civil. Con respecto a esta primera variable, los
casos de alta formalizacion conllevan la opcion de que las organizaciones de la
sociedad civil adquieran el estatus de observador. Paralelamente, cuando la
formalizacion de mecanismos es baja, estas desempefian funciones de
generacién e intercambio de conocimiento.

Por ultimo, el proyecto Mountains Connect (Adaptacion en las Alturas,
2022) reconoce al financiamiento como otra dimension de gobernanza. Los fondos
pueden ser necesarios para proveer de una oficina y personal a un secretariado,
para consultar con expertos o la organizacién de reuniones periddicas. Los costos
mencionados pueden ser compartidos entre las partes, considerando factores
como el producto interno bruto o el tamano de la poblacion. También es posible
que los paises asuman dichos gastos de manera individual mediante presidencias
que se alternan. En términos generales, se espera que los propios actores
involucrados en la gobernanza realicen contribuciones de importancia, aun
cuando en ocasiones se cuenta con financiamiento adicional proveniente de
donantes. La disponibilidad del financiamiento a su vez tiene oftras
consideraciones. Aunque existentes, los fondos a menudo estan atados a

sectores especificos, relacionados pero no especificos a la gobernanza de
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montafias. Ademas, existe la posibilidad de acceder a financiamiento a través de

mecanismos globales como el GCF o el GEF.

Marco teérico:

En este acapite se examinaran las principales corrientes teédricas de las
Relaciones Internacionales relevantes para comprender aspectos relacionados al
objeto de la investigacion, incluyendo la cooperacion entre Estados y el rol de
otros actores no estatales en el sistema internacional. En particular, se revisara el
Liberalismo y algunas de sus vertientes con mayor capacidad explicativa en la
presente investigacion. Ademas, se abordaran aspectos del Neorrealismo,
destacando el debate neo neo. Este marco nos permitira posteriormente
desarrollar una aproximacion teodrica que enmarque al estudio, como los
conceptos de régimen internacional y de gobernanza, y, especialmente, explorar
como se aplican al caso del medio ambiente y, en particular, a los ecosistemas de
montafa.

Supuestos basicos

Steans et al. (2001) presenta un interesante resumen de como los
supuestos basicos propios de la “cosmovision liberal” informan al Liberalismo en
las Relaciones Internacionales (p. 31-32). Estos supuestos estan expresados en
cuatro puntos principales. Por un lado, el ser humano exhibe caracteristicas
fundamentales: la racionalidad y una naturaleza inherente buena. La primera
puede emplearse, en términos instrumentales, como la habilidad para articular y la
busqueda por satisfacer sus intereses; y como la habilidad para entender
principios morales y vivir de acuerdo con el imperio de la ley. Esto deriva en la
existencia de derechos humanos universales e inalienables. Por otro lado, si bien
cada persona persigue sus propios intereses, existe el potencial para alcanzar la
armonia entre multiples intereses diferentes. Por ello, la cooperacién es vista
como el rasgo central de toda relacion humana, incluidas las relaciones
internacionales, y como tal, si se dejara a voluntad de los individuos, estos no
buscarian generar guerras.

Adicionalmente, bajo esta corriente, no existe una distincion clara entre la
arena doméstica y la internacional, ya que existen relaciones humanas que
trascienden fronteras nacionales e inciden en la dinamica internacional. A raiz de
ello, el pluralismo politico y la democracia son consideradas como formas

superiores de organizacion politica. Por su parte, Mindreau (2001) brinda una muy
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buena sintesis respecto de las conjeturas primordiales y unidades de analisis del
Liberalismo. Dicha teoria, apelando a la racionalidad del ser humano, sostiene que
la cooperacion aumenta los beneficios de todas las partes involucradas,
conciliando intereses domésticos y colectivos a través de un mecanismo muy
similar a la “mano invisible” descrita por Adam Smith. Esta visién optimista se
sustenta en tres argumentos en virtud de tres diferentes esferas: una econémica,
una politica y una institucional.

Con respecto a la primera, la proliferacion de la economia internacional de
la mano con ideales capitalistas de libre comercio y la libre movilidad de capitales
genera para los Estados participantes crecientes beneficios en forma de desarrollo
econdmico y social. Esta fuente de bonanza luego se reconfigura como un costo
de oportunidad critico asociado a los conflictos armados, dado que estos
interrumpen el intercambio internacional. En otras palabras, la cada vez mas
prevaleciente interdependencia econdmica a nivel mundial ocasiona que las
guerras se vuelvan mas costosas, lo cual desincentiva el desencadenamiento de
las mismas. El concepto de “interdependencia” sera revisitado mas adelante en el
presente capitulo.

Acerca de la tercera esfera, se propugna la importancia de la existencia
dentro del sistema internacional de normas explicitas y patrones conductuales,
entendidos como ‘“instituciones” o “regimenes internacionales”, los cuales son
generalmente respetados por los actores internacionales. Con cargo a desarrollar
estos conceptos con un mayor detalle posteriormente en el capitulo, se presume
que la vigencia de los mismos y del derecho internacional contribuye a la creacién
de un espiritu de cooperacion global y pacifico, aunque preservando la soberania
de cada Estado. A raiz de ello, los liberales tienden a subrayar la importancia del
papel que cumplen los agentes no estatales en las relaciones internacionales,
como las organizaciones internacionales y la sociedad civil.

En este sentido, el estado no es entendido como un actor unitario como
bajo el realismo, ya que las decisiones que un determinado gobierno toma son el
resultado de la pugna de intereses entre grupos burocraticos, otros grupos de
interés y hasta de individuos. Estos grupos de interés operan mas alla de sus
propias fronteras nacionales, asociandose con sus contrapartes en otros paises
de diversas maneras. Esto se conecta con un concepto conocido como el
“transnacionalismo”, que también sera abordado subsecuentemente en esta

seccion de la investigacion.
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Finalmente, la corriente liberal también es asociada con un rechazo de la
supuesta centralidad que poseen dentro de la agenda internacional los asuntos
relacionados a la seguridad nacional, especialmente las de corte militar, en
comparacion con el resto de temas en la agenda. Esta postura esta
intrinsecamente relacionada con la otra corriente clasica de las Relaciones
Internacionales, el Realismo. En su lugar, el liberalismo deja de lado la dicotomia
entre “alta politica” y “baja politica”, y, argumentando sobre la base de la creciente
interdependencia econdmica internacional, pone un mayor énfasis en temas
relacionados con el bienestar.

Es a partir del bosquejo inicial presentado en este acapite que podemos
mover nuestra atencién a corrientes de pensamiento especificas y pertinentes
dentro del paraguas general del liberalismo, ya que mantienen el sentido de los
supuestos basicos, aunque modificando y dejando de lado ciertas consideraciones
particulares. Estas vertientes del liberalismo resultan fundamentales para
aproximarnos a definiciones conceptuales que seran necesarias para nuestro
analisis en capitulos posteriores. En este caso, procederemos a examinar al
liberalismo sociolégico, a la escuela de la interdependencia, y al liberalismo

institucional.

El Liberalismo sociolégico

Joseph Nye se refiere al liberalismo sociolégico como una vertiente
especifica del Liberalismo que destaca el caracter transformativo y efectos de los
contactos y coaliciones transnacionales sobre las actitudes y definicion de
intereses nacionales (1988, p. 246). El transnacionalismo se centra en los
procesos a través de los cuales las relaciones internacionales conducidas por los
gobiernos han sido suplementadas por relaciones entre actores privados
(Rosenau, 1980).

A medida en que las relaciones sociales han adquirido dimensiones que
trascienden concepciones pasadas del espacio-tiempo, se ha formado una
multitud de redes alrededor de las mismas, que interconectan a individuos,
sociedades y gobiernos distantes entre si. Estas redes tienen sus propios
intereses y preferencias que superan la realidad geografica del Estado-nacion.

Estos fendmenos son enmarcados en la obra Transnational Relations and
World Politics de Nye y Keohane (1972, p. 730), en la cual se plantea un modelo

de politica global distanciandose de algunos supuestos clave del modelo
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Estado-céntrico tradicional para de este modo poder considerar en su analisis a
las relaciones transnacionales. Por un lado, los autores amplian la concepcion de
autores internacionales para incluir a las organizaciones intergubernamentales,
conformadas por Estados, y a las organizaciones transnacionales, conformadas
por agentes no estatales. Ademas, rompen con el supuesto de que los Estados
son actores unitarios y por lo tanto consideran que estan conformados por
unidades mas pequefas, cada una con sus propios intereses y calculos
econémicos.

Paralelamente, las organizaciones intergubernamentales y las
transnacionales también se dividen en subunidades semiauténomas. Entonces,
las relaciones transnacionales quedan definidas como las interacciones entre
actores ftransnacionales y cualquiera de los actores previamente definidos,
excepto sus Estados domésticos. En su este trabajo, Nye y Keohane trazan una
linea importante de division entre el paradigma Estado-céntrico, concentrado en
relaciones interestatales, y el que proponen, el de politica global, concentrado en

la importancia de las relaciones transnacionales

La escuela de la interdependencia

Uno de los efectos del transnacionalismo sobre las relaciones entre los
actores estatales se manifiesta a través de una mayor interdependencia en el
sistema internacional. La interdependencia, como sostienen Jackson y Sgrensen
(1999), es una condicion en la que existe una dependencia mutua entre
sociedades y gobiernos a nivel mundial, es decir, son influenciados por lo que
suceda en otros espacios geograficos y por lo las acciones que lleven a cabo sus
contrapartes. Un mayor nivel de transnacionalismo implica un mayor grado de
interdependencia, debido a que existe una mayor densidad de interconexiones en
el sistema, aunque lo contrario no es necesariamente cierto (Mindreau, 2001).

Mientras que para el Realismo el concepto de interdependencia tiene una
connotacién negativa, asociada a una mayor vulnerabilidad de un Estado que ha
de ser minimizada, el Liberalismo tiende a tener una vision mas optimista al
respecto. Si bien reconoce la existencia de costos asociados, el enfoque liberal
pone énfasis en sus beneficios, los cuales se presentan en forma de un mayor
desarrollo y bienestar debido a distintos factores, como un mayor nivel de

comercio, la difusién de conocimientos y tecnologias, etc. Estos beneficios luego
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se manifiestan como costos de oportunidad en los calculos estatales de escalar un
determinado conflicto, incrementando asi las perspectivas de paz.

Esta realidad se ve facilitada por el advenimiento de la modernidad y el
cambio a los cimientos de la produccién econdmica que esto ha significado.
Rosecrance (1986) explica que en el pasado la expansion territorial a través del
uso de la fuerza era un medio principal de los Estados para incrementar su poder.
En épocas anteriores, la posesion de recursos naturales era clave para la
prosperidad de un Estado. Sin embargo, en la actualidad los costos asociados con
el uso de la fuerza han aumentado y sus beneficios se han reducido.

Ahora, el éxito depende de una mano de obra altamente calificada, acceso
a informacién y capital financiero. El resultado es una mayor propension de
Estados desarrollados, donde estos cambios han ocurrido, a mantener relaciones
pacificas con perspectivas para la cooperaciéon. La tendencia actual de este
proceso, en un contexto de desglobalizacion y desacople, es de un regreso a la
importancia de aspectos de seguridad y defensa en las agendas nacionales de las
potencias globales y regionales. Sin embargo, este nuevo desarrollo no es
suficiente para afirmar que la tendencia hacia la cooperacién y las relaciones
pacificas producto de la importancia de la tecnologia y el comercio haya
retrocedido. Esto es especialmente cierto para paises relativamente pequefos y
con pocas capacidades como para entrar en un conflicto de poder importante con

alguna potencia regional.

La interdependencia compleja

Un intento en proporcionar dicho esquema general fue liderado por
Keohane y Nye (1977), con lo que los autores llamaban ‘“interdependencia
compleja”. De acuerdo con su obra, este término alude al tipo de interdependencia
caracteristico de la posguerra, el cual es completamente diferente a otros tipos de
interdependencia que le precedieron debido a la proliferacion de relaciones
transnacionales. Este contraste se basa en tres caracteristicas principales (p.
20-24).

En primer lugar, las sociedades se conectan entre si a través de multiples
canales, los cuales abarcan desde lazos informales entre élites no
gubernamentales hasta organizaciones transnacionales privadas. Existen tres
tipos de canales: los interestatales, que son los canales regulares entre Estados;

los transgubernamentales, que son los producidos por la conexion entre unidades
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gubernamentales de dos Estados diferentes; y los transnacionales, que son los
que involucran a otros actores no estatales. Estos ultimos dos canales serian el
resultado de relajar los supuestos realistas respecto al Estado unitario como unica
unidad de analisis. En su lugar, los Estados no son los unicos actores importantes
en el sistema, y tampoco son un monolito uniforme, sino que estan compuestos
por diversas unidades con intereses propios.

En segundo lugar, las agendas de politica exterior de los gobiernos se han
vuelto cada vez mas amplias y diversas. Existen muchos problemas que emanan
de lo que tradicionalmente se consideraba como politica interna y que amenazan
los intereses de grupos domésticos especificos, sin llegar a amenazar al pais en
conjunto. En este sentido, diferentes asuntos generan diferentes coaliciones, tanto
al interior de los gobiernos como entre ellos. Como resultado, ya no se puede
apreciar una clara jerarquia entre los temas de politica exterior, la cual ha
tradicionalmente dado prioridad a asuntos relacionados con la seguridad, y la
politica exterior se empieza a asemejar cada vez mas a la interior.

En este contexto, los autores analizan cual seria el impacto de la
interdependencia compleja sobre distintos procesos politicos. Cada burocracia
perseguira sus propios intereses y encontraran dificultad en llegar a un patrén
consistente de politicas. La existencia de lazos intergubernamentales llevara a
que la agenda internacional se vea influenciada por problemas relacionados al
crecimiento econdmico; existiran grupos descontentos que llevaran problemas de
la agenda domestica a la internacional.

Existen importantes posibilidades para la cooperacién dentro de este
esquema. Por ejemplo, la busqueda de beneficios econémicos mutuos, como el
comercio y la inversibn compartida, le brinda impulso a la colaboracién en el
ambito econdémico. La interdependencia en la innovacion y tecnologia promueve la
investigacion compartida y el acceso a avances cientificos. Los desafios globales,
como el cambio climatico y la conservacion de la biodiversidad, exigen de marcos
desarrollados conjuntamente que guien las acciones individuales de los Estados.
En general, los Estados se ven incentivados a cooperar debido a los beneficios
econdmicos que supone hacerlo, asi como los problemas que acarrearia dejar de

colaborar.
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El debate neo neo

En la década de los 80 se produjo un importante acercamiento entre el
Realismo y el Liberalismo moderado, particularmente el neoliberalismo
institucional. La redefinicion de las corrientes de la época hacia el Neorrealismo y
el Neoliberalismo respectivamente trajo consigo una serie de coincidencias entre
ambos enfoques en sus agendas de investigacion (Salomén, 2002). Algunos
autores como Waever (1996) identifican que producto de este dialogo se conformé
una “sintesis neo-neo”, dentro de la cual se enmarca buena parte de la
investigacion empirica de la disciplina. Bajo esta perspectiva, el nucleo central de
las Relaciones Internacionales yaceria en este encuentro.

El tema principal de la dialéctica eran los efectos de las instituciones
internacionales en el comportamiento de los Estados, dado un contexto de
anarquia en el sistema internacional. Mientras que el Neoliberalismo sostiene que
pueden ayudar a mitigar los efectos de la anarquia y promover la cooperacion, el
Neorrealismo se muestra mas pesimista al respecto. El didlogo tuvo como
antecedente al denominado “debate interparadigmatico” o “tercer debate” entre el
Realismo y el transnacionalismo. De acuerdo a Baldwin (1993) es innegable la
influencia de Robert Keohane a través de sus obras Transnational Relations and
World Politics (1972) y Power and Interdependence (1977), las cuales ya han sido
discutidas anteriormente. En ellas se plantea el cuestionamiento del rasgo
Estado-céntrico de la teoria realista y la importancia y rol de la seguridad militar en
las agendas de politica exterior importancia a las relaciones transnacionales.

La segunda publicacion fue de especial relevancia para el llegar a un
relativo consenso debido a la posicion de Keohane y Nye de abandonar la
posicién inicial que habian tomado respecto a la construcciéon de un paradigma
alternativo de “politica global”’. Ahora mas bien hablaban de combinar el marco
realista con la interdependencia. En este sentido, Keohane (1986) vuelca sus
esfuerzos a escribir un programa de investigacion “estructural modificado” que
asume diversos supuestos realistas, aunque con ciertas modificaciones. Por un
lado, acepta que los Estados son los principales actores en el sistema
internacional, pero no los unicos. Por otro lado, se concede que los Estados
actian racionalmente, aunque no con informacion completa ni preferencias
inmovibles. Como ultimo punto, se coincide en que los Estados buscan adquirir

poder, pero en términos diversos, definidos por cada Estado individual.
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Otro hecho especialmente importante para la posibilidad de dialogo fue la
formulacion del Neorrealismo como marco de analisis por parte de Kenneth Waltz
con su trabajo en Theory of International Politics (1979). El Neorrealismo
basicamente se apoya sobre los mismos supuestos que el realismo clasico, pero
dejando de lado cualquier mencién a la naturaleza humana y partiendo de un
enfoque sistémico. Por un lado, el sistema internacional se caracteriza por la
anarquia, ya que a diferencia de los sistemas nacionales, no existe una entidad
supranacional o autoridad coercitiva que pueda resolver conflictos de interés entre
los Estados. Estos son unidades autonomas y racionales y son los principales
actores en la politica internacional. Como resultado de la anarquia, los Estados no
pueden depender de otros y deben buscar satisfacer sus propias necesidades de
seguridad. Por otro lado, las unidades del sistema solo se diferencian entre si en
términos de la distribucién de capacidades, pero no en sus atributos funcionales.
Para Waltz, las caracteristicas estructurales del sistema tienen un mayor poder
explicativo sobre los comportamientos de las unidades que cualquier otra variable.

De la obra de Waltz se puede destacar su intento por elaborar una teoria
clara y concisa de explicar un numero relativamente reducido pero importante de
cosas. Waever (1996) explica que lo realmente nuevo de la aproximacion
neorrealista es su “concepto de ciencia” (p. 162). Ya no es suficiente brindar
especulaciones y observaciones generales como en el pasado, el Realismo se
expresa a través de una teoria, un sistema claro de proposiciones precisas que se
prestan a ser probadas empiricamente. Adicionalmente, es de notar la influencia
por parte del autor de modelos econdmicos, especificamente del uso de
estructuras de mercado para explicar el sistema internacional, con actores
egoistas que buscan maximizar sus propios beneficios. Este aspecto
posteriormente seria un punto compartido con el Neoliberalismo (Salomén, 2002).

Otro trabajo importante en este contexto fue la edicion especial de la
revista International Organization sobre “regimenes internacionales” editada por
Krasner (1983). Esta fue la primera obra en reflejar el creciente acercamiento
entre ambos enfoques. La obra cuenta con contribuciones de diversos autores
tanto realistas como liberales partiendo de un entendimiento comun sobre el tema
en diferentes ejes, pero que presenta enfoques diferentes a las mayores
interrogantes alrededor de los regimenes internacionales. El debate contenido en

este trabajo se caracterizd por no ser percibido por un enfrentamiento a ser
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ganado, sino un ejercicio en la convivencia, en el que cada una de las teorias
tenia algo que aportar desde su perspectiva.

Los ejes principales del debate entre el Neorrealismo y el Neoliberalismo,
tanto las convergencias como las divergencias, se encuentran éptimamente
resumidos por Baldwin (1993). Con respecto a los puntos en los que ambos
enfoques concuerdan, en esta obra se mencionan puntos que han sido discutidos
en debates pasados pero que ya no son tratados. Uno de ellos corresponde a
consideraciones morales, que ya no son discutidas al existir un acuerdo al
respecto de la naturaleza racional de los agentes. Se considera a los Estados
como unitarios y maximizadores del beneficio propio. Otro punto tiene que ver con
la centralidad de los Estados como actores dentro del sistema internacional.
Aunque ambas posturas difieren sobre la importancia relativa de los actores no
estatales, ambas consideran a los Estados como los mas relevantes.
Adicionalmente, no existe discusiéon sobre la existencia de la anarquia y sus
implicancias en el sistema internacional. Por ultimo, ambos lados han superado la
dicotomia entre cooperacion y conflicto. Esto ha dado lugar a que se asiente la
idea de que ambos conceptos son intrinsecos a la politica internacional y pueden
estudiarse paralelamente.

Pasando a las divergencias, Baldwin (1993) presenta una lista de seis de
puntos de contingencia alrededor de los cuales han girado las discusiones
académicas entre los dos espectros. Primero, existe un debate sobre la naturaleza
y consecuencias de la anarquia en el sistema internacional. Mientras que el
Neorrealismo sostiene que la anarquia impone restricciones importantes sobre el
comportamiento de los Estados, el liberalismo destaca el papel de la
interdependencia y como ciertas condiciones pueden mitigar la anarquia.
Segundo, respecto de la cooperacién internacional, los neorrealistas consideran
que es mas dificil de lograr y mantener, y depende en una mayor medida del
poder estatal en comparacion con la postura neoliberal.

Segun los neorrealistas, esta dificultad se debe a que la cooperacion
depende en gran medida del poder estatal. En este contexto, los actores estatales
son vistos como actores racionales que buscan maximizar sus propios intereses y
seguridad. Desde la optica neorrealista, la anarquia del sistema internacional,
donde no hay una autoridad central que imponga normas y reglas, hace que los
Estados sean cautelosos y prioricen sus intereses nacionales sobre la

cooperacion multilateral.
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Los neorrealistas argumentan que, en ausencia de una autoridad
supranacional, los Estados se guian por la l6gica de la autoayuda y la seguridad
nacional, lo que dificulta la formacién y el mantenimiento de acuerdos
cooperativos a largo plazo. Desde esta perspectiva, el poder y la capacidad militar
de los Estados se convierten en elementos determinantes para la estabilidad y
viabilidad de la cooperacion internacional. Mientras que la postura neoliberal
tiende a enfocarse en la interdependencia econdmica y la construccion de
regimenes internacionales basados en normas y valores compartidos, los
neorrealistas resaltan la importancia de la capacidad coercitiva y la preservacion
de la autonomia estatal en el escenario internacional.

Tercero, ambas teorias discrepan sobre el peso que tienen las ganancias
relativas y absolutas sobre el comportamiento de los Estados. ElI Neorrealismo
sostiene que los Estados buscan principalmente mejorar su posicion relativa frente
a los demas. Esto dificulta la cooperacion a largo plazo dado que siempre existira
el temor de ser superados por otros Estados. Aunque la vertiente neoliberal no
niega que esto sea una preocupacion en ciertos casos, considera que en general
lo que pesa mas es llegar a mayores beneficios absolutos. Cuarto, ambas visiones
consideran que tanto la seguridad como el bienestar econémico son objetivos
importantes, pero el neorrealismo privilegia la seguridad y el neoliberalismo
prioriza el bienestar.

Quinto, los neorrealistas asignan una mayor relevancia a las capacidades
de los actores al analizar el sistema internacional. Por ejemplo, algunos autores
subrayan la incertidumbre sobre futuras intenciones e intereses de terceros
Estados lleva a los tomadores de decisiones a monitorear de cerca sus
capacidades. Esta posicion contrasta con la neoliberal, la cual se concentra mas
en las intenciones de terceros actores que en las capacidades. Las percepciones
que se puedan tener sobre las intenciones, a su vez, influencian a la sensibilidad
de un actor dado a las ganancias relativas de otros. Por ultimo, aunque existe un
reconocimiento mutuo del gran numero de regimenes internacionales en el
sistema internacional, los neorrealistas tienden a subvaluar su importancia en la
mitigacion de la anarquia. Esto sera analizado con mayor detalle posteriormente.

En general, resalta como el debate en general ha sido muy constructivo
para las RRIIl. Sus participantes destacan que la dialéctica entre el Neorrealismo y
el Neoliberalismo ha producido un refinamiento de posiciones para ambas

vertientes (Salomon, 2002). Como resultado del acercamiento podemos distinguir
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dos desarrollos tedricos dentro de la literatura académica: el concepto de
regimenes internacionales, que es casi exclusivamente un producto del debate; y
el neoliberalismo institucional, tal como es desarrollado por Keohane (1989) y las

posibilidades de cooperacion bajo este marco.

El Neoliberalismo institucional

Esta vertiente del Liberalismo pone énfasis en la existencia de
“instituciones” como factor explicativo de la cooperacién en el sistema
internacional. En otras palabras, las instituciones no serian tan solo resultado de
la cooperacion, sino que también sirven como variables explicativas de la misma.
Mientras que los institucionalistas concuerdan en que las instituciones
internacionales facilitan la cooperacion, también evitan el optimismo que
caracterizaba al idealismo de inicios del siglo XX. Aunque las instituciones por si
solas no garantizan un cambio sustantivo en las relaciones internacionales
tampoco pueden reducirse a simples pedazos de papel (Jackson vy
Serensen,1999).

El desarrollo de esta teoria esta estrechamente relacionado con los
trabajos de Robert Keohane en la década de los 80. Desde sus escritos sobre el
transnacionalismo, el académico gradualmente va adoptando las tres premisas
realistas mencionadas con anterioridad: la centralidad del Estado como actor
internacional principal, la racionalidad de los actores internacionales y la busqueda
del poder. Esto se ve reflejado en sus obras After Hegemony (1984) y International
Institutions and State Power (1989). Este ultimo trabajo es de especial relevancia
debido a que es probablemente la aproximacion mas citada alrededor del estudio
de las instituciones internacionales (Viotti y Kauppi, 1999).

En el primer libro, el autor presentd una teoria de instituciones
internacionales basada en la teoria racionalista, especificamente teorias de firmas
y de mercados imperfectos. Para Keohane, las instituciones permiten a los
Estados cooperar ya que reducen los costos de elaborar, monitorear y hacer
cumplir reglas, proveen informacion y aumentan la credibilidad de los
compromisos. Las principales garantias del cumplimiento de dichos acuerdos en
este contexto son la reciprocidad, entendida como el intercambio de amenazas de
retaliacion y promesas de cooperacion, y la reputacion.

El segundo libro desarrolla lo que Keohane Illama “Neoliberalismo

institucional”. El autor parte de la afirmacion de que las variaciones en la
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institucionalizacion de la politica global tienen grandes efectos sobre el
comportamiento de los gobiernos. Por instituciones Keohane se refiere a grupos
de reglas interconectadas y persistentes, tanto formales como informales, que
prescriben roles conductuales, constriien comportamientos y moldean
expectativas. Estas instituciones afectan los incentivos que se presentan a los
gobiernos, asi como también impactan sobre el entendimiento y percepciones de
los lideres de Estado.

De acuerdo al Realismo, la anarquia impide que exista confianza entre los
Estados y, como resultado, cada uno debe garantizar su propia supervivencia. Un
alto grado de institucionalizacion puede reducir significativamente los efectos
desestabilizadores de la anarquia descritos anteriormente. En efecto, las
instituciones proveen de informacion a las partes, lo que brinda visibilidad
respecto a los intereses y acciones de los demas Estados. Gracias a las
instituciones, los Estados pueden contar con mayores capacidades para
monitorear el cumplimiento de acuerdos de otros Estados y de implementar los
propios. Adicionalmente, las instituciones proveen de un foro de negociacion para
los Estados y fortalecen la credibilidad de los acuerdos internacionales.

Keohane también propone tres formas que pueden adoptar las
instituciones internacionales. En primer lugar, se tienen las organizaciones
formales, sean intergubernamentales o ONG transnacionales. Este tipo de
instituciones tienen objetivos especificos y son capaces de monitorear la actividad
de los Estados y reaccionar a ella. Ademas, organizaciones burocraticas
deliberadamente establecidas por los gobiernos. En segundo lugar, se identifica a
los regimenes internacionales , los cuales son instituciones con reglas explicitas y
negociadas por los gobiernos para lidiar con algun conjunto de temas
internacionales. En tercer lugar, las convenciones corresponden a instituciones
informales con reglas implicitas que moldean las expectativas de los actores.
Permiten que estos puedan comprenderse mutuamente y coordinar sus acciones,
debido a que desviarse del comportamiento esperado por las partes puede
significar costos respecto de interacciones futuras. Usualmente este tipo de

instituciéon nace de manera espontanea.
Regimenes internacionales:

La mayoria de la literatura académica cita a la definicion propuesta por

Stephen Krasner (1982) como la que cuenta con una mayor aceptacion general,
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llegando a ser denominada como definicion canonica, fruto del acuerdo entre el
Neorrealismo y el Neoliberalismo (Salomén, 2002; Haggard y Simmons, 1987;
O'Meara, 1984; Levy et al. 1995). Siguiendo a este autor, los regimenes
internacionales son principios, normas, reglas y procedimientos de toma de
decisiones, explicitos o implicitos, que facilitan la convergencia de las diversas
expectativas que mantienen los actores respecto a un area de las relaciones
internacionales determinada (p. 186-187).

En linea con los ejes del debate neo-neo, se considera de primordial
importancia la participacién estatal en la definicibn de los principios, normas,
reglas y procedimientos involucrados en la formaciéon de regimenes. Aunque
también se abre la posibilidad a que las organizaciones internacionales y otros
actores no estatales jueguen un rol en la formacion de expectativas, este proceso
es primordialmente Estado-céntrico. Por otro lado, de esta definicion podemos
destacar también que no es necesaria una estructura organizativa formal para
estar frente a un régimen internacional, es mas, en ocasiones la formacion de la
estructura es posterior a la aparicion de normas y acuerdos. Finalmente, la
definicion delimita al régimen a un area de las relaciones internacionales
especifica, apuntando a la especializacion en las tematicas tratadas por los
regimenes.

De la definicion anterior, los principios son creencias de hechos,
causalidades o de moral. Las normas son estandares de conducta en relacion a
derechos y deberes. Las reglas permiten o constrifien ciertos tipos de
comportamiento. Por ultimo, los procedimientos de toma de decisiones son las
practicas que permiten tomar y ejecutar decisiones colectivas. Tanto los principios
como las normas constituyen las caracteristicas definitorias de un régimen, por lo
que variaciones en las mismas representan cambios en el régimen mismo.
Mientras tanto, modificaciones a reglas y procedimientos de toma de decisiones
corresponden a cambios de forma dentro del régimen.

Esta definicion no estd exenta de detractores, de hecho, resalta la
dificultad que delimitar satisfactoriamente el concepto de regimenes
internacionales representa. En este sentido, la autora comenta que el término
sigue siendo polémico, aun después de la definicion candnica de Krasner. Las
criticas generalmente son dirigidas hacia la dificultad de distinguir entre los cuatro
componentes anteriormente descritos. Los limites exactos entre principios,

normas y reglas son bastante difusos, lo que dificulta su estudio (Levy et al. 1995).
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Otras posturas cuestionan la inclusién de un componente implicito a la
definicion. Por ejemplo, Haggard y Simmons (1987) comentan que concentrarse
en “regimenes implicitos” generaria la duda sobre hasta qué punto el
comportamiento estatal se basa en normas, para estos casos. Por ello, los autores
plantean solo considerar a acuerdos formales dentro del concepto, explicitamente
definidos. Al respecto, Levy et al. (1995) aclara que los regimenes tacitos son
posibles, siempre que estén acompafiados por una alta convergencia de
expectativas. Aun asi, la definicion candnica continda siendo la mas aceptada,
debido a que es lo suficientemente flexible para acomodar distintos tipos de

régimen y lo suficientemente precisa como para hacer comparaciones entre ellos.

