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Capitulo 4

Hacia un entorno sostenible
en Paraguay

Paraguay estd dotado de una gran riqueza natural en términos biodiversidad, energia,
recursos hidricos y tierra fértil. Este capitulo evaltia los resultados ambientales
del pais, asi como la incidencia que tienen en el bienestar de los ciudadanos. Su
desempefiio en varios indicadores ambientales es satisfactorio, gracias a su mix de
energia limpia, baja contaminacién atmosférica y reducidas emisiones de diéxido
de carbono y gases de efecto invernadero. No obstante, el modelo territorial y de
desarrollo de Paraguay estd elevando gradualmente la presién sobre el medio. Una
gran parte de la poblacién atin no dispone de acceso a agua limpia, electricidad y
gestion de residuos. La deforestacién, resultado de la expansién actual de los sectores
agricola y ganadero, sigue constituyendo uno de los problemas mds acuciantes para
la sostenibilidad ambiental. Paraguay también afronta desafios en lo referente al
ordenamiento y la administracién del suelo, vinculados con la concentracién de su
propiedad y con los flujos migratorios desde las dreas rurales hacia las urbanas.
El presente capitulo analiza las principales limitaciones del marco institucional de
Paraguay y los medios de que dispone para abordar estos desafios en el futuro.

Los datos estadisticos para Israel son suministrados por y bajo la responsabilidad de las autoridades
israelies competentes. El uso de estos datos por parte de la OCDE es sin perjuicio del estatuto de los
Altos del Golan, Jerusalén Este y los asentamientos israelies en Cisjordania bajo los términos del
derecho international.
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4. HACIA UN ENTORNO SOSTENIBLE EN PARAGUAY

La geografia ha dotado a Paraguay de uno de los ecosistemas més biodiversos del mundo.
Con acceso a un vasto bosque tropical e ingentes recursos hidricos, el pais dispone de medios
abundantes para desarrollar la agricultura y la ganaderia. Su mix energético, basado en la
generacién hidroeléctrica, es uno de los mas limpios de la regién, y le permite mantener
una baja intensidad en emisiones de diéxido de carbono en su economia y gestionar bien la
contaminacién atmosférica. Las emisiones totales de gases de efecto invernadero también
se mantiene en niveles relativamente bajos. Sin embargo, la actual expansién econémica,
basada sobre todo en el uso del suelo para el desarrollo agropecuario, ejerce una creciente
presién ambiental en el pais. La deforestacién contintia siendo uno de los problemas mas
acuciantes para la sostenibilidad ambiental.

Si bien los costos son comparativamente mas bajos que en otros paises, el acceso de
una gran parte de la poblacién a servicios publicos como agua, saneamiento y gestién de
residuos sigue siendo limitado, persistiendo ademas disparidades regionales en cuanto a la
calidad y la distribucién de esos servicios. El rapido proceso de urbanizacién ha redoblado
la presién sobre la capital Asuncién y otras ciudades, y la escasez y la mala calidad del agua
son la principal preocupacién de las autoridades, especialmente en las areas urbanas. En
las rurales, la prevencién de catastrofes naturales ha cobrado importancia después de dos
episodios recientes que afectaron a la produccién agricola.

Para sostener la dindmica econdémica actual y garantizar que beneficie a toda la
poblacién, Paraguay debe incorporar a su agenda de desarrollo el uso sostenible de los
recursos y las capacidades ambientales. La proteccién del medio ambiente deja bastante que
desear. El marco regulatorio contra la deforestacion es insuficiente y no se esté aplicando,
requiriéndose mads apoyo para reforzar el entramado institucional, en concreto a nivel
local. La gestién de residuos es otro motivo de preocupacién, y se basa fundamentalmente
en los vertederos como método de eliminacién primaria. La mejora del ordenamiento del
suelo serd fundamental de cara a la puesta en practica de un plan estratégico en materia
de medio ambiente.

El propésito de este capitulo es triple. En primer lugar, evalta los resultados ambientales
de Paraguay, asi como su incidencia en el bienestar de los ciudadanos. En segundo lugar,
se propone identificar aquellas limitaciones de capacidad (en particular, institucionales y
econémicas) que pueden conllevar resultados insatisfactorios en algunos indicadores. En
tercer lugar, el capitulo establece determinados vinculos entre la evaluacién ambiental y
posibles barreras a la agenda de desarrollo de Paraguay a largo plazo.

La migracion desde el campo: Tendencias recientes

Tendencias de urbanizacién

Paraguay registra desde la década de 1980 una alta tasa de urbanizacién como resultado
de las tendencias demograficas y del aumento de la migracién desde las areas rurales
hacia las urbanas. Asuncidn, la capital del pais, y los departamentos Central y Alto Parana
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albergan la mayor proporcion de la poblacién urbana del pais. En estos departamentos, el
grueso de la poblacién urbana se concentra en dos areas: el area metropolitana de Asuncién
y el drea metropolitana de Ciudad del Este. La congregacién de la poblacién en torno a la
capital, como en otros paises de la regién, es considerable. En 2012, cuando se realiz6 el
altimo censo, el drea metropolitana de Asuncién albergaba el 37% de la poblacién nacional
total (Grafico 4.1). Esta sobreconcentracién se produce en un area limitada de 520 km?, lo
que lleva a la degradacién ambiental y a una provisién inadecuada de servicios publicos.

En cuanto a la distribucién territorial de la poblacién, existen diferencias importantes
entre los centros urbanos del pais. Aproximadamente el 20% de estos centros de poblacién
solo tienen entre 1 000 y 2 000 habitantes. Esta cifra contrasta con el hecho de que algunas
ciudades (Asuncién, Ciudad del Este, Luque, San Lorenzo y Capiatd) albergan una nutrida
poblaciéon de mas de 200 000 personas. Las disparidades en la distribucién actual de la
poblacién ponen de relieve la necesidad de contar con una politica territorial més coherente.
El Plan Nacional de Desarrollo Paraguay 2030 recoge el desafio: evaluar la politica territorial
del pais constituye una de las prioridades actuales del gobierno. Definir un modelo de
ocupacién y organizacién del territorio y una politica de ordenamiento con la densidad de
poblacién adecuada que facilite la prestacién eficiente de servicios publicos tendrd, como
se vera en el capitulo, un impacto considerable en el desempeiio ambiental del pais.

En un contexto de alta concentracién en pocas zonas densamente pobladas, las
ciudades de tamafio mediano podrian desempefiar un papel importante en el redisefio
de la politica territorial del pais. Las ciudades intermedias de Paraguay consisten en un
grupo de ciudades diversas y dindmicas de entre 15 000 y 60 000 habitantes, ubicadas
en la regién oriental, siendo las principales Caacupé, Carapegud, Curuguaty, Filadelfia,
Horqueta, Juan Eulogio Estigarriba, San Estanislao, San Juan Nepomuceno, San Ignacio,
Santa Rita, Santa Rosa del Aguaray y Tomas Romero Pereira. En las ultimas décadas, los
centros de poblacién intermedios de Paraguay han registrado un crecimiento lento pero
constante de la poblacién. En parte, debido al crecimiento del sector agricola en estos
lugares, por su papel clave en la produccién de algunos de las principales materias primas
del pais, en particular soja y carne. Una mejor distribuciéon de la poblacién posibilitaria la
descentralizacién y una prestacién mas eficiente de los servicios publicos, al tiempo que
fomentaria la inversién regional.

Grafico 4.1. Evolucién de las poblaciones rural y urbana en Paraguay
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Fuente: Direccidén General de Estadistica, Encuestas y Censos (2015).

StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750035
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Principales resultados ambientales en Paraguay

Acceso a recursos hidricos y calidad del agua

Paraguay dispone, por sus caracteristicas geograficas, de un ingente suministro de agua
dulce. El rio Paraguay divide al pais en dos regiones: la Oriental, de clima humedo semitropical,
y la del Chaco, una llanura aluvial semiarida con altas temperaturas. Por sus caracteristicas
orograficas, mas de 800 rios y arroyos surcan la Regién Oriental, que cuenta también con
abundantes recursos hidricos subterrdneos aprovechables para fines agricolas y domésticos.
Con una superficie de 3 170 000 km?, la cuenca hidrogréfica del Plata es la segunda mayor de
Sudamérica y en ella se han ejecutado varios proyectos hidroeléctricos, entre otros Itaipu,
el segundo mayor del mundo. Un ecosistema tan diverso en la Regién Oriental posibilita un
mejor asentamiento de la poblacién (cerca de los rios principales y de la cuenca del Plata).

