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Introducción

En los últimos años se ha dado gran importan-
cia a los estudios del clima como consecuencia de 
los primeros reportes del Panel Intergubernamen-
tal de Cambio Climático en el año 2001. Estos re-
portes han generado un caudal de evidencias que 
confi rman la irreversibilidad para las próximas 
décadas del impacto del cambio climático a los 
diferentes sectores1. Estas evidencias son mayores 
en países históricamente dependientes de las me-
trópolis y sin recursos económicos para enfrentar 
el cambio climático

1 PNUD, 2007. Mencionado en “Brechas de Conocimiento en 
Planes de Adaptación al Cambio Climático en Paraguay”. 
2018

Teniendo en cuenta que este fenómeno afecta 
de distintas maneras al planeta, no todas las regio-
nes serán impactadas de la misma forma y con la 
misma intensidad por las variaciones del clima. 
No obstante, serán las poblaciones más pobres las 
más afectadas, ya que al no poseer la capacidad 
para enfrentar oportunamente a estos fenómenos 
climáticos se verán más vulnerables a los mismos.

En el presente documento se hace un breve 
análisis de la institucionalidad del cambio climá-
tico y sus antecedentes de manera a entender el 
contexto en el que se empezó y se continua discu-
tiendo en términos de políticas públicas este fenó-
meno en Paraguay. Además, se presenta y se ana-
liza las estructuras en las que están compuestas las 



2

INFORME ESPECIAL  N°25. JULIO - 2019

plataformas de discusión en relación al tema de estudio, tanto a nivel académico 
como a nivel estatal.

Entre el clima y el negocio: el inicio de la discusión del 
cambio climático

Los primeros hallazgos sobre este fenómeno datan a inicios del siglo XIX, 
cuando se empezó a estudiar el efecto invernadero natural y la causa de los 
glaciares. A fi nales del mismo siglo el científi co Sueco “Steve Arrhenius”, fue 
quien advirtió que la presencia de CO2 (dióxido de carbono) producido por 
actividades antrópicas2 en la atmósfera podría tener un efecto importante en la 
variación de la temperatura a nivel global (Barral y Svante, 2019)3.

A comienzo de la década de los 60, fue el inicio de las discusiones ecologis-
tas a nivel mundial. Mucho tuvo que ver, el lanzamiento del libro “La Primavera 
Silenciosa” en 1962 de (Rachel Carson)4, donde se denuncia principalmente 
los efectos perjudiciales de los pesticidas en el medioambiente. A partir de ese 
momento en particular, se empiezan a asumir los problemas ambientales en ge-
neral, como agenda política de los distintos gobiernos.

En el año 1965, el presidente de los Estados Unidos Lyndon. B. Johnson, re-
cibió de su comité asesor de ciencias, un informe en el que se advertía “que con 
el modelo de civilización industrial extendida a escala mundial, el ser humano 
está llevando a cabo inadvertidamente un gigantesco experimento geofísico, en 
el cual los cambios climáticos se podrían producir a raíz del incremento de la 
concentración de CO2

” 
(Klein, 2015 p:100)5.

 
Pero no fue hasta junio de 1988, 

que James Hansen, director del Instituto Goddard de Estudios Espaciales de la 
NASA, presenta testimonio ante una comisión del congreso estadounidense, 
que el tema “Cambio Climático” empiece a convertirse en tema de programas 
de debate y de discursos políticos. Este fue el año en el que cientos de científi cos 
y dirigentes políticos celebraron en Toronto la histórica Conferencia Mundial 
sobre la Atmósfera Cambiante, donde se debatieron los primeros objetivos de 
reducción de emisiones. A su vez, el Grupo Intergubernamental de Expertos 
Sobre el Cambio Climático, en noviembre de ese mismo año celebró su primera 
cesión ofi cial (cabe mencionar que todas las cumbres climáticas posteriores y 
los distintos gobiernos, son asesorados por esta plataforma científi ca).

Durante este corto periodo de tiempo (1988-1995), tanto las negociaciones 
sobre el cambio climático a nivel global y el comercio internacional, tuvieron 
rumbos bastante semejantes, teniendo en cuenta que en cada uno de estos terre-
nos se aprobaron acuerdos históricos con apenas unos años de diferencia (Idem).