Formacion de regimenes internacionales

La formacion de regimenes abarca tanto la creacién de regimenes nuevos
como la reformacién de aquellos ya existentes. Un rasgo en comun de la literatura
académica alrededor de esta linea de investigacién es que aceptan la relevancia
central de los Estados en la configuracion de acuerdos de este tipo. Esto no
supone la irrelevancia de actores no estatales, quienes pueden concentrarse en
temas especificos de manera que inducen a sus gobiernos nacionales a la
creacion de arreglos institucionales. Ademas, a nivel individual, los actores no
estatales ejercen influencia a través de la participacion de sus representantes en
las estructuras institucionales de estos arreglos. (Levy et al., 1995)

El capitulo introductorio escrito por Stephen Krasner (1982) para la edicién
de regimenes internacionales de la revista International Organization describe
diferentes variables causales que son empleadas para explicar su desarrollo. En
primer lugar, el autor reconoce al interés egoista de cada actor, en otras palabras,
al deseo individual de maximizar el beneficio propio, donde este esta determinado
por una funcién que no incluye los beneficios de otras partes. En este sentido,
destaca la contribucién de Stein (1983), quien utiliza la teoria de juegos para
desarrollar dos circunstancias bajo las cuales los actores, actuando de manera
egoista y sin restricciones externas, pueden llegar a desarrollar regimenes
basados en cooperacion. Es decir, la misma base fundacional de la anarquia en el
sistema internacional daria lugar también al establecimiento de mecanismos de
toma de decisiones conjuntas.

La primera de ellas es denominada por Stein como el “dilema de los bienes

colectivos”. Esta situacion ocurre cuando las elecciones ind tro resultado al
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esperado, en otras palabras, sus acciones provocan resultados menores al
equilibrio 6ptimo de Pareto’. Esta situacién se ve ejemplificada en el dilema del
prisionero: en un juego con informacién perfecta entre n actores estatales la
estrategia dominante? de los Estados, basandose en las estrategias dominantes
de sus contrapartes, consiste en desviarse de comportamientos cooperativos,
pero el resultado de estas desviaciones es un equilibrio deficiente para todas las
partes.

De esta forma, los Estados tienen incentivos para abandonar la toma de
decisiones individuales en favor de acuerdos colectivos que les permitan asegurar
la convergencia de las expectativas de los actores involucrados, vy
consecuentemente, el acaecimiento del resultado mas éptimo para todos. Este
esquema puede ser aplicado para analizar la formacién de regimenes, por
ejemplo, en temas relacionados con bienes colectivos internacionales. La
provision optima de estos depende de que los Estados abandonen la toma de
decisiones individual que los llevaria a ser “polizones” (free-riders).

La segunda de ellas es denominada como el “dilema de las aversiones
comunes”, en el que los actores tienen un interés comun en evitar que se
materialice cierto resultado que es perjudicial para todas las partes. Esto ocurre
cuando no existe un consenso en torno al resultado mas 6ptimo para todos, pero
si lo existe respecto a un equilibrio en particular que todos quieren evitar. Este tipo
de situaciones puede llevar a la adopciéon de reglas de comportamiento que
faciliten la convergencia de expectativas.

El trabajo de Stein es consistente con lo que Haggard y Simmons
(1987), respecto de la formacion de regimenes internacionales, identifican como
una aproximacién estratégica basada en la teoria de juegos. Para los autores, el
dilema del prisionero es muy atractivo dado que puede producir cooperacion
incluso bajo supuestos realistas, de Estados unitarios y racionales. Este marco de
analisis no solo puede explicar las condiciones bajo las cuales se pueden
conformar regimenes como una instancia de cooperacion, sino también puede dar
luces sobre las circunstancias que facilitan su estabilidad en el tiempo, materia en

la que destaca el trabajo de Axelrod (1984)

L El concepto de 6ptimo de Pareto define toda situacion en la que no es posible beneficiar a una
persona sin perjudicar a otra. Asi pues, el dptimo de Pareto, es ese punto de equilibrio donde
no se puede dar ni pedir sin que afecte al sistema econdmico.

2 Una estrategia estrictamente dominante es la estrategia que siempre proporciona una mayor
utilidad a un jugador, independientemente de la estrategia del otro jugador;
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En él se muestra como, en un contexto de multiples iteraciones del dilema
del prisionero, la estrategia dominante de los actores consiste en cooperar en la
primera ronda y, en las subsecuentes, reciprocar el comportamiento de su
contraparte en la ronda anterior. Asi, el dilema del prisionero repetido n veces
lleva a los actores a evaluar no solo el costo inmediato de desviarse de la
cooperacion, sino también los costos de oportunidad relacionados a no cooperar
en el futuro, debido a que el desvio en una ronda cualquiera llevaria al abandono
de la cooperacion por parte de la otra parte en rondas posteriores.

En segundo lugar, Krasner (1983) identifica al poder politico como otra
variable utilizada para explicar la formacion de regimenes. Se tienen dos
orientaciones diferentes en este sentido: el poder empleado para conseguir fines
colectivos, una postura altamente normativa mas caracteristica del Idealismo; y el
poder empleado en servicio de los intereses particulares de actores mas fuertes,
que es el mas discutido en la literatura. Por ejemplo, los hegemones proveen de
bienes colectivos no porque se encuentren interesados en el bienestar del
sistema, sino porque maximizan su propio bienestar nacional. Existe un debate en
torno a los efectos de un declive en el poder hegemédnico en el cual pueden
sefialarse consideraciones de oferta y demanda de regimenes internacionales.

Con respecto a la oferta, el liderazgo hegemédnico es visto por este
enfoque como necesario para mantener la estabilidad del sistema, asegurando el
cumplimiento y funcionamiento de los regimenes internacionales. Debido a que
ningun otro actor estaria dispuesto o tendria la capacidad de proveer de los
bienes colectivos necesarios para el funcionamiento de los mismos, un
debilitamiento en el liderazgo hegemodnico llevaria a un debilitamiento en los
regimenes mismos. Por otro lado, con respecto a la demanda, el vacio dejado por
el hegemdn puede incrementar los incentivos para la colaboracién entre Estados
mas pequefios y facilitar la provision de bienes colectivos.

Otro aporte interesante es presentado por Young (1983), quien desarrolla
la idea de regimenes “impuestos”. Bajo esta concepcion, el hegemén puede
obligar a otros actores a actuar en conformidad con ciertos regimenes utilizando
una combinaciéon de incentivos y sanciones, y de esta manera modificar las
estrategias de los otros Estados. Este tipo de régimen depende cercanamente de
la distribucion de poder existente en el sistema internacional, por lo que es

propenso a colapsar dado un cambio mayor en capacidades relativas.
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Haggard y Simmons (1987) mencionan dos enfoques adicionales a los ya
desarrollados. Por un lado, las teorias funcionales buscan explicar la formacion de
regimenes internacionales en relacion con los efectos que producen. Si la
cooperacion reduce los costos de transaccion e informacién entre sus
participantes, los beneficios de colaborar reforzaran al régimen mismo. Por otro
lado, las teorias cognitivas argumentan que no puede explicarse la cooperacion
completamente sin tomar en consideracion la ideologia y creencias de los
tomadores de decisiones involucrados sobre las areas tematicas de la agenda
internacional, asi como el conocimiento que tienen disponible sobre como lograr
sus objetivos. Para estos enfoques, los intereses del Estado no son exdgenos,
sino que son moldeados por los factores mencionados anteriormente.

Finalmente, Young (1983) provee una clasificacion de la naturaleza de los
procesos que llevan a la formacion de regimenes internacionales. En un extremo,
se tienen los regimenes “espontaneos”, los cuales emergen mediante una
convergencia de expectativas que no necesita de un esfuerzo consciente por
parte de sus participantes. En el otro extremo se sefialan los regimenes impuestos
discutidos anteriormente. En un punto medio entre ambos tipos se ubican los
regimenes “negociados”. Estos surgen de un proceso de negociacion consciente
para establecer términos aceptables mutuamente e incorporarlos a un acuerdo

explicito, y son el principal proceso de formacién de regimenes (Levy et al., 1995).

Importancia de los regimenes internacionales

Krasner (1982) concibe a la relevancia de los regimenes internacionales
como la capacidad de los regimenes de influir en los comportamientos de los
actores y los resultados finales de sus interacciones, independientemente de las
variables causales basicas que llevaron a la creacion de los mismos. Pueden
identificarse tres orientaciones diferentes sobre la relevancia de los regimenes
internacionales, cuyos esquemas causales dependen estrechamente del modelo
de formacién considerado en cada caso.

La primera orientacién, denominada “estructural’, considera que la
definicion de régimen no tiene mayor utilidad y no tienen efectos importantes
sobre el comportamiento de los Estados. Esta postura es sostenida por Strange
(1983) quien argumenta que el concepto en cuestion es pernicioso porque
esconde a las causas principales y mas proximas de comportamientos

especificos: las relaciones de poder y los intereses nacionales. Como menciona la
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investigadora, aquellos arreglos internacionales etiquetados como regimenes
internacionales son facilmente dejados de lado cuando se produce un cambio en
el poder relativo entre los Estados partes o en la percepcion de los mismos de sus
intereses nacionales. Esta concepcion refleja la “estructura” del sistema
internacional compuesta por actores racionales que buscan maximizar sus
beneficios y es usualmente empleada por autores neorrealistas (Levy et al., 1995).

La segunda orientacién, llamado “estructural modificado”, parte de los
mismos supuestos que el primero al respecto de la estructura racional del sistema
con la diferencia que si admite que los regimenes internacionales pueden tener
impactos significativos dadas ciertas condiciones. En estos casos, los regimenes
si podrian actuar como variables intervinientes en los comportamientos estatales.

En esta linea se ubican autores como Stein (1982), cuyo aporte fue
analizado anteriormente. Segun este autor, existen dos circunstancias bajo las
cuales los regimenes influyen en la toma de decisiones: cuando se tiene un
equilibrio deseado por todas los participantes, pero que no seria alcanzado si
cada uno toma decisiones racionales individuales; y cuando se tiene un resultado
que todas las partes desean evitar. La relevancia de esta vertiente radica en el
hecho de que la cooperacion puede surgir y ser estable incluso asumiendo como
ciertos los supuestos realistas de anarquia y racionalidad egoista por parte de los
Estados.

El tercer enfoque, bautizado como “Grociano”, concibe la presencia de
regimenes como un fendémeno generalizado presente en todos los sistemas
politicos. En tal sentido, Hopkins y Puchala (1982) concluyen que existen
regimenes en todas las éareas de las relaciones internacionales, incluso en
aquellas que son vistas como ejemplos claros de anarquia, como la rivalidad entre
potencias o el mercado. Similarmente, Young (1982) considera que todo patrén de
comportamiento inevitablemente genera expectativas convergentes, lo que
posteriormente deviene en el establecimiento de conductas convencionales en las
que se tiene cierta expectativa de consecuencias por desviarse de las practicas
normales, y finalmente, lleva a la creacion de normas reconocidas. Asi, las
variables basicas se ven reflejadas en patrones conductuales que después llevan
a la creacion de regimenes, los cuales se refuerzan mutuamente con dichos

patrones de comportamiento.
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Marco conceptual:
Ecosistemas de montana:

La definicion empleada por el PNUMA (2002) clasifica a las montafas en
siete categorias dependiendo de la altura y pendiente de la region, con un limite
minimo de 300 metros de altitud.®> Segun esta aproximacion, se estima que casi
una cuarta parte de la superficie terrestre del planeta esta conformada por areas
montanosas, y en ellas reside aproximadamente el 12% de la poblacién mundial,
lo cual subraya la relevancia de su desarrollo en la agenda internacional.

Las regiones montafiosas son esenciales para el equilibrio ambiental y la
economia, ya que son focos de biodiversidad, debido a su gran variedad
microclimatica, y sus glaciares son fuentes primordiales de rios y lagos. Albergan
alrededor de un cuarto de la biodiversidad terrestre, y cerca de la mitad de los
focos de biodiversidad del mundo (Kérner y Ohsawa, 2005). Ademas, el agua
acumulada en estos ecosistemas fluye hacia tierras bajas, donde sustenta la
economia y el bienestar de las sociedades beneficiarias, lo que determina la
relevancia central de las montafias en términos hidrolégicos y sociales (Grover,
2015).

Koérner y Ohsawa (2005) argumentan que estas regiones se caracterizan
por su alta fragilidad y vulnerabilidad, debido a que la vida en las montanas se ha
adaptado a condiciones climaticas especificas, con rangos estrechos de
temperatura y precipitacion, y estos se enfrentan a circunstancias adversas
provocadas por causas naturales y antropogénicas. La particularidad de los
ecosistemas de montafia en comparacién con otros entornos terrestres tiene su
origen en las dimensiones verticales que estos presentan, creando gradientes de
temperatura, precipitacion y aislamiento. Cada ladera de montana puede albergar
una diversidad de sistemas climaticos y especies. Como menciona la Agenda 21,
las montafias son muy susceptibles a la erosion del suelo, precipitaciones y
pérdida de diversidad ecosistémica y genética.

Adicionalmente, los autores subrayan la relevancia en términos espirituales
y culturales que las montafias tienen sobre diversas comunidades. Las

comunidades que habitan en regiones montafiosas a menudo presentan notables

% Para considerar un territorio como montafia, debe cumplirse una de las siguientes
condiciones:

Elevacion de al menos 2,500 m;

Elevacion de al menos 1,500 m, con una inclinacién mayor a dos grados;

Elevacion de al menos 1,000 m, con una inclinacién mayor a cinco grados;

Elevacidn de al menos 300, con un rango de elevacién de 300 m dentro de un area de 7 km.
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diferencias étnicas o culturales en comparacion con las poblaciones de las tierras
bajas, y, al mismo tiempo, las comunidades locales en las montafias pueden ser
extremadamente diversas entre si. La relevancia de las montafas en lo que
concierne a la diversidad cultural humana se pone de manifiesto mediante la
amplia gama de diversidad étnica y linguistica que se encuentra en algunas areas
montanosas. Bryers (1995) también menciona la situacion de marginacion
presente en las comunidades de montafa, que a menudo enfrentan exclusién
social y pobreza.

En suma, la importancia de los ecosistemas de montafias radica en su
provision a gran escala de servicios ecosistémicos vitales como recursos hidricos,
recursos energéticos, biodiversidad, regulacion climatica, y otros servicios
culturales, etc. Esto ha llevado a que el bienestar de la mitad de la poblacion
mundial se encuentre atado a recursos provenientes de montafias, por lo que su
correcta gobernanza se convierte en un imperativo para conseguir el desarrollo

sostenible.

Servicios ecosistémicos:

El término fue popularizado por el Millenium Ecosystem Assesment (2003),
el cual los define como los beneficios que las personas obtienen de los
ecosistemas, siendo estos ultimos complejos dinamicos que involucran plantas,
animales y microorganismos junto con su ambiente inanimado interactuando como
unidades funcionales. Estos abarcan servicios de suministro de bienes como
comida, agua, combustible, etc; servicios de regulacion, que permiten el adecuado
funcionamiento de los ecosistemas; y servicios culturales, los cuales incluyen
beneficios no materiales relacionados con la cultura, la espiritualidad, la identidad,
etc. Estos servicios tienen un impacto directo en las personas, ademas de
servicios de apoyo necesarios para mantener los demas servicios. Cualquier
cambio en los mismos afectan al bienestar humano al influir en la seguridad, los
elementos esenciales para una vida de calidad, la salud y las relaciones sociales y
culturales.

Los ecosistemas de montafia no solo se caracterizan por proveer de
diversos bienes cruciales para el desarrollo de la sociedad, como el agua,
alimentos y recursos genéticos, sino que también contribuyen con la regulacion de
otros servicios como el clima, la calidad atmosférica e hidrica. Ademas, proveen

de valores espirituales, identitarios, recreacionales y estéticos. Entre todos los
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diferentes tipos de habitats, las montafas proveen la mayor diversidad de

servicios ecosistémicos (Egan y Price, 2017).

La cordillera de los Andes

Los Andes, ubicados en la parte occidental de Sudameérica, son la cadena
montafiosa mas extensa del mundo y la segunda mas alta fuera de Asia. Tienen
una longitud de aproximadamente 8,000 kilbmetros (Devenish y Gianiella, 2012),
atravesando el subcontinente sudamericano de norte a sur, abarcando parte
importante de los territorios de siete paises: Venezuela, Colombia, Ecuador, Peru,
Bolivia, Argentina y Chile. La superficie total de la cordillera supera los 2,800,000
km?, representando un 39 % de la superficie total de los paises andinos. De estos,
el Peru es el pais con una mayor superficie de montafia en términos absolutos,
con aproximadamente 820,000 km?, lo cual equivale a un 64% de su territorio (FAQO,
2014).

Los Andes albergan una poblacion de aproximadamente 68,000,000 de
personas, de las cuales casi un tercio son descendientes de diversos pueblos
originarios (IAM, 2022b). Estas se distribuyen obedeciendo a diferentes patrones de
ocupacion. En los paises al norte de la cordillera, pese a que los Andes ocupan una
proporcién limitada del territorio, estos presentan las poblaciones mas numerosas a
comparacion con otras regiones. Esta situacion se invierte al analizar a los paises en
el centro y sur de la cordillera, los cuales presentan una relativa baja densidad
poblacional en sus regiones montafiosas.

La interaccion entre los Andes y la Amazonia determina en gran medida las
dinamicas climaticas del continente sudamericano. Los vientos provenientes del
Atlantico sur, en su corregido hacia el oeste, capturan tanto la evaporacion del océano
como la transpiracién de la floresta amazénica. El conjunto de nubes llega a la
cordillera y origina precipitaciones estacionales. Posteriormente, los picos andinos
desvian las nubes y las dirigen hacia el suroeste, por lo que hacia las costas del
continente se presentan condiciones desérticas (MINAM, 2014a).

La cadena es un mosaico de ecosistemas, presentando selvas en sus laderas
orientales inferiores, frias praderas de alta montafia y picos nevados; hacia el sur
proliferan los bosques templados y areas glaciares permanentes. El territorio se
reparte entre diferentes ecosistemas, humedales, paramos, bosques tropicales y
templados. Esta variedad ha resultado determinante en la configuracién social de la
region, asi como en su gran biodiversidad. En virtud del gran espectro de habitats,

elevaciones y climas, la region andina se consolida como una de las mas biodiversas

40



del mundo. Ademas, albergan una gran cantidad de recursos naturales, entre hidricos,

energéticos, minerales y agropecuarios.

Ecosistemas de montaiia en el Peru

El Instituto Nacional de Investigacion en Glaciares y Ecosistemas de Montana
(INAIGEM, 2021) define a los ecosistemas de montafia como aquellos ecosistemas
naturales, operativos e identificables dentro de las regiones yunga y andina segun el
Mapa Nacional de Ecosistemas del Peri.* La region yunga es altamente himeda, se
ubica en la vertiente oriental de los Andes, y abarca altitudes entre 600 y 3800
m.s.n.m. Por otro lado, la regiéon andina corre por encima de los 3800 m.s.n.m. y llega
hasta 600 m.s.n.m. en el sector occidental de la cordillera. Su clima varia entre frigido
humedo en sus secciones mas elevadas y semiarido en elevaciones menores. En
total, ambas regiones se extienden a lo largo de 42% del territorio nacional, siendo
Tumbes el unico departamento que no presenta superficie de montaia. (Anexo 1)

El INAIGEM (2021) también destaca la poblacion albergada por estos
ecosistemas, la cual se estima que asciende a aproximadamente 9.6 millones de
personas, lo cual significa un 33% de la poblacion nacional. Este grupo, ademas, esta
conformado por 97% de la poblaciéon campesina y 33% de comunidades nativas.
Entre los departamentos con una mayor poblacién viviendo en estos ambitos se
pueden mencionar a Cajamarca, Arequipa y Junin.

Adicionalmente, el instituto menciona la complejidad ecosistémica presente en
las regiones montafiosas, ejemplificada por la alta diversidad de formas en que
pueden encontrarse los ecosistemas de montafias nacionales. Esta variedad es
ocasionada por los multiples altitudes, focos de oxigeno, temperaturas e intensidades
de precipitacion. (MINAM, 2014a) Se enumeran seis categorias diferentes de
ecosistemas de montana, cada una con sus propias dinamicas especificas, segun su
porcentaje de extension respecto del total de ecosistemas de montafa: pastizales
(33.1%), bosques de Yunga (27.2%), matorrales (18.4%), glaciares (5.4%), bosques
andinos (1.5%) y humedales (1.1%). (Anexo 2) De estos ecosistemas resalta que el
Peru mantiene casi tres cuartas partes de los glaciares tropicales a nivel global,

repartidos en 20 cordilleras glaciares en 10 departamentos.

* Definicién mas reciente del INAIGEM, en el marco del proceso de elaboracién de la Politica
Nacional de Glaciares y Ecosistemas de Montafia (PNGYEM). Esta difiere de otra definicidn
brindada en INAIGEM (2017), donde se define a los ecosistemas de montafia basicamente
como la regidn sierra utilizada por el INEI para los censos nacionales, lo cual influye en el resto
de datos brindados en ese reporte.
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El Desarrollo Sostenible

El concepto de desarrollo sostenible aparecié por primera vez a principios
de la década de 1980 y adquirié una gran relevancia después de su destacada
inclusion en el influyente informe de la Comisién Brundtland, publicado en 1987,
titulado Nuestro Futuro Comun. La definicion ofrecida por la Comision trataba de
encontrar un equilibrio entre el imperativo del desarrollo y la necesidad de frenar o
revertir el impacto negativo de dicho desarrollo sobre el ambiente. En esta linea, el
desarrollo sostenible es aquel que logra satisfacer las necesidades y aspiraciones
del presente sin perjudicar la capacidad de satisfacerlas en el futuro (WCED,
2018, p. 40). ElI tema central del concepto, entonces, es la equidad
intergeneracional. Esta definicién no ha estado libre de critica, pero ha perdurado
a lo largo del tiempo y ha proporcionado un marco para debates posteriores.

El reporte, aceptado y adoptado por la Asamblea General, examina
detenidamente el lazo que existe entre la degradacién ambiental y la pobreza, asi
como la necesidad de promover el desarrollo econémico en el mundo en
desarrollo. Reconociendo que la busqueda de esta tarea es universal a todas las
sociedades, el informe identifica la inseparabilidad entre el ambiente y el
desarrollo. En esta linea, el estado de las actividades productivas, especialmente
de aquellas llevadas a cabo por los paises industrializados, son insostenibles y
ejercen presiones sin precedentes sobre los recursos naturales. Por ello, a lo largo
de sus paginas, el reporte hace un llamado imperativo a facilitar una nueva era de
crecimiento econdémico sostenible.

Asi, el desarrollo sostenible implica limites, aunque no absolutos, ya que
estos se encuentran determinados por las capacidades actuales de la tecnologia y
la organizacion social. La clave es que ambas esferas pueden ser gestionadas y
mejoradas para dar inicio a una nueva era de crecimiento econémico. La pobreza
entonces, no es un fendmeno natural, y, ademas de ser un problema en si mismo,
sino que su erradicacion es una precondicidon necesaria para lograr un mundo
resiliente a catastrofes ecoldgicas.

Tomando esta base, es posible identificar tres componentes del desarrollo
sostenible: el medio ambiente, la sociedad y la economia, dentro del cual se
incluye el componente comercial. Estos deben entenderse como un sistema
interrelacionado. En efecto, la accibn humana siempre siempre acarrea efectos
sobre las tres esferas, y perturbaciones en una afecta a las demas. Tal como

ejemplifica Basiago (1999), si una persona no tiene empleo, probablemente esté
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en una situacion de pobreza y exclusion social, por lo que tendria incentivos para
adoptar practicas baratas y nocivas para el medio ambiente, lo cual en agregado
puede llevar a afectar la seguridad alimentaria de la region, perjudicando las
capacidades de las personas y reforzando el ciclo. Asi, la pobreza alimenta la
degradacién ambiental. Por otro lado, son los pobres quienes mas sufren a causa
de la degradacion ambiental. Este ejemplo ilustra la necesidad conceptual de
incorporar las tres dimensiones dentro de la discusion del desarrollo sostenible.

Correspondientemente, los pilares del desarrollo sostenible son la
sostenibilidad ambiental, la sostenibilidad social y la sostenibilidad econémica. Por
sostenibilidad ambiental nos referimos a la conservacion del medio ambiente
como un espacio productivo y apto para sostener la vida humana. Esto implica la
utilizacion de la naturaleza como recurso y como receptora de desechos. Los
recursos naturales deben explotarse a un ritmo menor al que se regeneran,
mientras que los desechos deben emitirse mas lento de lo que el ambiente se
demora en asimilarlos. (Goodland y Daly, 1996). Por sostenibilidad social
entendemos una sociedad que se caracterice por la equidad, el empoderamiento
de los que tienen mas necesidades, participacion ciudadana e institucionalidad, en
la que la pobreza deje de ser un problema tan omnipresente. Se trata de promover
condiciones en las que todos tengan la capacidad para satisfacer sus
necesidades. Por sostenibilidad econdémica hacemos alusion a la satisfaccion de
niveles de consumo presentes sin afectar los futuros.

Un desarrollo equilibrado y sostenible requiere la consideracion simultanea
de aspectos econdmicos, sociales y ambientales. Por ejemplo, un enfoque
exclusivamente centrado en el desarrollo econémico podria conducir a la
explotacion insostenible de recursos naturales y a desigualdades sociales. La
interconexion de estos pilares se refleja en el concepto de desarrollo sostenible,
que busca satisfacer las necesidades presentes sin comprometer la capacidad de

las futuras generaciones para satisfacer sus propias necesidades.

Con respecto a sus caracteristicas, la literatura establece tres rasgos
distintivos del concepto. En primer lugar, como ya se ha desarrollado, el balance
entre estos tres pilares es crucial. De no mantenerse, el resultado sera la
contestacion e inefectividad. En segundo lugar, se debe mantener la capacidad
del sistema de poder reproducirse y revitalizarse a largo plazo, continuamente

mejorando las condiciones de vida. En tercer lugar, los intereses locales y
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globales deben estar conectados de manera que las comunidades puedan
trascender de sus intereses para trabajar por necesidades globales (Berke y
Santa, 1999).

El desarrollo sostenible como concepto fue desarrollado como una forma
de conciliar las posiciones divergentes en el debate ambiental internacional, de
parte de los paises desarrollados y de los paises en vias de desarrollo. En él se
incorporan tanto las preocupaciones por la degradacién ambiental como el
imperativo del desarrollo y la erradicacién de la pobreza. Esta nocién fue clave
para los desarrollos en la gobernanza ambiental posteriores, y cumplié un rol
fundamental en la organizacion de la conferencia ambiental relativamente mas

exitosa que se ha organizado, la Cumbre de la Tierra de 1992.

La Gobernanza

El concepto de gobernanza se ha convertido en las ultimas décadas en
uno de los mas utilizados en multiples disciplinas y foros, incluyendo a la disciplina
de las Relaciones Internacionales. Diversos autores referencian la proliferaciéon de
su uso, tanto en contextos coloquiales como formales, y el rico debate en torno a
su significado exacto, sin llegar a un consenso al respecto. Sin embargo, las
definiciones encontradas en la literatura técnica presentan en comun la
incorporacién de las multiples transformaciones acaecidas por la globalizacion
discutidas anteriormente. De modo mas simple, la gobernanza se refiere al
manejo de colectividades, a cémo organizarlas para asegurar su correcto
funcionamiento, sentido que se mantiene al revisar conceptualizaciones mas
especializadas (Hughes, 2010; Kacowicz, 2018).

Este significado deriva de la raiz de la palabra en latin, gubernare, que se
traduce como la accidon de pilotar una nave o carreta. Durante la edad media, la
palabra se utilizaba indistintamente con otros términos relacionados como
“gobierno” y “gobernacién”. A partir de entonces, la palabra se ha empleado en
todo tipo de materia académica, especialmente en idioma inglés, entre las cuales
destaca el campo de la administracibn empresarial, con la “gobernanza
corporativa”, y la administracién publica (Hufty, 2011).

De esta ultima disciplina podemos resaltar la clara distincién tedrica entre
el concepto de gobierno y el de gobernanza. Ambas son palabras relacionadas
estrechamente, referidas a acciones llevadas a cabo con el propésito de gobernar,

resolver los problemas de una colectividad y brindar bienes publicos; aunque
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difieren en una caracteristica clave. Mientras que la primera alude a actividades
respaldadas por una autoridad formal y su respectivo poder coercitivo para
asegurar su implementacién, la segunda no implica necesariamente un marco
legal formal ni el uso de la fuerza para garantizar cumplimiento.

La gobernanza entonces es una categoria analitica mas amplia que el
gobierno, ya que no solo considera instituciones gubernamentales y formales, sino
que también incluye estructuras no gubernamentales e informales® (Rosenau,
1992; Pierre y Peters, 2000; Meuleman, 2009, Keohane y Nye, 2000). En otras
palabras, el gobierno evoca a una conduccion de la sociedad a través de
relaciones jerarquicas y verticales; la gobernanza también abarca relaciones de
cooperacion horizontal y relacionamiento por redes. Como consecuencia, este
marco implica que los Estados ya no son preeminentes en la formulacion de
politicas publicas, por el contrario, se ven en la necesidad cada vez mayor de
buscar apoyo en otros actores para afianzar su legitimidad, lo cual resulta clave
para el cumplimiento de sus objetivos.

Este punto de vista puede ser observado a su vez en el analisis del término
en las Relaciones Internacionales. En esta disciplina, la popularidad de su uso
crecio considerablemente en la década de los 90 (Zurbriggen, 2011), sin duda con
influencia del optimismo liberal caracteristico del periodo inmediatamente posterior
al fin de la Guerra Fria. Las discusiones académicas sobre el concepto giran en
torno a la nocion de “gobernanza global”, en la que la colectividad por ser
manejada corresponde a todo el sistema internacional.

Keohane y Nye (2000) emplean esta idea para referirse a los procesos e
instituciones, tanto formales como informales, que guian y restringen las
actividades colectivas de un grupo. La gobernanza no implica necesariamente
solo a los gobiernos y las organizaciones internacionales a las que les delegan
autoridad, sino que también abarca la actuacidon de empresas privadas, gremios,
ONG vy otras organizaciones de la sociedad civil, en ocasiones en asociacion con
instituciones gubernamentales. Ademas, estos actores también mantienen
actividades a diferentes niveles societales, desde supranacionales a locales. Asi,

el Estado-nacion esta siendo suplementado por otros actores en un escenario

® Existe otra vertiente tedrica que considera a la gobernanza como un concepto mas limitado,
que excluye las relaciones jerarquicas y solo considera interacciones mediante redes
horizontales, como por ejemplo la postura de Kooiman (1993) sobre la “gobernanza
social-politica”. Sin embargo, no consideraremos esta definicion dentro de nuestro analisis al no
reflejar la naturaleza de la gobernanza en la regién latinoamericana.
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cada vez mas complejo (p. 202). Como consecuencia, el sistema internacional
contemporaneo no se constituye solamente a partir de las interacciones de
actores estatales unitarios a través de la diplomacia, el derecho publico
internacional y las organizaciones internacionales.

Una definicion similar es brindada por la Comision sobre Gobernanza
Global, establecida a comienzos de la década de los 90 por iniciativa del
excanciller aleman Willy Brandt para brindar recomendaciones para promover la
cooperacion global. Segun la comision, la gobernanza es la suma de muchas
formas en que individuos e instituciones, publicas y privadas, gestionan sus
asuntos comunes. Es un proceso continuo mediante el cual se pueden acomodar
intereses conflictivos o diversos y tomar acciones cooperativas. Incluye
instituciones y regimenes formales facultados para el cumplimiento, asi como
acuerdos informales a los que las personas e instituciones han acordado o
perciben que estan en su interés (Comission on Global Governance, 1995, p. 2).

La necesidad de utilizar a la gobernanza como categoria proviene de las
diversas transformaciones que han ocurrido en el sistema internacional debido al
advenimiento de la globalizacion. El gran desarrollo tecnolégico experimentado en
todas las areas de actividad humana junto con la apertura comercial y financiera
global, y la importancia que tienen estos avances sobre el poder estatal
contemporaneo, han provocado la proliferacion e intensificaciéon de redes de
interdependencia entre sociedades y una multitud de actores no gubernamentales.
Ademas, producto de esta nueva realidad, los problemas enfrentados por la
comunidad internacional, que afectan a todos los Estados, aunque
asimétricamente, no pueden ser efectivamente solucionados por los actores
estatales solos.