Grafico 4.2. Acceso a agua dulce y extracciones de agua por departamento
Panel A. Relacion entre acceso a agua dulce y poblacion departamental, 2015
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Nota: Panel A. La poblacién con acceso a agua potable estd estimada en funcién del nimero de viviendas servidas. Para Asuncién y
Misiones las estimaciones son mayores que la poblacién proyectada; la relacién se limita a 100% en el grafico.

Fuente: Célculos de los autores, basados en datos de la Direccién General de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC), 2015 y 2012.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933750054

Pese a la abundancia de recursos hidricos, la distribucién y el tratamiento de aguas
plantean problemas. Seglin el ente nacional competente en la materia, casi el 75% de la
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poblacion paraguaya tenia acceso a extracciones o captaciones de agua en 2015 y, de ese
porcentaje, el 20% se ubicaba en los departamentos de mds peso econdémico del pais. La regién
del Chaco y los departamentos nortefios estan entre las zonas mas desfavorecidas del pais en
términos de acceso al agua (Grafico 4.2, Panel A). Los niveles de acceso en los departamentos
préximos a la cuenca del Plata, como Alto Parand o Caazapa, también son bajos.

En las dltimas décadas se ha avanzado en infraestructuras hidricas, pero atin queda
mucho por mejorar. La regién del Chaco afronta serios desafios para actualizar y mejorar sus
infraestructuras. El agua superficial, como la de cauces fluviales, es practicamente inexistente
en esta parte del pais y el agua subterrdnea es salobre. En la actualidad, las comunidades
de la regién usan tanques elevados que se alimentan de agua pluvial, la cual se distribuye
hacia varios puntos publicos de bombeo sirviéndose de molinos de viento y la gravedad.
Sin embargo, este sistema se ha demostrado ineficiente debido a la presencia de animales
y humanos en el entorno inmediato, asi como a la falta de un mantenimiento sistematico
(WWEF, 2017c). A pesar de la inversién publica realizada para mejorar las infraestructuras de
suministro y de potabilizacién de aguas, persisten desafios en esta area. Paraguay comunic6
en 2012 que contaba con un 40% mas de suministros mejorados de agua que en 1990 (Banco
Mundial, 2017). Sin embargo, solo el 0.6% del total de agua renovable disponible en el pais
era agua dulce. La calidad del agua se convierte en un problema més preocupante cuando
se consideran las altas tasas de mortalidad relacionadas con ella. Entre los paises de
referencia seleccionados, la tasa de mortalidad atribuible a la exposicién a servicios de agua,
saneamiento e higiene no seguros de Paraguay es la segunda mas alta, con un promedio de
dos muertes anuales por cada 100 000 habitantes (Grafico 4.3).

Grafico 4.3. Tasa de mortalidad por exposicién a servicios de agua, saneamiento
e higiene no seguros
Casos por cada 100 000 habitantes, 2012
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Fuente: Organizacién Mundial de la Salud (2017).
StatLink Sasr http://dx.doi.org/10.1787/888933750073

Las infraestructuras de alcantarillado también constituyen un desafio importante. En
2015, con una cobertura local de la red de alcantarillado sanitario que rondaba el 11% de
la poblacién total, y solo el 3% la de tratamiento de aguas, el sistema de alcantarillado de
Paraguay se contaba —con los de Haiti, Honduras y Guatemala- entre los mas deficientes de
América Latina (CEPAL, 2016). Sus efectos sobre el bienestar de la poblacién son considerables,
ya que el acceso al alcantarillado promueve la salubridad de cada hogar y de la comunidad.
Un tratamiento de aguas inadecuado puede causar enfermedades, como el célera o la diarrea
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crénica, cuyas consecuencias pueden ser graves (UNICEF/OMS, 2013). Entre los paises de
referencia, Paraguay tiene la tasa de mortalidad post-neonatal por diarrea mas alta (13%
en 2015, Grafico 4.4), cinco puntos porcentuales superior a la media de América Latina y al
mismo nivel que paises subsaharianos como Costa de Marfil y Liberia.

Grafico 4.4. Porcentaje de mortalidad post-neonatal por diarrea, 2015
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StatLink Sazr http://dx.doi.org/10.1787/888933750092

Una red de alcantarillado inadecuada suele afectar en mayor medida a la poblacién
rural. Dada la complejidad del ciclo del agua, en zonas con servicios de alcantarillado de baja
calidad como las rurales las aguas residuales pueden contaminar el agua potable. Puesto
que el uso de métodos de procesamiento y almacenamiento de aguas como pozos, fosas
sépticas y letrinas no garantiza un nivel de calidad, las zonas agricolas estan muy expuestas
a la contaminacién del agua, que podria alcanzar a alimentos y animales (CEPAL, 2016). En
general, la regulacioén del agua en Paraguay es insuficiente. SENASA, el servicio nacional de
saneamiento ambiental, responsable de aplicar la normativa sobre rios y aguas subterraneas,
carece de capacidad institucional suficiente para regular la calidad del agua.

Grafico 4.5. Suministros mejorados de agua (porcentaje de poblacién con acceso)
por zona geografica
1994 vs. 2012
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Fuente: Indicadores del desarrollo mundial (Banco Mundial, 2017) y DGEEC (2012).

152

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933750111

ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018


http://dx.doi.org/10.1787/888933750092
http://dx.doi.org/10.1787/888933750111

4. HACIA UN ENTORNO SOSTENIBLE EN PARAGUAY

Las diferencias de acceso entre las areas rurales y urbanas son particularmente altas
en Paraguay comparadas con las que se dan en los paises de América Latina y los miembros
de la OCDE (Gréfico 4.5). En comparacién con los primeros, la mejora en fuentes de agua en
las areas rurales ha sido significativa, pero la brecha entre las areas rurales y las urbanas
sigue siendo similar. A diferencia de los paises de la OCDE, donde mejoraron tanto las areas
rurales como las urbanas, en Paraguay persiste una brecha de 22 puntos porcentuales en
suministros mejorados de agua. Esta diferencia es ain mas notable cuando se considera
que se trata de un pais basado en la agroindustria y la ganaderia, y que el agua dulce en
las areas rurales es esencial para el sistema productivo. Del volumen total de agua dulce
extraido, el 79% se destina a fines agricolas.!

La produccién agricola en Paraguay también puede ser una causa de contaminacién del
agua. El uso excesivo de fertilizantes nitrogenados podria explicar el elevado nivel de metales
en el ciclo del agua (Willaarts et al., 2014). Los paises basados en la agroindustria utilizan abonos
para aumentar su productividad y ser mas competitivos en los mercados internacionales.
A nivel mundial, el consumo de fertilizantes aumento de 89 kilogramos por hectarea en 2002 a
mas de 126 en 2013. Paraguay pasdé de 66 kg en 2005 a 105 kg en 2014 (FAO, 2016). De persistir esta
tendencia, la contaminacién del agua causada por nitratos podria reducir el agua disponible
para uso domeéstico y contribuir al aumento de la carga de biomasa en el agua (un fenémeno
conocido como eutrofizacién) (CEPAL, 2016). Ejemplos claros de eutrofizacién se observan en
ellago Ypacaraiy en arroyos de Pirayu. Las muestras tomadas de estas masas de agua indican
que la mayor frecuencia de micronucleos se debe principalmente al efecto citotéxico de los
fertilizantes y pesticidas que se liberan a granel en rios y arroyos (Lopez Arias et al., 2013).
Este tipo de contaminacién no solo tiene consecuencias para las comunidades locales, sino
que podria extenderse a otras reas, dada la naturaleza circulante del agua (CEPAL, 2016).2

Grafico 4.6. Extracciones anuales de agua dulce, por sector (% del total extraido)
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Fuente: DGEEC e Indicadores del desarrollo mundial (Banco Mundial, 2017).
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750130

Si no se trata, un aumento excesivo de biomasa en el agua podria representar un
desafio para Paraguay en el futuro. La sedimentacién del suelo es un proceso natural, en
parte geoldgico, pero también efecto de la actividad humana que eleva la concentracién de
nitratos en el agua (Callisto et al., 2013). En gran parte del trabajo asociado a la generacién
hidroeléctrica, la acumulacién de sedimentos es un fenémeno critico para la vida de los
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embalses y equipos electromecdanicos. En un pais en el que toda la produccién de energia es
de origen hidroeléctrico, la sedimentacién del agua plantea problemas para el futuro (Banco
Mundial, 2017). El fenémeno de la eutrofizacién, unido a los efectos del cambio climatico, asi
como al fenémeno de El Nifio (un periodo de recalentamiento del océano en la franja ecuatorial),
podria representar una amenaza para la seguridad energética de Paraguay (CEPAL, 2016).