2 Cualquier acción o intervención del ser humano sobre la fas de la tierra
3 Barral, Miguel. Svante Arrhenius, el hombre que anticipó el cambio climático. Visitado el 26/06/2019 

“https://www.bbvaopenmind.com/ciencia/grandes-personajes/svante-arrhenius-el-hombre-que-
anticipo-el-cambio-climatico/ “

4 http://library.uniteddiversity.coop/More_Books_and_Reports/Silent_Spring-Rachel_Carson-1962.
pdf

5 Klein., Naomi. 2015. Esto lo cambia todo, el capitalismo contra el clima. Editoríal “Paidós”. 

... las negocia-
ciones sobre el 
cambio climáti-
co y el comer-
cio internacio-
nal, tuvieron 
rumbos bastan-
te semejantes.
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En 1992, se realizó la Primera Cumbre de la Tierra en Río de Janeiro, orga-
nizado por la ONU, el cual reunió a varios gobiernos de todas partes ,donde se 
establece el documento que serviría de base para todas las futuras negociaciones 
sobre la cuestión del clima. Por otro lado, ese mismo año se selló el acuerdo 
para el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (que entraría en vigor 
2 años después). Consecuentemente a esto, en 1994 concluye las negociaciones 
que llevaron a la fundación de la Organización Mundial del Comercio (OMC), 
que funcionaría como organismo regulador del comercio mundial. En 1997, se 
adopta el protocolo de Kioto, en el cual se establecen los primeros objetivos 
vinculantes en referencia a la reducción de emisiones. Y por último, de manera 
a culminar el proceso de liberalización comercial, China ingresa como miembro 
pleno en la OMC.

Lo interesante de estos procesos (el comercio por un lado y el clima por 
el otro), es entender hasta qué punto funcionaron como si fuera que cada uno 
de ellos avanzaba en solitario. Es más, las metas que las distintas naciones se 
comprometían en las cumbres sobre el clima, no eran más que pactos basados 
en la “palabra de honor” dada, dotados de endebles mecanismos de penalización

 

(Idem). Por el contrario, los compromisos asumidos en los acuerdos internacio-
nales de comercio se establecen mediante un sistema de resolución con verda-
dera fuerza, teniendo en cuenta que ante cualquier incumplimiento, los gobier-
nos nacionales terminaban ante el “tribunal comercial internacional”, donde se 
arriesgaban a que se les impusieran duras penalizaciones.

Otro punto a mencionar es que, en el acuerdo sobre el clima fi jado en la 
“Cumbre de la Tierra” de 1992, se establecía que “las medidas adoptadas para 
combatir el cambio climático, incluidas las unilaterales” no deberían constituir 
un medio de restricción encubierta al comercio internacional. Para la politóloga 
Australiana Robyn Eckersley, ese fue el momento clave que dio forma a la rela-
ción entre los regímenes climático y comercial (Klein, 2015 p: 105).

Paraguay en este contexto (así como los demás países de la Región), va ade-
cuando sus leyes y normativas acorde a las decisiones tomadas en las cumbres 
climáticas. En 1993 se suscribe al Convención Marco de las Naciones Unidas 
sobre el Cambio Climático (CMNUCC) (SEAM, 2017 p: 11)6, y como país 
fi rmante la Secretaría del Ambiente7 se convierte en el punto focal de la conven-
ción. Con el correr del tiempo, se van creando distintas fi guras y plataformas, de 
manera a adaptarse a las disposiciones internacionales. Este punto en particular 
se detalla en el siguiente capítulo.

6 SEAM. 2017. Plan Nacional de Mitigación al Cambio Climático y Los Programas de Acción.
7  Actualmente Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES).

Lo interesante 
de estos proce-
sos (el comer-
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der hasta qué 
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uno de ellos 
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solitario.
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La Institucionalidad Ambiental y el Cambio Climático en el 
Paraguay

Toda la discusión ecológica y ambiental, en términos de políticas públicas 
(incluido el cambio climático) fue estableciéndose en un contexto de apertura 
política en el Paraguay, teniendo en cuenta que la plataforma jurídica (como 
institucionalidad) en referencia a estas temáticas, (mismo si ya se establecieron 
ciertas normativas forestales antes, como ser la ley 422/73) va desarrollándose 
posterior a la caída de la dictadura de Alfredo Stroessner en 1989.