En esta linea, la literatura académica concuerda en que una de las
principales implicancias de estos cambios es la pérdida o delegacion de
facultades del Estado hacia otros actores. Esto se refiere al proceso mediante el
cual el Estado, como entidad central y soberana, ya sea por eleccién o necesidad,
cede o transfiere ciertas responsabilidades, funciones o poderes a otros actores
dentro de la sociedad. Esta dinamica implica una redistribucién de autoridad y
roles, involucrando a diferentes actores como el sector privado, ONG, instituciones
internacionales u otras entidades. Este fendmeno puede ser resultado de diversas
fuerzas y factores, como cambios en la concepcion del rol del Estado, demandas

de eficiencia, globalizacion, o presiones econémicas y sociales.
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Jessop (1998) escribe que la nocion de gobernanza pretende evidenciar
esta pérdida por parte del Estado de su naturaleza autosuficiente. Por otro lado,
Aguilar (2006) explica que el concepto describe como el poder estatal ha perdido
su habitual preponderancia, especialmente en los ambitos relacionados con el
crecimiento econdmico y el desarrollo social, y ahora debe actuar en conjuncién
con poderes privados y sociales, que presenten cierta capacidad de autogobierno.

Similarmente, Keohane y Nye (2000) sostienen que la intensificacion de las
redes de interdependencia se intensifican y globalizan el sistema internacional se
asemeja cada vez mas a una sola unidad politica, aunque lejos de serlo todavia.
Como consecuencia, se reduce la factibilidad de tratar con temas como el
comercio, las finanzas, el ambiente y la seguridad de manera separada. Ante la
fragmentacion y desarticulacion del sistema, se requiere de una estructura de
gobernanza que promueva la articulacién interinstitucional.

En otras palabras, la nueva complejidad del relacionamiento entre los
diferentes actores en el sistema requiere de un mecanismo de funcionamiento
correspondiente, caracterizado como ‘redes de politica” (policy networks)
(Rhodes, 1997). Este desarrollo busca denotar las multiples formas de
intermediacion de intereses, entre actores publicos y privados, involucradas en la
elaboracion e implementacion de politicas, las cuales escapan a la concepcion de
gobernar a través de direcciones centralizadas y jerarquicas. Se refiere a un
modelo de coordinacion horizontal mas eficiente, dadas las profundas
transformaciones antes descritas. Las redes de politica se caracterizan por estar
conformadas por conexiones generalmente estables entre una multiplicidad de
actores privados y publicos, los cuales intercambian recursos en virtud de la
interdependencia que mantienen (Porras, 2001). Ademas, esta estructura alude a
la incapacidad de cualquiera de los nodos singulares o actores a resolver los
problemas colectivos por si solos, por lo que es necesaria la coordinacion entre

ellos.

Gobernanza y regimenes
Vale la pena resaltar la diferencia entre el concepto desarrollado en esta
seccion y el de regimenes internacionales. Rosenau (1992, p. 8-9) sefiala las
similitudes entre la gobernanza en el ambito internacional y los regimenes: ambos
son conjuntos de normas, reglas y procedimientos alrededor de los cuales las

expectativas de los actores convergen; y ambos abarcan a tanto actores estatales
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como no estatales quienes recurren a la cooperacién en virtud de de sus
intereses. La diferencia crucial entre ambos es su especializacion.

Mientras que un régimen se forma alrededor de un area sumamente
especifica, la gobernanza global no se limita de esta manera. Mas bien, este
ultimo término se refiere a los arreglos que prevalecen en la lagunas dejadas por
estos regimenes y a los principios, normas, reglas y procedimientos que son
considerados cuando dos o mas regimenes se sobreponen, entran en conflicto u
otra situacién en la que se requiera de acomodacion entre los intereses
encontrados.

Ademas, el concepto de régimen tiene wuna connotacion mas
Estado-céntrica, aunque como se revisé anteriormente, esto no deja de considerar
a las organizaciones no estatales como actores importantes, tiene una vision de
gestién de arriba para abajo. Por otro lado, la gobernanza tiene implica una
gestion mas horizontal y de articulacion en forma de redes, en la cual los actores
no estatales asumen crecientemente funciones que eran previamente del dominio
gubernamental y son indispensables para la efectividad del sistema.

Por otra parte, Young (1996) distingue entre cuatro tipos de vinculos
institucionales a través de los cuales se pueden incorporar a distintos regimenes
en un marco de gobernanza mas amplio. Esta aproximacién consiste de lo que el
autor llama instituciones “incorporadas, anidadas, agrupadas y superpuestas”
(embedded, nested, clustered, and overlapping institutions). La mayoria de
regimenes sobre un area tematica particular estan “incorporados” a grupos de
principios y a normas mas amplias e incluyentes, los cuales influyen en sus
propias reglas y procedimientos particulares. Otros regimenes estan “anidados” en
marcos mas amplios que se ocupan de la misma area problematica o delimitacion
geografica, pero con un detalle menor. Otro tipo de vinculacién lo constituye el
“agrupamiento” o conjunto de multiples regimenes en paquetes institucionales sin
tematica especifica. Por ultimo, los regimenes “superpuestos” son aquellos en los
que hay semejanzas funcionales entre instituciones separadas.

El concepto gobernanza puede continuar siendo delimitado a lo largo de
diferentes categorias de analisis. Es comun encontrar en la literatura académica a
la palabra explorada en esta seccion acompafiada de una serie de adjetivos que
precisan su significado, en ambitos tematicos o geograficos. Uno de los ejemplos
mas prominentes de ello es la nocion de gobernanza ambiental y gobernanza

regional.
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Gobernanza Ambiental

En linea con los conceptos presentados anteriormente, la gobernanza
ambiental se refiere a las distintas organizaciones, instrumentos de politica,
principios, normas y reglas que versan sobre proteccion ambiental, con el objetivo
final de mejorar el estado del medio ambiente y facilitar eventualmente la meta
mas amplia de desarrollo sostenible (Najam et at., 2006). Se trata del conjunto de
procesos, mecanismos Yy organizaciones a través de las cuales los actores
politicos influencian acciones y resultados ambientales. Como ejemplos de estos
se tiene a los acuerdos internacionales, las politicas nacionales, las instituciones
transnacionales y las ONG ambientales. (Lemos y Agrawal, 2006)

Como se menciond, entre anteriormente, el concepto de régimen
internacional tiene significados mas vinculados con la importancia central de los
Estados en la generacion de marcos normativos y de comportamiento, asi como
una especializacién mayor la gobernanza. Por consiguiente, se podria caracterizar
la relacion entre la gobernanza ambiental y los regimenes ambientales como una
relacion conjunto - subconjunto. La gobernanza ambiental se encuentra
determinada por los objetivos comunes, principios y mecanismos que guian las
negociaciones ambientales internacionales a todo nivel y en todo tipo de tematica.
A este nivel, las organizaciones internacionales juegan un papel preponderante en
la coordinacién de intereses y expectativas. Como parte de este esquema de
gobernanza, se tienen una serie de regimenes internacionales dedicados a
tematicas especificas y delimitados a areas geograficas determinadas.

La gobernanza ambiental abarca un amplio rango de actores y acuerdos
formales e informales, entre los que se encuentran cédigos de conducta para
empresas privadas y asociaciones entre gobiernos y la sociedad civil. Algunas
tematicas ambientales, como la contaminacién aérea e hidrica o la proteccion de
especies migratorias, pueden afectar a un grupo reducido de Estados, por lo que
se requieren de acuerdos y acciones regionales para su regulacion. Otras areas
afectan a todos los gobiernos, como el cambio climatico o el agotamiento de la
capa de ozono, por lo que se tratan a partir de arreglos globales. Incluso
problemas que podrian percibirse como locales pueden estar normados por un
régimen internacional si es que califica como una preocupacién comun para el

mundo, como es el caso del patrimonio de la humanidad natural (PNUMA, 2020).
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En esta linea, al referirse a temas ambientales, la literatura distingue entre
problemas acumulativos locales, transfronterizos y de bienes comunes globales.
Los primeros son instancias de degradacion ambiental que se manifiestan
localmente pero repercuten en espacios mas amplios, como es el caso, por
ejemplo, de la pérdida de la biodiversidad o la deforestacion. Los segundos tienen
que ver con recursos compartidos que pueden ser afectados por una o mas
partes, como los flujos de rios. Los ultimos incluyen espacios vastos que ningun
Estado puede poseer o controlar, como los océanos o la atmdsfera. La distincion
entre ellos no es tan clara y tipicamente se entrelazan entre si (Balsiger y Prys,
2014).

Usualmente, estos problemas ambientales son teorizados de acuerdo a la
“tragedia de los comunes” de Hardin (1968). La idea central de su desarrollo
estipula que cuando multiples individuos o grupos tienen acceso libre y no
regulado a un recurso comun, tienden a actuar por su propio interés egoista,
agotando o degradando el recurso en el proceso, con la creencia de que el resto
actuara de la misma forma, lo que finalmente lleva al deterioro y la pérdida de ese
recurso compartido. Adicionalmente, estos temas pueden analizarse a través del
analisis desarrollado por Olson (1965), en el que explora cdmo la accion colectiva
se ve dificultada por la existencia de costos relativos. Los costos de tomar accién
ambiental usualmente se encuentran concentrados en grupos reducidos, mientras
que los beneficios relacionados se diluyen entre millones de personas.

Por consiguiente, la linea explicativa de la aparicion de esquemas de
gobernanza ambiental adoptada por la mayoria de investigadores corresponde a
la teoria de regimenes internacionales analizada en secciones anteriores. Morin et
al. (2013) describen a la aproximacion de los regimenes como la mas
comunmente utilizada para la interseccibn entre asuntos ambientales e
internacionales. Consecuentemente, la gobernanza ambiental ha retenido este
desarrollo en el corazén de su estructura conceptual.

Bajo este enfoque, los problemas ambientales son concebidos en términos
de la interdependencia interestatal que generan, a partir de redes de interacciones
transnacionales, por lo que se analizan como problemas de accion colectiva. Se
conservan los supuestos propios del estudio de los regimenes, como la
centralidad del Estado en el sistema internacional anarquico y su naturaleza
racional, en busqueda de maximizar sus intereses. Los problemas ambientales a

los cuales se enfrentan estos actores, sin importar sus intenciones, no pueden
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resolverse a través de la accion unilateral, ya sea porque los gobiernos rara vez
actuan en perjuicio de sus propios intereses, o porque los problemas se originan
fuera de sus fronteras.

La teoria muestra, como hemos discutido antes, que bajo condiciones de
anarquia la cooperacion interestatal es posible y se configura como la manera en
que los Estados lidian con las consecuencias de la interdependencia. Como
plantean Speth y Haas (2006), la cooperacion multilateral es casi siempre esencial
para enfrentar los problemas ambientales globales. Por su parte, los gobiernos
mantienen multiples posibilidades de accion. Por un lado, pueden acordar
informalmente sobre las medidas necesarias y realizarlas de manera unilateral.
Por otro lado, pueden acordar formalmente planes de accién, pero capturar el
acuerdo en un instrumento no vinculante. Adicionalmente, pueden suscribir
instrumentos vinculantes a través de tratados internacionales, en alineamiento con
la maxima idealista, “a problemas globales, soluciones globales”.

En general, para problemas de escala global los gobiernos han optado por
esta ultima opcién, aunque se han llegado a aplicar todas estas opciones, con
grados variables de formalidad y participacion de actores transnacionales. De esta
manera, emerge una red de organizaciones y arreglos informales a nivel
internacional con el objetivo de regular el comportamiento de los actores. Estas
instituciones se relacionan las unas con las otras de manera horizontal y vertical,
bajo las categorias de instituciones “incorporadas, anidadas, agrupadas y

superpuestas”.

Gobernanza Regional

La gobernanza regional se refiere a un conjunto de instituciones y
regimenes formales encargados de la produccién de normas y bienes publicos en
relacion con un tema grupo de temas especificos, asi como acuerdos informales
que los actores mantienen, dentro de un ambito geografico determinado en el que
conviven multiples paises. En otras palabras, se trata del mismo concepto de
gobernanza revisado anteriormente, pero acotado a una region.

Sobre este ultimo punto, existen diversas conceptualizaciones diferentes
para entender qué es una region dentro de la literatura de las Relaciones
Internacionales. Algunas identifican la proximidad geografica como fundamental,
mientras se centran en alguna forma de uniformidad cultural e identitaria para la

definicion. Tomando esto en cuenta, Paul (2012) define las regiones como
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conjuntos de Estados préximos entre si y que estan interconectados en términos
espaciales, culturales e ideacionales de manera significativa y distinguible. Esta
propuesta implica, por un lado, cierto grado de identificaciéon por parte de los
Estados y las sociedades que pertenecen a una region especifica, y por otro lado,
una interaccion sostenida entre los Estados y sociedades dentro de la misma.

La conformacion de esquemas de gobernanza regional obedece a los
intereses de las partes que la constituyen. Estos pueden surgir debido a la
naturaleza transnacional de las areas tematicas involucradas, por la cual resulta
imposible abordarlas efectivamente a partir de medidas unilaterales. También
pueden nacer como plataformas de negociacién y concertacién de intereses ante
otros Estados con un peso mayor dentro del sistema internacional. Incluso pueden
emerger en directa confrontacién con esquemas de gobernanza mas amplia.

Entre las areas tematicas abarcadas por estos procesos se encuentran
inevitablemente los asuntos ambientales, lo cual nos permitiria hablar de
gobernanza ambiental regional. De acuerdo con Balsiger y Vandeveer (2012) este
término une tres conceptos controvertidos, sobre los cuales se han propuesto
diversas definiciones a partir de disciplinas diferentes. A partir de su punto de
vista, el término se refiere a los procesos e instituciones, formales como
informales, que guian y limitan las actividades colectivas de un grupo humano,
dentro de un todo o parte de al menos dos paises, en lo relacionado a gestionar o
prevenir el deterioro del medio ambiente y sus recursos naturales. Esto puede
abarcar a tratados, organizaciones internacionales, iniciativas, ONG, entre otros.

Para ellos, los casos especificos de arreglos bajo esta definicion se situan
a lo largo de tres dimensiones: la naturaleza de la agencia coordinadora o
elaboradora de reglas de la iniciativa, si esta es intergubernamental o un arreglo
transnacional que involucra mas tipos de actores; los problemas abordados por
una iniciativa, si se trata de mandatos especificos o generales; y la territorialidad,
referida a la naturaleza jurisdiccional de la iniciativa. Los ejes se conceptualizan
como rangos continuos entre modelos considerados como ideales a lo largo de los
cuales se pueden distinguir variadas combinaciones, y estas posiciones en si

mismas pueden variar con el tiempo y el comportamiento de los actores.
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Capitulo Il: Marco metodolégico
En el presente capitulo abordamos la metodologia empleada en el
presente trabajo, la cual incluye la definicibn de sus los problemas de
investigacion, tanto el general como los especificos. Ademas, se detallara tanto a
los sujetos de estudio de la investigacibn como las herramientas que fueron

utilizadas para la recoleccion de informacion.

Problema general:

Como se ha establecido y sera desarrollado con mayor detenimiento en el
capitulo 3, los ecosistemas de montafias guardan una gran relevancia para el
bienestar nacional, dado que se relacionan con servicios ecosistémicos criticos
como la provision del agua y la conservacion de biodiversidad. Ademas, las
montanas constituyen espacios altamente vulnerables debido a la confluencia de
factores climaticos y geograficos que los sostienen. Asimismo, dichos ecosistemas
en el caso peruano se ubican en la cordillera de los Andes, una gran cadena
montafosa de naturaleza transnacional.

Estos tres factores en conjunto subrayan el potencial y la necesidad de
contar con espacios de cooperacién regional alrededor de esta tematica. De esta
manera, se busca explorar como la IAM, en su condicién de Unico mecanismo
regional de montafas, puede funcionar como una plataforma para complementar
el resto de medidas nacionales e internacionales en materia de montafas y
contribuir con los intereses peruanos de desarrollo sostenible. Para ello, se busca
plantear recomendaciones respecto a la participacion peruana en el mecanismo.
De esta manera, el problema general planteado en esta investigacién es:

¢,Como puede aprovechar el MRE del Peru a la IAM como una herramienta
para que el Peru fortalezca sus medidas nacionales e internacionales en materia

de desarrollo sostenible?

Problemas especificos

Los problemas especificos responden a las preguntas indispensables que
esta investigacion debe realizar para poder abordar el problema general y
finalmente formular recomendaciones de politica exterior al MRE. En este sentido,
resulta indispensable primero entender a la IAM dentro del contexto institucional
de gobernanza ambiental y de montafas, dado que, como se explicara

posteriormente, las montafnas en la agenda internacional generalmente se
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abordan a partir de instrumentos relacionados con otras tematicas globales, como
el cambio climatico y la biodiversidad.

Segundo, no podemos presumir la utilidad o conveniencia de que el Peru
participe en este mecanismo, por lo que debemos establecer por qué es
pertinente de acuerdo a los intereses nacionales. Tercero, si se desea que la IAM
contribuya con las medidas peruanas para la proteccién de los intereses
nacionales, se debe entender adecuadamente cuales son dichas acciones.
Finalmente, para elaborar recomendaciones a la Cancilleria peruana al respecto
de la IAM se busca entender la estructura institucional de la misma, a la luz de la
teoria y un analisis de gobernanza de la misma. Por ello, los problemas

especificos se plantean como siguen a continuacion:

Problema especifico 1: ;Cual es el estado institucional y normativo de la
gobernanza de ecosistemas de montafia en el mundo y dénde se ubica la IAM en
este esquema?

Problema especifico 2: ;Cual es la importancia de la IAM para los intereses
peruanos de desarrollo sostenible?

Problema especifico 3: ;Cual es el estado de las acciones peruanas, nacionales
e internacionales, en materia de ecosistemas de montana, en particular su
participacién en la IAM?

Problema especifico 4: ;Qué acciones puede adoptar el MRE del Peru para
mejorar el aprovechamiento de la IAM para conseguir sus intereses de desarrollo

sostenible?

Tipo y diseno de la investigacién

El presente trabajo se basa en un enfoque cualitativo en el marco de las
Relaciones Internacionales. Como su nombre indica, se trata de un método
basado en la recoleccién de datos cualitativos, en otras palabras, sus fuentes
informativas son de naturaleza no medible, de dificil sistematizaciéon numérica
(Lamont, 2015).

En lo que respecta al disefio de la investigacion, se optd por seguir una
técnica de andlisis documental con un enfoque de investigacién-acciéon. En este
contexto, Naupas (2013) sostiene que es el Unico enfoque metodoldgico que
posibilita que las personas actuen como sujetos participantes en los proyectos de

investigacion, siendo protagonistas junto a los investigadores expertos. De este
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modo, los equipos de investigacién se transforman en unidades gestoras de
proyectos de investigacion y de cambio, desempefiando un papel crucial en la
transformacién de su propia realidad y en la construccién de su proyecto de vida.
En este caso, no solo las personas actuarian como sujetos participantes, sino
también las instituciones.

En el contexto de la investigacidon, su visiones institucionales se ven
plasmadas en diversos documentos de gestion y estrategia, en las intervenciones
de sus érganos y en las ideas de sus funcionarios, los cuales fueron analizados a
partir de su relacidbn con objetivos y acciones tomadas para alcanzarlos, de

manera que puedan realizarse recomendaciones pertinentes al MRE del Pera.

Herramientas de recojo de informacion y de analisis

En primer lugar, se llevé a cabo una revision bibliografica en relacion a las
principales teorias de las Relaciones Internacionales que explicaran el fenémeno
de la cooperacion interestatal y brindara un marco para analizar a la IAM y la
gobernanza ambiental en general. Para ello, se consultaron diversos textos
académicos de la disciplina, especialmente del Liberalismo y de la vertiente
neoliberal institucional en particular.

Por otro lado, la informacion necesaria para el analisis de la IAM, su
importancia, y su compatibilidad con las acciones estatales se encontraba
contenida en una serie de documentos institucionales, los cuales abarcan
instrumentos de politica nacional, como leyes, politicas, estrategias y planes
relacionadas con los ecosistemas de montafa; informes de la autoridades
sectoriales pertinentes como el MINAM, el INAIGEM vy otros grupos
intersectoriales ad-hoc, y de organismos internacionales; resoluciones e
intervenciones en instancias multilaterales como la AGNU y el HLPF; tratados y
otros compromisos internacionales y declaraciones presidenciales en el marco de
los Gabinetes binacionales; y documentos internos de instituciones relevantes
como el MRE del Perq, el INAIGEM y la IAM Por ende, se empleé la técnica del
analisis documental. Los documentos internos fueron de particular relevancia para
el analisis institucional de la IAM.

Por otro lado, también se contd con una serie de entrevistas no
estructuradas con funcionarios clave dentro de las instituciones relevantes para el
tema de montafias, incluyendo a la Direccion de Medio Ambiente (DMA) del MRE

del Peru, la Direccion de Cooperacion Técnica del INAIGEM y la Secretaria
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Técnica de la IAM. Estas sirvieron el propdsito de explorar los diferentes aspectos
de la problematica planteada y la vision institucional de cada actor y para
complementar los hallazgos del analisis documental, asi como para aterrizar las

recomendaciones de politicas a propuestas accionables.
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Capitulo Ill: La IAM, contexto historia, importancia, estructura institucional y

oportunidades de mejora

Antecedentes: Marco institucional de la gobernanza® de montaias
El desarrollo de la gobernanza ambiental’
La Conferencia de Estocolmo de 1972

A comienzos de la década de 1970 la Guerra Fria habia entrado en un
periodo de distension marcado por los primeros acuerdos internacionales de
desarme nuclear, y una intensa actividad econémica que contribuia a una mayor
interdependencia, dejando espacio para que las preocupaciones nacionales se
centren en materias que iban cobrando cada vez mas relevancia dentro de la
agenda internacional, como la ambiental, especialmente en ciertos paises
desarrollados clave.

En 1972 se publico un influyente informe titulado Los limites del
crecimiento, encargado por el Club de Roma, en el que se concluia que si las
tendencias de crecimiento poblacional, industrializacion, contaminacion,
produccién de alimentos y consumo de recursos no experimentan cambios
drasticos, el planeta alcanzaria su limite de crecimiento, resultando en una
repentina caida de poblacion y capacidad industrial (Meadows et al., 1972). Esta
preocupacién tuvo como geénesis la crisis del petrdleo de los afios 70 y la
estanflacion derivada, que provocaron la puesta en duda del modelo de desarrollo
econdmico que por décadas estaba siendo impulsado por los paises
desarrollados.

Por otro lado, el contexto politico internacional estaba experimentando
profundos cambios. Los procesos descolonizadores en Asia y Africa dieron lugar
al nacimiento de un gran nimero de paises independientes, muy conscientes de
sus historias marcadas por la explotacion econdémica. Por ello, dichos paises se
mostraban inclinados a preservar la soberania sobre sus territorios y el control de

sus recursos. Debido a sus condiciones sociales y econémicas, las prioridades de

® Se nota el uso de dos acepciones de la palabra gobernanza, como se describié en el marco
conceptual. La primera, la “gobernanza de montafias” es en términos sencillos un similar a
“gestion”, aunque el uso del primer término connota la importancia de actores no estatales y la
articulacién por medio de redes transnacionales.

7 En este caso, se debe distinguir entre el esquema general de gobernanza ambiental y los
distintos regimenes que lo componen, especializados en tematicas particulares y conformados
principalmente por Estados, cuyas diferencias con la gobernanza fueron abordadas en el marco
conceptual.
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estos Estados se orientaban hacia el desarrollo y la eliminacion de la pobreza, con
miras a alcanzar los niveles propios de los paises mas desarrollados mientras
resaltan la responsabilidad del Norte global, como principales contaminadores.

En estas circunstancias se llevé a cabo, en 1972, la primera Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano, conocida también como la
Conferencia de Estocolmo. La organizacidén de esta reunidn representd un hito
dentro la construccion de la gobernanza ambiental global, ya que fue el primer
esfuerzo concertado de parte de la comunidad internacional en concentrarse en la
agenda ambiental y su relacion con el desarrollo. Adicionalmente, la Conferencia
conté con la participacion de una multitud de organizaciones de la sociedad civil.

Durante las preparaciones para la conferencia, los paises en desarrollo
formularon su agenda ambiental internacional. EI Grupo de 77, como bloque
negociador de los paises en vias de desarrollo en la ONU, enfatizé tematicas de
pobreza y desarrollo y la responsabilidad de los paises industrializados. El
compromiso al cual llegaron ambos bloques acordaba que el ambiente y el
desarrollo son dos lados de la misma moneda y que los paises industrializados
brindarian asistencia internacional a iniciativas ambientales provenientes del Sur
global (Perth y Haas, 2006).

El resultado final de la conferencia fue la Declaracién de Estocolmo y su
Plan de Accioén, en los cuales se exhort6é a los gobiernos a preservar y mejorar el
medio humano en beneficio de la humanidad. Asimismo, se planted la cuestion del
cambio climatico por primera vez con una advertencia a los gobiernos para que
tomen en cuenta las actividades que pudieran provocarlo. De hecho, se sentaron
las bases que sirvieron luego para la posterior construccion de los esfuerzos. La
Declaracion contiene 26 principios que enfatizan el derecho fundamental a un
ambiente de calidad, la responsabilidad universal de proteger y mejorar el
ambiente para generaciones presentes y futuras, el derecho soberano de los
paises a explotar sus recursos de manera que no afecten el ambiente de otros
paises, la necesidad de cooperar en el desarrollo de instrumentos legales
internacionales. (ONU, 1972)

El legado mas relevante de la conferencia fue la creacion del Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) ante la necesidad de
contar con una entidad internacional que actuase como catalizadora del accionar
ambiental dentro del sistema de la ONU. El naciente programa fue creado para

liderar las coordinaciones ambientales con otras agencias del sistema de
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Naciones Unidas y promover la cooperacién internacional en miras a solucionar
problemas ambientales compartidos.

Posteriormente, en 1983 el entonces secretario general de la ONU Javier
Pérez de Cuéllar le encomend6é a la ex Primera Ministra de Noruega, Gro
Brundtland, que estableciera una organizacion independiente de la ONU para
concentrarse en temas relacionados al ambiente y al desarrollo. El informe emitido
por esta comision fue muy influyente, centrandose en el concepto de desarrollo
sostenible.

La Conferencia de Rio de Janeiro de 1992

Como medida para facilitar la implementacion de politicas de desarrollo
sostenible, la Asamblea General anuncid en 1989 que apoyaria la organizacion de
la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo.
Esta se materializd en Rio de Janeiro en 1992, con el objetivo principal de
elaborar estrategias para lidiar con los efectos de la degradacion ambiental bajo
un enfoque de desarrollo sostenible, por lo que la proteccion medioambiental no
podia ser separada de cuestiones econdmicas y viceversa (Speth y Haas, 2006).

Los trabajos que debian realizarse variaban entre documentar la
trayectoria ambiental mundial desde la Conferencia de Estocolmo a proponer
nuevas estrategias para el desarrollo del derecho internacional ambiental, asi
como del rol de la ONU como promotor de la cooperaciéon especialmente en
beneficio de los paises en vias de desarrollo. El mandato de la cumbre termind
siendo mas amplio y detallado que en la anterior gran conferencia. Se negociaron
un conjunto de tematicas ambientales globales como el cambio climatico, la
deforestacion, la desertificacion, la biodiversidad, entre otros. La declaracion de
Rio se vio marcada por esta variedad a lo largo de sus 27 principios, producto de
la interaccién entre los intereses del Norte y Sur global (ONU, 1993). Aunque debe
destacarse que ya se contaban con acuerdos ambientales importantes como la
CITES y la CMS.

Entre los resultados mas importantes alcanzados durante la cumbre, se
encuentra la aprobacion de la Agenda 21, un plan de accidn no vinculante para
gobiernos y organizaciones internacionales para la implementacién del desarrollo
sostenible. ElI documento cuenta con 40 capitulos que discurrian a lo largo de
cuatro areas generales: el desarrollo social y econdémico, la conservacién y
manejo de recursos naturales, fortalecimiento de otros actores y grupos, y la

transferencia de capacidades y recursos financieros. Para la implementacion del
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plan, se cre6 la Comisién de Desarrollo Sostenible (CSD) como agencia
coordinadora parte del ECOSOC. Ademas, se establecié el Fondo Mundial para el
Medio Ambiente (GEF por sus siglas en inglés) como mecanismo para proveer
financiamiento a iniciativas de desarrollo sostenible.

Por otro lado, se firmaron dos importantes tratados marcos relacionados al
cambio climatico y a la biodiversidad a través de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) y la Convencion sobre
Diversidad Bioldgica (CBD), dando inicio a sus respectivas Conferencias de las
Partes (COP) y diversos otros tratados adoptados en ellas junto con las
obligaciones internacionales derivados de los mismos.

Durante los afios posteriores a la Conferencia de Rio se conservé el
impulso por el desarrollo de instrumentos legales sobre materias ambientales,
como por ejemplo la Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la
Desertificacion (CNULD), el Protocolo de Cartagena sobre Bioseguridad, en el
marco del CBD, y el protocolo de Kyoto, en la COP 3 de la CMNUCC. Sin
embargo, también se experimenté una pérdida de impulso internacional en el
tema, a medida que otras prioridades iban ganando relevancia en la agenda
internacional, como era el caso del comercio, con la creacion de la OMC, y

posteriormente la guerra contra el terrorismo.

La Cumbre de Johannesburgo de 2002

En la Cumbre del Milenio llevada a cabo en el afio 2000, se desarrollaron
los ocho Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM) como documento guia para el
desarrollo sostenible hacia el 2015, con metas y cronogramas especificos
distribuidos a lo largo de ocho temas generales entre la pobreza y hambruna, la
educacion, la salud, el medio ambiente, entre otros. Ese mismo ano, la ONU llamé
a que se organizara una nueva Cumbre de la Tierra. El resultado fue la Cumbre
Mundial sobre el Desarrollo Sostenible de Johannesburgo de 2002, en la cual se
revisaron los avances de la Agenda 21.

Por un lado, existia un consenso sobre el fracaso de la implementacion de
la Agenda 21 y a la falta de asistencia oficial al desarrollo. Por otro lado, en la
cumbre no se consiguid definir nuevos objetivos especificos y evaluables, o
significd un avance importante en la implementacién de la agenda de desarrollo
sostenible, sino que se reafirmd generalmente lo contenido en los ODM (Speth y
Haas, 2006).
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En lo que si se consiguié avanzar fue en el desarrollo de una nueva
aproximacion a la gobernanza ambiental basada en asociaciones horizontales
entre distintos tipos de actores. Este concepto esta basado en las nociones de
gobernanza y redes de politica discutidas en el marco teérico. Parte considerable
de este nuevo enfoque se basaba en las denominadas iniciativas o asociaciones
de “tipo II”. Estas involucran la participacion voluntaria de combinaciones de
actores nacionales, ONG y negocios transnacionales para alcanzar cierto objetivo
de desarrollo sostenible, a diferencia de los acuerdos de tipo I, que son
interestatales y vinculantes. Este nuevo esquema obedece a la percepcion en la
comunidad internacional del imperativo de incorporar enfoques mas

descentralizados y participativos ante la insuficiencia de la accion estatal.

Conferencia de Rio+20 de 2012

La ultima Cumbre de la Tierra se llevo a cabo el 2012 en Rio de Janeiro.
La Conferencia de Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas contaba con tres
objetivos fundamentales: renovar el compromiso politico para el desarrollo
sostenible acordado en foros anteriores, evaluar el progreso y las brechas
remanentes en la implementacién del mismo y responder a desafios ambientales
emergentes. Ademds, las discusiones giraban en torno a dos tematicas, la
economia verde en el contexto del desarrollo sostenible y la erradicacion de la
pobreza, y el marco institucional requerido para su implementacion (Zukang,
2012).

Los resultados de la cumbre fueron similares a los de la reunién anterior,
en el sentido que no se adoptaron compromisos o planes de accién concretos, o
mecanismos de financiamiento adecuados. El resultado mas destacado de la
misma fue la culminacion del documento no vinculante titulado E/ futuro que
queremos, en el que se renueva el compromiso con planes de accion previos
como la Agenda 21, se discute la necesidad de elaborar Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) para continuar con la labor de los ODM y se proponen

recomendaciones para fortalecer la labor del PNUMA, entre otras declaraciones.
Los Objetivos de Desarrollo Sostenible

En julio de 2012, cuando se iniciaban las primeras discusiones sobre el

instrumento sucesor de los ODM, se estructuré un debate en torno a la agenda
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post-2015, para lo cual el secretario general cre6 un Grupo de Alto Nivel de
Personas Eminentes. Paralelamente, la Conferencia de Rio+20 incluyd la
iniciativa de elaborar los ODS en su agenda.