Calidad del aire

La contaminacién atmosférica en las dreas urbanas todavia no constituye una
preocupacién ambiental importante en Paraguay, pero la calidad del aire sufre crecientes
presiones. Los datos disponibles indican que las emisiones totales de monoéxido de carbono
(CO) pasaron de 1 100 unidades en 1990 a 2 178 unidades en 2000, debido sobre todo a la
agricultura y a los cambios en el uso del suelo. En cambio, las emisiones totales de nitrégeno
permanecieron bastante estables en ese periodo, con una reduccién de 110 a 87 unidades.
Las emisiones de compuestos organicos volatiles (COV) se elevaron de forma significativa, de
cinco a 58 unidades en la década de 1990. Otros contaminantes atmosféricos como los 6xidos
de azufre (SOx) permanecen en niveles bajos (0.16 unidades en 2000) y no experimentaron
aumento alguno en dicho periodo. El nimero de vehiculos en uso, una fuente habitual de
emisiones de gases en economias emergentes, aumenté en Paraguay (de 256 000 unidades
en 2005 a 370 000 en 2014), pero por nimero de habitantes sigue siendo inferior al de las
economias de la OCDE. Ademds, la gestién de la regulacién y vigilancia de la calidad del
aire es una de los ambitos que competen a la Secretaria del Ambiente (SEAM). Asi con todo,
a fecha de hoy se carece de un sistema eficaz de calidad del aire que vigile las emisiones y
no se dispone de datos sobre emisiones a la atmésfera para todos los afios ni para todo el
territorio.

La exposicién de la poblacién paraguaya a la contaminacién del aire es relativamente
baja comparada a la de otros paises de referencia, e inferior a la de paises vecinos como
Argentina y Uruguay. Entre 2005 y 2013, la concentracién méxima de particulas pequeiias
(exposicién a material particulado [PM] 2.5) descendié casi 40% (Grafico 4.7). La proporcién
de la poblacién expuesta a mas de 10 microgramos por metro ctibico, un nivel estdndar de
calidad del aire, también se redujo de manera notable durante el mismo periodo, pasando de
71% a 14%. Una comparacién de la exposicién promedio de la poblacién a PM2.5 en Asuncién
y otros centros urbanos de América Latina muestra que la ciudad registra unos niveles
moderados de concentraciones de PM, comparables a los de Buenos Aires, Montevideo, San
José o Quito. Por el contrario, otras ciudades de la regién (como Rio de Janeiro, Lima o Bogotd)
presentan niveles de emisién muy superiores (OMS, 2011). Las autoridades competentes han
estado ocupandose de la calidad del aire en los Gltimos anos. En 2014 se aprob6 la Ley de
calidad del aire, se cred la Direccién General del Aire y se instalaron estaciones de medicién
de la calidad del aire para su seguimiento.

Emisiones de gases de efecto invernadero

Paraguay tiene un mix energético limpio y bajo en carbono, basado sobre todo en
energias renovables. La productividad del carbono basado en la produccién, una medida
del Producto Interior Bruto (PIB) que generan las emisiones de CO,, es alta, superada solo
por Uruguay, uno de los mayores consumidores de energia limpia del mundo (Gréfico 4.8,
Panel A). Un aumento en la productividad del carbono indica una mayor generacién de PIB
por unidad de diéxido de carbono emitido, lo que suele interpretarse como beneficioso para
el medio ambiente. Al mismo tiempo, la intensidad energética de la economia (suministro de
energia por unidad de PIB, Grafico 4.8, Panel B) es baja y se ha mantenido bastante estable en
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la Gltima década. Ha habido avances en la labor referida al cambio climatico, que constituye
un importante componente del Plan Nacional de Desarrollo.

Gréfico 4.7. Exposicion media de la poblacion a emisiones PM2.5
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Nota: La exposicién media de la poblacién a material particulado se calcula como la concentracién anual promedio de PM2.5 al aire libre
ponderada por la poblacién que vive en el drea. Es el nivel de concentracién, expresado en microgramos por metro ctibico (ug/m3), al que
estd expuesto un residente tipico durante un afio.
Fuente: Indicadores de crecimiento verde, OCDE.

StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750149

Grafico 4.8. Productividad de CO, e intensidad en CO,

Panel A. Productividad del CO, basado en la produccion Panel B. Intensidad del CO, basado en la produccién
PIB por unidad de CO, emitida por consumo de energia, USD/kg CO, per capita por consumo de energia, toneladas
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Nota: La productividad del CO, se define como el PIB generado por unidad de CO, emitida por el consumo de combustible. El CO, basado
en la produccién es la proporcién de emisiones de CO,, total, per cdpita y por 1 USD de PIB (PPA).

Fuente: OCDE (2017a), Indicadores de crecimiento verde.
StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933750168

Por lo que respecta a las emisiones relacionadas con el efecto invernadero, entre 2005
y 2013 las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) se incrementaron en Paraguay un
76% cuando se incluyen el cambio en el uso del suelo y la silvicultura, pero siguen siendo
bajas en comparacién con las economias de referencia (Grafico 4.9, Paneles A y B). La mayoria
de los paises redujeron en ese periodo sus emisiones de GEI. El grueso de las emisiones de
GEI per cépita en Paraguay proviene del transporte, que es mucho mayor que en los paises
de referencia (Grafico 4.9, Panel C).
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Grafico 4.9. Emisiones totales de gases de efecto invernadero (GEI) con y sin cambios en el uso
del suelo y silvicultura (toneladas métricas de diéxido de carbono equivalente, Mt CO,e)

Panel A. GEI con cambio en el uso del suelo y silvicultura Panel B. GEI sin cambio en el uso del suelo y silvicultura
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Panel C. Porcentaje total de emisiones de GEI per capita por sector, 2012
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Fuente: CAIT Climate Data Explorer, Base de datos de emisiones FAOSTAT y OCDE/AIE, 2014.
StatLink sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750187

Energia

Paraguay tiene un stock considerable de energia primaria. Dada su estratégica posicién
en la cuenca del Plata y la diversidad ambiental de sus regiones, Paraguay dispone de una
enorme variedad de recursos hidricos, gasiferos y naturales capaces de producir biomasa. El
pais acometié grandes iniciativas para producir energias primarias a partir de 1970 y, para
2011, su volumen de produccién se habia sextuplicado respecto a 40 afios antes (MOPC, 2011).

El mix energético paraguayo lo componen principalmente energias renovables de origen
local. Desde 1960, tras las negociaciones entre los gobiernos brasileno y paraguayo, y la firma
en 1973 del Tratado de Itaipd, el pais ha experimentado una revolucién energética. Con una
produccién de mas de 2.4 millones de megavatios por hora (MWh) desde su inauguracién
en 1984, la presa binacional de Itaipi es una de las mayores centrales hidroeléctricas del
mundo. La energia hidroeléctrica representé en 2015 el 68% de la produccién total de energia
primaria del pais. El otro 32% provino de biomasa (24%) como el carbén y la madera, y de
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otras biomasas (8%), incluidos desechos de la silvicultura y del algodén (DGEEC, 2015). La
importancia del componente de biomasa en la matriz energética de Paraguay se refleja en
los planes del gobierno de fomentar la reforestacién a través de la nueva politica energética
y del plan nacional de reforestacion.