Como ya se había mencionado anteriormente, las políticas públicas relacio-
nadas al cambio climático, fueron adaptándose a las disposiciones de las cum-
bres climáticas. En este marco de liberalización económica en detrimento de los 
recursos naturales, Paraguay va creando nuevas fi guras y plataformas de manera 
a cumplir los tratados internacionales.

En 1993, se suscribe a la CMNUCC asumiendo los siguientes compromisos:
• Desarrollar comunicaciones nacionales reportando las emisiones del país.
• Promover la formación de personal científi co, técnico y directivo.
• Desarrollar estrategias nacionales de mitigación y adaptación.
• Elaborar y actualizar periódicamente el inventario nacional de las emisiones 

de Gases del Efecto Invernadero (GEI).
• Formular, aplicar, publicar y actualizar regularmente programas nacionales y 

regionales que contengan medidas orientadas a mitigar el cambio climático.

Otro instrumento de suma importancia en las negociaciones internacionales 
respecto a la reducción de las emisiones de los GEI , corresponde al protocolo 
de Kyoto, al cual Paraguay se suscribió en el año 1997. Su principal objetivo 
fue que entre los años 2008-2012 se reduzcan en 5.2% las emisiones que los 
países desarrollados producían en el año 1990. Se toma en cuenta los seis gases8 
de efecto invernadero y las reducciones se miden en equivalentes de CO2, para 
producir una cifra única.

Debido a la complejidad de las negociaciones, al costo elevado de los pro-
cesos internacionales para lograr la certifi cación, el Protocolo de Kyoto, tuvo 
impactos menores al esperado.

En el año 2000 se establece la ley N° 1561, la cual crea el Sistema Nacional 
del Ambiente, el Consejo Nacional del Ambiente y la Secretaria del Ambiente. 
Por otro lado, fue recién en el año 2001, mediante el Decreto N° 14943, que se 
implementa el Programa Nacional de Cambio Climático (PNCC). Con la im-
plementación de dicho programa se crearon dos instancias: la Comisión Nacio-
nal de Cambio Climático (CNCC) y la Ofi cina Nacional de Cambio Climático 
(ONCC).

8 Dioxido de Carbono (CO2), Metano (CH4), Oxido Nitroso (N2O), los hidrofl uorocarbonos (HFC), los 
perfl uorocarbonos(PFC) y el hexafl oruro dew azufre (SF6)

Toda la discu-
sión ecológica 
y ambiental, 
en términos de 
políticas públi-
cas fue esta-
bleciéndose en 
un contexto de 
apertura políti-
ca en el Para-
guay.
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El Gobierno 
paraguayo fue 
adoptando y 
amoldando las 
distintas he-
rramientas de 
reducción de 
GEI, acorde a 
lo que se iba 
decidiendo en 
las cumbres 
climáticas.

• La CNCC es un órgano colegiado, de carácter interinstitucional, como ins-
tancia deliberativa, consultiva y resolutoria de la Política Nacional de Cam-
bio Climático. Entre sus funciones se destacan: a) Defi nir, supervisar y eva-
luar la Política Nacional sobre Cambio Climático; b) Cooperar con la ONCC 
para la correcta implementación de la Política Nacional sobre Cambio Cli-
mático.

• La ONCC es la instancia ejecutiva de la Política Nacional de Cambio Cli-
mático. La ONCC es el punto focal en lo que respecta al diseño e implemen-
tación de medidas de adaptación, y de mitigación, de la implementación de 
lo relacionado a la Convención de Lucha contra la Desertifi cación y Sequía, 
y a la realización de la actualización de los Inventarios de Gases de Efecto 
Invernader “INGEIs”, y sus respectivos reportes9.