Ambos procesos confluyeron en el 2015, cuando la Asamblea General de
la ONU aprobd la resolucion titulada Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible en la cual se buscaba determinar un nuevo marco de
desarrollo sostenible global que tomase el lugar de los ODM, en vista de que ese
afo se cumplia su meta temporal. EI documento se construyé a partir de los
principios definidos en EI futuro que queremos y reafirma los resultados de
anteriores cumbres. Al mismo tiempo, plantea los nuevos objetivos de desarrollo
hacia el 2030, los ODS. La Agenda 2030 también establecié6 un sistema de
seguimiento basado en revisiones voluntarias por parte de los Estados,
presentadas anualmente en el Foro Politico de Alto Nivel sobre Desarrollo

Sostenible (HLPF en inglés), creado para ese proposito.

Estos consisten de diecisiete objetivos y ciento sesenta y nueve metas
relacionadas con una naturaleza integral e indivisible. La resolucién destaca la
gran envergadura de la agenda adoptada, ya que los ODS abarcan una gran
cantidad de temas y problematicas interrelacionadas. Los ODS toman en cuenta
las diferentes realidades y niveles de desarrollo, a la vez que se alinean a sus
prioridades nacionales. Asimismo, aunque las metas son el reflejo de ambiciones
mundiales, cada pais tiene el deber de establecer sus propias metas nacionales
en concordancia. La flexibilidad, por lo tanto, es una caracteristica muy importante
de estos objetivos, a diferencia de los anteriores ODM.

Fukuda-Parr y McNeill (2019) identifican tres aspectos por los cuales los
ODS difieren de los ODM tanto en propdsito como en concepto. En primer lugar,
los ODM eran en esencia una agenda de asistencia Norte-Sur. Los objetivos y
metas Unicamente eran relevantes para paises en vias de desarrollo, como por
ejemplo era el caso de la educacion primaria universal. No era de sorprender que
este fuera el caso, ya que los ODM fueron impulsados por agentes que buscaban
recibir ayuda internacional en un contexto de fin de la Guerra Fria, por lo que solo
giraban en torno a problemas de paises del Sur global, y no de incluia objetivos
para los paises industrializados. En contraste, los ODS representan una agenda
global de desarrollo sostenible. En segundo lugar, los ODM eran mas acotados a

aliviar necesidades basicas y por lo tanto se concentraban Unicamente en la
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pobreza, con una concepcion limitada del desarrollo. La erradicacién de la
pobreza continua siendo un objetivo importante, es solo una parte de una agenda
mas integral de desarrollo sostenible. En tercer lugar, los ODS tienen un nivel de
consenso y enlace con la agenda internacional de los Estados mucho mas fuerte
que los ODM, ya que estos ultimos fueron producto de opiniones de tecndcratas
con una fase de consultas muy limitada.

La importancia de los ODS radica en su enfoque universal e integral, y
desde su incepcion, estos han sido incluidos como guias de diversas estrategias y
planes, tanto a nivel nacional como internacional. Precisamente su enfoque
transversal y flexibilidad con respecto a la implementacion nacional son las
caracteristicas que facilitan su adopcion a lo largo del mundo. Estas también son
fuente de criticas, principalmente dirigidas a la eficacia relacionada con el
instrumento. No obstante, es indudable la influencia de los ODS en el actual
esquema de gobernanza ambiental global, y su incorporacion en las politicas

nacionales, incluyendo a las del Peru, como sera analizados posteriormente.

Gobernanza de ecosistemas de montaina
Desarrollo histérico

De acuerdo con Messerli (2012), inicialmente el abordaje de los
ecosistemas de montanas se llevaba a cabo a través de organizaciones e
investigaciones cientificas. Su tratamiento en organizaciones internacionales tuvo
su inicio en 1971, con el lanzamiento del programa Man on the Biosphere de la
UNESCO, el cual consistia de catorce programas, de los cuales el sexto versaba
sobre el impacto humano sobre los ecosistemas de montafia. Posteriormente, el
impulso que significé la Conferencia de Estocolmo dio lugar a una serie de
proyectos de diversa naturaleza relacionados con el desarrollo sostenible de las
montafas, inicialmente en Europa.

A lo largo de la siguiente década, comenzaron a surgir iniciativas
regionales de cooperacion en materia de montafias, desde los Himalayas, los
Alpes, los Andes, etc. La existencia de estos arreglos probé fundamental para las
intervenciones de sus respectivos paises participantes en los procesos
preparativos de la Cumbre de Rio de 1992 a favor de la inclusién de un capitulo
especial para los ecosistemas de montafa, entre los cuales se encontraba la

delegacién peruana. Siguiendo a Debarbieux y Price (2008), dentro de este grupo
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destacaba el liderazgo de Suiza, pais cuya cooperacion internacional presentaba,
y lo hace hasta la fecha, un importante componente de montanas.

Esta posicion de otorgar mayor visibilidad a los ecosistemas de montafias
se contraponia con la de otros paises como los Estados Unidos, cuyas politicas
oficiales eran de tratar el tema como marginal, y no otorgarle relevancia. Existia
también la reluctancia de que iniciativas que pudieran afectar la gestiéon nacional
de las montafas fueran creadas. Otros paises como China, Indonesia y Myanmar
compartian esta visién, en parte por cuestiones de soberania, en parte por sus
propias consideraciones nacionales hacia sus poblaciones de montafia.

El empuje por parte del primer bloque resulté en la elaboracién de un
capitulo especifico para las montafas, el numero trece, dentro de la Agenda 21,
titulado Ordenacién de los Ecosistemas Fragiles: Desarrollo Sostenible de las
Zonas De Montarna. Adicionalmente, en la Conferencia de Rio dos importantes
convenciones ya mencionadas anteriormente, la CMNUCC y la CBD fueron
adoptadas. Dos afos después se firmd la CNULD, como recomendacion directa
de la Agenda 21. En su conjunto, estos instrumentos se intersectan de diversos
modos, al ser los ecosistemas de montafia importantes focos de recursos hidricos
y biodiversidad (Price, 2015). Por ello, la Conferencia de Rio represent6 un hito
para la gobernanza de montafas, al brindar un marco que permitid que se
desarrollase una intensa labor institucional, tanto por parte de regimenes
regionales, sociedad civil, la comunidad cientifica y alrededor de continuar
visibilizando esta tematica

En 1998 se aprobd una resolucién de la Asamblea General que declaraba
al 2002 como el “Ano Internacional de las Montanas”, ocasion por la que muchos
gobiernos establecieron comités nacionales de montafna y se organizaron una
multiplicidad de eventos organizados por paises como por organizaciones
internacionales. Ese mismo afo, durante la Cumbre de Johannesburgo, el tema
especifico de montanas fue incluido en el parrafo 42 de su Plan de
Implementacion. En él se hace un llamado a movilizar el apoyo nacional e
internacional para el desarrollo de conocimientos, capacidades y asistencia
técnica para la efectiva implementacion del desarrollo disponible de los
ecosistemas de montafia en los paises en desarrollo, a través de programas
centrados en la deforestacion, la erosiéon, la degradacién del suelo, la

biodiversidad, recursos hidricos vy el retroceso glaciar (ONU, 2002, p. 25).

64



Asimismo, la inclinacién de esta conferencia por las asociaciones de tipo Il
llevé a la creacién de la Alianza para las Montafias (Mountain Partnership), una
organizacion que agrupa tanto a gobiernos, organizaciones internacionales y a
organizaciones no gubernamentales para facilitar la coordinaciéon y cooperacion
entre los actores y fomentar la difusion del conocimiento (Debarbieux y Price,
2008). De igual modo, diversas organizaciones regionales fueron creadas a partir
del impulso que significo el 2002 para la agenda internacional de montanas,
incluyendo a la IAM, por lo que este afio resulté ser clave para el desarrollo de la
gobernanza global en ecosistemas de montanas. Prueba de este estimulo es la
aprobacién de la AGNU de un total de once resoluciones relacionadas al
desarrollo sostenible de las montafas desde el afio 2000.

Posteriormente, en la Conferencia de Rio+20 del 2012, el documento E/
futuro que queremos producto de dicha reunion dedica tres parrafos a las
montanas, del 210 al 212, los cuales representan la confluencia de las diferentes
aristas pertinentes a esta linea tematica. En estos se reconoce que los beneficios
que las regiones montafiosas son vitales para el desarrollo sostenible, debido al
rol que juegan como proveedoras de recursos hidricos; a su alta vulnerabilidad
ante el cambio climatico, la deforestacién y otros procesos degradadores; y a la
gran poblacién que albergan, mucha de ella histéricamente marginada debido a

cuestiones étnicas, como es el caso de las comunidades indigenas (p. 64).

El subsiguiente desarrollo de los ODS también hace mencion a los
ecosistemas de montana. La meta 6.6 del ODS 6, referido a la gestion de recursos
hidricos, y las metas 15.1 y 15.4 del ODS 15, referido a los ecosistemas
terrestres, incluyen explicitamente a las montafias como ecosistemas que deben
ser conservados, restaurados y utilizados sosteniblemente debido a su
importancia como proveedores de servicios ecosistémicos como la provisién de
agua, la conservaciéon de la biodiversidad y la regulacion de los suelos (ONU,
2015).

El dltimo avance al respecto del tema se dio el 2022, fecha que fue
declarada como el “Afo de desarrollo sostenible de montafas” por la Asamblea
General de la ONU. Esto significé la colaboracion de los Estados, las
organizaciones internacionales y la sociedad civil para la organizacion de eventos
con la finalidad de propagar la conciencia sobre la relevancia del uso sostenible

de dichos ecosistemas.
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Como puede apreciarse en este apartado, los ecosistemas de montana
han adquirido gradualmente una mayor importancia dentro de la agenda ambiental
internacional gracias al impulso por parte de la comunidad cientifica y de los
paises montafiosos, ante la oposicidon por parte de cierto grupo de paises. Estas
objeciones han llevado a que la importancia de este tema a menudo se vea
opacada por otras areas definidas geograficamente, como la Amazonia, la cual es
percibida como mas relevante (Price, 2015).

Por lo tanto, los ecosistemas de montafias son tratados de manera
tangencial por mecanismos marco sobre otras tematicas, como la biodiversidad, el
cambio climatico y la desertificacion, mas no directamente. Esto subraya la
importancia de los esfuerzos nacionales y regionales por visibilizar la importancia
central que poseen los sistemas montafiosos para el equilibrio ambiental local y
global, particularmente cuando se cuenta con sistemas transfronterizos como lo

son las cadenas montanosas.

Estructura Institucional

Por estructura institucional nos referimos a las organizaciones, agencias,
entidades y mecanismos, formales o informales, encargados de la formulacion de
politicas, regulacién, supervisién, financiamiento y ejecucion de asuntos
ambientales a nivel local, nacional, regional e internacional. Los actores
involucrados varian ampliamente en términos de su naturaleza y mecanismos de
relacionamiento mutuo, aunque podemos identificar.

En un primer nivel, a escala global tenemos a las agencias, programas,
instituciones y conferencias enmarcadas dentro del sistema de la ONU. A raiz de
la cooperacion estatal, dentro de estos marcos han surgido una serie de tratados
internacionales que regulan aspectos de la gobernanza del medio ambiente, y por
lo tanto deben ser tomados en cuenta por los mecanismos de gestiéon de
ecosistemas de montana. En este punto seria pertinente identificar a distintos
regimenes internacionales, identificados asi de acuerdo a las caracteristicas
definidas en el marco tedrico, y su relacion con la gobernanza. Muchos de estos
tratan de temas especializados como el combate contra el cambio climatico, la
conservacion de la biodiversidad, la Iucha contra la desertificacion, la
conservacion de especies en peligro de extincion, la conservacion de humedales,
etc. Algunos tienen tratados de por medio, otros mecanismos mas informales de

coordinacion.
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Paralelamente a estas instituciones, y alentado por las mismas, a nivel
regional existen organizaciones e iniciativas conformadas por grupos de paises
interesados en la cooperacion, las cuales se encuentran conformadas alrededor
de formaciones montafiosas transnacionales. Bajando al nivel nacional, cada pais
mantiene un marco legal propio relacionado al tratamiento de montanas,
usualmente a través de grupos de trabajo intersectoriales. Existe, ademas, una
importante participacion de niveles subnacionales de gobierno en algunos
esquemas nacionales. Finalmente, se puede destacar la participacion de la
sociedad civil, a través de ONG relacionadas al tema, centros de investigacién de

montana.

Sistema de la ONU

La ONU desempefa un papel fundamental en la gobernanza ambiental
global, actuando como coordinadora de la cooperacién internacional y de los
esfuerzos por establecer marcos regulatorios relacionados a través de sus
organos, agencias especializadas y programas, algunas relacionadas con la
Asamblea General y otras con el ECOSOC. Como tal, ONU ha sido un foro
principal para la negociacién y adopcion de acuerdos internacionales. Ademas, la
organizacion ha funcionado como un foco de monitoreo y recopilacion de

informacioén alrededor de desafios ambientales clave.

Conferencias y objetivos

Desde la década de los setenta, la Asamblea General ha organizado un
total de cuatro conferencias ambientales globales, en el marco de las cuales se
han logrado diversos acuerdos ambientales, se ha delimitado la agenda
internacional y se han establecido directrices y lineas de politica para llevarla a
cabo. Estas conferencias se han desarrollado con un mayor detalle en la seccion
anterior, por lo que en esta solo seran mencionadas: La Conferencia de Estocolmo
de 1972, la Conferencia de Rio de Janeiro de 1992, la Cumbre de Johannesburgo
de 2002 y la Conferencia de Rio+20 de 2012.

A estas pueden agregarse las comisiones creadas para la supervisién de
los avances ambientales producto de las mismas, como es el caso de la CSD en
1992 y el HLPF en que lo reemplazé el 2013, a partir de la Conferencia de
Rio+20, y qued6 encargado del seguimiento y la revision de la Agenda 2030. El

foro se reune anualmente a nivel ministerial bajo los auspicios del ECOSOC; y
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cada cuatro afios, a nivel de Jefes de Estado y Gobierno bajo los auspicios de
AGNU. La base para las reuniones anuales corresponde a Examenes Nacionales
Voluntarios (ENV), las cuales pretenden facilitar el intercambio de experiencias,
abarcando logros, obstaculos y conocimientos adquiridos, con el propésito de
acelerar el cumplimiento de la Agenda 2030. Ademas, buscan reforzar las
politicas e instituciones gubernamentales y movilizar el respaldo y las
colaboraciones de multiples partes interesadas para llevar a cabo los Objetivos de
Desarrollo Sostenible.

A ellas también debe sumarse el desarrollo de los ODM el 2002 y de los
ODS el 2015, como objetivos hacia los cuales debe apuntar las decisiones de
politica y estandares de medicion de sus resultados. Estas funcionan como guia
para los contenidos de las diferentes politicas nacionales e internacionales. Los
contenidos en estas resoluciones, asi como en las declaraciones posteriores a las

conferencias constituyen ejemplos de soft law® ambiental.

PNUMA

El PNUMA tiene una importancia superlativa dentro del sistema de la ONU,
debido a que es el Unico cuerpo del mismo que se dedica exclusivamente a tratar
temas ambientales. Fue creado como un érgano subsidiario de la Asamblea
General, reportando a través del ECOSOC, para actuar como catalizador y punto
focal para las actividades y programas ambientales de la ONU a través de la
promocion de cooperacién internacional en lugar de promover mandatos por su
cuenta.

En este sentido destaca la participacion del programa como promotor de
las negociaciones internacionales con miras al desarrollo progresivo del marco
normativo ambiental internacional. Ademas, funge como secretariado de algunos
acuerdos ambientales multilaterales, como la Convencion sobre el Comercio
Internacional de Especies Amenazadas de Fauna y Flora Silvestres (CITES en
inglés), la Convencién sobre la conservacion de las especies migratorias de
animales silvestres (CMS en inglés), etc. Si bien se ha planteado en la agenda
internacional su fortalecimiento institucional, pasando de ser un programa a una
agencia, esta no ha sido bien recibida por ciertos sectores, usualmente de paises

desarrollados.

8 E| término se refiere al conjunto de normas, principios y estandares que, a diferencia de la
hard law, no tiene un cardcter legalmente obligatorio o no crean obligaciones legales
vinculantes.
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Organizacién para la Alimentacion y Agricultura (FAO)

La FAO es la agencia especializada abocada a la lucha contra el hambre
global y el mejoramiento de la seguridad alimentaria. La organizacién brinda
apoyo a los gobiernos y otros organismos para la gestion y desarrollo agricola,
forestal e hidrico. Aunque su mandato no esta directamente relacionado con los
ecosistemas de montafia, su labor es conexa a dicha cuestion, al ser las
montanas fuentes vitales de recursos hidricos y agropecuarios. En este sentido, la
FAO ha estado involucrada en el manejo sostenible del agua y el desarrollo de
montanas desde 1970 a través de su equipo de Agua y Montafias (FAO, 2023).

De hecho, la FAO se ha posicionado como la agencia que lidera la agenda
internacional de montafias desde que se le dio la responsabilidad de implementar
el capitulo 13 de la Agenda 21, referido a las montafas, y esto pudo observarse
con particular detalle el 2002, Ano Internacional de las Montafias. Se debe resaltar
la contribucion de esta agencia en la conformacién de la Alianza para las
Montafas, la cual agrupa a diversos paises montafiosos a lo largo del mundo
junto con otros actores de distinta naturaleza, y dentro de la cual la FAO actua
como secretariado. A lo largo del tiempo, la FAO ha construido un marco que
conecta el desarrollo sostenible de montafias con recursos hidricos (Ceci et al.,
2015).

Alianza para las Montanas

La Alianza para las Montafias es una asociacién global y voluntaria de tipo
Il que se enfoca en promover la gestidn sostenible de las regiones montafiosas
del mundo, mejorando la vida de sus habitantes y protegiendo sus ecosistemas.
Fue creada en 2002 producto de los compromisos asumidos en la Cumbre de
Johannesburgo como una respuesta a la creciente conciencia de la importancia
de las montafias en términos de seguridad alimentaria, biodiversidad, recursos
hidricos y otros aspectos criticos del medio ambiente y el desarrollo.

La alianza es una plataforma a través de la cual se busca abogar por la
atencién mundial a los ecosistemas de montafa, promover proyectos conjuntos,
compartir conocimientos y fortalecer las capacidades de sus miembros. A la fecha,
cuenta con mas de 400 miembros, de los cuales 66 son gobiernos y también
incluye al Perd, y el resto son unidades subnacionales, organizaciones

intergubernamentales y un gran numero de organizaciones de la sociedad civil.
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Los miembros de la Alianza para las Montanas desempefian un papel
colaborativo esencial al contribuir a su funcionamiento. Las representaciones de
los miembros tienen responsabilidades en virtud de su estatus dentro de la
organizacion, como participar en foros nacionales e internacionales relacionados
con el desarrollo sostenible de montafias, abogar por la priorizaciéon del desarrollo
de politicas y acuerdos en este sentido, compartir informacion y experiencias,
participar en eventos de desarrollo de capacidades, promover la identificaciéon y
movilizacion de fondos, sensibilizar sobre la necesidad de presupuestos
nacionales centrados en el desarrollo sostenible de montafias, e iniciar o participar
en actividades colaborativas y transferencia de tecnologia con otros miembros.

Los principales mecanismos para dirigir las actividades, eventos y
proyectos de la Alianza para la Montafa incluyen una reunion Global de todos los
miembros, donde se define la direccion de la Alianza a través de la aprobacién de
estrategias de cuatro afios y agendas bianuales elaborados por un Comité
Directivo o Steering Committee, el cual también supervisa la labor de la
Secretaria. EI Comité esta compuesto por un subconjunto representativo y
equilibrado de miembros de la MP elegido para y es elegido por un periodo de

cuatro anos, con posibilidad de una reeleccion inmediata.

Acuerdos ambientales multilaterales (AMUMA)

Desde la Conferencia de Estocolmo se han adoptado un gran numero de
acuerdos ambientales multilaterales. A medida que los problemas ambientales
asociados a diversas actividades productivas han ido adquiriendo una mayor
relevancia dentro de la agenda internacional, estas se han sujetado
crecientemente a tratados internacionales. A menudo tienen estructuras
institucionales similares, con una conferencia de las partes (COP) como érgano
supremo de toma de decisiones, una secretaria, la cual puede estar a cargo de
una agencia de la ONU o un organismo propio establecido por el acuerdo,

organos subsidiarios y un mecanismo financiero (Speth y Haas, 2006).

Mecanismos de financiamiento

Para que los paises en vias de desarrollo puedan implementar
exitosamente sus compromisos internacionales, existen diversos mecanismos que
proveen de financiamiento a proyectos e iniciativas ambientales. Estos

instrumentos se enmarcan en los articulos 3.1 y 4.4 de la CMNUCC, bajo los
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cuales los paises desarrollados tienen la responsabilidad de proveer apoyo a los
paises en vias de desarrollo para afrontar los costos relacionados a la adaptacion
a los efectos adversos del cambio climatico. En términos generales, la distribucion
desigual de las contribuciones nacionales al cambio climatico, contemporaneas e
histdricas, vis-a-vis la vulnerabilidad a sus impactos se ha traducido en el principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas, recogido en el principio 7 de la

declaracién de Rio.

Fondo Mundial para el Medio Ambiente (GEF)

El GEF, establecido en 1991, es un fondo que funciona como catalizador de la
accién ambiental a través de su financiamiento de una amplia gama de proyectos.
Esta conformado por una asociaciéon de 18 organizaciones, entre agencias de la
ONU, ONG y bancos multilaterales de desarrollo, que trabaja en colaboracién con
los paises para enfrentar la problematica ambiental internacional. El 6rgano rector
del fondo es el Consejo del GEF, constituido por 14 paises miembros donantes y
18 paises miembros en vias de desarrollo y tiene un sistema de votacion con
pesos parcialmente determinados por los montos donados.

Ademas, el fondo opera como un mecanismo financiero para cinco importantes
convenios internacionales medioambientales: el Convenio de Minamata, el
Convenio de Estocolmo sobre Contaminantes Organicos Persistentes, el CBD, la
CNULD y la CMNUCC. En el marco de esta ultima el GEF administra dos fondos
dedicados a la lucha contra el cambio climatico: el Fondo para los Paises Menos
Adelantados (LDCF en inglés) y el Fondo Especial para el Cambio Climatico
(SCCF).

Fondo de Adaptacion

Aunque fue establecido en la COP7, en 2001, el fondo comenzé a estar operativo
a partir del 2010. Se cred con el objetivo de financiar proyectos y programas
concretos de adaptacion en paises en desarrollo vulnerables al cambio climatico y
que son parte del Protocolo de Kioto. A diferencia de los mecanismos anteriores,
los fondos provienen no solo de donaciones voluntarias de paises desarrollados,
sino también de un porcentaje de las ventas de créditos del Mecanismo de
Desarrollo Limpio de la ONU, lo que le da cierto grado de independencia de
instituciones multilaterales. Esto también se refleja en la composicion de su

principal érgano decisorio, el cual mantiene 11 de sus 16 puestos designados para
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paises en vias de desarrollo y tiene un sistema de votacién de un miembro, un
voto (Scoville-Simonds, 2016).

Fondo Verde del Clima (GCF)

Fue creado en la COP16 en Cancun, el 2010 dentro del marco de la CMNUCC.
Tiene el mandato de apoyar a los paises en el desarrollo en sus acciones para
conseguir sus NDC conforme con el Acuerdo de Paris, tanto de mitigacion como
de adaptacién, ademas de sistemas de alerta temprana y cooperacion
internacional. La junta del GCF, encargada de la toma de decisiones, esta
compuesta por 24 asientos, equitativamente repartidos entre paises desarrollados
y no desarrollados. Similarmente al Fondo de Adaptacién, los gobiernos designan
a una entidad nacional que debe ser acreditada por un panel especializado para

gestionar los fondos e implementar proyectos climaticos.

Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD)

La Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD) es un conjunto de recursos financieros
y asistencia técnica proporcionados por paises desarrollados a paises en
desarrollo con el propdsito de promover su desarrollo econémico y social, reducir
la pobreza y mejorar las condiciones de vida de sus ciudadanos, segun los
criterios definidos por la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE). Esta también constituye una fuente importante de
financiamiento, en la medida que se destina a apoyar proyectos medioambientales
y otras estructuras organizativas. Entre las agencias de cooperacién nacionales
mas importantes se encuentran USAID (EEUU), DFID (Reino Unido), GIZ
(Alemania), COSUDE (Suiza), etc.

Organizaciones supranacionales:

En el caso de Sudamérica la Comunidad Andina se ha perfilado como una
organizacion preocupada con el desarrollo sostenible de las montafas en su
region. Aunque las acciones tomadas en el marco de esta organizacidn se
relacionan de una manera mas general con el desarrollo sostenible y la
conservacion de la biodiversidad, las tematicas abordadas en este sentido
inevitablemente tienen que ver con los ecosistemas de montafa. Este es el caso,
por ejemplo, de la Decision 523 de la CAN (2002), que establece una estrategia

regional de biodiversidad para los paises del tropico andino. El desarrollo mas
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reciente lo constituye la aprobacién de la Carta Ambiental Andina (2020), la cual
tiene como objetivo la implementacion de medidas conjuntas para enfrentar los
efectos adversos del cambio climatico, con ejes tematicos como la gestion de
recursos hidricos, el uso sostenible de la biodiversidad y la prevencion de
desastres, los cuales se relacionan estrechamente con los ecosistemas de

montanas.

Mecanismos regionales

La necesidad de establecer iniciativas regionales relacionadas con la
gobernanza de ecosistemas de montafias nace de la naturaleza transnacional de
ciertas cadenas montafiosas importantes, las cuales se extienden fuera de las
fronteras de un solo Estado y abarcan territorios de multiples nacionalidades. Esta
necesidad se lleva a la practica mediante la creacibn de regimenes
internacionales, los cuales interactuan y se sobreponen con las estructuras de
gobernanza global ya mencionadas.

Price (2005), utilizando los ejes de analisis propuestos por Balsiger y
VanDeveer (2012), destaca que la mayoria de estructuras de gobernanza
transnacional se caracterizan por contar con un area territorial de aplicacion
definida, son intergubernamentales y se concentran en problematicas singulares.
Sin embargo, como denotan los autores, las estructuras de gobernanza de
montafias, o regimenes internacionales de montafia, son la excepcién a esta
regla.

Mientras que las tematicas consideradas de relevancia en relacion a los
ecosistemas de montana abarcan cuestiones de manejo de recursos hidricos, el
cambio climatico, la biodiversidad y en algunos casos, la paz y la seguridad. Sin
embargo, ademas de algunas menciones en ciertos instrumentos relacionados
con el uso del agua, los autores observan que los mecanismos de gobernanza de
montaia formulan su substancia alrededor de dos grupos de temas: la
biodiversidad y el desarrollo sostenible en general.

La primera de estas categorias se constituye en la practica en la forma de
redes transnacionales de areas protegidas, especificamente en dos cadenas
montafiosas europeas: los Carpatos, a través de la Red de Area Protegidas de los
Carpatos (CNPA); y los Alpes, a través de la Red Alpina de Areas Protegidas
(ALPARC). Ademas, resalta la formulacién por parte de ocho paises de la region,

incluido el Peru, de la Estrategia Regional de Conservacion y Uso Sostenible de
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los Humedales Altoandinos en la COP 9 de la Convencion de Ramsar, el 2005. Su
propésito fue brindar un marco guia para la cooperacion regional en relacién a la
conservacion y uso sostenible de los humedales en ecosistemas altoandinos por

una duracioén de diez anos.

La segunda categoria engloba una serie de regimenes basados en las
principales cadenas montafiosas transfronterizas en diferentes regiones del
mundo, incluyendo instituciones en Europa, Asia y América Latina, que tienen un
mandato relacionado al desarrollo sostenible de su respectiva region montafosa.
Las caracteristicas de estos arreglos varian de caso a caso, por lo que resulta
dificil enumerar caracteristicas en comun, sin embargo, siguiendo lo desarrollado
en el estado de la cuestién, es posible clasificarlos segun sus estructuras
institucionales. Cabe destacar que es precisamente en este nivel de analisis de la
estructura de gobernanza mundial de montafias que se ubica la IAM, ademas del
resto de regimenes regionales de la materia, los cuales se presentan a
continuacion.

La Convencion Alpina: Se trata de un tratado internacional ratificado por los
ocho paises que comparten la cadena montafiosa de los Alpes®, junto con la
Union Europea. Fue constituido formalmente en 1991, aunque sus raices se
remontan a la cooperacion a través de comunidades informales de trabajo
empezando desde 1972. El acuerdo intergubernamental consiste de una
convenciéon marco y diez protocolos, adoptados en el marco de conferencias
anuales entre las partes. La experiencia de este arreglo ha servido como base
para otros procesos en Europa, como es caso del siguiente acuerdo internacional.
La Convencién de los Carpatos: Al igual que el caso anterior, es un tratado
internacional centrado en los montes Carpatos ratificado por los paises que
comparten esta region'™. Junto con los Alpes, estas regiones son las Unicas que
cuentan con tratados internacionales especificos. El acuerdo se firmé en 2004
bajo auspicios del PNUMA, entidad que desde entonces ha cumplido funciones de
secretariado para el acuerdo. Al igual que en el caso de los Alpes, esta
convencion contempla una conferencia anual de las partes, la cual actia como
organo supremo de toma de decisiones, y en el marco de las cuales se han

adoptado diversos protocolos adicionales.

® Austria, Francia, Alemania, Italia, Liechtenstein, Mdnaco, Eslovenia y Suiza.
10 Republica Checa, Eslovaquia, Polonia, Hungria, Ucrania, Rumania y Serbia.
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Plataforma Hindu Kush Himalaya: Operada por el Centro Internacional para el
Desarrollo Integrado de las Montafias (ICIMOD), el cual funciona como un centro
intergubernamental de intercambio de conocimientos que opera en la regién del
Hindu Kush Himalaya y trabaja a favor de sus ocho miembros regionales'. La
organizacion fue constituida en 1983, con el apoyo de Alemania, Suiza y la
UNESCO, los cuales actuan como patrocinadores. A diferencia de los arreglos
anteriores, esta organizacién no nace a partir de un tratado internacional, por lo
que no es vinculante para sus miembros.

La Iniciativa Andina de Montanas (IAM): Es el objeto de estudio de la
investigacion. Se trata de una plataforma internacional voluntaria conformada por
los siete paises que comparten la cordillera de los Andes: Peru, Bolivia, Ecuador,
Peru, Argentina, Colombia, Chile y Venezuela. Es el Uunico mecanismo regional
relacionado con los ecosistemas de montafia en Latinoamérica.

Se debe precisar que el hecho que el resto de cadenas montafosas no
presenten regimenes especificos no significa que no mantengan una estructura de
gobernanza sobre la materia. En algunos casos, debido a la naturaleza de la
region en cuestion, se opta por arreglos bilaterales, como es el caso de las
Montafias Rocosas entre Estados Unidos y Canada. En otros casos, como el
Caucaso y los Balcanes, se dieron negociaciones para la firma de tratados
internacionales, las cuales se paralizaron por consideraciones politicas. Ademas,
existen regiones en donde la gobernanza de ecosistemas de montafa se
encuentra dispersa entre diferentes mecanismos regionales y subregionales cuyo
mandato no se refiere especificamente a dicha tematica, como es el caso del Asia

Central y el Este de Africa.

La sociedad civil

Finalmente, el rol de la sociedad civil dentro del desarrollo progresivo de la
agenda de montafias no puede subestimarse, después de todo, las comunidades
de cientificos y los centros de investigacion siempre han contribuido con la
creciente concientizacién sobre la importancia de los ecosistemas de montafia y la
formulacioén de la agenda internacional en esta materia, desde el capitulo 13 de la
Agenda 21.