Grafico 4.10. Consumo y produccion de energia en Paraguay por fuente, 2015
Panel A. Consumo de energia Panel B. Produccion de energia

I Biomasa [~ Combustibles [ Electricidad I Hidrgulica 1 Madera 1 Residuos vegetales EEE Otra biomasa

Fuente: Viceministerio de Minas y Energia (VMME), 2017.
StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933750206

Con una generacién de energia de las mas limpias del mundo, la totalidad de la
electricidad de Paraguay proviene de recursos renovables. E1 70% de la produccién total de
las presas binacionales abastece el mercado paraguayo (MOPC, 2011), satisfaciendo con ello
toda la demanda de electricidad del pais. El resto se exporta a los paises vecinos (Grafico 4.10).
Paraguay es el Ginico pais entre los de referencia con un 100% de uso de energia renovable
en su produccién total de electricidad. Ademas, puesto que los costos fijos disminuyen
rapidamente a medida que aumenta la produccioén, el precio de la electricidad en Paraguay
es de los més bajos de América Latina. En 2011 el kilovatio-hora costaba 0.06 USD, frente
a un promedio de 0.16 USD en la regién (OLADE, 2017). Sin embargo, Paraguay consume
mucha energia contaminante. De la energia total consumida, solo el 29% es eléctrica; el resto
procede de combustibles (56%, principalmente diésel con el 38%) y biomasa (16%) como la
madera y el carbén (DGEEC, 2015). Casi toda la demanda de carburantes procede del sector
del transporte (MOPC, 2011; véase el Grafico 4.9, Panel C). Esta dependencia de combustibles
estd relacionada también con el hecho de que el parque de vehiculos de Paraguay crecié un
165% entre 2007 y 2015 (DNRA, 2017).

La biomasa sigue siendo muy utilizada en Paraguay, especialmente en los suburbios
urbanos pobres y en areas rurales. En 2015 la madera representd el 67% de la energia
procedente de biomasa, recurriendo a ella cerca del 52% de los hogares rurales, principalmente
para cocinar (DGEEC, 2015). En las areas urbanas, la biomasa también se utiliza para las
actividades diarias, incluida la cocina y la alfareria. La elevada utilizacién de productos de
biomasa en estas areas podria deberse a dos factores principales: el acceso mas limitado a
la electricidad en las areas rurales y la baja intensidad energética de los sectores productivos
de Paraguay. La mayoria de quienes viven en el campo queman madera para cocinar por
habito cultural o siguiendo patrones de la vida rural (GNESD, 2015). Sin embargo, incluso
cuando alrededor del 98% de la poblacién rural tiene acceso a electricidad, la densidad de
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las lineas de electrificacion difiere entre las distintas areas geograficas. La parte meridional
del pais tiene la mayoria de las conexiones eléctricas, mientras que la regién del Chaco solo
tiene el 10% de la red eléctrica total (GNESD, 2015). En areas urbanas, la energia hidroeléctrica
tampoco se usa debido a sus altos costos de distribucién.

Grafico 4.11. Electricidad renovable, porcentaje de la generacion total de electricidad
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Fuente: OCDE (2017a), Indicadores de crecimiento verde.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750225

Grafico 4.12. Intensidad energética, suministro total de energia primaria per capita,
2014 vs 2005
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Fuente: OCDE (2017a), Indicadores de crecimiento verde.
StatLink Sa=m http://dx.doi.org/10.1787/888933750244

La baja intensidad energética de Paraguay puede explicarse por la naturaleza de sus
sectores productivos y por las tendencias en el consumo de energia. Como ya se indicé, la
intensidad energética del pais (emisiones de CO, derivadas del uso combustibles por unidad
de PIB) es baja en una comparacién internacional tanto en términos per cépita como por
unidad de PIB (Grafico 4.12). Al ser Paraguay una economia basada en la agricultura (este
sector representa el 26% de su PIB [BCP, 2017]), el uso de energia por sus sectores productivos
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no es tan intensivo como el de los sectores industrial o manufacturero. El sector agricola hace
poco uso del capital tecnolégico y, por lo tanto, el uso de recursos energéticos es limitado.
Esto explica el nivel de intensidad energética de Paraguay, similar al de Perti pero menor
que el de Argentina o el de Uruguay (Enerdata, 2015). En comparacién con algunos paises
de referencia, Paraguay tiene el mejor desempeno ambiental de todos, y mucho mejor que
los paises de extensién y poblacién comparables, como Israel y Costa Rica.

Aun disponiendo de capacidad excedentaria para generar electricidad, una aceleracién
del crecimiento requeriria, para satisfacer la demanda, un mayor desarrollo de la capacidad
de generacién. En términos de suministro eléctrico, Paraguay bien podria seguir exportando
electricidad hasta bien entrado el siglo XXI. De hecho, se prevé que la produccién media
rondard los 67 000 GWh por ano con las centrales hidroeléctricas actualmente en
funcionamiento, cuando la demanda fue de 13 018 GWh en 2013. Un ejercicio prospectivo
orientado a planificar la politica energética del pais (Fundacién Bariloche, 2015) considera
dos escenarios: uno estandar, con un crecimiento del PIB del 3% y cambios normales en
la intensidad energética, y otro alternativo, con un crecimiento del PIB del 5.2% y cambios
significativos en la economia en consonancia con los objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo. En el escenario estandar, la actual capacidad instalada bastaria hasta 2040. En
el escenario alternativo, el consumo de energia industrial creceria mas rapido que el PIB,
de forma que la capacidad necesaria para satisfacer la demanda con margenes razonables
superaria a la instalada para 2029. En consecuencia, Paraguay ha desarrollado una Politica
Energética Nacional (aprobada por el Decreto 6092/2016) que contempla un desarrollo
adicional de la energia hidroeléctrica y de otras fuentes de energia, asi como medidas para
mejorar la eficiencia energética, acelerar la sustitucién de otras fuentes por electricidad y
mejorar la integracién del sistema eléctrico.

El gobierno paraguayo ha actuado para mejorar el marco regulatorio en este ambito.
En junio de 2015, el Congreso de la Nacién aprobé una ley de biocombustibles (Ley 5444/15
de fomento del consumo de alcohol absoluto [99% puro] y alcohol carburante), en virtud de
la cual la totalidad de los combustibles en el pais deberan contener un umbral minimo de
biocombustible extraido de recursos renovables y sostenibles (VMME, 2017). El Ministerio
de Agricultura acompaiia la aplicacién de la ley con asistencia técnica en la produccién de
cafa de azlcar y maiz para alcohol. Para aumentar la capacidad de generacién de energia
al margen de los dos grandes proyectos hidroeléctricos de Itaipu y Yacyretd, el gobierno ha
comenzado a promover la construccién de minicentrales hidroeléctricas. En 2015 el gobierno,
con el consejo nacional para la produccién y el transporte independiente de energia eléctrica,
comenz6 a aprobar la construccién de una decena de pequeilas centrales hidroeléctricas,
con una inversién de 60 millones de USD para el primer proyecto.

Habida cuenta de la rdpida degradacién ambiental y de su acceso a abundante energia
hidroeléctrica limpia, Paraguay podria situarse a la vanguardia de la politica ambiental en
laregién, promoviendo energias renovables, desarrollando técnicas de eficiencia energética
y mejorando la utilizacién de energia en el transporte, entre otros dmbitos. El pais disfruta
de bajas emisiones de GEI'y de CO, gracias a la produccién de electricidad limpia de origen
hidroeléctrico. Ahora bien, solo el 29% del total de la energia que se consume proviene
de esta electricidad limpia, siendo asi que el resto de ella se obtiene de combustibles y
biomasa. El transporte, que representa casi el 90% de las emisiones de GEI del pais, es un
ambito posible de mejora. El pais podria sopesar aumentar gradualmente los proyectos que
hacen uso de sistemas basados en la electricidad (Sauer et al., 2015). Esto podria incluir,
por ejemplo, la renovacion de la flota de autobuses, una de las principales fuentes de
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contaminacioén en las areas urbanas. Adquirir autobuses eléctricos no solo permitiria reducir
las emisiones atmosféricas, sino también los costos de transporte. Otro enfoque pasa por
reducir el consumo de biomasa, que representa un porcentaje elevado de la energia total
consumida en Paraguay (Blanco et al., 2017). El sector industrial es el principal consumidor
de biomasa, sobre todo en los segmentos de producciéon de cereales, yuca y almidén, y en el
de la produccién de lacteos. El consumo doméstico de biomasa también es alto, en concreto
para cocinar y calentar. Los bajos costos de la madera explican en parte la propensién que
existe a consumir biomasa (Maennling y Todelano, 2013).