Son miembros plenos y/o asesores de “La CNCC”: el MADES , Ministerio 
de Relaciones Exteriores, de Industria y Comercio, Obras Públicas y Comu-
nicaciones, Hacienda, Agricultura y Ganadería, de Salud y Bienestar Social-
DIGESA, de la Mujer, Secretaría Técnica de Planifi cación, Instituto Forestal 
Nacional, Secretaría de Emergencia Nacional, Instituto Paraguayo del Indígena, 
Dirección de Meteorología e Hidrología de la DINAC, Comisión Nacional de 
Defensa de los Recuros Naturales, Corte Suprema de Justicia, ANDE, Itaipú 
Binacional, Entidad Binacional Yasyreta, Rectorado de la UNA, Facultades de 
Química, Ingeniería, Ciencias Agrarias, Exactas y Naturales de la U.N.A, Fa-
cultad de Ciencias y Tecnología de la U.C.A, Red de Organizaciones Ambien-
tales, Unión Industrial del Paraguay, Asociación Rural del Paraguay, Ministerio 
de Educación, Consejo Nacional de Ciencias y Tecnologías, Ministerio de De-
sarrollo Social, Ministerio de Defensa Nacional, Petroleos del Paraguay (Petro-
par) (MADES, 2018 p: 58)10.

Desde un punto de vista más institucional, el Gobierno paraguayo fue adop-
tando y amoldando las distintas herramientas de reducción de GEI, acorde a lo 
que se iba decidiendo en las cumbres climáticas. Un ejemplo son los INGEIs 
(Inventario de Gases de Efecto Invernadero), teniendo que en cuenta que el 
IPCC (Panel Intergubernamental del Cambio Climático) fue adhiriendo herra-
mientas en el método de cálculo, los distintos inventarios elaborados por las 
autoridades pertinentes también empezaron a ser cada vez más detallados.

Actualmente, las políticas públicas relacionadas al cambio climático del Pa-
raguay se describen en la siguiente fi gura.

9 SEAM, 2017, Tercera comunicación Nacional.
10 MADES, 2018. Segundo Informe Bienal de Actualización sobre el Cambio Climático.
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Figura 1. Políticas Públicas del cambio climático

Fuente: Primer Informe Bienal de Actualización de la República del Paraguay

La estructura legal en referencia al cambio climático en Paraguay se ve re-
sumida en la siguiente fi gura.

Figura 2. Estructura Legal del cambio climático

Fuente: Primer Informe Bienal de Actualización de la República del Paraguay

En términos generales, el marco normativo, las instituciones y las políticas 
públicas referente al cambio climático, fueron adaptándose teniendo en cuenta 
el avance de los instrumentos jurídicos aprobados y establecidos con el correr 
del tiempo en las cumbres climáticas a nivel global. Esto a su vez está relaciona-
do con un marco político/estratégico que el Gobierno paraguayo intenta instalar 
con el “plan 2030”, entendiendo que la mayoría de las herramientas institucio-
nales desde los distintos sectores del gobierno están siguiendo la linea política 
del mencionado plan.
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Una discusión centralizada

Hoy en día la discusión sobre el cambio climático se encuentra bastante 
centralizada en un determinado sector de la sociedad, particularmente en sec-
tores urbanos de índole académico, como ser las ONG, el Estado (desde los 
ministerios correspondientes) y en cierto modo las Universidades (de manera 
no articulada)

En lo que respecta a las ONG , el espectro de acción se radica en la ejecu-
ción de proyectos puntuales. Organizaciones como WWF, Guyra Paraguay, A 
todo Pulmón y la Fundación Moisés Bertoni son los principales referentes de 
este sector. Sus lineas de acción se basan en iniciativas conservacionistas, de 
desarrollo sustentable y manejo de áreas protegida, últimamente adecuándose 
también a las medidas adoptadas en las cumbres climáticas, el ejemplo más 
concreto es el mecanismo REDD11+ . Otras ONG relacionadas al sector son 
Altervida y Sobrevivencia.

Por parte del Estado, todo lo referente a cambio climático se centraliza prin-
cipalmente el en Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible MA-
DES, ya que la Dirección Nacional de Cambio Climático es la encargada de 
ejecutar las políticas establecidas en las cumbres mundiales. Otro actor clave 
para el análisis es la CNCC, que como ya se mencionó anteriormente es el único 
órgano de carácter interinstitucional con mínima incidencia en las decisiones 
institucionales referentes al tema.