Un ejemplo de estas redes transnacionales de cientificos lo representa el

Mountain Research Initiative (MRI), una red de coordinaciéon promotora de la

1 Afganistdn, Bangladesh, Bhutédn, China, India, Myanmar, Nepal y Paquistdn
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colaboracion entre la comunidad global de investigadores en regiones
montafnosas. Desde el establecimiento de la Oficina de Coordinacion en 2001, el
MRI ha trabajado activamente para impulsar investigaciones, tanto teéricas como
practicas, con el objetivo de comprender como los impulsores y procesos del
cambio global presentan desafios y oportunidades en los sistemas
socioecologicos de las montanas. Otras plataformas de investigacion las
constituyen la Red GLORIA y la Red de Bosques Andinos, ambas plataformas de
monitoreo de largo plazo sobre los efectos del cambio climatico sobre los
ecosistemas de alta montafa y forestales andinos respectivamente,

Ademas, las ONG también se sitian en algunos casos como impulsores de
la agenda de ecosistemas de montafia a nivel regional, funcionando como
implementadores de proyectos y trabajando en conjunto con los gobiernos y
brindando espacios de acercamiento interestatal. Tal es el caso del Consorcio
para el Desarrollo Sostenible de la Ecorregion Andina (CONDESAN), una ONG
que desde su nacimiento en 1993 ha encabezado la implementacién de decenas
de proyectos y programas conectados con tres ejes: biodiversidad, cuencas y
medios de vida.

De estos proyectos destaca su papel como socio implementador del
programa Adaptacién en las Alturas, financiado por COSUDE, el cual busca
incrementar las capacidades adaptativas a través de plataformas de didlogo
politico-cientifico que informen la toma de decisiones. El proyecto tiene cuatro ejes
de accion, entre los cuales se encuentra la consolidacion de mecanismos andinos
para la adopcion de politicas alrededor de la gestion sostenible de las montanas.
Especificamente, estopa destinado al fortalecimiento de la IAM. Estos fondos
actuan como la principal fuente de financiamiento de la iniciativa, y se encuentran
administrados por el CONDESAN. Por otro lado, esta organizacién mantiene un
papel de suma relevancia dentro del mecanismo regional de gobernanza
sudamericano, debido a que desempefia las funciones de secretariado dentro de
la IAM desde el 2017.

La Iniciativa Andina de Montainas
Historia institucional

La iniciativa es el unico foro internacional especializado en montafas y
abarca a todos los paises andinos. Los paises miembros, Venezuela, Colombia,

Ecuador, Peru, Bolivia, Chile y Argentina, participan de manera voluntaria y no
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vinculante en el mecanismo. Su misién es promover acuerdos entre los paises
andinos para favorecer politicas enfocadas en el desarrollo sostenible de las
regiones montafiosas y sus poblaciones. Para ello, busca promover la buena
gestion, conservacién y gobernanza de los ecosistemas de montana y el
desarrollo de instrumentos de politica orientados al desarrollo de los pueblos de
montana de los paises participantes (IAM, 2022b). Al 2030, la IAM se proyecta
como un mecanismo institucionalizado para la gestiéon articulada de los
ecosistemas de montana, alineada con los ODS (IAM, 2022a).

La IAM se enmarca dentro de los mecanismos regionales promovidos por
la Alianza de las Montafias. Sus origenes provienen de la confluencia entre el
impulso internacional al tema que significé el 2002 como Afno Internacional de las
Montafas y de la preferencia por asociaciones de tipo Il a raiz de la Declaracion
de Johannesburgo el mismo afo. La recientemente creada Alianza para las
Montafias promovio la creacidon de mecanismos regionales en las diferentes
cadenas montafiosas del mundo. En contraste con esta ultima asociacion, la IAM
responde a la voluntad politica de sus miembros, los cuales son solo Estados.

Durante este periodo fungieron como actores principales de esta
promocion de la tematica las organizaciones cientificas en conjunto con
organismos internacionales en el marco de la ONU, como el PNUMA, y el grupo
de paises europeos que conforman la Convencion Alpina, como Suiza, Alemania
e ltalia. Estos utilizaron su influencia en los diversos foros internacionales donde
participan, ademas de sus fondos de cooperacion internacional, para direccionar
al esquema de gobernanza de montafias conformado por mecanismos regionales
alrededor de cadenas montafiosas transnacionales, siguiendo el modelo
establecido afos atras por la Convencion Alpina.

En este contexto, los Andes, y especialmente el Peru, jugaron un papel
protagénico. La Segunda Reunion Mundial de la Alianza para las Montafias se
desarrollé en Cusco en 2004 y conté con espacio andino de concertacion en el
cual participaron representantes gubernamentales, la sociedad civil, agencias de
cooperacion internacional y otros paises latinos interesados. En dicha ocasion se
plantearon distintos temas prioritarios para las montafias de la region, discusién
que produjo la Declaracién de los Andes, la cual promueve un marco regional
comun para el desarrollo sostenible, el cierre de brechas sociales y la
conservacion ecosistémica y cultural, de acuerdo a los compromisos asumidos la
CMNUCC, la CDB y la CNULD (IAM, 2022b).
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El 2007 constituyé el punto de partida de la IAM propiamente dicha,
durante la Primera Reunidn Subregional Andina en Tucuman, Argentina, con
soporte de la parte de la Alianza para las Montafias. La Declaraciéon de San
Miguel de Tucuman resultante recoge la visibn comun expresada en la
Declaracion de los Andes y la materializa a través de un plan con ejes tematicos
clave como la sostenibilidad de los medios de vida, la conservacion ecosistémica,
la preservacién de la biodiversidad, la defensa del patrimonio cultural y la
generaciéon de capacidades institucionales.

A lo largo de los afos posteriores, la IAM se fue consolidando a través de
participaciones en diversos proyectos con el soporte de la FAO, en su funcién de
secretaria técnica de la Alianza para las Montafias. Destaca el Proyecto Regional
Andino - “Fortalecimiento de la gestion participativa para el desarrollo sustentable
de Los Andes” entre 2011 y 2013, financiado a través de la cooperacioén técnica de
la FAO y supervisado por la secretaria de la Alianza para las Montanas. Aunque
aun no se contaba con una estructura institucional soélida, estas acciones
permitieron el fortalecimiento del conocimiento mediante la produccion de
diagnésticos nacionales con colaboracién de los paises participantes y la
organizacion de talleres de capacitacion. El resultado de este proyecto, ademas
de los informes nacionales, fue la elaboracién de un trabajo de recopilacion de los
diagnosticos nacionales en el cual se hace mencién a la necesidad de una
instancia técnica regional de coordinacion entre los Comités de Montafia.

El llamado por brindarle mas institucionalidad a la iniciativa se consolidé
durante la Il Reuniéon Subregional de la IAM de 2015, realizada en Bariloche,
Argentina. La Declaracién de San Carlos de Bariloche del 2015 recomienda la
instauracion de una instancia de coordinacién regional entre los paises. Esta
visién fue ratificada y desarrollada con un mayor detalle en dos reuniones de
trabajo posteriores realizadas en Lima el 2015 y el 2016, donde también se
revisaron aspectos relacionados con la Agenda Estratégica sobre la Adaptacion al
Cambio Climatico en las Montafias de los Andes, bajo el liderazgo del PNUMA en
asociacion con el CONDESAN. La implementacion de estos arreglos se finalizé el
2017 en una reunion en Bogota donde participaron todos los miembros. La
Agenda establece objetivos intersectoriales como la agricultura, la alimentacion,
los recursos hidricos, la biodiversidad, los riesgos a la salud de las comunidades

andinas, la gestién de desastres, la industria, la investigacion, etc (IAM, 2017).
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Se acordd aprobar el Mecanismo de Coordinacion de la IAM, dandole
estructura a la misma; designar a una coordinacion pro tempore por un periodo de
dos afios, la cual seria Chile en un primer momento; y nombrar a CONDESAN
como la Secretaria Técnica por un periodo de dos afios prorrogables. A partir de
entonces, la IAM ha venido concentrando sus esfuerzos en consolidar su
institucionalizacion. Siguiendo esta linea, en el afio 2021, la IAM implementa una
nueva estrategia de gestion mediante la formacién de Mesas de Trabajo
Tematicas. Estas mesas son creadas de forma voluntaria y cuentan con la
participacién de representantes técnicos y politicos de los paises miembros. El
objetivo primordial de esta iniciativa es fortalecer la gobernanza, mejorar la
planificacién estratégica y facilitar la movilizacién de recursos econémicos.

En este contexto se han elaborado una serie de instrumentos
institucionales, como el Manual de Procedimiento (IAM, 2022c), el Plan de Accién
2022 - 2026 (IAM, 2022b) y la Hoja de Ruta para fortalecer la gobernanza (1AM,
2022a). En estos documentos se delimita la estructura organizativa de la iniciativa;
se establecen sus objetivos y principios, junto con cronogramas de accién e
indicadores de implementacion; y se establecen recomendaciones para continuar

consolidando su institucionalidad.

Principios y enfoques transversales:

Ambos se encuentran definidos en el Plan de Accién 2022 - 2026. Los
principios consisten en la integraciéon con politicas nacionales e internacionales, y
con la promociéon de compromisos internacionales sobre desarrollo sostenible de
montanas; la participacién y respeto a través de la apertura de espacios de
didlogo con diversos actores, destacando a las comunidades y pueblos indigenas;
la sostenibilidad como un requisito esencial para el escalamiento de acciones; la
transparencia como base para la gestion de ecosistemas de montanas; y la
descentralizacién hacia otras unidades sectoriales y subnacionales.

Por otro lado, los enfoques transversales se definen alrededor de la
coordinacion para la elaboracion e implementacion de medidas de gestiéon de
montanas; la flexibilidad para afrontar los desafios climaticos y sociales; la
equidad en términos de género, edad y cultura; y la adaptacion al cambio climatico

como vital para region andina.
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Objetivos:

El Plan de Accién también delinea un objetivo general y cuatro especificos,
con sus respectivas estrategias, acciones, cronogramas e indicadores. El
contenido de estos conceptos es materia del trabajo regular estructurado en las
Mesas de Trabajo. El objetivo general de la IAM es establecerse como un punto
central para coordinar iniciativas a nivel regional, aportando asi a la gestién
integral y sostenible de las zonas montafiosas y a la mejora de la calidad de vida
de las comunidades montafiesas. Podemos notar tres enfoques en este objetivo,
uno de articulacién regional, uno de desarrollo sostenible y uno de cierre de
brechas.

Con respecto a los objetivos especificos, el primero corresponde al
fortalecimiento de la gobernanza de la IAM para asumir los retos actuales de la
region. Para ello las estrategias de implementacion se concentran en el desarrollo
de capacidades institucionales de gestiébn a nivel regional, la unificacion de
esfuerzos con la cooperacién internacional, el fomento de las montafnas como
prioridad en politicas publicas y eventos internacionales, las cadenas de valor de
productos de montana, y la vinculacién de actores locales para alcanzar los ODS
en areas de montana.

El segundo objetivo lo constituye la gestion del conocimiento para la
mejora de la toma de decisiones a través de estrategias como la generacion de un
espacio de dialogo cientifico y politico, y la conformacién de bases de datos para
la alimentacién de informacion oficial y el intercambio regional. El tercer objetivo
pertenece al desarrollo de capacidades para el fortalecimiento de procesos
vinculados al manejo sostenible de sistemas andinos, tanto publicos como
privados. El cuarto objetivo se centra en la difusion y comunicacion para
promocionar la valoracion y concientizacién alrededor de los ecosistemas de
montana, especificamente al rol clave que cumplen para el logro de los ODS y

otros compromisos internacionales.

Estructura organizativa

La estructura organizativa de la IAM esta conformada por cuatro érganos
que cumplen con distintas funciones, las cuales estan descritas en el Manual de
Procedimiento del 2022: el Consejo de Paises Miembros (CPM), la Coordinacion

Regional pro tempore (CR), la Secretaria Técnica (ST) y los Grupos ad hoc.
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Consejo de Paises Miembros (CPM)

El primero de los érganos es el Consejo de Paises Miembros (CPM). Es el
maximo érgano decisorio politico y esta integrado por todos los Paises Miembros
(PM). Cada pais esta representado en esta instancia por un punto focal técnico y
uno politico, conforme a la definicién que establezca individualmente cada Estado.
Usualmente esto se traduce en las cancillerias ocupando el cargo politico
mientras que los ministerios del ambiente ocupan el cargo técnico. En el caso del
Peru, el punto focal técnico lo ejerce el INAIGEM, el unico instituto de
investigacion especializado encargado con esta posicién y el politico, la Direccion
de Medio Ambiente del Ministerio de Relaciones Exteriores (DMA).

El CPM tiene diversas responsabilidades fundamentales. Entre ellas, toma
decisiones inherentes al gobierno, direccion y ejecucion de la IAM, tanto las que
surgen internamente como las que son elevadas por la Coordinacién Regional.
Ademas, ejerce la revision y aprobacion de documentos cruciales como el Plan de
Trabajo Bianual, el Presupuesto Anual, el Plan de Gestiéon de Recursos y los
informes de cumplimiento de la Secretaria Técnica (ST). Asimismo, evalua la labor
de la ST al final de su periodo y decide sobre su renovacién. El Consejo también
aprueba o revisa iniciativas de implementacion, discute y aprueba designaciones
para la Coordinacion Regional y la Secretaria Técnica, revisa el Plan de Accion
para el Desarrollo Sostenible de Montafas segun sea necesario, fomenta la
formacion de Grupos de Trabajo para temas especificos y aborda otros asuntos
relevantes para el funcionamiento efectivo de la IAM.

Anualmente, el Consejo de Paises Miembros (CPM) celebrara una reunion
en el pais previamente acordado o en aquel que ofrezca condiciones propicias
para la financiacion o el beneficio de la asamblea de naciones, buscando realizar
las reuniones en todos los paises participantes en la Iniciativa Andina de
Montanas. La Coordinacién Regional, con el respaldo logistico y financiero de la
Secretaria Técnica, sera la encargada de convocar a esta reunion. Las decisiones

dentro del mecanismo son adoptadas por consenso entre los Paises Miembros.

Coordinacion Regional pro témpore (CR)

Es el 6rgano de coordinacién entre los PM y representa a la IAM frente a
otras instancias, tanto a nivel nacional, regional como global. Actualmente esta
siendo ocupado por Colombia, para el periodo 2023-2024. Esta compuesto por el

punto focal técnico, la maxima autoridad nacional en asuntos ambientales de
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montafia, y el punto focal politico, generalmente el Ministerio de Relaciones
Exteriores, designados por cada pais de manera rotativa y por libre postulacion o
nominacion. Su periodo de duracion es de dos anos, siendo elegido durante el
CPM. Solo en situaciones excepcionales, y si hay dificultades en las
postulaciones, puede ser reelegido el mismo pais que ha ocupado previamente la
Coordinacién Regional, pero limitado a un solo periodo.

En colaboracién con la Secretaria Técnica, coordina las actividades de la
iniciativa, promoviendo la cooperacidon entre paises a través del intercambio de
experiencias en el Desarrollo Sostenible de Montanas a nivel nacional vy
proyectandolas regionalmente. Identifica areas de trabajo conjunto, fuentes
cooperantes y problematicas comunes para fomentar soluciones articuladas.
Facilita la cooperacion entre los Paises Miembros para consensuar posiciones
regionales en foros internacionales. Realiza seguimiento a la implementacién de
los instrumentos de la Iniciativa y revisa propuestas de Planes de Gestion de
Recursos para su aprobacion por el Consejo de Paises Miembros. Ademas,
aprueba preliminarmente el Plan de Trabajo Bianual, el Presupuesto Anual, el
Plan de Gestion de Recursos y los informes de cumplimiento de la Secretaria
Técnica, presentandolos al CPM para su aprobacion definitiva. La Coordinacion
Regional también difunde la importancia de la Cordillera de los Andes y otros
sistemas montafiosos en la regién y en foros internacionales, al mismo tiempo que
impulsa a los paises a realizar actividades nacionales en favor del Desarrollo

Sostenible de las Montanas en la region.

La Secretaria Técnica (ST)

Es una entidad relacionada con la tematica de montafias o un grupo
nacional enfocado en montafas, con condiciones técnicas, financieras y de
coordinacién regional adecuadas. Su permanencia esta sujeta a la determinacion
del CPM. EIl papel de la Secretaria Técnica se limita exclusivamente a funciones
logisticas y técnicas de formulacion; las decisiones de indole técnica y politica son
responsabilidad de los paises participantes en la Iniciativa, a través del CPM.

Sus responsabilidades abarcan funciones administrativas y técnicas,
incluyendo la organizacion de la reunién anual del Consejo de Paises Miembros
de manera presencial, asi como encuentros extraordinarios tanto presenciales
como virtuales, utilizando plataformas tecnoldgicas adecuadas. Ademas, elabora

minutas ejecutivas que reflejan los compromisos asumidos por los Paises
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Miembros y la ST durante las reuniones. La ST también identifica oportunidades
regionales en gestion, promocion y conservacion de ecosistemas montafiosos,
sometiéndolas a la consideracién de los paises participantes.

Una tarea esencial de la ST es consolidar fuentes de financiamiento
actuales y buscar nuevos recursos para las actividades de la IAM. Es importante
destacar que las actividades de la ST no generan erogaciones ni implican gastos,
obligaciones o responsabilidades para los Estados miembros de la IAM, aunque
se alienta la identificacién de oportunidades de financiamiento por parte de cada
pais para contribuir o colaborar.

Desde su instauracion hasta la actualidad, la ST ha sido ocupada por el
CONDESAN. A partir de las modificaciones sobre el Manual de Procedimientos,
para el 2022 se aprobd, durante la reunion ordinaria de la CPM realizada en
Huaraz, la inclusiéon de la condicion de que la ST es seleccionada por el CPM
conforme con un proceso participativo, abierto y meritocratico. La recepcion de
postulaciones estuvo abierta hasta el 18 de noviembre de ese afio. Asimismo, se
aprobo la extensiéon del periodo de la ST a cargo de CONDESAN hasta el 30 de
junio del 2023.

Los requisitos planteados para ocupar el cargo indicaban que la institucion
postulante debia estar vinculada a la tematica de montafias o al grupo nacional de
montanas de cualquiera de los siete PM; con capacidad técnica, financiera y de
articulacion regional; debia tener conocimientos en tematicas de la region Andina
(diversidad biolégica, desarrollo econdmico sostenible, gestion integrada de
cuencas, etc.) y experiencia comprobada trabajando en base a alianzas; debia
tener capacidad para captar fondos; y contar con politicas o practicas definidas en
temas transversales como género, interculturalidad, intergeneracional y trabajo
con comunidades; y debia tener de preferencia politicas de transparencia y
rendicion de cuentas.

De este modo, el CONDESAN presenté formalmente su postulacién en
noviembre de 2022, haciendo llegar un documento con sus areas de experiencia,
cartera de proyectos y logros, de acuerdo a los nuevos requisitos definidos en la
convocatoria a partir de esta nueva adicién al Manual. Sin embargo, esta fue la
Unica postulacion que fue presentada, por lo que se tomo la decision de exonerar
al proceso del cronograma que se habia preparado para el mismo y designar al
CONDESAN para que ejerza la por un periodo cuatro afos, hasta el 2027. Sin

embargo, esto abre la interrogante sobre cual podria ser su posible reemplazo si
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después de este periodo y su prorroga el CONDESAN se retira de su participacion
en la IAM.

Grupos Ad Hoc

Son designados por el CPM con un propésito especifico y estan
compuestos por los PM, con respaldo de la ST. Estos grupos de manera exclusiva
para cumplir con los objetivos que motivaron su creacion, representando
instancias técnicas que producen resultados especificos destinados a la
consideracién del CPM.

Las funciones de estos Grupos de Trabajo incluyen la elaboracion de
productos de naturaleza técnico-politica para su presentacion ante la CR v,
cuando sea pertinente, para el CPM. Hasta que este no apruebe el trabajo de los
grupos, sus producciones no constituyen decisiones de la IAM. EIl periodo de
funcionamiento de estos grupos sera definido por la CR de acuerdo con las
caracteristicas y la duracion de las actividades que deben desarrollar. Actualmente
estos grupos se traducen en cuatro Mesas de Trabajo. Las mesas lidian con
tematicas sustantivas y regulares de la IAM, las cuales se componen de:
gobernanza, planeamiento estratégico, financiamiento y gestién del conocimiento
y comunicaciones, siendo las dos primeras las de mayor actividad. Por otro lado,
la quinta mesa es de trabajo auxiliar y extraordinario, tratando con ajuste al

Manual de Procedimientos.

Financiamiento

Como se menciond anteriormente, una de los encargos de la ST es la
busqueda de nuevos recursos para las actividades de la IAM, especialmente para
la organizacion del CPM anual. De acuerdo al Manual de Procedimientos, las
distintas acciones emprendidas por la ST, como la gestion de la CPM, no generan
costos ni conllevan gastos u obligaciones. En el caso de los PM, se contemplan
los fondos que un PM aporta de manera voluntaria, asi como los recursos no
reembolsables derivados de iniciativas individuales o colectivas de uno o mas PM.
Desde el 2020, los fondos de la IAM provienen del programa Adaptacion en las
Alturas, financiado por COSUDE y administrado por el CONDESAN.

Actualmente estd en proceso de elaboracion la Estrategia de

Financiamiento de la IAM. Esta identificara multiples tipos de fondos, publicos,
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privados, regionales, nacionales e internacionales, junto con propuestas para
acceder a ellos. Si bien muchas de las acciones delineadas en el Plan de Accién
2022-2026 son responsabilidad intrinseca de las instituciones nacionales de los
PM, por lo que cuentan con financiamiento organico, otras actividades adicionales
requeriran la obtencién de fondos externos, para lo cual resulta crucial la

implementacién de la Hoja de Ruta para fortalecer la gobernanza del 2022.

Intereses peruanos en materia de montanas:

Las politicas especificas adoptadas por cualquier Estado se encuentran
inexorablemente ligadas a sus respectivos intereses nacionales subyacentes, por
lo que cualquier analisis riguroso del accionar gubernamental debe comenzar por
la identificacion de los mismos. Es solo a partir de este ejercicio que se pueden
establecer parametros mediante los cuales se puede contrastar y estimar la
conveniencia de aplicar ciertas medidas sobre otras.

Lo descrito anteriormente no es ajeno a la presente investigacion. Resulta
imposible determinar la conveniencia de la participacién del Peru en la IAM sin
primero analizar los intereses nacionales relacionados con la iniciativa, los cuales,
en este caso, se relacionan estrechamente con la importancia que tienen los

ecosistemas de montafa para el Peru y los servicios ecosistémicos que brindan.

Provision y regulacién hidrica

Los ecosistemas altoandinos funcionan como receptores y almacenadores
de las precipitaciones provenientes de la evaporacion amazonica. Las nubes
traidas desde la seccion occidental del continente provocan lluvias, las cuales son
retenidas en lagunas, glaciares, bofedales y pastizales de la region altoandina.
Estos ecosistemas funcionan como reservorios de las precipitaciones estacionales
y atenuantes de la variacién en la escorrentia superficial y subterranea anual
(MINAM, 2014a).

El agua es almacenada en los periodos de lluvia para luego ser liberada
durante las estaciones secas. El recurso posteriormente discurre por accion de la
gravedad a lo largo de las laderas de manera superficial o subterranea. A su paso
se forman riachuelos en las quebradas que luego convergen hacia rios que
desembocan en el mar o en otros rios amazonicos, los cuales constituyen la

principal fuente del recurso en el pais. Se pueden distinguir tres cuencas a raiz de
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la formacion de regiones hidrograficas con diferentes desembocaduras: la
amazénica o del Atlantico, la del Pacifico y la del Titicaca. (Anexo 3)

Gracias a estos procesos naturales el Peru ocupa la octava posicién en
paises ricos en agua y la tercera en América Latina (OCDE, 2021). Aunque el pais
cuenta con un potencial hidrico sobresaliente, uno de sus principales problemas
es su distribucién desigual, producto de la gran diferencia entre las vertientes en
términos de disponibilidad hidrica, poblaciéon y actividad econdmica. Segun la
Autoridad Nacional del Agua (ANA, 2013), el 97.9% de los recursos hidricos se
concentran en la vertiente del Atlantico donde habita el 31% de la poblacién. Por
otro lado, la vertiente del Pacifico solo cuenta con el 1.7% del agua disponible,
aunque ella albergue al 65% de la poblacion y también a la gran mayoria de
actividades econdmicas, con tendencias de crecimiento debido a la centralizacion
urbana, particularmente en la capital. Producto de ello, el 80% de la demanda
consuntiva de agua'? se concentra en esta region.

Los principales usos que se le da a los recursos hidricos se centran en el
sector energético, con un 98% de la demanda total no consuntiva, y en el sector
agricola, con un 74.8% de la demanda consuntiva (ANA, 2018). En virtud de ello,
la disponibilidad hidrica se convierte en un componente muy importante de la
seguridad energética y alimentaria del pais. Con respecto a la provisién de
energia, el agua de los ecosistemas altoandinos representa su principal fuente. El
ejemplo mas resaltante es la represa del Mantaro, que suministra el 30 % de la
electricidad del Peru (Tapia, 2013).

Por otro lado, la produccion agricola es altamente dependiente de la
provision del agua y mantiene una gran relevancia econdmica y social, dado que
representa un 6% del PBI (BCRP, 2022) y le da empleo a un tercio de la PEA. El
abastecimiento de la demanda interna y externa proviene en gran medida de
tierras agricolas de alta productividad en la costa desértica que dependen de la
utilizacién de cuencas altoandinas a través de grandes proyectos de irrigacion.
(Tapia, 2013) Algunos ejemplos resaltantes son los del proyecto Chavimochic,
cuya produccion significa un 12% de las exportaciones agropecuarias y el del
departamento de Ica, que representa el 23% de las exportaciones agricolas. En
ambos casos el suministro de agua proviene de montafnas altoandinas (MINAM,
2014a).

2 Se refiere a la cantidad de agua que se retira de una fuente, como un rio, lago o acuifero, para
ser utilizada en procesos que consumen o agotan el recurso hidrico, a diferencia de la demanda
no consuntiva, en la que el agua es devuelta a su fuente después de ser utilizada
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Otras fuentes de demanda importantes corresponden al uso poblacional,
que incluye provision de agua potable y para desechos, asi como a otros sectores
econdémicos como la mineria y la industria. Es asi como se conecta la
disponibilidad hidrica a la inclusion social. En el pais subsisten brechas de acceso
a agua potable y saneamiento que afectan a un 9.2% y 25.2% de la poblacion
respectivamente, resultando en diversas complicaciones de salud que impiden el
desarrollo pleno de dichas comunidades (OCDE, 2021).

Paralelamente, los ecosistemas de montafia se encuentran fuertemente
afectados por la desertificacion', producto de la aridez de sus suelos y la
estacionalidad de las precipitaciones. ElI Peru ocupa la tercera posicion en
Latinoamérica en términos de superficie de suelos secos, los cuales constituyen
un 40% de la superficie nacional. En total, el 56.7% del territorio se ve perjudicado
por la erosién hidrica, que favorece la desertificacion, de los cuales mas de las
tres cuartas partes se ubican en la region andina.

Todas estas aristas se ven complicadas por la tendencia negativa que se
asoma en el horizonte para los ecosistemas de montafia debido al cambio
climatico. El equilibrio ambiental que nos provee de recursos hidricos es bastante
fragil en virtud de la variedad de factores convergentes e interrelacionados. De
hecho, durante los Uultimos cincuenta afios el pais ha experimentado un
decrecimiento de 51% en su superficie glaciar con consecuencias importantes
para la disponibilidad hidrica, especialmente en periodos secos, afectando a todos
los sectores previamente mencionados. La pérdida de los glaciares significaria un
aumento a corto plazo del volumen de las precipitaciones y una disminucién de las
mismas a largo plazo. Esto implica que se deberia invertir en la adaptacion a un
ciclo hidrico diferente, en la que se incrementen las maneras de acopio de agua a
todo nivel (MINAM, 2014a).

En suma, el Peru es un pais con una alta disponibilidad hidrica, pero esta
se encuentra desigualmente distribuida. La myor demanda de agua proviene de
regiones con la menor disponibilidad, lo que es una fuente de estrés para las
fuentes de este recurso. Ademas, existen fuertes conexiones entre la provision y

regulacién hidrica y otros sectores estratégicos como lo son la generacion

13 Consiste en la reduccién o pérdida de productividad de tierras agricolas de zonas aridas,
semiaridas y subhumedas producto de diversos factores naturales y antropogénicos. (CNULD,
1992)
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energética, la produccion agricola y la inclusion social. Por otro lado, el cambio
climatico representa una amenaza importante a la funcién reguladora de las
montafias y viene afectando las superficies glaciares nacionales. Todos estos
hechos subrayan la importancia de la adopcién de politicas publicas para el

desarrollo sostenible de los ecosistemas de montana.

Biodiversidad

Como se ha mencionado previamente, la gran diversidad de condiciones
ecologicas presentes en los Andes peruanos los dotan de una superlativa
biodiversidad. Destacan particularmente los bosques de Yunga y los bofedales,
por albergar una gran variedad de flora y fauna. Gracias a su ubicacion en
pendientes pronunciadas, los bosques de Yunga juegan un importante papel de
regulacién hidrica y mantenimiento de suelos, ademas de albergar una gran
cantidad de especies endémicas, abarcando cerca de un 8% del endemismo
nacional (MINAM, 2014a, 2019).

Por otro lado, los bofedales' no solo son sitios de variedades endémicas,
sino que también funcionan como espacio de reproduccidon de especies
amenazadas como los flamencos andinos y otras aves migratorias. Ademas, son
habitat de mamiferos con gran importancia econdémica y ecolégica que se
encuentran casi amenazados, como la vicufa y el guanaco, y en peligro, como la
chinchilla (Grupo de Contacto sobre Humedales Altoandinos, 2005). En virtud de
su importancia, los bofedales son clasificados por la Convenciéon de Ramsar, de la
cual el Peru es parte, como ecosistemas fragiles a raiz de causas naturales y
humanas. En el marco del tratado, el Peru ha listado trece de estos ecosistemas
como importantes internacionalmente, de los cuales nueve se ubican en los
Andes. (Anexo 4)

Gracias a la contribucion de estos ecosistemas, el Peru se posiciona como
uno de los paises mas biodiversos en el mundo, como uno de los 17 paises que
contienen un 70% de la biodiversidad global y posee 84 zonas de vida de las 102
reconocidas mundialmente. Esta importante dotacién ecolégica se relaciona
directamente con otros temas como el material genético nacional, el desarrollo

economico y la seguridad alimentaria.

% Los bofedales son diversos humedales andinos con vegetaciéon herbécea y acudtica, que se
desarrollan en zonas planas alrededor de estanques o riachuelos. (MINAM, 2019)

88



La region andina contiene un relevante nivel de diversidad genética, tanto
silvestre como cultivada, y funciona como uno de los focos globales mas
relevantes de origen y diversificacion en agricultura y ganaderia, asi como de
recursos genéticos de flora y fauna. Se puede sefalar la utilizacién de 4,400
especies vegetales nativas, 1,700 cultivadas y 182 domesticadas (Brack y Bravo,
2005). Destacan algunas con importancia internacional como la papa, el tomate, el
camote, el maiz, la palta, entre otras. Por el lado de animales, resaltan los
camélidos sudamericanos como la llama y la alpaca, la vicufia y el guanaco.

Esta riqueza se traduce en importantes beneficios econdmicos y sociales.
Una mayor biodiversidad brinda ua mayor estabilidad respecto a las fuentes de los
suministros de alimentos. Como menciona el INEI (2013), el 65% del rendimiento
agricola depende de recursos genéticos endémicos, el 95% del sector ganadero
hace uso de pastizales nativos y casi el total del sector forestal utiliza bosques y
otras especies oriundas. Solo la biodiversidad que radica dentro de areas
naturales protegidas aportan mil millones de ddlares a la economia, sin considerar
otros beneficios sociales dificiles de calcular. Ademas, entre un 60% y 80% de los
alimentos producidos por pequefios agricultores en los Andes tienen como destino
el autoconsumo, constituyendo un componente importante de la seguridad

alimentaria del pais (Tapia, 2013).