Conservacion y biodiversidad

Agricultura y medio ambiente: estableciendo vinculos

Paraguay se cuenta entre los principales productores de soja del mundo, asi como
entre los diez mayores exportadores de carne de res. En 2014 la produccién de soja y carne
aporto el 25% de su PIB y representé el 65% de las exportaciones. En ese afio el pais fue el
sexto mayor productor mundial de soja y su cuarto mayor exportador.3 Dentro de América
Latina, Paraguay ocupa el tercer puesto en produccién de soja, detras de Brasil y Argentina.
La superficie dedicada a producir soja y carne se ha ampliado notablemente en los ultimos
afios. La consolidaciéon del sector agropecuario, si bien ha impulsado la economia en
estos anos, también ha ejercido una creciente presién sobre los recursos naturales. Los
rendimientos en Paraguay son comparables a los de otros paises y, en parte debido al método
de siembra directa, estan entre los mas altos del mundo (Grafico 4.13). En las tltimas dos
décadas, la superficie dedicada a la produccién de soja aumenté en 5.7 veces, al tiempo
que la produccién se multiplicé por nueve (WWF, 2016). De hecho, los rendimientos de sus
cosechas son comparables a los de los paises de referencia y han aumentado a las mismas
tasas. En la regién oriental en concreto, la superficie dedicada a la siembra de soja casi
se ha triplicado en los dltimos 20 afos. En la regién occidental, la industria ganadera ha
tomado la delantera, incrementando su area de produccién un 43%. Se prevé un aumento
de la superficie dedicada a producir soja y carne en los préximos anos, lo que ejercerd una
presién considerable sobre la conservacién de las masas forestales.

Grafico 4.13. Rendimiento de las cosechas de cereales, por aiio
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Fuente: Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura (FAO), 2017.
StatLink Sa=r http://dx.doi.org/10.1787/888933750263
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Grafico 4.14. Pérdidas de area forestal y aumentos de la produccién de soja por regién
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Nota: Las zonas tradicionales incluyen los departamentos de Itapua, Alto Parand y Canindeyu, que histéricamente han producido la
mayor cantidad de soja. Las zonas secundarias serian San Pedro, Caaguazi, Amambay y Caazapa, donde existe produccién de soja pero
a menor escala. Las zonas de expansién son Concepcién, Guaird y Misiones, donde estd aumentando la superficie que se dedica a la

produccién de soja.

Fuente: WWF (2016), basado en el Censo Agropecuario Nacional (CAN).

StatLink sz http://dx.doi.org/10.1787/888933750282

La deforestacién en Paraguay se ha convertido en motivo creciente de preocupacién
para las autoridades en los ultimos afos. Se estima que entre 2005 y 2015 la superficie
forestal del pais sufrié una reduccién superior al 17% (FAO, 2015). Otras estimaciones, que
incluyen niveles crecientes de deforestacion ilegal, son mas pesimistas. La cifra indicada
supera con mucho la de otros paises de la regién como Brasil y Ecuador (Grafico 4.15.
Panel A). Ademads, la tasa de deforestaciéon anual media de Paraguay se estimé en 1.39% en
2015 (Gréfico 4.15, Panel B), siendo la més alta entre los paises analizados (Banco Mundial,
2017). En su Evaluacion de los Recursos Forestales Mundiales de 2015, la FAO analiz6 las
tendencias en curso de la conservacién forestal y destacé a Paraguay como el tercer pais
con la mayor pérdida neta anual de superficie forestal entre 2010 y 2015, ilnicamente por
detras de Nigeria y Zimbabue (FAO, 2016). Aun asi, el uso que hace Paraguay de suelo para
fines agricolas se mantiene en la media de los paises de referencia (Grafico 4.15, Panel C). La
experiencia de otros paises podria brindar lecciones importantes en cuanto a las estrategias
aplicables para controlar la deforestacién (véase el Recuadro 4.2).

Los procesos de deforestacién han sido relativamente recientes en Paraguay, comenzando
a finales del siglo XX, primero con una intensa tala de maderas nobles y mas tarde con la
conversién de bosques en tierras de cultivo o pastos. En la actualidad, el cultivo de la soja
(sobre todo en la Regién Oriental), con alrededor de 3 millones de hectareas (WWF, 2014a),
y en menor medida la ganaderia, constituyen los principales factores de deforestacién,
mientras sigue aumentando la demanda mundial de productos bésicos como carne y
soja. Hasta 2003, la expansién de las industrias carnica y de la soja estuvo acompanada
de una intensa deforestacién, que llegd a rondar las 300 000 hectareas al ano. En 2004, con
la promulgacién de la Ley de deforestacién cero (Ley 2524/04), las tasas de deforestacién
disminuyeron significativamente (véase el Recuadro 4.1).
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Grafico 4.15. Area forestal y tasas de deforestacién anual en Paraguay

Panel A. Area forestal

Porcentaje de superficie, 2005-15

B 2015 2005
* *
I I |
Brasil Ecuador Indonesia ~ Paraguay Portugal Tailandia Polonia Australia Uruguay Argentina Israel

Panel B. Deforestacion anual
Porcentaje de variacion en 2015

Uruguay Costa  Chile Israel

Rica

Polonia Canada México

Perd  Australia Tailandia Portugal Brasil ColombialndonesiaArgentinaParaguay

Panel C. Superficie cubierta por terreno agricola, en porcentaje

Porcentaje de superficie total en 2013

il

il

Israel Ecuador Indonesia Brasil
Banco Mundial (2017).

Portugal Tailandia Polonia Australia  Paraguay  Argentina Uruguay

StatLink iz http://dx.doi.org/10.1787/888933750301

ESTUDIO MULTIDIMENSIONAL DE PARAGUAY: VOLUMEN 1. EVALUACION INICIAL © OCDE 2018


http://dx.doi.org/10.1787/888933750301

4. HACIA UN ENTORNO SOSTENIBLE EN PARAGUAY

Recuadro 4.1. Ley de deforestacion cero de Paraguay

Paraguay modificé en 2004 su politica de deforestacién con la aprobacién por el Senado de la Ley de
deforestacién cero en la Regién Oriental del pais. Esta, que prevé una moratoria temporal a la transformacién
de superficies con cobertura de bosques nativos en superficies dedicadas a cualquier otro uso, se mantendra
vigente hasta 2018. La ley prioriza tres aspectos. Primero, prohibe la transformacién o conversién de superficies
con cobertura boscosa en superficies destinadas a aprovechamiento agropecuario o al asentamiento humano.
Segundo, encomienda a la Secretaria del Ambiente (SEAM) y el Instituto Forestal Nacional (INFONA) la
elaboracién de un inventario de referencia de bosques nativos. Y, tercero, insta a realizar una auditoria
independiente con tecnologia georreferenciada para revisar los planes de uso del suelo.

Se atribuye a esta ley una significativa desaceleracién de la tasa de deforestaciéon de Paraguay (cerca de
un 80% inferior a la tasa anterior). Parte de este logro es fruto de una coalicién y de una plataforma para el
dialogo integradas por el gobierno, representantes de la sociedad civil y el sector privado.

Recuadro 4.2. Reducir la deforestacién: El caso de Brasil

Entre 2000 y 2013 Brasil logré detener la deforestacién y reducir en mas del 40% las emisiones de gases de
efecto invernadero, al tiempo que aumento el ingreso per capita aproximadamente un 30%. Ademas, la tasa
anual de deforestacién en Amazonia Legal, regién integrada por los nueve estados de la cuenca del Amazonas,
fue en 2014 un 75% inferior a la media de los diez anos anteriores. Con este precedente, Brasil bien podria
superar para 2020 el objetivo de reducir en un 80% la deforestacién en la regién (OCDE, 2015; OCDE, 2016).