Teniendo en cuenta que el discurso de desarrollo sustentable y la economía 
verde12 ya pasó a formar parte de las estrategias institucionales y de mercado, 
existen a su vez otros ministerios que (en teoría) asumen de cierto modo estas 
mismas lineas de trabajo. Un ejemplo de esto es el Ministerio de Agricultura y 
Ganadería (MAG), que dentro de su marco estratégico incorporaron estrategias 
ambientales sustentables, en el intento de reducir los GEI. Otro ejemplo es el 
Viceministerio de Minas y Energías que actualmente lleva adelante un Plan para 
la Reforestación con fi nes energético para el consumo local (SEAM, 2015 p: 
46)13, el cual busca lograr una plantación de 40.000 hectáreas de árboles al año 
y llegar a 160.000 hectáreas en los próximos 4 años.

Tal como se había mencionado más arriba en el primer párrafo, las Uni-
versidades no cuentan con una plataforma de discusión, ni tampoco una linea 
de trabajo unifi cada en lo que hace a cambio climático se refi ere. Si bien las 
facultades de Ciencias Agrarias,Química, Ciencias Exactas y Naturales y la de 
Ingeniería, tienen un espacio dentro de la CNCC, esto es de carácter consultivo. 

11 REDD+ es un mecanismo adoptado por la Convención Marco de las Naciones Unidas de Cambio 
Climático, que busca evitar la emisión de gases de efecto invernadero por deforestación y degradación 
de los bosques en los países en desarrollo. Fuente: WWF. 2016. El Cambio Climático, los bosques y 
las medidas para reducir las emisiones provenientes de la deforestación.

12 El concepto de economía verde se sostiene sobre los pilares de la economía, el ambiente y el desarrollo 
social y sustentable. La sostenibilidad social juega un rol protagónico. Plataforma Green Growth 
Knowledge

13 SEAM, 2015. Primer Informe Bienal de Actualización de la República del Paraguay.

Hoy en día la 
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Es decir, la academia hoy en día tiene una mínima incidencia en las decisiones 
institucionales como en la ejecución de proyectos por parte del Estado.

Para avanzar en términos climáticos, es necesaria una crítica 
al modelo

Partiendo del principio de que hoy en día tanto el cambio climático como el 
discurso de desarrollo sustentable, se volvieron parte de las estrategias de mar-
keting de las grandes empresas, se vuelve hasta “más normal” emplear acciones 
de índole ambiental. En este contexto, es donde aparecen estrategias institu-
cionales y/o planteamientos académicos reafi rmando la lógica neoliberal, de 
“mercantilizar la naturaleza” mediante los “stocks de carbono” o las falsas so-
luciones de la “geoingeniería”

En su gran mayoría, los proyectos ejecutados por las ONG en Paraguay, 
siguen una línea conservacionista, en términos de reforestación y de protección 
de reservas naturales privadas. Dentro de sus múltiples intentos por ejecutar 
políticas de reducción de GEI , en la actualidad la estrategia principal se basa en 
los servicios ambientales, la cual dota de herramientas y técnicas para asignar 
un valor de mercado a las reservas naturales. Esta mirada deja fuera muchas 
de las causas de las crisis climática y ambiental, que consecuentemente no se 
traducen en respuestas con críticas al modelo productivo imperante en el Para-
guay. De esta manera, una problemática extremadamente compleja se reduce a 
soluciones de mercado, invisibilizando las causas reales de las altas emisiones 
de CO2 en nuestro país.

Las acciones de los distintos gobiernos en Paraguay básicamente siguen esta 
misma lógica. La idea de reducir los GEI se plantea desde la idea de estable-
cer estrategias ecológicas y/o ambientales para compensar la destrucción de los 
ecosistemas, con el objetivo de mantener la deforestación y la expansión ex-
tractivista a pesar de los límites planetarios. En este contexto la Universidad 
(academia en general) cuenta con intelectuales que ciertamente abordan el tema 
desde lo académico, sin embargo, no existe ninguna plataforma de articulación, 
ni tampoco una línea de investigación conjunta.

 ... en la actua-
lidad la estra-
tegia principal 
se basa en los 
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