Regulacion de riesgos naturales

El MINAM (2021) define a la regulacién de riesgos naturales como el
servicio ecosistémico que permite reducir la vulnerabilidad de las comunidades y
areas naturales, previniendo o reduciendo los danos causados por ciertas
amenazas o peligros, como los huaicos o las avalanchas. El pais se enfrenta a
riesgos derivados de su localizacion dentro de una region con fuerte actividad
sismica y el retroceso progresivo de sus glaciares, asi como otros fenédmenos
climatolégicos como El Nifio. Segun el INAIGEM (2021), los ecosistemas bien
conservados son herramientas para prevenir y mitigar el riesgo de desastres y el
cambio climatico, por lo que son cruciales medios de adaptacion.

El retroceso glaciar en particular esta vinculado con una serie de riesgos.
En primer lugar, este proceso esta relacionado con la formaciéon de lagunas
glaciares a los pies de las montafas, las cuales son precariamente retenidas por
diques compuestos de material altamente erosionable. En regiones sismicas

como la andina existe una gran probabilidad de que estos colapsen como
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consecuencia de un desprendimiento glaciar considerable. El desbordamiento de
la laguna se desplazaria por la ladera y provocaria el desborde de otros cuerpos
hidricos que se encuentren en su paso, causando devastacion en las
comunidades aledafas (CAN, 2007).

En segundo lugar, aunque todavia es un tema de investigacion
internacional reciente, el derretimiento de los glaciares pueden liberar ciertos virus
y bacterias atrapadas en el hielo, las cuales pueden ser perjudiciales para el ser
humano. Finalmente, tras la pérdida de superficie glaciar quedan al descubierto
determinadas rocas con componentes quimicos que se corroen con la atmésfera y
son propagados a través del agua del derretimiento hacia las comunidades,

proceso que se conoce como drenaje acido de roca (INAIGEM, 2021).

Mitigacion del cambio climatico

Los ecosistemas altoandinos también juegan un papel importante en la
mitigacion del cambio climatico a través de sus funciones de captacion de carbono
y por lo tanto colaboran con el cumplimiento de las NDC en el marco del Acuerdo
de Paris. El servicio ecosistémico de secuestro y almacenamiento de carbono
consiste en la habilidad para concentrar el carbono atmosférico e integrarlo a su
estructura mediante la fotosintesis (MINAM, 2021b).

La mayor cantidad de carbono es almacenado en los bosques y en los
bofedales altoandinos. Estos ecosistemas acumulan dioxido de carbono en la
atmosfera en la vegetacién sobre el suelo y lo convierten en carbono organico.
Asimismo, el suelo mismo funciona como una importantisima reserva de carbono,
conteniendo mas de este elemento que la atmésfera y la vegetacion terrestre en

conjunto, lo que equivale a un 52.7% del estimado nacional (INAIGEM, 2021).

Cultura

Finalmente, los ecosistemas de montafia proveen de una serie de servicios
culturales intangibles que forman parte de la identidad nacional y promueven el
desarrollo a través del uso de conocimientos ancestrales y el turismo. En este
sentido, los Andes son hogar de una gran belleza estética y han sido cuna de
sociedades milenarias que han dejado un legado muy importante en términos de
tecnologias agropecuarias y restos arqueoldgicos impresionantes. producto de

una acumulacion de experiencias de miles de afios (MINAM, 2014a).
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La cordillera de los Andes, en virtud de su gran diversidad ecosistémica y
biolégica, cuenta con una abundante riqueza paisajistica y belleza escénica. Este
criterio constituye una de las razones mas comunes que citan los peruanos como
motivo para enorgullecerse de su nacionalidad (IPSOS, 2022). Otro gran
componente de la identidad peruana es la rica herencia histérica desarrollada en
las montafas, cuyas costumbres, técnicas y arquitectura perduran hasta el dia de
hoy y aportan al desarrollo econémico nacional.

La tecnologia agricola andina fue disenada para adaptarse a la verticalidad
y hacer uso eficiente de los pisos ecoldgicos. Mediante el acondicionamiento de
las pendientes, desarrollos como los andenes y los canales permitieron
incrementar la productividad y variedad de los cultivos. Estas técnicas continuan
siendo aprovechadas hasta el dia de hoy para el abastecimiento de las
poblaciones andinas y la lucha contra la desertificacion.

Finalmente, los ecosistemas de montana contienen una enorme cantidad
de activos turisticos en la forma de paisajes naturales y restos arqueolégicos, los
cuales captan visitantes nacionales e internacionales e influyen fuertemente en las
economias regionales. Por ello, cualquier afectacion al equilibrio ecolégico de
estos sistemas pueden repercutir de manera negativa en la industria turistica y por

consiguiente en la economia de las comunidades dedicadas a ella.

Medidas adoptadas por el Peri en materia de desarrollo sostenible de
montanas

Como puede apreciarse en la seccion anterior, las montafias guardan una
relevancia estratégica para el desarrollo sostenible del pais debido a los multiples
y variados servicios ecosistémicos que proveen a la poblacién y la industria
nacional. Por ello, el Estado peruano ha venido adoptando diversas medidas para
asegurar la conservacion y el uso adecuado de los recursos y los ecosistemas de
montana. Es posible agrupar estas acciones segun el ambito en el cual son
realizadas, con lo cual podemos distinguir entre medidas nacionales e

internacionales.

Medidas nacionales
Las medidas nacionales tienen su base legal en la Constitucién Politica del
Peru de 1993, la cual dispone en su articulo 2, inciso 22, que toda persona tiene

derecho de gozar de un ambiente equilibrado y adecuado al desarrollo de su vida.
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Ademas, en su articulo 67 determina que el Estado formula la politica ambiental y
promueve el desarrollo sostenible, y en su articulo 68 compromete al Estado a
promover la conservacion de la biodiversidad y areas protegidas naturales.

Por otro lado, el Acuerdo Nacional senté las politicas de Estado como
objetivos sobre la base del didlogo y la busqueda de acuerdos, plantean las
modificaciones requeridas en ambitos sociales, politicos y econdmicos con el fin
de lograr el beneficio colectivo dentro de un contexto de desarrollo sostenible y un
sistema de gobernanza democratica. Los ecosistemas de montafa se relacionan
con la politica 15 sobre promocién de la seguridad alimentaria, la politica 19 sobre
el desarrollo sostenible y la gestion ambiental, la politica 32 sobre gestion del
riesgo de desastres y la politica 33 sobre recursos hidricos.

A nivel institucional, el esquema normativo sobre montanas se conforma
por instituciones, grupos intersectoriales e instrumentos de politica. El punto de
partida normativo sobre ecosistemas de montafias se encuentra en la Ley General
del Ambiente de 2005 - LGA (Ley N° 28611). En su articulo 99 la ley establece
que las autoridades publicas deben tomar acciones para proteger los ecosistemas
fragiles, entre los cuales clasifica a los ecosistemas de montafia en la que se
califica a las montafias como ecosistemas fragiles. Ademas, en su articulo 100 le
asigna al Estado la obligacion de proteger el aprovechamiento sostenible de los
ecosistemas de montana a partir del conocimiento y tecnologia tradicional.

Esta ley también es la que delimita el rol de la Cancilleria peruana dentro
de la politica en materia ambiental. En su articulo 12, la LGA establece los
lineamientos de la politica exterior ambiental. Entre ellos se encuentran la
promocion y defensa de los intereses del Estado, la toma de decisiones
multilaterales para implementar acuerdos internacionales ambientales, el respeto
a la soberania de los Estados para conservar y gestionar sus recursos naturales y
la busqueda de soluciones a problemas ambientales globales mediante la
cooperacion internacional, el desarrollo sostenible y la conservacion de la
biodiversidad, entre otros. Ademas, se destaca la promocién del derecho
internacional ambiental como parte integral de estos objetivos.

El 2008 se cre6 el MINAM como ente rector ambiental y pas6é a ser
responsable de las politicas publicas con relacion a los ecosistemas nacionales
con prioridad en los considerados fragiles, como las montanas, fungiendo como
ente rector del Sistema Nacional de Gestiéon Ambiental (SNGA). Conforman este

sistema, de acuerdo con el articulo 14 de la LGA, todas las entidades
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gubernamentales, unidades y oficinas pertenecientes a diferentes ministerios,
organismos descentralizados del sector publico, y entidades publicas a nivel
nacional, regional y local encargadas de llevar a cabo funciones y competencias
vinculadas al cuidado del ambiente y la gestion de los recursos naturales. Esto, en
virtud de su rol en la politica exterior ambiental, incluye al MRE, el cual participa
segun lo establecido en el articulo 17 de la Ley Marco del Sistema Nacional de
Gestion Ambiental - LMSNGA (Ley N° 28245), que dicta que las autoridades
sectoriales ejercen sus prerrogativas ambientales de conformidad con la Politica
Nacional del Ambiente al 2030 - PNA (MINAM, 2021a) y otras politicas sectoriales.

La PNA es una herramienta esencial mediante la cual el SNGA la
definicion e implementacion de los objetivos prioritarios nacionales. En la ultima
version de este documento se definen los objetivos, lineamientos y estrategias al
2030. Los ecosistemas de montafia se vinculan a la PNA a través de sus objetivos
prioritarios (OP), que abarcan la conservacion de especies y diversidad genética
(OP1), la reduccion de los niveles de degradacion ecosistémica (OP2), la
adaptacion al cambio climatico (OP5) y la reduccion de emisiones de GEI (OP8).
Ademas, el rol del MRE se involucra en el OP6, el cual busca dotar al Perd de una
sélida base institucional y cientifica para la gestion ambiental. Ello en virtud de la
capacidad del MRE para facilitar el intercambio internacional de conocimientos,
aunque debe mencionarse que el MRE no es mencionado dentro de las
instituciones relacionadas.

Con respecto a grupos intersectoriales, en 2015 se cred el Grupo Técnico
de Montanas (GTM) como uno de los 12 grupos técnicos integrantes de la
CONADIB'™, en los que participan los sectores relacionados a diversos niveles
junto con instituciones de la sociedad civil (Anexo 5). La finalidad del GTM es
asesorar a la CONADIB y participar en la creacién de ideas destinadas a mejorar
y fortalecer la gestion adecuada de los ecosistemas de montafia, asi como la
ejecucion de los acuerdos nacionales e internacionales relacionados con las
montanas, enmarcado en la CDB, y la Estrategia Nacional de Diversidad Bioldgica
- ENDB (MINAM, 2014b).

Al respecto de su creacion, el MRE del Peru considera que representa la
reafirmaciéon del compromiso del Estado peruano para apoyar los esfuerzos tanto

nacionales como internacionales a fin de posicionar los intereses nacionales

!> La CONADIB es el foro de asesoramiento y concertacién intersectorial sobre diversidad
bioldgica a nivel nacional, conformado por diversas instituciones publicas y privadas y presidido
por el MINAM
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desde una perspectiva de desarrollo sostenible de los ecosistemas de montafia.
Esto es de particular interés para la definicion de los objetivos de la Cancilleria en
este aspecto. Sin embargo, debe notarse que el grupo se encuentra subsumido a
la estructura institucional del CONADIB, por lo que los objetivos impulsados por el
mismo se relacionan con la conservacion de la biodiversidad por sobre otras
consideraciones propias de las montanas.

Este no es el caso para otros paises andinos, como Argentina y Chile, en
los cuales se han creado mecanismos intersectoriales similares. Por su parte,
Argentina tiene constituido un Comité para el Desarrollo Sostenible de las
Regiones Montanosas desde el 2005, y formalizado desde el 2020. El comité esta
constituido por un total 28 organismos de una extensa variedad de sectores
relacionados y su presidencia la mantiene el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible. Su objetivo es formular iniciativas de desarrollo sostenible destinadas
a las regiones montanosas de Argentina y sincronizar esfuerzos para establecerse
como un ente que promueva la unién de estrategias.

Por otro lado, en Chile se tiene desde el 2014 un Comité Nacional para las
Montafias como una entidad asesora del Ministerio de Relaciones Exteriores de
Chile, el cual ocupa la presidencia, mientras que el Ministerio del Ambiente ocupa
la secretaria técnica. El propdsito del comité consiste en brindar asesoramiento a
la Cancilleria chilena y desempefar un papel de coordinacion entre diversos
servicios gubernamentales e instituciones asociadas. Puede notarse como tanto
en Argentina como en Chile el grupo intersectorial de montafias mantiene
autonomia respecto a otras tematicas, dedicando sus esfuerzos de manera
exclusiva a problematicas de montana.

Desde el afno 2017, el INAIGEM, un organismo técnico especializado
perteneciente al MINAM que opera desde el 2016, asumio la responsabilidad de
coordinar el GTM, como principal entidad dedicada a la investigacién de montafas
en el Peru. El propdsito principal del INAIGEM es promover y ampliar la
investigacion cientifica y tecnolégica en relacion con los glaciares y los
ecosistemas de montafia. Este instituto viene realizando distintas investigaciones
relacionadas al retroceso glaciar y sus consecuencias, desde elaborar inventarios
nacionales periodicos hasta el desarrollo de sistemas de alerta temprana.
Ademas, segun la Ley N° 30286 que crea al INAIGEM, este tiene la
responsabilidad de liderar la preparacion y ejecucion del Plan Nacional de

Glaciares y Ecosistemas de Montafia (PNGYEM).
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Todavia no se cuenta con la PNGYEM, ya que esta actualmente en
proceso de elaboraciéon, para lo cual se ha conformado un Grupo Impulsor de
Trabajo Multisectorial (GITM), en el cual participan otros sectores como
PRODUCE, MIDAGRI, MINEM, etc. Sin embargo, el INAIGEM ha validado los
siguientes objetivos prioritarios, entre los cuales se pueden encontrar los puntos
principales de nuestro analisis anterior sobre la importancia de las montafas. A
pesar de la condicion de instituto de investigacion del INAIGEM y su relativamente
reciente creacion, la instituciéon ha demostrado contar con la capacidad para
movilizar recursos y realizar propuestas de proyectos, aunque con insuficientes
recursos para implementarlos. (Anexo 6)

Asimismo, la ley de creacion del INAIGEM establece que el PNGYEM debe
cumplir con la Ley de Recursos Hidricos - LRH (Ley N° 29338), la cual rige sobre
las aguas contenidas en glaciares y cuerpos hidrograficos de alta montafa, y en
colaboracion con la ANA, adscrita al MIDAGRI. Por otro lado, la autoridad elaboré
la Politica y Estrategia Nacional de Recursos Hidricos - PENRH el 2015 con el
objetivo de alcanzar la gestion integrada de los recursos hidricos (GIRH) a nivel
nacional con el fin de garantizar la calidad, abastecimiento y uso sostenible del
agua. El documento establece cinco ejes de politica, junto con sus respectivas
estrategias de intervencion (El) y lineamientos de accion (LA). De ellos, el EI 1.1
se refiere a la conservacion de las fuentes naturales de agua en el pais; y el El 5.1
y el El 5.3 se refieren a la investigacion y adaptacion en la oferta de recursos
hidricos al cambio climatico, ambos conceptos dependientes de los ecosistemas
de montafa. En un nivel mas desagregado, se tienen los LA 1.1.2, 5.1.1 y 5.3.3,
los cuales abordan la necesidad de fomentar la investigacion de glaciares, asi
como la implementacion de programas de reduccion de vulnerabilidad y alerta
temprana respecto de su retroceso.

Previo a estos desarrollos institucionales particulares de montafnas, el tema
en el Peru también se ha ido tratando el tema de manera subsumida conforme al
desarrollo normativo internacional del cambio climatico, la biodiversidad y la lucha
contra la desertificacion a través de la CMNUCC, la CDB y la CNULD
respectivamente, todos acuerdos derivados de la Cumbre de Rio de 1992.

Consecuentemente, las leyes marco sobre estas tematicas, los
documentos estratégicos requeridos por dichos convenios, asi como sus planes
derivados y otros compromisos forman parte del esquema institucional de

gobernanza de montafias debido a que delimitan objetivos, lineamientos y metas
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vinculados con los ecosistemas de montana, y por lo tanto, los involucran y
definen las decisiones en dicha materia. Este es el caso también para los
instrumentos relacionados con la gestion de riesgo de desastres, que se enlaza
con la adaptacion al cambio climatico.

En ese sentido, respecto al cambio climatico, debe ser considerada la Ley
Marco de Cambio Climatico - LMCC (Ley N° 30754), la cual tiene por objeto sentar
principios y enfoques respecto a medidas de adaptacion y mitigacién al cambio
climatico. La LMCC define en su articulo 4 que las NDC deben incorporar
instrumentos a los tres niveles de gobierno, mediante procesos participativos,
transparentes e inclusivos con la sociedad civil y los pueblos originarios.

Ademas, la ley prevé la creacion de grupos intersectoriales para la
elaboracion y seguimiento de politicas publicas respecto al cambio climatico. Por
un lado, el articulo 10 establece la Comision de Alto Nivel de Cambio Climatico
(CANCC), la cual recomienda las acciones de adaptacion y mitigacioén, asi como
las NDC; asimismo, elabora un informe técnico que se presenta al punto focal
designado para la CMNUCC. Por otro lado, el articulo 9 ubica a la Comision
Nacional sobre Cambio Climatico (CNCC)' como el foro permanente donde tanto
el sector publico como la sociedad civil supervisa la implementacion de las
politicas gubernamentales relacionadas con el cambio climatico y también evaltuan
el cumplimiento de los compromisos internacionales adoptados por el Estado
frente a la CMNUCC.

Por su parte, el Reglamento de la LMCC crea la Plataforma de Pueblos
Indigenas para enfrentar el Cambio Climatico (PPICC) en su décima segunda
disposicién complementaria final. La plataforma esta destinada para que las
comunidades indigenas puedan gestionar, articular y dar seguimiento a sus
propuestas para medidas de adaptacion y mitigacion. También busca preservar y
compartir conocimientos, practicas y saberes tradicionales y ancestrales
relacionados con el cambio climatico, contribuyendo asi a una gestién integral de

este fendmeno. Este se configura como un espacio de consulta y participacion

'8 La creacién de la Comisién Nacional sobre el Cambio Climético (CNCC) tuvo lugar en 1993
mediante la Resolucion Suprema 359-93-RE. La direccidn de la CNCC estuvo inicialmente a
cargo del Ministerio de Relaciones Exteriores y, en 1996, se transfirid al entonces CONAM y
luego de su creacidn, al MINAM. Esto fue uno de los primeros pasos para la implementacién de
la CMINUCC en el Peru.
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civil que incluye a las comunidades de montafas. Participa ademas en el marco
de la CNCC.

Entre los instrumentos estratégicos que gobiernan la tematica incluyen la
Estrategia Nacional de Cambio Climatico (ENCC) del 2015, la cual es desarrollada
y actualizada por el MINAM en coordinacion con la CNCC y el resto de
autoridades competentes e implementada por los sectores pertinentes. El objetivo
1 de la estrategia tiene un componente de capacidad adaptativa, relacionado a la
gestion de riesgos de montafia. También se tienen las NDC, especialmente de
adaptacion, actualizadas al 2020, las cuales tienen establecen objetivos en cinco
areas tematicas, de las cuales se destaca la agricultura, los bosques y el agua.
Otros documentos incluyen el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico
2021 - 2030 (PNACC) y la Estrategia Nacional de Bosques y Cambio Climatico
(ENBCC) del 2016. Esta ultima forma uno de los pilares del Marco de Varsovia
sobre REDD+ adoptado en la COP 19 sobre mitigacion de emisiones de GEI
producto de la deforestacion y el cambio de uso de la tierra.

Ademas, en materia de adaptacion en montafias destaca la Politica
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres al 2050 (PNGRD) debido a que una
parte importante de los desastres naturales en el territorio natural ocurren el
ambito geogréfico de los ecosistemas de montana y tienen que ver directamente
con cuestiones como deslizamientos producto de excesivas precipitaciones y los
desbordes de lagunas glaciales producidos por el retroceso glaciar.

Respecto de los documentos referidos a la biodiversidad, los cuales
incluyen la ENDB, cuya ultima version apuntaba al 2021, también se relacionan
con los instrumentos de gestién de ecosistemas especificos presentes en las
cordilleras, como los bosques, a cargo del SERFOR a través de la Ley Forestal y
de Fauna Silvestre - LFFS (Ley N° 29763) de 2011, la Estrategia Nacional Forestal
(ENF). Otro tipo de ecosistema de montafia relacionado son los humedales y se
gobiernan mediante la Estrategia Nacional de Humedales del 2015 y las
Disposiciones generales para la gestién multisectorial y descentralizada de los
humedales del 2021 (DS 006-2021-MINAM).

A estos instrumentos de gestion de biodiversidad se incorpora también la
Ley de areas naturales protegidas (Ley N° 26834) de 1997, que da origen al
Sistema Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado (SINANPE) a
cargo del SERNANP, y la Ley sobre la Conservacion y el Aprovechamiento

Sostenible de la Diversidad Biologica, del mismo afo. De acuerdo con las
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normativas, las ANP son espacios explicitamente reconocidos de tal modo para
preservar la biodiversidad y otros ambitos de interés cultural, paisajistico y
cientifico, de acuerdo a su importancia para el desarrollo sostenible nacional.
Actualmente, el Peru cuenta con 76 areas protegidas dedicadas a la conservacion
y al desarrollo sostenible, abarcando un 17% del territorio nacional, de las cuales
50 se ubican en los Andes peruanos. Como ejemplos emblematicos se puede
mencionar a la Reserva Paisajistica Nor Yauyos Cochas y al Parque Nacional
Huascaran (MINAM, 2014a).

Finalmente, se debe precisar que también existen medidas adoptadas a
nivel subnacional a través de las Estrategias Regionales frente al Cambio
Climatico (ERCC) y las Estrategias Regionales de Diversidad Bioldgica (ERDB).
Estos instrumentos se enmarcan en la Ley Organica de Gobiernos Regionales
(Ley N° 27867). El articulo 1, inciso 2, literal D dispone que el aprovechamiento
sostenible de recursos naturales, la mejora de calidad ambiental y la gestion del
cambio climatico son competencias compartidas con el gobierno central. Del
mismo modo, el literal C del articulo 53 de la referida ley establece que, sobre la
base de las estrategias nacionales respectivas, la formulacion, coordinacion y
supervision de estrategias regionales respecto al cambio climatico y a la
biodiversidad corresponden a funciones de los GORE en materia ambiental.

Estas acciones son formuladas por Grupos Técnicos Regionales de
Cambio Climatico (GTRCC) e implementadas por las diferentes Gerencias
Regionales de Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente a nivel de
gobiernos regionales. En la tercera comunicacién nacional del Peru al CMNUCC
se sefala como logro importante la elaboracion de 16 ERCC de las 25 regiones
en total (MINAM, 2016). Por otra parte, también se han formulado ERDB,
particularmente en el ambito de la Amazonia. En 2006 se culminé con ERDB para
seis departamentos amazonicos, entre ellos dos con presencia de ecosistemas de

montana, Amazonas y San Martin.

Acciones internacionales
Ademas de las medidas nacionales, el Perti también ha tomado acciones
en el ambito internacional para promover sus intereses en torno a los ecosistemas

montafosos. Recordando el marco tedrico de la presente investigacion, la
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naturaleza transfronteriza de los problemas ambientales imposibilita que estos
sean solucionados mediante acciones unilaterales por parte de los Estados.

Como se examind previamente, los ecosistemas de montafia se
caracterizan por su alta fragilidad y vulnerabilidad a procesos como el cambio
climatico que afectan a todo el planeta. La cordillera de los Andes comparte esta
fragilidad y es un espacio clave para el desarrollo sostenible de sus paises
beneficiarios. En este contexto, las medidas internacionales adquieren bastante
relevancia para la gestion adecuada de este gran espacio. Estas pueden tomar la
forma de compromisos internacionales, mediante tratados u otros mecanismos
bilaterales y multilaterales; asi como intervenciones en foros multilaterales, entre

los cuales esta incluida la participacion peruana en la IAM.

Compromisos multilaterales

El Perd no ha suscrito un acuerdo internacional formal directamente
relacionado con los ecosistemas de montafia. Sin embargo, a lo largo de los afios
ha ratificado una serie de tratados internacionales sobre otros temas que afectan

o estan interconectados a sus cadenas montafiosas'’. Consecuentemente, “las
normas internas ambientales relacionadas al derecho fundamental de vivir en un
ambiente adecuado y equilibrado deben interpretarse de conformidad con los
tratados internacionales en temas ambientales y con las interpretaciones que
hayan realizado érganos supranacionales” (MINAM, 2013).

Al comprometerse a través de estos instrumentos multilaterales, el Peru
demuestra su disposicion a abordar desafios ambientales y solidifica su posicion
como un pais serio en el logro de sus metas ambientales, lo cual abre el paso
para la cooperacion con otros paises y la implementacién de proyectos a favor de
la poblaciéon peruana. Por otro lado, la adopcion de marcos regulatorios que
establezcan estandares ambientales internacionales son beneficiosos toda vez
que se encuentran orientados al desarrollo sostenible y que el equilibrio
ecosistémico en la cordillera de los Andes se ve afectada por las acciones de

terceros Estados.

Al igual que el marco institucional nacional, y tal como se describié en los

antecedentes a la gobernanza de montanas, los ecosistemas de montafia no son

7 Esto serd desarrollado en el marco de las acciones tomadas por el Estado peruano para
promover el desarrollo sostenible de montafias.
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abordados en el ambito multilateral directamente en tratados internacionales
vinculantes, sino que se tratan tangencialmente respecto a otras tematicas marco
como el cambio climatico y la biodiversidad. Sin embargo, si se llegan a acuerdos
en la forma de mecanismos no vinculantes como resoluciones de la AGNU vy
objetivos comunes. A continuacién, se mencionan los principales acuerdos

relacionados con las montanas.

Cambio climatico
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC)

El Peru es parte de la CMNUCC, la cual establece el marco general para
abordar el cambio climatico a nivel global y proporciona la base para las
negociaciones posteriores sobre el cambio climatico. La convencién establece
diversas obligaciones a las partes, entre las cuales destacan:

Informar periédicamente sobre sus emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI) y las medidas implementadas para combatir el cambio climatico.

Adoptar medidas de mitigacién® de la emision de GEl y adaptacion™ a los efectos
nocivos del cambio climatico.

Promover la cooperacién en tecnologia y la transferencia de tecnologias limpias
para ayudar en la mitigacion y adaptacién al cambio climatico.

Promover la educacién y la concienciacién publica sobre el cambio climatico y sus

efectos.

Acuerdo de Paris
Ademas, la CMNUCC establece una COP como érgano supremo la cual
de manera anual examina los avances de la convencion y aplica las medidas
necesarias para su aplicacion eficaz. En el desarrollo de las COP, el Peru ha
suscrito otros instrumentos, el mas relevante de los cuales es el Acuerdo de Paris.
Negociado durante la COP 21 en Paris el 2015, el acuerdo tiene como objetivo

principal limitar el aumento de la temperatura global a menos de 2°C por encima

'8 La mitigacion se refiere a la intervencién antropogénica para reducir la alteracién humana del
sistema climatico. Esta incluye estrategias para reducir las fuentes y las emisiones de gases de
efecto invernadero y mejorar la remocidn o el secuestro de gases de efecto invernadero (IPCC,
2007).

% |a adaptacidn se refiere a ajustes en los sistemas naturales o humanos como respuesta a
estimulos climaticos proyectados o reales o sus efectos, que pueden moderar el dafio o
aprovechar sus aspectos beneficiosos. (IPCC, 2007).
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de los niveles preindustriales y esforzarse por limitarlo a 1.5°C. Para ello, cada
Estado parte establece y comunica sus Contribuciones Nacionalmente
Determinadas (NDC), las cuales reflejan las metas y esfuerzos nacionales de
mitigacién y adaptacion.

En el caso peruano, las NDC de mitigacién giran en torno a los sectores de
energia, industria, agricultura, uso de suelo y desechos; mientras que las
relacionadas a la adaptacion se concentran en el agua, la agricultura, los bosques,
etc. Como puede notarse, estas areas tematicas se condicen con los principales
problemas enfrentados centrales para el desarrollo sostenible de los ecosistemas
de montafa, y son de vital importancia para el Perd dada su condicion de pais
andino. (GTM-NDC, 2018)

Biodiversidad y ecosistemas
Convenio sobre Diversidad Biolégica (CDB)

El tratado fue adoptado en la Cumbre de la Tierra de las Naciones Unidas
en Rio de Janeiro en 1992. La CDB tiene como objetivo principal la conservacién
y el uso sostenible de la diversidad biologica, asi como la distribucién justa y
equitativa de los beneficios derivados de la utilizacion de los recursos genéticos.
El convenio implica el compromiso de conservar y darle uso sostenible a la
diversidad bioldgica en sus territorios. Esto incluye la proteccién de habitats
naturales, la gestion de areas protegidas y la conservacion de especies en peligro
de extincion, con la obligacion de realizar evaluaciones periddicas al respecto.
Asimismo, se reconoce la importancia de garantizar que las comunidades locales
y los paises que albergan recursos genéticos tengan acceso a los beneficios
derivados de su uso.

Ademas, al igual que con la CMNUCC, las partes acuerdan realizar
evaluaciones periodicas del estado de la diversidad bioldgica y la implementacion
del acuerdo. Este es un componente importante para el marco institucional
nacional dado que conlleva a la conformacién de grupos especializados y politicos
para concluir con la elaboracién de dichos informes, lo cual resulta en una serie de
instrumentos de politica que guian las acciones peruanas en las respectivas
materias.

En el marco de la convencidon se han suscrito acuerdos adicionales, entre
los que destacan el Protocolo de Cartagena, cuyo objetivo principal es regular los

movimientos transfronterizos de organismos vivos modificados (OVMs) o
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transgeénicos; y el Protocolo de Nagoya, que aborda el acceso a los recursos
genéticos y la distribucion justa y equitativa de los beneficios derivados de su
utilizacion. Ademas, se puede mencionar a las Metas de Aichi como parte del plan
estratégico 2011-2020. Estas consisten de veinte metas para abordar la pérdida
de biodiversidad y la degradacion de los ecosistemas a nivel mundial y
proporcionar un marco para la conservacion y el uso sostenible de la diversidad

bioldgica,

Marco Sendai para la Reduccion del Riesgo de Desastres 2015-2030

Es un acuerdo internacional adoptado en marzo de 2015 durante la
Tercera Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre Reduccion del Riesgo
de Desastres llevada a cabo en Japdn, al igual que las primeras dos ediciones. El
marco fue concebido como una respuesta a la creciente frecuencia y gravedad de
los desastres naturales alrededor de todo el mundo y busca establecer estrategias
y directrices para reducir el riesgo de desastres y fortalecer la resiliencia de las
comunidades y los paises. Las prioridades de accidon nacionales determinadas en
el acuerdo abarcan: la comprension de los riesgos a través de la recopilacién de
informacién y su debida difusion, el fortalecimiento de la gobernanza del riesgo de
desastres, la inversion en la reduccion de riesgos y el aumento de la preparacion

en casos de desastres.

Convenio sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres (CITES)

Regula el comercio internacional de especies de flora y fauna silvestres
para garantizar su supervivencia. CITES clasifica las especies en tres apéndices
segun su grado de amenaza y controla su comercio, desde la prohibiciéon de
especies gravemente amenazadas hasta la regulacién de aquellas cuyo comercio
podria amenazar su supervivencia. Estos son:

Apéndice I. Incluye especies que estan en amenaza de extincion y, por lo tanto,
sujetas a las regulaciones mas estrictas, como la prohibicion del comercio
internacional salvo para ciertos usos no comerciales.

Apéndice Il: Abarca especies que podrian llegar a estar en peligro de extincion si
su comercio no es controlado, por lo que los especimenes en esta lista estan

sujetos a . restricciones.
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Apéndice lll: Contiene especies que un pais ha identificado como amenazadas en
su territorio y para las cuales busca la cooperacién de otros paises para regular su
comercio.

El convenio promueve la conservaciéon de la biodiversidad, fomenta la
cooperacion entre paises, y educa al publico sobre la importancia de proteger a
las especies en peligro, contribuyendo a la preservacion de la fauna y flora
silvestres en todo el mundo.