El progreso de Brasil se explica principalmente por una iniciativa oficial consistente en un plan de accién
lanzado en 2004 para prevenir y controlar la deforestacién en Amazonia Legal (PPCDAm). La iniciativa
combino sistemas avanzados de vigilancia, mayor exigencia en la aplicacién de la ley, restricciones crediticias,
ampliacién de las areas protegidas y promocién del uso sostenible de los recursos naturales. Ademas, el
Congreso aprob6 normas, como el Codigo forestal, que impone a los propietarios de tierras reservar una
parte de éstas para la conservacién y restauraciéon de bosques y suelos.

La decidida aplicacién del PPCDAm, que concité un amplio apoyo entre la sociedad civil, el sector privado y
la comunidad internacional, conllevé cambios significativos de politica, cuyo resultado fue una disminucién
del 75% de la tasa anual de deforestacién de la selva del Amazonas. A continuacién se refieren algunos
de ellos.

® Un fuerte incremento del nimero de areas protegidas. Desde 2000, cuando Brasil instituyo su sistema
nacional de dreas naturales protegidas (SNUC), el nimero y la superficie de areas protegidas oficiales se ha
mas que duplicado. En marzo de 2015 abarcaban el 17.2% de la superficie terrestre y aguas continentales
del pais.

® La aplicacién de programas de pago por servicios ambientales (PSA) y de apoyo al ingreso para compensar
a los hogares pobres de comunidades rurales y forestales por la conservacién del medio ambiente.
Entre estos programas se incluye “Bolsa Verde”, un programa federal que realiza pagos por adoptar
practicas ambientales y que proporciona capacitacién técnica para ayudar a los beneficiarios a cumplir
sus compromisos de conservaciéon. Se considera una manera potencialmente eficiente de frenar la
deforestacion, con bajos pagos por hectarea de deforestaciéon evitada.

® Elrecurso a nuevas tecnologias y unas mejores practicas de vigilancia han contribuido a la identificacién de
objetivos y a la observancia. Brasil es lider mundial en la vigilancia de la deforestacién mediante imagenes
por satélite, lo que ha sido un factor crucial para reducir la tala forestal en la regién del Amazonas. Un
sistema de vigilancia alerta casi en tiempo real a las autoridades de cualquier deforestacién o degradacién
forestal.
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Recuadro 4.2. Reducir la deforestacion: El caso de Brasil (cont.)

@ El aumento de los fondos de cooperacién internacional para el desarrollo. El financiamiento aportado por
la cooperacién internacional y bilateral ha ayudado a financiar el PPCDA y otros programas relacionados
con la biodiversidad, ademas de reforzar la capacidad de ejecucién de las administraciones publicas.

@ Elincremento de la inversién publica en infraestructuras relevantes para el medio ambiente. En 2014, el
15% de los préstamos del Banco Nacional de Desarrollo Econémico de Brasil estaban relacionados con
el medio ambiente. Esto, unido a otras fuentes de financiamiento y apoyo, ha contribuido a que Brasil se
convierta en el séptimo mayor inversor en energias renovables del mundo.

Cria de ganado e industria cdrnica en Paraguay

En Paraguay, junto con el desarrollo de la agricultura, la industria cérnica es en la
actualidad uno de los sectores econémicos mas dindmicos. El pais se posicioné en 2012 como
noveno exportador mundial de carne de res, representando el 3% de las exportaciones totales.
Entre 1991 y 2008 aumentoé el niimero total de cabezas de ganado, al tiempo que disminuy6
el nimero de granjas en la industria. En la Regién Oriental, la superficie total dedicada a
ganaderia se redujo un 2.7%. Con todo, los datos reflejan disparidades entre zonas: algunos
departamentos aumentaron la superficie total dedicada a ganaderia, mientras que otros la
redujeron. En la Regién Occidental, donde predomina la actividad ganadera, la superficie
dedicada a ella aument6 aproximadamente un 40% (WWF, 2014).

Gréfico 4.16. Superficie dedicada a cria de ganado en Paraguay, por zonas
Superficies en km?
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Nota: Las zonas tradicionales incluyen los departamentos de Itapua, Alto Parand y Canindey, que histéricamente han producido la mayor
cantidad de soja. Las zonas secundarias serian San Pedro, Caaguazi, Amambay y Caazapa, donde existe produccién de soja pero a menor
escala. Las zonas de expansién son Concepcidn, Guaird y Misiones, donde estd aumentando la superficie dedicada a la produccién de soja.
Fuente: WWF (2016), basado en el Censo Agropecuario Nacional (CAN).
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El cambio en la superficie dedicada a ganaderia en la Regién Oriental se explica en parte
por la expansioén de la superficie dedicada al cultivo de la soja. Cada vez se estad produciendo
mas soja en areas tradicionalmente dedicadas a ganaderia, ya que los pequeiios ganaderos
encuentran una fuente de financiamiento en la venta o el arrendamiento de sus tierras a
productores de soja. Aunque el volumen de las exportaciones de carne de res se incrementé
mas del 294% entre 2003 y 2014, el porcentaje del PIB de Paraguay aportado por la ganaderia
se mantiene en torno al 5%.

Grafico 4.17. Areas protegidas terrestres (porcentaje de la superficie total)
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Fuente: Indicadores del desarrollo mundial, 2017.
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Para compensar la pérdida de bosques en el pasado, el pais se ha esforzado por aumentar
las areas de conservacién y la superficie a la que se garantiza un estatus de proteccién.
En 2000 solo el 3% del area forestal de Paraguay gozaba de proteccién formal; en 2015, la
superficie protegida habia aumentado un 162%. Este aumento se concentr6 principalmente
en el Bosque Atlantico. Con todo, el porcentaje de bosque originario protegido en Paraguay
en 2015 (inferior al 5%) seguia siendo menor que en la mayoria de paises de referencia
(Grafico 4.17). Otra iniciativa oficial para abordar cuestiones ambientales se incluyé en la
Ley n° 3001-06a, que establece un mecanismo de compensacién por danos ambientales y
complementa una ley previa de “gestién racional de superficies forestales”, la cual exigia
a todos los propietarios rurales preservar como bosque al menos el 25% de su propiedad
(Recuadro 4.3). El objetivo principal de la ley es fomentar la conservacién, proteccién y
recuperacioén de los recursos naturales del pais por medio de una valoracién y retribucién
justas de los “servicios ambientales”.4 A tal objeto, se propone crear un mercado de
certificados de servicios ambientales. Todos aquellos agentes obligados por ley a invertir
en servicios ambientales deberan adquirir dichos certificados, que podran negociarse en el
mercado internacional en pago de las compensaciones por danos ambientales o utilizarse
a modo de compensacién de impuestos locales. En este sentido, la ley establece que todas
las actividades clasificadas como de alto impacto ambiental deberan incluir en su plan de
inversion la compensacién de servicios ambientales mediante la compra de certificados de
servicios ambientales. La inversién en servicios ambientales de estos proyectos no podra
ser inferior al 1% del costo total del proyecto. Sin embargo, en 2013, siete aflos después de
promulgada la ley, una auditoria revelé que la Secretaria de Ambiente (SEAM), la principal
autoridad responsable de su aplicacién, habia sido “irregular” en el cumplimiento de sus
“compromisos, responsabilidades, funciones y cometidos”.
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Recuadro 4.3. Pagos por servicios ambientales: El caso de Costa Rica

Costa Rica es pionera en el uso de pagos por servicios ambientales. El sistema de
compensacién del pais busca incentivar la preservacién y remunerar a los agentes por
los servicios ambientales prestados. A diferencia de Paraguay, el sistema no implica
utilizar certificados, sino que consiste en simples pagos directos gestionados a través de
diferentes programas para un conjunto de actividades que se clasifican en la categoria de
“servicios ambientales”. La iniciativa incluye cuatro programas principales: i) el programa
de reconocimiento de beneficios ambientales es un pago directo a pequefios y medianos
productores por el uso de vallas y bancales “verdes o vivos” y por el mejoramiento de la
condicién del suelo; ii) el programa de gestién de cuencas, administrado por el Instituto
Costarricense de Electricidad (ICE), proporciona suministros y material eléctrico a los
agricultores que desarrollen actividades que procuren el uso sostenible de los recursos
naturales, sociales y econémicos con un enfoque integrado y participativo; iii) el programa
de pagos de servicios ambientales (PSA) prima financieramente a los agricultores por
servicios ambientales, mediante el pago de un incentivo directo por la plantacién de
arboles individuales y una compensacién anual por hectarea de terreno destinada a fines
de conservacion o agrosilvicultura; el programa se financia a través del Fondo Nacional de
Financiamiento Forestal (FONAFIFO) y lo aplica el Ministerio de Ambiente y Energia (MINAE);
iv) el reconocimiento de beneficios ambientales para la produccién organica (RBAO), un pago
directo a los productores organicos por un periodo méaximo de tres afios.

Al PSA se le atribuye haber ayudado al pais a alcanzar tasas netas de deforestaciéon
negativas a principios de la década de 2000, tras haber sufrido una de las tasas de
deforestaciéon mas altas del mundo (Pagiola y Platais, 2016; OCDE, 2017b).

Mejorar los resultados en materia de biodiversidad

Paraguay ha brindado proteccién a una amplia variedad de fauna salvaje en los
altimos anos y la biodiversidad se halla en el nicleo de sus preocupaciones ambientales.
Geograficamente ubicada en el centro de la cuenca del Plata, su divisién ambiental convierte
al pais en el habitat perfecto para 35 000 especies animales. Especial importancia para éstas
reviste la regién del Chaco, zona geografica que comprende varios hébitats, como sabanasy
el bosque de espinos, y que es la que mayor cantidad de fauna salvaje alberga (WWF, 2017b).
Sin embargo, existe una demanda creciente de productos agricolas como soja, carne de res
y alimentos relacionados con biocombustibles, y el nimero de empresas que explota esta
regiéon no deja de crecer, lo que representa una amenaza para estos hébitats unicos (WLT,
2017). La zona de transicién Chaco-Pantanal estd expuesta a drenaje, a contaminacién e
incluso a su desaparicién debido a la expansién de la agricultura.

Capacidades ambientales en Paraguay

Marco institucional para la gestion ambiental y desafios actuales

La Secretaria del Ambiente (SEAM) es la entidad encargada de aplicar la normativa en
materia ambiental a nivel nacional. Creada en virtud de la Ley 1561/2000 como una institucién
auténoma y autarquica, la SEAM se convirtié en un organismo auténomo del Ministerio
de Agricultura. Es responsable de evaluar el impacto ambiental en el territorio nacional,
incluido el efecto de futuros cultivos; de otorgar licencias y permisos ambientales, gestionar
humedales y reforzar la aplicacién de la legislacién relacionada con el medio ambiente (como
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la reguladora del cambio climatico). Al no conformar un ministerio separado, como es el
caso en otros paises de la regién, la SEAM afronta en la actualidad desafios de visibilidad y
recursos. Por su parte, el Instituto Forestal Nacional (INFONA) es la autoridad responsable de
hacer observar la legislacién forestal, gestionar los recursos forestales y controlar las reservas
forestales nacionales. Creada en virtud de la Ley 3464/2008 como institucién auténoma
y autdrquica, es una entidad descentralizada con autonomia administrativa, que sucede
al Servicio Forestal Nacional (SFN), un ente dependiente del Ministerio de Agricultura. El
INFONA también es responsable de los cambios en el uso del suelo.

El marco institucional para el desarrollo agricola afronta desafios en materia de
financiamiento, coordinacién institucional y priorizacién de productos. Existen brechas
considerables tanto en recursos como en productividad entre el “dindmico” sector
agroindustrial (concentrado en soja, trigo y carne) y el sector agricola de subsistencia
que sustenta a gran parte de la poblacién rural. En relacién con este Gltimo, compete al
Ministerio de Agricultura mejorar la competitividad de los pequeiios y medianos productores
proporcionandoles asistencia técnica y apoyo a la inversién. Mientras el Ministerio de
Obras Publicas se encarga de desarrollar la infraestructura viaria en las areas rurales, el
de Agricultura brinda asistencia para facilitar las iniciativas comerciales. En el aspecto
financiero, la ejecucién presupuestaria es limitada y se ponen de manifiesto altos niveles
de ineficiencia. Ademads, se carece de mecanismos para fiscalizar la gestion de los recursos
agricolas. No existe, por ejemplo, una oficina de estadistica que recopile informacién para
el sector. El desarrollo de capacidades entre los servidores publicos es otra drea donde el
Ministerio de Agricultura podria incidir mas. En el aspecto institucional, recientemente se
remitié al parlamento un proyecto legislativo encaminado a mejorar los mecanismos de
coordinacién entre el ministerio y otros organismos del sector.

Existen necesidades considerables de proteccién ambiental sin cubrir. La SEAM carece
tanto de personal (solo tiene 400 empleados para todo el territorio) como de capacidad
institucional para garantizar el desempefio de sus funciones. Los recursos presupuestarios
de que dispone para cumplir su mandato también son limitados. Cerca del 60% de sus
recursos proceden de multas y canones de licencias, y el 40% restante se dota con cargo
al presupuesto central. Las autoridades locales no tienen competencias en materia de
proteccién ambiental. A pesar de la necesidad que hay de descentralizar las actividades
de control ambiental, los municipios no tienen ni la capacidad ni los recursos necesarios
para asumir esa tarea.

Las iniciativas en educacién contribuyen de forma importante a actualizar el capital
humano de Paraguay en el sector agricola. A los instrumentos de apoyo directo a la
agricultura de subsistencia se suman algunas destacadas medidas orientadas a mejorar
los programas de fortalecimiento de capacidades en el sector agropecuario. La Direccién
de Educacién Agropecuaria ha participado en el desarrollo de nuevos planes de estudio y
en la introduccién de innovaciones en los sectores agricola y ganadero. Sin embargo, atin
se requiere una visién mds amplia de las escuelas agropecuarias que realmente aborde la
provisién de mano de obra cualificada en el sector y fomente la capacidad empresarial.
En Paraguay se ha avanzado en la integracién de la educacién superior y universitaria en
el sector agricola. A la mayor investigacién universitaria en el sector se une la creacién de
varios centros de investigacién, como el IPTA (Instituto Paraguayo de Tecnologia Agraria),
el Consorcio de Ganaderos para Experimentacién Agropecuaria (CEA) e INBIO (Instituto de
Biotecnologia Agricola) (del sector privado), los cuales, con el apoyo del Consejo Nacional de
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Ciencia y Tecnologia (CONACYT), han contribuido a reforzar los programas de investigacion
publicos y privados en el sector. Aun asi, la investigacién e innovacién se concentran en
la soja, el trigo y la ganaderia, destindndose pocos recursos hoy en dia a otros productos
que podrian contribuir a expandir la agricultura familiar. El consejo nacional de agricultura
familiar también ha sido fundamental para promover una nueva visiéon de las escuelas
agricolas y para integrar un enfoque empresarial en la educacién secundaria.

Recuadro 4.4. Agenda multilateral de Paraguay en agricultura

Paraguay se ha involucrado activamente en el ambito multilateral para adherirse a diferentes estandares del
sector agricola. En el area de medidas sanitarias y fitosanitarias se cre6 en 2005 un Comité Técnico Nacional
(Decreto n° 6626/05) para adoptar las normas de la OMC relacionadas con el sector, de cuya coordinacién se
ocupan principalmente el Servicio Nacional de Calidad y Sanidad Vegetal y de Semillas (SENAVE) y el Servicio
Nacional de Calidad y Salud Animal (SENACSA). A través de MERCOSUR, Paraguay también se ha adherido
a buenas practicas para la importacién de porcino, asi como de caninos y felinos. Ademas, ha realizado
notables esfuerzos para implantar programas de acreditacién en profesiones relacionadas con actividades
agropecuarias (p. €j., veterinarios).

Paraguay se ha adherido también a varias recomendaciones de la Direccién de Comercio y Agricultura de
la OCDE. Se han adoptado algunas de estas recomendaciones, y otras estan siendo examinadas.