Convencion sobre la Conservaciéon de las Especies Migratorias de Animales
Silvestres (CMS)

También conocido como el Convenio de Bonn, la CMS promueve la
cooperacion internacional para abordar las amenazas a las especies migratorias,
como la degradacion de habitats y la caza insostenible, y fomenta la conservacién
de estas especies a través de la adopciéon de medidas de gestion y la proteccién
de sus rutas migratorias. El convenio también busca concientizar a la comunidad
global sobre la importancia de la conservacién de la vida silvestre migratoria y

promueve la colaboracion entre paises para lograr estos objetivos.

Convenio para la Conservacion y Manejo de la Vicuia

A diferencia de los otros acuerdos ambientales firmados por el Peru, que
son de naturaleza global, este convenio es regional y el Peru es parte junto con
Argentina, Bolivia, Chile, Ecuador. Los signatarios consideran que la conservacién
de la vicufia constituye una alternativa de produccién econémica, en beneficio del
poblador andino. Para asegurar su conservacion, el instrumento prohibe la caza y
comercializacion ilegales de la vicufa, sus productos y derivados en el territorio de
sus respectivos paises. Asimismo, proscribe la exportacion de vicunas fértiles o
material de reproduccion, excepto las destinadas a un pais miembro para fines
investigativos y de repoblamiento.

El convenio es supervisado por un comité que se reune anualmente y ha
tenido un impacto positivo en la preservacion de las poblaciones de vicufias
salvajes, al punto de que han sido reubicadas de la lista del Apéndice | de CITES
al Apéndice Il. Esto permite la explotacién sostenible de su lana, generando
ingresos significativos para las comunidades andinas y, al mismo tiempo,
ofreciendo incentivos para prevenir la caza ilegal de esta especie. Ademas, el
acuerdo ha impulsado avances tecnologicos en la gestion de las vicuhas a través

de sus mecanismos de cooperacion, asi como la promocion del comercio de
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productos mediante la creacion de una marca y la apertura de mercados
internacionales para los productos derivados de las vicufias. (Devenish y Gianella,
2012)

Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificaciéon
(CNULD)

Tiene como objetivo principal mejorar la calidad de vida de las poblaciones
afectadas por la degradacion del suelo y la escasez de recursos naturales,
promoviendo practicas de manejo sostenible de la tierra y la rehabilitacién de
areas degradadas. En este marco, los paises se comprometen a desarrollar y
adoptar estrategias nacionales y politicas para abordar la desertificacion y la

degradacién del suelo.

Convenio sobre los Humedales de Importancia Internacional

También conocido como el Convenio de Ramsar, tiene como objetivo
principal la conservacion y el uso sostenible de los humedales, que incluyen areas
como marismas, pantanos, lagos, rios, deltas y estuarios, los cuales en el caso del
Peru se concentran de manera importante en regiones montafiosas. Las partes se
comprometen a designar sitios en sus territorios como "Sitios Ramsar" que son de
importancia internacional para la conservacion de humedales y aves acuaticas, a
darle un uso sostenible a los mismos y a llevar a cabo una evaluacion periddica de

Sus avances.

Mecanismos bilaterales

Los instrumentos mas importantes en este rubro son los gabinetes
binacionales y encuentros presidenciales que se llevan a cabo con cuatro de
nuestros paises vecinos, los cuales también son atravesados por los Andes y
participan en la IAM. Consisten en mecanismos de coordinacion que agrupa a los
presidentes acompafiados de los diferentes sectores de sus gabinetes
ministeriales con una periodicidad anual. Producto de estas reuniones se generan
declaraciones presidenciales con declaraciones y metas conjuntas y planes de
accion para la implementacién de los acuerdos.

La presencia de los jefes y ministros de Estado de ambos paises se
traduce en un alto nivel de decision politica por parte de estos mecanismos. Como

consecuencia, tanto las declaraciones presidenciales como sus planes de accion

104



definen en gran medida la agenda bilateral por trabajarse a nivel intersectorial, con
seguimiento realizado por las Cancillerias. Uno de los ejes tematicos tratados en
estas reuniones es la accion por el medio ambiente, con diferentes niveles de
vinculacion con los temas de montafia dependiendo de la contraparte.

El ultimo mecanismo celebrado con Ecuador fue el Encuentro Presidencial
y XIV Gabinete Binacional Peru - Ecuador en 2022, el cual dio como fruto a la
Declaracion Presidencial de Loja. La vinculacion con las montanas se da a través
de objetivos de gestion de integrada recursos hidricos transfronterizos,
especificamente alrededor de la cuenca del Puyango-Tumbes, aunque con un
enfoque mas centrado en la calidad y la reduccién de la contaminacion de sus

aguas. Esto se ve reflejado en los puntos 16 y 18 del documento final.

Respecto a Colombia, el mecanismo celebrado mas recientemente fue el
Encuentro Presidencial y VI Reunién del Gabinete Binacional Peru - Colombia de
2022, cuyo producto final fue la Declaracion Presidencial de Villa de Leyva. Al
igual que con Ecuador, la conexién se presenta a través de la GIRH de una
cuenca transfronteriza en la que nuestra contraparte se ubica en la cabecera, la
del Putumayo. Esto quedé establecido en el punto 38. Adicionalmente, ambos
paises reafirman su compromiso con la lucha contra el cambio climatico y la
pérdida de la biodiversidad en sus puntos 34 y 36 respectivamente.

Con Chile la ultima reunién fue el Encuentro Presidencial y IV Gabinete
Binacional de Ministras y Ministros de Peru y Chile de 2022, que tuvo como
documento resultante la Declaracion Presidencial de Santiago. En la agenda con
Chile se incorporan también la lucha contra el cambio climatico, a través de su
punto 16; la conservacion de la biodiversidad y la gestién de los recursos
genéticos derivados, a partir de su punto 17; y la GIRH de cuencas
transfronterizas, a través de su punto 36.

El mecanismo mas maduro en términos de ecosistemas de montana se
sostiene con Bolivia. Esto se debe a que la Declaracion Presidencial de La Paz,
producto del Encuentro Presidencial y VI Reunién del Gabinete Ministerial
Binacional Peru - Bolivia de 2021, es la unica que aborda directamente esta linea
tematica. El punto 26 del documento sefala la necesidad del trabajo articulado
para la conservacion del altiplano binacional, los ecosistemas de montafa y sus

actividades productivas. Otros temas tratados son los de la GIRH de cuencas
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transfronterizas, como el sistema hidrico TDPS®, el Mauri-Maure y la
biodiversidad, a través de la vigilancia y el control de las ANP, como lo estipula el
punto 28 de la declaracion.

Adicionalmente, se cuenta con Acuerdos de Cooperacion en materia
ambiental con Chile y con Colombia. El primero de ellos se suscribié durante la
COP20 del CMNUCC realizada en Lima en 2014, y fue firmado por los respectivos
cancilleres de ambos paises. El segundo se suscribié entre el MINAM y su
contraparte colombiana durante el Congreso Internacional de Paramos vy
Ecosistemas de Montafa llevado a cabo en Bogota el 2014. Estos acuerdos
ayudan a consolidar y potenciar la colaboracién con nuestros vecinos en areas de
interés mutuo, tales como el cambio climatico, el desarrollo econdmico sostenible,
la degradacion de la biodiversidad y los ecosistemas de montafia, facilitando el

intercambio de informacion y experiencias.

Participacion en foros multilaterales

Ademas de las medidas sefaladas anteriormente, el Peri se ha
caracterizado por mantener una participacién muy activa en los distintos foros
multilaterales en los cuales participa, promoviendo la inclusion de la tematica de
montafnas en sus intervenciones y buscando incluir sus intereses en las agendas
de dichos espacios. Estos abarcan la promocion de resoluciones en el marco de la
AGNU, reportes y declaraciones ante mecanismos de seguimiento y gobernanza
instaurados a partir de los distintos compromisos internacionales a los cuales el
pais se ha sujetado, intervenciones en mecanismos especificos de montafas y
participaciones en otros eventos internacionales de intercambio de conocimiento.

Estas acciones son importantes en tanto buscan insertar a la agenda
internacional los intereses peruanos en esta materia, ademas de influenciar en los
desarrollos normativos de montafas y otras tematicas relacionadas, como el
cambio climatico y la biodiversidad, a favor de la posicién peruana. Por otro lado,
dan cuenta de los avances nacionales en la implementacion de sus compromisos,
posicionando al Peru como un socio comprometido con el desarrollo de montafas.

Asimismo, facilitan el intercambio de conocimientos y buenas practicas, asi como

20 Sistema de cuencas endorreicas conformado por Titicaca, Desaguadero, Poopd, y el Salar de
Coipasa.
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el financiamiento e implementacién de proyectos de cooperacion internacional en

favor de la poblacion nacional.

Participacion en el marco de la AGNU

El Peru fue uno de los autores originales del proyecto de resolucion
A/53/L.24 de 1998, que proclamaba el ano 2002 como el Afio Internacional de las
Montanas, el cual fue adoptado por la AGNU a través de la resolucion
A/RES/53/24. Como se ha abordado previamente, este afo significO un gran
impulso para la agenda internacional de montafas y para la proliferacion de
mecanismos regionales de gobernanza de montafas alrededor del mundo, por lo
que la iniciativa peruana es particularmente notable.

En este contexto, el Peru recibié el encargo de coordinar y organizar
diversas actividades internacionales para la celebracién del Afo Internacional de
las Montanas. Para dicho fin, el entonces Consejo Nacional del Ambiente
(CONAM), entidad encargada de temas ambientales, solicité al Ministerio de
Relaciones Exteriores la convocatoria y coordinacién de un Grupo Nacional de
Trabajo en Ecosistemas de Montana (GNTEM). Este grupo asumio el reto de
identificar y recomendar propuestas de accion a partir de perspectivas locales
articuladas a politicas nacionales, regionales e internacionales con un enfoque
intersectorial (MINAM, 2017).

Asi, gracias a la labor del GNTEM, el 2001 se llevé a cabo la organizacion
del Taller Internacional sobre Ecosistemas de Montafa: "Una Vision para el
Futuro" en Cusco y la Reunidon Mundial de Ecosistemas de Montana "Las
Montafas al 2020: Agua, Vida y Produccion" en la ciudad de Huaraz el 2002. A
esta ultima reunion asistieron representantes y expertos de Alemania, Argentina,
Austria, Bélgica, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Costa Rica, el Ecuador, Espania,
los Estados Unidos de Ameérica, Francia, Italia, México, Nepal, Paises Bajos,
Sudafrica, Suiza y Venezuela (Cumbre Mundial Sobre Desarrollo Sostenible,
2002). Las declaraciones producidas de ambas reuniones buscaron proponer
lineamientos para la utilizacion sostenible de la diversidad biolégica de los
ecosistemas de montafias. En particular, se recomienda la elaboracién de politicas
para la conservacion de los ecosistemas de montaha de acuerdo a las
sugerencias de la CDB. Estos documentos sirvieron como aporte nacional y

regional hacia la Cumbre de Johannesburgo de 2002.
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Desde entonces la Asamblea General ha adoptado diez resoluciones sobre
el desarrollo sostenible de las regiones montafiosas, una tarea que ha sido
tradicionalmente facilitada por la Representacién Permanente del Peru ante la
ONU junto con la de Suiza, y a partir del 2013, la de Francia, actuando en
representacion de los paises miembros de la Alianza para las Montafas. Estas
resoluciones se producen con una frecuencia bienal desde que el subtema
"Desarrollo sostenible de regiones montafosas" fue incluido en la agenda de la
Segunda Comisién de la AGNU, a la par con informes por parte del Secretario
General sobre la tematica con la misma periodicidad. Tanto la inclusion del
subtema en la agenda recurrente de la Segunda Comisién como la adopcion de
estas resoluciones destacan el liderazgo reconocido del Peru en este ambito.

Destaca la resolucion A/RES/76/129 de 2021, propuesta por Kirguistan y
patrocinada por 94 paises, entre ellos Peru. En ella, se declaré al afio 2022 como
Ano Internacional del Desarrollo Sostenible de las Montafias y se invitd a la
Alianza de las Montanas a facilitar su observancia. Se organizaron un total de 55
eventos en todo el mundo. En este contexto, el Peru, a través del INAIGEM,
organizd ese mismo afo el Simposio Internacional “Montafas, Nuestro Futuro”,
donde se invité a la presentacién de resumenes de investigacion e innovacion por
parte de instituciones publicas y privadas, estudiantes y profesores, nacionales y
foraneos (AGNU, 2021).

Durante la ceremonia de clausura del Afo Internacional de las Montanas,
organizada por la Alianza para las Montanas en la sede en abril de 2023, el
representante permanente del Peru ante la FAO brindé una declaracion en la que
enfatizé la importancia crucial de las regiones montanosas, destacando su rica
diversidad bioldgica y cultural, asi como su papel fundamental en la prestacion de
servicios ecosistémicos esenciales para la vida humana. Asimismo, abordé los
desafios a los que se enfrentan los paises en desarrollo con territorios
montanosos, compartiendo los esfuerzos conjuntos de la Iniciativa Andina de
Montafias. Coordinada por el Pert en 2022, esta iniciativa tuvo como objetivo
fortalecer la investigacion sobre las vulnerabilidades y la adaptacion al cambio
climatico.

La dltima resolucion aprobada en la Asamblea General fue la
A/RES/77/172 del 2022, proyecto copatrocinado por el Perd, y declara el afio. En
ella, se hace un llamado a los Estados para que adopten una visién de largo plazo

y estrategias integrales, que involucren especificamente politicas destinadas a las

108



areas montafiosas dentro de sus estrategias nacionales de desarrollo sostenible.
Se les insta a redoblar sus esfuerzos para poner fin a la pobreza en todas sus
formas, enfrentar la inseguridad alimentaria, promover la conservacion y el uso
sostenible de la diversidad biolégica, asi como de los cultivos y las dietas
tradicionales (AGNU, 2022).

Asimismo, se enfatiza la necesidad de abordar la exclusiéon social, la
degradacién ambiental y el riesgo de desastres en las zonas montafosas,
subrayando la importancia de un enfoque integrado del paisaje que abarque la
gestion de recursos naturales, incluyendo cuencas hidrograficas y la gestion
forestal sostenible. La resolucién ademas destaca el rol central de la criosfera®' en
las tierras circundantes, aunque puedan estar alejadas, y cdmo su afectacién
debido al cambio climatico puede traer graves consecuencias para los servicios
ecosistémicos que provee (AGNU, 2022). Para el logro de estos objetivos, se
declara oficialmente el Quinquenio de Accién para el Desarrollo de las Regiones
de Montafa para el ciclo 2023-2027, con el objetivo de aumentar la conciencia a
nivel mundial sobre los desafios que enfrentan los paises de montana y dar un
nuevo impulso a las iniciativas internacionales para enfrentar y superar los
problemas inherentes a estas naciones.

El Peru participa del Grupo de Amigos de los Paises de Montafa, una
iniciativa originada en Kirguistan en 2019, cuenta con la participacion de Peru
desde el afio 2020. En la actualidad, esta coalicién, de caracter informal y de
membresia voluntaria, estd compuesta por 29 Estados miembros. Su principal
propésito radica en promover el dialogo y la colaboracion en temas relacionados
con el apoyo a las naciones montanosas para alcanzar los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. Asimismo, se centra en abordar desafios asociados con la
preservacion y proteccion de los fragiles ecosistemas de montafa. Esta iniciativa
representa una extension de los esfuerzos realizados por la Alianza para las

Montanas en el ambito de la FAO.

Participacion en el marco de compromisos internacionales asumidos por el
Peru
A continuacién nos enfocamos en las diferentes participaciones del Peru

ante diferentes mecanismos surgidos a partir de los compromisos internacionales

2! La criosfera es la parte de la Tierra donde el agua existe en estado sélido, incluyendo
glaciares, casquetes polares, nieve, hielo marino y permafrost.
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de los cuales es parte. A partir de estas intervenciones, el Peru evidencia los
esfuerzos nacionales por la implementacion plena de sus obligaciones. Dentro de
este grupo, destacan la participacién en los acuerdos vinculantes nacidos de Rio
1992 y las decisiones nacidas de sus respectivas COP: la CMNUCC, la CDB Yy la
CNULD; asi como también la adopcidon no vinculante de la Agenda 2030 vy los
ODS.

Con respecto al CMNUCC, deben destacarse los esfuerzos del Peru por
impulsar sus intereses ambientales en las diferentes COP que se realizan
anualmente. Particularmente, destacamos la organizacién por parte del pais de la
COP 20, la cual se realizé el ano 2014 en Lima. La organizacién incluyo el espacio
de intercambio “Voces por el Clima”, refleja la variedad de propuestas e iniciativas
relacionadas con el cambio climatico, destacando especialmente los temas
prioritarios en la agenda nacional peruana, entre los cuales se instalé un pabelldon
exclusivo para las montafias y el agua.

Ademas, en esta conferencia se adoptd el “Llamado de Lima para la
Accion Climatica”, documento que marcé un hito hacia la COP 21 donde
finalmente se aprobaria el Acuerdo de Paris. En este sentido, se resaltdé que este
futuro acuerdo evidenciaria el principio de las responsabilidades comunes pero
diferenciadas, se invitd a las partes a la elaboraciéon y comunicacion de sus
Contribuciones Previstas y Determinadas a Nivel Nacional (iNDC), que luego se
harian paso para convertirse en las NDC. Posteriormente, durante la COP21,
gracias a las negociaciones facilitadas en Lima se aprobd por unanimidad el
Acuerdo de Paris.

Como parte de este acuerdo, cada pais determina sus NDC, de acuerdo a
sus condiciones nacionales, y deben desarrollar y comunicar sus esfuerzos
relacionados al cumplimiento de dichas metas. Como se ha mencionado antes, los
NDC de mitigacién y adaptacion incluyen temas dependientes de los ecosistemas
de montafia, como la agricultura, la gestién de suelos, el agua y la gestion de
desastres. El Peru ha presentado hasta la fecha tres comunicaciones nacionales,
la ultima de las cuales se elaboré en 2016, y una actualizaciéon de sus NDC
presentadas en 2015, que incluyen un mejoramiento de indicadores y enfoques
aplicados en la determinacién de las mismas (CANCC, 2020). Actualmente, se
esta trabajando en la cuarta comunicacién nacional, cuyo proceso inicié el 2019.

Adicionalmente, el Peru busca influenciar la agenda de la préxima COP 28

por realizarse en Dubai con el brindarle mas visibilidad al desarrollo sostenible de

110



montafias y vincularlo con la lucha contra el cambio climatico. Para ello, el Peru ha
mostrado su apoyo a la propuesta inicial de Andorra, planteada en el marco de las
reuniones preparatorias para la COP 28, para incluir un punto en la agenda
relacionado a los ecosistemas de montafia, bajo el titulo "Montafias y Cambio
Climatico: destacando la necesidad de proteger los fragiles ecosistemas de
montana mientras se fortalece la resiliencia de las poblaciones y economias de
montana, con el objetivo de reducir pérdidas y dafios”. Ademas, el Peru contara
con un Pabellén Nacional en la COP 28 en el que se realizaran exposiciones y
eventos paralelos para dar cuenta de los avances y estrategias nacionales
relacionados con el cambio climatico, asi como su impacto en nuestro pais.

Por otro lado, a partir de la decision 2 adoptada en la COP 17 del 2011, se
alienta a los paises en desarrollo a presentar Informes Bienales de Actualizacién
(IBA) respecto del inventario nacional de GEIl y las medidas y objetivos de
mitigacion implementadas. El Peru ha presentado tres IBA, el ultimo de los cuales
fue emitido en mayo de 2023. En este informe se presentan una serie de acciones
para la mitigacion de la emision de GEI, varias de las cuales se enmarcan en
ambitos de ecosistemas de montafia, especialmente en las areas de agricultura,
uso de suelos y recuperacion de ecosistemas forestales (MINAM, 2023).

Con respecto a la CDB, segun lo dispuesto en su articulo 26, las partes
deben someter a la COP sus respectivos informes nacionales con la finalidad de
ofrecer informacién sobre las acciones emprendidas para llevar a cabo la
convencion y evaluar la eficacia de dichas medidas en el logro de sus metas. En
este marco, el ultimo documento presentado por el Peru corresponde al Sexto
Informe Nacional sobre Diversidad Biolégica (MINAM, 2019). El informe
proporciona detalles acerca de los objetivos establecidos a nivel nacional, las
acciones de implementacion tomadas y la contribuciéon hacia el cumplimiento de
las Metas de Aichi, las cuales se distribuyen a lo largo de cinco objetivos
estratégicos.

Ademas, en el contexto del segmento de alto nivel de la COP 15 en 2022
realizada en Montreal, se conté con la intervencion del entonces embajador del
Peru en Canada, quien proporciond un breve discurso. Aunque sus palabras no
hicieron mencién especificamente a los ecosistemas de montafa, si hizo
referencia a una serie de consideraciones relacionadas. En su discurso, el Peru
reafirma la necesidad de establecer un marco de biodiversidad post 2020

ambicioso y claro, efectivo para reducir la pérdida de biodiversidad mundial, un
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recurso tan vital para el desarrollo sostenible en paises como el nuestro. En este
nuevo marco, se destaca como primordial la conservacion de al menos 30% de
zonas terrestres, aguas continentales, y zonas marinas; la conectividad de los
ecosistemas y el uso sostenible de los mismos y las especies silvestres.
Finalmente, resalta la formulacion de instrumentos de politica relacionados con la
conservacion y uso sostenible de los humedales y especies silvestres, comercio
sostenible de fauna y movilizacion de recursos para la recuperacion de
ecosistemas, paisajes diversos y especies amenazadas.

Por el lado de la CNULD, en virtud de la decisién 3 de la COP 12 realizada
en Ankara el 2015, los paises parte adoptan el concepto de la neutralidad de la
degradacién de la tierra (NDT) como medio de implementacion de la convencion y
aceptaron identificar y elaborar objetivos nacionales voluntarios para alcanzarla. El
Peru avanzé con su propio proceso de estimacion y definicion de metas y medidas
asociadas, resultando en el Informe Final sobre Metas y Medidas para alcanzar la
NDT al 2030 (MINAM, 2020). En este documento se consolidan las contribuciones
validadas y los resultados de las metas nacionales y objetivos NDT en 14
subtemas especificos.

Ademas de estas convenciones vinculantes, el Peru adopt6 la Agenda
2030 y los ODS, documentos que, a pesar de nos ser juridicamente vinculantes, si
generan la expectativa que los gobiernos que los suscribieron los adopten dentro
de sus marcos nacionales ambientales y adopten medidas para asegurar su logro.
Dentro de los mecanismos de supervision y evaluacién contemplados en la
Agenda, el Informe Nacional Voluntario (INV) desempena un papel fundamental.
De acuerdo con el parrafo 79 de la Agenda, se exhorta a los Estados Miembros a
realizar evaluaciones periddicas e inclusivas, lideradas y dirigidas por los propios
paises, para analizar los progresos a nivel nacional y subnacional. Estas
evaluaciones deben tener en cuenta las aportaciones de la sociedad civil, el sector
privado y otras partes interesadas, adaptandose a las circunstancias, politicas y
prioridades especificas de cada Estado (AGNU, 2015).

En el caso peruano, el punto focal en este aspecto es el CEPLAN, el cual
presentd su primer informe el 2017. A la fecha, el ultimo documento disponible es
el Il Informe Nacional Voluntario sobre la implementacién de la Agenda 2030 para
el desarrollo sostenible (CEPLAN, 2020), en el cual se destaca la vision del Peru
al 2050, en particular la gestion de los glaciares como parte de la gestion

sostenible del medio ambiente y acciones frente al cambio climatico. Por otro
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lado,se ha registrado la solicitud para que se presente un nuevo informe el 2024.
Estas comunicaciones son presentadas durante las respectivas ediciones del
HLPF, mecanismo encargado de realizar el seguimiento del cumplimiento de los
ODS.

Durante los HLPF se organizan eventos de alto nivel paralelos sobre
tematicas relevantes para el desarrollo sostenible, entre las cuales el Perl ha
podido participar de distintas conferencias especializadas en montanas facilitadas
por la Alianza para las Montafias. En documentos internos se resalta la activa
participacién del Peru en este tipo de reuniones, convocadas con cierta
regularidad en Nueva York. La ultima intervencidon peruana en este aspecto se
realizd en julio de 2023, en la conferencia Promoting the Five Years Action Plan:
Mountains as key to accelerating the implementation of the 2030 Agenda for
Sustainable Development, en la cual la delegacion de Kirguistan extendié una
invitacion a la representacion peruana para que forme parte del panel y presente
sus respectivos ambitos de accidn nacionales en materia de montafas en linea
con la Agenda 2030 y los ODS.

En su discurso, el representante peruano ante la ONU recalcod la
importancia que sostienen las montanas para el pais en términos de extension,
provision de servicios ecosistémicos y contribuciones a los ODS, en particular el 6
sobre agua y saneamiento. Se sefala que el cambio climatico, la desertificacion y
la seguridad alimentaria contindan siendo desafios clave que impactan en el
desarrollo de las regiones montafiosas. Siendo este el caso, es esencial
concentrarse en fortalecer la resiliencia y capacidad de adaptacion de las
comunidades de montana frente a la escasez de agua, la degradacion del suelo y

los desastres naturales.

Participacion en la Alianza para las Montahas

Como hemos planteado antes, el Peru tuvo un rol destacable durante los
comienzos del desarrollo institucional alrededor de las montafias a inicios del siglo
XXI. La Segunda Reunién Mundial de la Alianza para las Montafas se desarroll
en Cusco en 2004 y conté con espacio andino de concertaciéon en el cual
participaron representantes gubernamentales, la sociedad civil, agencias de
cooperacion internacional y otros paises latinos interesados. Posteriormente, el
Peru participaria activamente del resto de Reuniones Mundiales y actividades de

la Alianza.
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El 2017 se realiz6 en la sede de la FAO en Roma la Quinta Reunién
Mundial de la Alianza para las Montafias. En esta ocasién, el tema de la
conferencia era “Montafias bajo presion: clima, hambre, migracion”. En dicha
ocasion se plantearon distintos temas prioritarios para las montafias de la region,
discusion que produjo la Declaracion de los Andes, la cual promueve un marco
regional comun para el desarrollo sostenible, el cierre de brechas sociales y la
conservacion ecosistémica y cultural, de acuerdo a los compromisos asumidos en
la CMNUCC, la CDB y la CNULD (IAM, 2022b) Durante los afios posteriores, la
region andina, incluyendo al Perd, se ven beneficiados por diversos proyectos
implementados por la Alianza por las Montanas y la FAO, que actua como su
secretaria técnica.

En agosto del 2022, el Peru present6 su candidatura para ser el miembro
titular del Comité Directivo de la Alianza en representacion del grupo electoral de
Gobiernos de América del Sur, para el periodo 2022 - 2026. La eleccién se realizé
en el marco de la Sexta Reuniéon Mundial de la Alianza para las Montanas en
Aspen y resultd en la confirmacion del Perd como miembro titular y Argentina
como miembro alterno.

El Comité Directivo cumple una funcién representativa de los miembros de
la Alianza para las Montafias. Estd encargado de supervisar la formulacion de la
Estrategia cuatrienal y la agenda general bienal. Ademas, tiene la responsabilidad
de supervisar las actividades de la Secretaria de la Alianza, asi como de revisar y
aprobar su presupuesto bianual y su Plan de Trabajo. También, el Comité
Directivo ratifica la eleccion del Coordinador de la Secretaria de la Alianza para las
Montafas, quien es un funcionario de la FAO, y supervisa los procesos de
contratacion de los empleados de todos los niveles en la Secretaria, entre otras
responsabilidades. La ocupacion del cargo por parte del Peru muestra su
compromiso con la promocion de la agenda de montafias en los diferentes

espacios donde se desenvuelve.

Participacion en la IAM

Se ha mencionado anteriormente el importante rol que tuvo Peru para la
conformacion de la IAM a través de su impulso y patrocinio de reuniones clave de
los paises miembros. La Segunda Reunién Mundial de la Alianza para las
Montafias representé un gran hito en el desarrollo de la agenda internacional de

montafias y en el impulso por la conformacion de mecanismos de gobernanza
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regionales. El desarrollo de la iniciativa se facilitaria posteriormente durante
reuniones de trabajo realizadas en 2015 y 2016 en Lima sobre la necesidad de
concretar un mecanismo regional de coordinacion.

Por otro lado, el Peru también ha demostrado ser un actor crucial para el
fortalecimiento progresivo de la 1AM, lo cual se ha visto evidenciado por su
intervencion como Coordinador Regional pro tempore durante los afios 2021 y
2022, la cual fue destacada por la Secretaria Técnica de la IAM durante una
entrevista en el marco de la presente investigacion.

Entre los avances mas significativos facilitados por la coordinacion peruana
se encuentra la aprobacion del Plan de Accion a 5 anos (2022-2026), la Hoja de
Ruta para fortalecer la gobernanza de la IAM, y la instalacion y operacién de cinco
Mesas de Trabajo abordando los temas de gobernanza, planificacion estratégica,
financiamiento, y gestién del conocimiento y comunicaciones. De manera previa a
estos documentos, no existian instrumentos de planeamiento a largo plazo en la
IAM, tan solo planes de trabajo bienales a partir del 2018. Al finalizar el periodo de
coordinacion peruano, IAM no solo contaba con planes a largo plazo, sino también
con mecanismos de trabajo para su operativizacién. El Peru estuvo presente
durante todas las etapas de estos proyectos, participando de reuniones y talleres
de trabajo durante el 2021. Ademas, el pais organiz6 con éxito la Reunion Anual
del CPM en Huaraz durante el 2022.

En esta reunién se aprobd el “Llamado a la Accién”, a propésito de Afo
Internacional de las Montafas y los veinte afios desde la Declaracion de Huaraz,
la cual sugirié la implementacién de medidas para fomentar la preservacion, la
recuperacion y el aprovechamiento responsable de estos sistemas ambientales,
asi como la gestion integral de los recursos hidricos. En el Llamado se sefiala
como avance significativo a la identificacion en la region de la importancia
estratégica de los ecosistemas andinos en la generacién y control de los recursos
hidricos, asi como en el valor patrimonial que su diversidad biolégica, social y
cultural que representa para los paises andinos. (IAM, 2022d)

En este espiritu, en el documento se llama a la promocién de estrategias
de adaptacion al cambio climatico, el manejo sostenible de la tierra, la
conservacion y restauracion de la diversidad biolégica, asi como la gestion
integrada de riesgos de desastres. Se enfatiza la importancia de reconocer la
seguridad hidrica como un desafio regional, priorizando la gestion sostenible e

integrada de los recursos hidricos. Ademas, se aboga por el desarrollo de
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capacidades, la coproduccién y cogestién del conocimiento, la reactivacién de las
cadenas de valor de productos de montafa, la promocion del turismo sostenible,
la participacion de diversos actores para alcanzar los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, la inclusion de las areas de montafa en las politicas publicas vy
procesos de negociacion internacionales, y la difusion del valor estratégico de las
areas de montafa en el contexto de los objetivos internacionales. También se
destaca la importancia de fortalecer la cooperacion interregional entre plataformas
politicas y de toma de decisiones en distintas regiones montafiosas del mundo, y
el reconocimiento de la investigacién cientifica y el desarrollo tecnolégico como
elementos fundamentales para la conservacion y uso sostenible de los
ecosistemas de montafia.

Por otro lado, la gestién del Pert también se destacé por sus esfuerzos en
la generacion e intercambio de conocimientos. Se desarrollé y publicé el estudio
regional “Vulnerabilidad y adaptacién al cambio climatico en las zonas de alta
montafa de la region Andina”. Este estudio proporciona una perspectiva regional
acerca de aspectos fundamentales para la toma de decisiones en relacién con la
adaptacion. Esto se logra mediante el analisis de la informacién existente sobre la
vulnerabilidad al cambio climatico en las cuencas hidrograficas y a nivel
continental de los Andes, en particular de siete cuencas de interés de cada uno de
los paises miembros. También se puede resaltar la realizacion de un taller virtual
en el cual se abrid el didlogo con otras plataformas de montafia como la
Convencion Alpina, la Convencion de los Carpatos y la plataforma del Hindu Kush

Himalaya.

Conveniencia de la participacion peruana en la IAM

La pertinencia e importancia de que el Peru participe de la IAM, y lo haga
activamente, puede ser determinada a partir de los insumos que han sido
examinados a lo largo de la presente investigacion. Por un lado, se tienen las
consideraciones tedricas alrededor de la cooperacion internacional y la
gobernanza ambiental. Por otro lado, en el presente capitulo se ha revisado
detenidamente tanto los intereses nacionales alrededor de los ecosistemas de
montafia como las medidas nacionales e internacionales adoptadas por el Peru
con el propdsito de defender y promover dichos intereses. La coincidencia de
objetivos perseguidos por el Peru y la IAM, asi como el potencial que esta

representa para la estrategia encaminada por la Cancilleria en el tema de
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montafas determinan que sea adecuada la participacion y el impulso de la
iniciativa.

En primer lugar, el marco tedrico de RRIl empleado en este trabajo apunta
a tendencias que han significado cambios significativos a las relaciones
interestatales. De acuerdo al Liberalismo, el cambio de las estructuras
econdémicas y paradigmas tecnoldégicos han provocado una creciente
interdependencia entre los Estados. La economia mundial ha evolucionado de la
mano de la libertad de comercio y capitales, generando grandes beneficios para
los paises involucrados. Por otro lado, el incesante progreso tecnoldgico en areas
clave como las telecomunicaciones y el transporte han facilitado la interconexion

entre las sociedades a lo largo del mundo.

Ambos factores han facilitado la apariciéon de otros actores en la escena
internacional, junto con cada vez mas importantes redes transnacionales que los
interconectan, operando en multiples Estados simultaneamente. Como resultado,
los Estados dependen de estas relaciones, gran parte de la cual ocurre fuera de
sus fronteras, para conseguir sus objetivos. Por otro lado, una nueva serie de
desafios, propios a estos desarrollos en el sistema internacional, afectan a todos
los Estados y se configuran como problemas globales, para los cuales la accién
individual y unilateral de cualquier gobierno no es suficiente.

Segun el neoliberalismo institucional, estas condiciones suponen un
ambiente propicio para que los Estados cooperen entre si, estableciendo entre
ellos regimenes internacionales, entendidos segun la definicién de Krasner (1982)
presentada en el marco teédrico. Los Estados actuan por interés propio, y la
cooperacion resulta ser el camino que brinda mayores beneficios. Un alto grado
de institucionalizacion puede reducir significativamente los efectos
desestabilizadores de la anarquia descritos anteriormente. Los regimenes
formales proveen de informacion, monitoreo y proveen de foros de negociacion.
Con todo ello en consideracion, la IAM se configura como un régimen de
montafas en la regién, enmarcada en un esquema de gobernanza ambiental
global.

Esta apreciacion es realizada a la luz de la falta de una participacién de la
sociedad civii mas importante dentro de la misma, la poca articulacion
intersectorial entre autoridades de los paises miembros, la poca articulacién entre

las redes de expertos relevantes y la IAM, y el estado de su financiamiento. Todos
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estos puntos seran revisados con un mayor detalle en el siguiente acapite, a
través de un analisis de gobernanza de la iniciativa. Sin perjuicio de ello, estas
caracteristicas determinan que la IAM no llegue a encajar con el concepto
gobernanza, en el que los actores no estatales ejercen papeles mas protagénicos
y se presentan redes amplias y consolidadas de cientificos, académicos, y otros
actores transnacionales. Sin embargo, a lo largo del tiempo si se ha logrado la
convergencia de las expectativas de los paises miembros en torno a la IAM.
Aunque no tenga una estructura formal basada en un tratado vinculante, si tiene
cierta institucionalidad como su ST, el CPM, la CR y las mesas de trabajo.

Mas alla de implicancias tedricas sobre la IAM, lo cierto es que como Unica
estructura internacional delimitada a los Andes, el Peru debe participar en ella
para lograr sus intereses en torno a este espacio, esta conectado por procesos
atmosféricos regionales cuyas causas y efectos no involucran solo a nuestra
nacion. Ademas, a través de mecanismos como la IAM se puede consolidar una
red de expertos regional en materia de montanas y, mediante el intercambio de
conocimientos, fortalecer las capacidades publicas.

Dichos intereses abarcan una serie de temas vitales para el bienestar
nacional, a través de servicios ecosistémicos como la provision y almacenamiento
de recursos hidricos, la conservacion de la biodiversidad, la regulacion de
desastres naturales, etc. Estos servicios son indispensables para aspectos
relacionados con la conservacion y regulacion medioambiental, la economia y el
comercio, y el cierre de brechas sociales en nuestro pais. Como puede notarse,
estos tres ambitos constituyen los pilares del desarrollo sostenible, arreglados de
manera tal que se consiga desarrollo sin sacrificar las perspectivas futuras al
mismo. Este principio ordena la actividad del Estado peruano en materia
ambiental en general, y las montafnas no son una excepcion.

El objetivo general de la IAM es promover la cooperacién entre los paises
de la region Andina a fin de facilitar la adopcion de politicas de desarrollo
sostenible. En tal sentido, su labor aporta al cumplimiento de los ODS 1, de poner
fin a la pobreza; ODS 2, de acabar con el hambre; ODS 6, de garantizar la
disponibilidad de agua; ODS 8, de promocién del crecimiento econdémico
sostenible y trabajo decente; ODS 10, de reduccion de las desigualdades; ODS
13, de accion por el clima; ODS 15, de ecosistemas terrestres; y ODS 17, de
alianzas para el logro de objetivos. A través de la IAM el Estado peruano puede

orientar acciones en favor de estos objetivos en materia de montafas.
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Adicionalmente, la destacada participacion del Peru en la IAM durante su
periodo en la Coordinacion Regional puede verse reflejada en el Plan de Accién
2022 - 2026. Los objetivos especificos y estrategias planteadas en el documento
se condicen muy de cerca con diversas otras metas contenidas en los
instrumentos de politica ambiental nacional, asi como con las distintas normas
sobre temas conexos a los ecosistemas de montafias, como el cambio climatico,
la biodiversidad, la gestion de riesgos, los recursos hidricos, etc. Por ello, es
posible afirmar que la participacion activa dentro de la iniciativa coadyuva al
cumplimiento de las disposiciones contenidas en aquellos instrumentos politicos,
asi como en los diferentes compromisos internacionales asumidos por el Peru.,

Por su parte, el MRE del Peru, de acuerdo con sus facultades y funciones
sectoriales, ha venido implementando una estrategia de: impulsar la tematica de
montanas en todo foro en el cual el Peru participa y posicionar sus intereses como
parte de la definicion de la agenda en este sentido; el fortalecimiento de entidades
nacionales a través del intercambio de conocimientos y experiencias; y la
promocion de proyectos de cooperacion internacional en materia de desarrollo
sostenible. En este sentido, la IAM es una herramienta util en favor de la labor
desempefada por el MRE.

De hecho, parte del financiamiento destinado a la misma, proveniente del
proyecto Adaptacion en las Alturas, corresponde a la visibilizacion sobre las
caracteristicas particulares de la adaptacién al cambio climatico en montanas en
espacios nacionales e internacionales. Esto se traduce en uno de los objetivos
especificos de la IAM, la estrategia 1.3 del Plan de Accion 2022-2026 corresponde
al fomento de la incorporacion de areas de montafia como una prioridad en las
politicas y foros de negociacion internacional. A raiz de ello es que la IAM
mantiene una participacion activa en todo evento y conferencia multilateral
pertinente a través de la Secretaria Técnica y el Coordinador Regional pro
tempore.

Por otro lado, la IAM también es una plataforma relevante para coadyuvar
con el fortalecimiento académico e institucional de las entidades nacionales y
subnacionales, cumpliendo con sus funciones en materia ambiental segun lo
establecido en la PNA al 2030. La IAM similarmente recoge esta meta dentro de
su estrategia 1.1 del Plan de Accion, relacionada a la consolidaciéon de las
capacidades institucionales en la region. En virtud de ello, la IAM ha

implementado acciones como la actualizacion de diagndsticos y elaboracion de
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diversas investigaciones relacionadas con los ecosistemas de montana
regionales, la organizacién de talleres de intercambio de conocimiento cientifico y
la consolidacién del apoyo técnico entre los paises andinos para las politicas
nacionales de montana. En su conjunto, estas medidas contribuyen a fomentar la
creacion de una red regional de investigadores y profesionales relacionados para
la adaptacion y el desarrollo sostenible de la regién andina.

Adicionalmente, la IAM busca ser una plataforma para la promocion de
proyectos regionales relacionados con el desarrollo sostenible de montafas. En
este punto se puede destacar la elaboracion del preconcepto para un proyecto
regional conformado por todos los paises andinos enfocado a la implementacion
de medidas concretas de adaptaciéon en el terreno dirigidas a comunidades
vulnerables en sitios de intervencidn seleccionados. Ademas, en su estrategia 1.2
del Plan de Accion, se pone como acciones clave la identificacion de las
posibilidades y oportunidades de cooperaciéon financiera y técnica en otras
plataformas internacionales, la identificacion de potenciales donantes y la
generacion de propuestas de proyectos financiables.

Auln asi, aun existe un amplio espacio para fortalecer la relevancia de la
IAM para las politicas del MRE. En primer lugar, desde su incepcion, la iniciativa
ha reunido a los paises andinos en diversas reuniones de trabajo y espacios
compartidos, por lo que tiene un alto potencial para convertirse en una plataforma
para la concertacién de posiciones regionales con respecto a intervenciones en
los foros internacionales. En segundo lugar, la IAM puede cumplir un importante
rol en la difusién y concientizacion sobre la importancia de los ecosistemas de
montana, promoviendo la educacion ambiental de la ciudadania en este aspecto.
En tercer lugar, mas alla de la nota de preconcepto no se ha podido elaborar un
proyecto regional comun a toda la regiéon andina, y mas bien este proceso se ha
implementado fragmentariamente, por lo que todavia existe potencial para llevarlo

a cabo.

Analisis de gobernanza de la IAM

Después de haber establecido la importancia de la participacion del Peru
en la 1AM, en virtud de los beneficios que trae respecto a la promocion de los
intereses nacionales, al cumplimiento de compromisos internacionales y a su
compatibilidad con las estrategias adoptadas por el MRE, procedemos a realizar

un analisis de los componentes de la institucionalidad del mecanismo, de acuerdo
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con las herramientas establecidas por Balsiger et al. (2020), trabajo que se
encuentra desarrollado en el estado de la cuestion de la presente investigacion.
Los investigadores emplean dicho marco para realizar un analisis de todos los
mecanismos regionales de gobernanza de montanas, con excepcion de la IAM.

Recordando el capitulo 1, la primera dimension de la gobernanza
propuesto por Balsiger et. al (2020) corresponde a la territorialidad del
mecanismo, en otras palabras, si es que este cuenta con una delimitacion formal
de su ambito de aplicacién en términos geograficos. Para ello, los arreglos pueden
basarse en criterios ecosistémicos o jurisdiccionales, con repercusiones diferentes
respecto a la claridad y monitoreo, y, correspondientemente, con la elegibilidad de
financiamiento y la calidad del monitoreo ecolégico. En el caso de la IAM, si bien
se establece que cuenta con la participacion de los siete paises de la region
andina, no se establece un ambito de aplicacion territorial, en el sentido que no
existe una definicién de lo que se considera por regién andina, ya sea delimitada
por cuestiones jurisdiccionales o ecosistémicas.

La segunda dimension abarca la formalidad institucional del mecanismo.
En este caso se tiene una diversidad de practicas regionales con diferentes
niveles de formalidad, los cuales pueden adoptar la forma de tratados
internacionales legalmente vinculantes, hasta redes informales vinculadas de
manera flexible. La IAM es un caso particular, debido a que mientras una de sus
principales caracteristicas es su naturaleza de asociacién voluntaria no vinculante,
esta si posee cierta estructura formal a partir del trabajo del CONDESAN como
Secretaria Técnica y de las Coordinaciones Regionales pro-tempore. Ademas, se
tiene un claro mecanismo interno de toma de decisiones, a través de la reunion
anual del CPM y los lineamientos ahi adoptados. Sin embargo, esta estructura a la
vez carece de seguridad juridica y perjudica la perspectivas de la IAM para
desarrollar plenamente acciones para cumplir con sus objetivos. Ademas,
perjudica el financiamiento al cual puede acceder la iniciativa y a su capacidad
generadora de proyectos regionales.

La tercera dimension se circunscribe a la integracion intersectorial que el
mecanismo incluye dentro de sus actividades, en virtud de la complejidad tematica
alrededor de las montafias. Estas pueden abarcar desde ambitos ambientales y
de recursos, hasta la salud, el transporte, el uso de la tierra, etc. La
implementaciéon de los mismos puede quedarse solamente en referencias

declarativas, o incluso pueden llevar al establecimiento de grupos de trabajo
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tematicos. La IAM como funciona actualmente seria un ejemplo del primer tipo de
implementacién. Las Mesas de Trabajo establecidas trabajan en torno al
fortalecimiento de la propia iniciativa mediante la planificacién estratégica y la
movilizacién de fondos. Lo que se tiene en términos intersectoriales es la Agenda
Estratégica sobre Adaptacion al Cambio Climatico en las Montafias de los Andes
(2018), en la cual se declaran objetivos en torno a la agricultura, la industria, los
recursos hidricos, la biodiversidad, la salud, la prevencién de desastres, etc.

La cuarta dimension considera la participacion de la sociedad civil y la
academia, y cuanto estas se integran al proceso de toma de decisiones del
mecanismo, lo cual también depende en gran medida del nivel de la
profesionalizacion de la misma y del grado de formalizacion del arreglo. En los
casos con una participacion mas desarrollada las organizaciones de la sociedad
civil tienen la opcién de convertirse en observadores de los mecanismos. De lo
contrario, las mismas pueden actuar como promotoras de la generacién e
intercambio de conocimiento. En la IAM no se cuenta con participacion de la
sociedad civil o la academia dentro del proceso de toma de decisiones, sino mas
bien como beneficiarios de las actividades de la iniciativa destinadas al
fortalecimiento de capacidades.

Finalmente, la quinta dimension corresponde al financiamiento, el cual
usualmente es empleado en la provision de una sede y personal a un organismo
permanente como un secretariado, para realizar consultas con expertos o para la
organizacion de reuniones de trabajo y de decision. Lo mas usual entre los
distintos arreglos regionales es que las partes asuman de manera compartida los
costos relacionados con estos aspectos, o que sean asumidos integramente por
presidencias pro tempore. De cualquier manera, los propios actores involucrados
en el mecanismo hacen aportes relevantes, aun cuando se pueda acceder a otras
fuentes, cuya disponibilidad comuinmente esta contemplada para sectores no
especificos a las montafias. Como se ha podido examinar, la IAM no representa
ningun gasto para los paises miembros, y las erogaciones son cubiertas por
fondos que pueda obtener la Secretaria Técnica. Desde el 2020 hasta la
actualidad, estos fondos provienen de COSUDE, a través del programa

Adaptacion en las Alturas administrado por el CONDESAN.
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Conclusiones y recomendaciones

Hemos examinado el proceso historico y la estructura institucional de la
gobernanza ambiental global y los distintos regimenes que operan dentro de este
esquema, asi como el marco tedrico pertinente. También se revisé el desarrollo
progresivo de la tematica de ecosistemas de montafia en la agenda internacional.
Se puede destacar de estos procesos que los ecosistemas de montana surgen
como un tema inicialmente impulsado por asociaciones cientificas y ciertos
Estados montanosos, y que histéricamente ha estado subsumido a otros temas
como el cambio climatico y la biodiversidad.

Como resultado, no existe un marco normativo global legalmente
vinculante. En su lugar, se tiene a la Alianza para las Montafias. Esta es una
asociacion voluntaria que, junto con otros paises interesados como el Peru, ha
impulsado la conformacion de diversos mecanismos regionales para el desarrollo
sostenible de las montanas, entre los cuales se encuentra la IAM. Esta es una
iniciativa conformada por los siete paises que comparten la cordillera de los
Andes, como una plataforma de cooperacion y promocion de politicas a favor del
desarrollo sostenible de las montafias y sus poblaciones. Su creacién se dio en el
marco del proceso descrito y gradualmente ha fortalecido su institucionalidad.

La IAM es importante en tanto es el unico régimen internacional en la
region de los Andes que aborda especificamente el desarrollo de las montafas.
Estos espacios tienen una relevancia central para los intereses del Peru debido a
los multiples servicios ecosistémicos que proveen, destacando la regulacion
hidrica y sus efectos en la provision de agua potable, saneamiento, irrigacién
agricola y generacion energética; la biodiversidad y su relacion con la produccion
agricola, la variedad genética y el comercio internacional; la prevencion contra los
desastres y la mitigacién contra el cambio climatico; la conservacion del
patrimonio cultural, etc. Estos servicios son clave para el bienestar de la
poblacion, no solo la de montafia, sino toda en su conjunto. Como se puede notar,
su provision se relaciona con los tres pilares del desarrollo sostenible: el social, el
ambiental y el econémico.

En este sentido, la IAM funciona como una plataforma para la promocién
de los intereses peruanos, y actua como un complemento a las diversas acciones
que el pais ha adoptado en materia de conservacion y desarrollo de montafias,
tanto nacionales como internacionales. En el ambito nacional las medidas varian

desde acuerdos politicos, instituciones encargadas (MINAM, INAIGEM, MRE,
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etc.), grupos intersectoriales (GTM, CANCC) e instrumentos de politica, los cuales
incluyen leyes, estrategias y planes, tanto nacionales como regionales. El
desarrollo de estas acciones nacionales sigue un patréon similar al descrito
anteriormente, en el cual el tema de las montafas estd subordinado a otras
tematicas y se cuenta con un limitado desarrollo de instituciones e instrumentos
exclusivos a los ecosistemas de montafa.

En el ambito internacional, el Perd ha asumido una serie de compromisos
internacionales, vinculantes y no vinculantes, que han dado paso a la creacion de
mecanismos internos para darles cumplimiento y hacerles seguimiento, asi como
realizar el envio de informes voluntarios a los organismos supervisores. Ademas,
el Peru ha participado activamente en todo foro internacional disponible que esté
relacionado con el tema de montafias, promoviendo su inclusion y los intereses
peruanos relacionados con el mismo. Esta participacion se ha dado
principalmente en el marco de la AGNU, mediante el patrocinio y apoyo de
resoluciones de desarrollo sostenible de montanas; los mecanismos derivados de
compromisos internacionales y su seguimiento; la Alianza para las Montanas,
tanto en su incepcién y parte de su comité directivo; y la IAM, con protagonismo
durante su génesis y consolidacién institucional mediante su gestion como
Coordinador Regional pro tempore.

De esta manera, los objetivos planteados por la IAM coinciden con los
intereses peruanos respecto de las montafias y con sus propios objetivos de
desarrollo sostenible y fortalecimiento de la institucionalidad interna. La iniciativa
entonces ayuda a dar cumplimiento a los instrumentos de politica planteados
internamente y a los compromisos internacionales asumidos por el pais. Ademas,
coadyuvan con la estrategia aplicada por el MRE, la cual ha incluido un impulso
constante hacia la visibilizacién y posicionamiento del tema en la agenda
internacional, la promocion de espacios de intercambio de conocimientos para el
fortalecimiento institucional nacional y el impulso para la generacion de proyectos
relacionados con el desarrollo sostenible de montafias.

La IAM, sin embargo, aun tiene un amplio espacio para seguir
desarrollando su institucionalidad, como fue evidenciado a partir del analisis de
gobernanza realizado sobre la base de cinco dimensiones clave, en las cuales
aun se tienen brechas respecto a otros mecanismos de gobernanza regionales.
Esto significaria la posibilidad de que la plataforma sea utilizada para la

coordinacion de posturas regionales en foros internacionales, la sensibilizacion y
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concientizacion y el desarrollo de un mayor numero de proyectos. Por ello, se
procede a sugerir, para su evaluacion y eventual implementacion, las siguientes
recomendaciones de politica respecto a la IAM y a la labor del MRE pertinente a
las montanas:

En primer lugar, se propone impulsar desde la labor de punto focal politico
de la Direccion de Medio Ambiente (DMA) la formalizacién y la vinculatoriedad de
la IAM a través de la elaboracioén y firma de un tratado internacional. Como se ha
analizado, la IAM actualmente carece de seguridad juridica al no existir un
acuerdo vinculante entre los paises miembros, y esta financiada enteramente por
el programa de cooperacién internacional suizo Adaptacion en las Alturas,
administrado por el CONDESAN, quien también funge como Secretaria Técnica.
Como consecuencia, no hay certeza sobre la existencia a largo plazo de la misma.

Es pertinente incluir en esta reforma las dimensiones de gobernanza
referentes a la territorialidad y a un esquema de financiamiento que no dependa
enteramente de fondos de cooperacién internacional, sino que contemple también
aportes de las partes. Los beneficios que esta reforma traeria se traducirian en
seguridad y personalidad juridica para la institucion, una mayor garantia a su
permanencia en el tiempo y un ambito claro de aplicacion. Ademas, junto con la
fuente de financiamiento estable de parte de las partes, se transmitiria una imagen
de seriedad a la posicion de los paises andinos y su compromiso con la tematica.
Todos estos factores son cruciales para el acceso de fondos adicionales de
cooperacion internacional y la generacion de proyectos regionales viables. Otras
dimensiones de gobernanza que deben incluirse en esta reforma consiste en la
inclusion de espacios de didlogo y consulta con la sociedad civil y asesoramiento
de la academia dentro del proceso de toma de decisiones, de manera que el
acuerdo cuente con legitimidad social y con evidencia para la formulaciéon de sus
politicas

En segundo lugar, se propone que el Peru plantee brindarle a la Secretaria
Técnica de la IAM una condicién de permanencia. La necesidad de esta medida
fue evidenciada durante la convocatoria que se realizdé para seleccionar a la
organizacion que ocuparia este cargo por el periodo 2023-2027, en la cual se
plante6 una serie de requisitos para ocupar el cargo y una larga lista de funciones.
La unica postulacion realizada en el marco de este proceso correspondio al mismo
CONDESAN, el cual viene desempefando esa funcion desde el 2018. No se tiene

claro que ocurriria después del 2029, finalizado el periodo del CONDESAN vy su
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renovacion, dado que no existen otras opciones, ya sea por falta de capacidades
o de interés.

Al brindarle la calidad de permanencia, se tendrian beneficios muy
similares a los descritos en la primera recomendacion. Se transmite una mayor
seguridad institucional de cara a la captacion de fondos provenientes de
mecanismos de cooperacion internacional y también de cara a los actores
nacionales y la generacién de proyectos. Le daria un esquema de continuidad a la
labor de la IAM, a través de la labor del CONDESAN. Por otro lado, el
CONDESAN ha demostrado a lo largo de su larga trayectoria y experiencia en la
gestion de alianzas y proyectos que cuenta con todos los requisitos necesarios
para seguir cumpliendo con la funcién de ST. Es poco probable que se posicione
una organizacién similar en el corto y mediano plazo.

En tercer lugar, se recomienda evaluar la inclusién de los ecosistemas de
montana a los mecanismos bilaterales, especificamente al trabajo de los
Gabinetes Binacionales. Como producto de la investigacion también se ha podido
arribar a recomendaciones que pueden fortalecer la gestion de la DMA relativa a
las montafias. Uno de los ejes perseguidos por la direccion es el posicionamiento
del tema en todo foro internacional relevante. Consecuentemente, se plantea
evaluar la extension de esta estrategia a los mecanismos bilaterales,
especificamente al trabajo de los Gabinetes Binacionales.

A partir del analisis de las acciones internacionales del Peru en materia de
montafas, se examind las Declaraciones Presidenciales producto de los ultimos
Gabinetes Binacionales con todos los paises vecinos y se tomé nota de que el
unico documento donde se habla especificamente de los ecosistemas de montafa
es el de Bolivia, a pesar de la relevancia comun del tema para los paises
miembros de la iniciativa. En el resto de declaraciones se abordan otros temas
como el cambio climatico, la biodiversidad y la gestion hidrica y de desastres. Por
ello, se plantea dar impulso al tema en estos mecanismos también. Para ello, se
tendria que concertar la posicion peruana entre los diferentes sectores
involucrados y coordinar con las carpetas binacionales correspondientes, de
manera que se evalle y plantee la inclusién del tema a las contrapartes limitrofes.

En cuarto lugar, se recomienda que el MRE busque formar parte del
proceso de elaboracién de la Politica Nacional de Glaciares y Ecosistemas de
Montafia (PNGYEM). Se tomé nota de que el INAIGEM actualmente esta en

proceso de elaboracion de la referida politica, para lo cual ha conformado un
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Grupo Impulsor de Trabajo Multisectorial (GITM) conformado por instituciones
como PRODUCE, MIDAGRI, MINEM, etc. Sin embargo, a pesar del componente
de politica exterior abarcado en la tematica, el MRE no esta participando de este
proceso. Por ello, se plantea que coordine con el INAIGEM y el MINAM su
asesoramiento del proceso, de manera que la PNGYEM pueda reflejar las
consideraciones pertinentes al sector.

En quinto lugar, se sugiere evaluar y plantear, desde la Cancilleria, la
autonomia del Grupo Técnico de Montafias (GTM) respecto de la CONADIB, de
manera que se constituya como un Comité Nacional similar a la experiencia
positiva de otros paises, como Argentina. La configuracion actual establece que el
GTM, la plataforma nacional de trabajo intersectorial especializada en montanas,
se encuentra subsumido a la CONADIB, subordinando la tematica de montainas a
la biodiversidad. Por consecuencia, le resta relevancia a las otras aristas que
forman parte del tema.

Se reconoce que este planteamiento representaria diversos obstaculos en
su implementacion, debido a que la rectoria en esta materia es ejercida por el
MINAM, por lo que tendria que concertar la propuesta con dicho ministerio. Por
otro lado, esta medida supondria un analisis delicado de las competencias de
cada institucion interviniente y se necesitaria de un cambio normativo, dado que la
estructura actual se encuentra dictaminada en el Reglamento Interno de la
CONDADIB. (R.S. N° 157-2009-MINAM)

Finalmente, se debe dejar en claro que una condiciéon habilitante para la
adecuada implementacion de estas propuestas y de la labor del MRE en este
tema debe ser el reforzamiento técnico y econémico del INAIGEM, como punto
focal técnico en materia de glaciares y ecosistemas de montafia. Aunque dicha
institucion ha demostrado ser un actor competente y eficaz en la realizacién de
sus labores, aun requiere de recursos para poder implementar efectivamente
proyectos de restauracién ecosistémica y adaptacion al cambio climatico. De esta
manera, el Peru demostraria ser consecuente con la importancia que le otorga a
los ecosistemas de montafia en sus diferentes actuaciones internacionales. Esto
es de vital importancia, como se ha dejado en claro a lo largo de la investigacion,
dada la importancia fundamental que guarda la cordillera de los Andes para el

desarrollo sostenible de nuestra poblacion.
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Anexos

Anexo 1: Ecosistemas de montaia segun el Mapa de Nacional de

Ecosistemas
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Anexo 2: Clasificacion y extension de los ecosistemas de montafa

Regién Natural

Mapa de ecosistemas del Peru

Ecosistemas de montafias (EM)

Area (km2)

% Superficie de EM

Bosgue basimontano de yunga

Zona periglaciar y glaciar

Yunga (Selva Alta) Bosque montano de yunga Bosque de Yunga 149,733 27.2%
Bosque altimontano de yunga
Pajonal de puna seca
Pajonal de puna himeda Pastizales 182,085 33.1%
Jalca
Bofedal Humedales 6,309 11%
Péaramo
Andina Matorral andino Matorral 101,241 18.4%
Bosque relicto altoanido
Bosqgue relicto montano occidental Bosques andinos 8,109 1.5%
Bosgie relicto mesoandino
Bosque interandino estacionalmente seco
Zona periglaciar y glaciar 29,596 5.4%

Fuente: INAIGEM (2021) basado en el mapa nacional de ecosistemas del Peru
(MINAM, 2018)
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Anexo 3: Regiones hidrograficas del Peru

i

Fuente: MINAM (2009)
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Anexo 4: Lista de humedales Ramsar de importancia internacional

Humedales Ramsar Fecha de incorporacién Departamento
Manglares de San Pedro de Vice 12/06/2008 Piura
Lagunas Las Arreviatadas 15/07/2007 Cajamarca
Humedal Lucre — Huacarpay 23/09/2006 Cusco
Bofedales y Laguna de Salinas 28/10/2003 Arequipa
Laguna del Indio — Dique de los Espaficles 28/10/2003 Arequipa
Complejo de humedales del Abanico del rio Pastaza 5/06/2002 Loreto
Lago Titicaca 20/01/1997 Puno
Reserva Nacional de Junin 20/01/1997 Junin y Pasco
Santuario Nacional Los Manglares de Tumbes 20/01/1997 Tumbes
Pantanos de Villa 20/01/1997 Lima
Pacaya Samiria 30/03/1992 Loreto
Paracas 30/03/1992 Ica
Santuario Nacional Laguna de Mejia 30/03/1992 Arequipa

Fuente: INEI (2013)

Anexo 5: Participantes del GTM

o Un representante del Instituto Nacional de Investigacién en Glaciares y Ecosistemas de Montaiia
- INAIGEM; quien lo coordina:

o Un representante del Ministerio de Relaciones Exteriores - MRE

o Un representante del Ministerio de Desarrollo Agrario y Riege — MIDAGRI

o Un representante de la Autoridad Nacional del Agua - ANA

o Un representante del Ministerio de Energia y Minas — MEM

o Un representante del Ministerio del Ambiente - MINAM

o Un representante del Servicio Nacional de Areas Naturales Protegidas por el Estado - SERNANP

o Un representante de Instituto Geofisico del Peru — IGP

o Un representante del Servicio Nacional de Meteorologia e Hidrologia del Peru - SENAMHI

o Un representante del Ministerio de la Produccién - PRODUCE

o Un representante de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales - ANGR

o Un representante del Ministerio de Cultura — MINCUL

o Un representante del Consorcio para el Desarrollo Sostenible Eco-region Andina — CONDESAN

o Un representante de Naturaleza y Cultura Internacional — NCI

o Un representante del Programa Bosques Andinos — HELVETAS

o Un representante de CARE-Peru

o Un representante de Instituto de Montafia - IM:

o Un representante del Centro de Competencia del Agua — CCA.
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Anexo 6: Avances de la PNGYEM

Importancia/Ejes

Obijetivos Prioritarios

Lineamientos

1. Ecosistemas de montafia
para la provision de agua

OP 1. Asegurar la contribucién de los
ecosistemas de montafia para la
provision de agua

1.1. Incrementar el nivel de conocimiento sobre los ecosistemas de montafia
y sus servicios de regulacién hidrica para la toma de decisiones de los
actores publicos y privados

1.2 Promover la conservacion, restauracién o gestién sostenible de los
ecosistemas de montafia y sus servicios de regulacién hidrica

2. Ecosistemas de montafia
para la seguridad de las
personas

OP 2. Asegurar la contribucion de los
ecosistemas de montafia para la
seguridad de las personas

2.1 Incrementar el nivel de conocimiento sobre la gestién de riesgos de
desastres y cambio climatico para la toma de decisiones de los actores
publicos y privades

2.2 Promover la implementacién de las medidas de adaptacion al cambio
climatico (NDC de adaptacion) de manera articulada

3. Ecosistemas de montafia
para la mitigacion al cambio
climatico

OP 3. Asegurar la contribucion de los
ecosistemas de montafia para la
mitigacién al cambio climatico

3.1 Incrementar el nivel de conocimiente sobre los ecosistemas de montafia
y la capacidad de captura de carbono para la toma de decisiones de los
actores publicos y privados

3.2 Promover la implementacién de las medidas de mitigacién al cambio
climatico (NDC de mitigacién) de manera articulada

4. Ecosistemas de montafia
para la prosperidad

OP 4. Fortalecer las cadenas de
valor sostenibls basadas en la
biodiversidad de las montafias

4.1 Promover la cadena de valor basada en la agrobiodiversidad de las
montafias

4.2 Promover la cadena de valor basada en los recursos turisticos naturales
de las montafias

Fuente: INAIGEM (2021)
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