A continuacién se describen sucintamente las decisiones en las que Paraguay participa actualmente.

C(2007)69. Sistema de la OCDE para la certificacién de materiales forestales de reproduccién. Tiene por
objeto fomentar la produccién y la utilizacién de semillas o plantas de arboles forestales cuya recoleccién,
acondicionamiento, cultivo, etiquetado y comercializacién se efectiien de tal manera que se garantice
su identidad. Este material se destina a diversas funciones forestales, como la produccién de madera, la
proteccién del suelo y los criterios ambientales. http://www.oecd.org/tad/code/forestreproductivematerial. htm.

C(2006)95. Régimen para la aplicacién de normas internacionales a frutas y hortalizas. Tiene por
objetivo promover el comercio internacional al armonizar la aplicacién e interpretacién de estandares de
comercializacién. http://www.oecd.org/agriculture/fruit-vegetables/.

C(2005)1. Decision del Consejo por la que se revisan los c6digos normalizados de la OCDE para los ensayos
oficiales de tractores agricolas y forestales. Se propone facilitar el comercio al hacer posible que un pais
exportador o importador acepte los resultados de ensayos homologadas que se hayan realizado en otro pais.
http://acts.oecd.org/Instruments/ShowlInstrumentView.aspx?InstrumentID=217&Lang=en&Book=False.

C(2000)146/FINAL. Sistemas de la OCDE para la certificacion varietal o el control de semillas destinadas
al comercio internacional.

Paraguay suscribe asimismo recomendaciones bien establecidas del Consejo de la OCDE sobre la funcién
de la agricultura en la planificacién y la gestién del espacio periurbano (C(1979)18/FINAL), la normalizacién
de los embalajes para el transporte internacional de frutas y legumbres frescas o refrigeradas (C(1976)124/
FINAL) y el etiquetado para la identificacién de frutas y hortalizas frescas (C(1972)100/FINAL).

Gestion de residuos

El porcentaje de poblacién paraguaya con acceso a servicios de recogida de residuos
es bajo si se compara con el de otros paises de la regién. Con una numerosa poblacién que
habita en areas urbanas, la recogida y la gestién de residuos se han convertido en importantes
responsabilidades de las administraciones municipales. Una gestién de residuos inadecuada
se asocia con peores resultados de salud y enfermedades, como la fiebre del dengue, la
leptospirosis y dificultades respiratorias. En el pais, la cobertura de los servicios de gestién
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de residuos (57% de la poblacién) es considerablemente inferior al promedio regional del 93%
(OPS/AIDIS/BID, 2010). Ademas, cerca del 50% de los sitios en los que acaban depositandose
los residuos sélidos son vertederos al aire libre, con todos los riesgos sanitarios y ambientales
que conllevan; el resto se consideran controlados (OPS/AIDIS/BID, 2010).

Grafico 4.18. Cobertura de recogida de residuos, 2010 (en porcentaje)

Panel A. Cobertura de recogida de residuos Panel B. Poblacion cubierta por vertederos controlados
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Fuente: OPS/AIDIS/BID (2010).
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Los recursos dedicados a la gestién de residuos son pocos. En Paraguay, el 56% de los
servicios son municipales y el 36% privados, y el 8% de los municipios disponen tanto de
servicios municipales como privados. En 2010 solo el 19% de los municipios tenia un plan
de gestién de residuos adecuado, frente al 57% en Perd y Costa Rica o el 74% en Uruguay
y Argentina (OPS/AIDIS/BID, 2010). Los recursos humanos municipales dedicados a la
recogida y gestién de residuos (3.1 empleados por cada 10 000 habitantes) son, ademas,
escasos comparados con los existentes en paises como Brasil (7.48) o Uruguay (4.7), o con
la media de América Latina (5.6) En Paraguay, el nimero de vehiculos para la recogida de
basuras (1.49 vehiculos por cada 10 000 habitantes) es también inferior a la media regional
(3.96). La cantidad de residuos sélidos urbanos generados ronda de media los 1.2 kilogramos
por habitante y dia, variando entre 0.5 y 1.5 kg/persona/dia. Los residuos hospitalarios
se recogen sin guardar separacién con otros residuos, con algunas excepciones (como
Asuncién). A fecha de hoy no existe un registro de sistemas de alcantarillado u otros
estudios sobre la gestién de residuos sélidos. Las dificultades en la gestién de residuos en
el pais se asocian con el aumento de la economia informal y la falta de coordinacién en
la planificacién a nivel nacional, subnacional y municipal. Al igual que en otros paises de
la regién, en Paraguay el proceso de urbanizacién aumentard la generacién de residuos
municipales, por lo que el acceso a los servicios de recogida de basuras cobrara cada vez
mas importancia. Menos del 40% de la poblacién esta cubierta por vertederos controlados,
donde los residuos se aislan hasta que no presentan riesgo sanitario, cuando en Colombia
y Chile la cobertura supera el 80%.

No existe el equivalente a un sistema de responsabilidad del fabricante, como el
que existe en la mayoria de paises de la OCDE. Este sistema requiere que los fabricantes
de productos que dejan residuos peligrosos (pesticidas, baterias, neumaticos, ldmparas
fluorescentes, dispositivos electrénicos) recuperen estos productos al finalizar su vida tutil.
Paraguay carece de una infraestructura de reciclaje eficaz para separar los distintos tipos
de residuos. El reciclado todavia es una actividad muy limitada.
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Impuestos ambientales

Paraguay ha aplicado algunas medidas en materia de impuestos ambientales. La Ley
3001/06, de valoracién y retribucién de los servicios ambientales, otorga una exencién
fiscal a los terrenos que se destinan a fines de reforestacién y establece que los certificados
ambientales podran deducirse del impuesto sobre la renta. En la practica, la Ley esta
pendiente de aplicacién y carece de desarrollo reglamentario (un caso de observancia
normativa pobre). Costa Rica ha introducido un interesante modelo de servicios ambientales
que podria servir de referencia a Paraguay.

Gestion de riesgos

Una evaluacién del riesgo del sector agricola de Paraguay

El sector agricola aporta casi el 20% del PIB y representa mas del 40% de las exportaciones
del pais. Ademas, proporciona empleo a alrededor del 40% de la poblacién trabajadora. Estos
datos, tomados conjuntamente, implican que las repercusiones socioeconémicas de los
factores de riesgo y volatilidad que afectan al sector podrian ser importantes. Paraguay no
estd a salvo de perturbaciones externas, fenémenos meteoroldgicos incluidos, que perjudican
severamente los resultados del sector. Si bien la agricultura comercial se ha expandido
durante la Gltima década en términos de superficie y produccién, el rendimiento medio
por hectdrea ha disminuido en la agricultura familiar. La brecha de productividad entre los
proyectos agricolas comerciales y familiares se ha ampliado. En el proceso de produccién
agricola, la soja, el maiz y el trigo juegan un papel clave, representando de media el 56%, 18%
y 12% respectivamente de la superficie sembrada entre 2009 y 2012. La agricultura comercial
se ha alejado gradualmente del algodén y el sésamo, dada la caida registrada por los precios
internacionales de estos productos en los ultimos afios. Desde consideraciones de empleo,
la yuca, el frijol, el maiz blanco, el algodén, el sésamo, las frutas y verduras también son
importantes, ya que constituyen los principales cultivos de la agricultura familiar y son
productos basicos en la cesta de consumo de los hogares. La produccién de sésamo organico
también ha cobrado impulso recientemente gracias a la demanda de Japén, y podria existir
la oportunidad de desarrollar una cadena de valor competitiva en el sector.

Las producciones ganadera y de soja en Paraguay entranan una serie de riesgos
econémicos y ambientales dignos de consideraciéon. En primer lugar, los que afectan
a la propia produccién cerealista son en su mayoria riesgos y perjuicios de naturaleza
agroclimatica. En el caso de la soja, la principal amenaza es la sequia, que en los ultimos afios
ha reducido el rendimiento medio; en el de otros cultivos, como maiz y trigo, el exceso de
lluvia y las heladas tempranas suponen también un riesgo para el rendimiento y la calidad.
En segundo lugar, los riesgos de mercado, como la volatilidad de los precios de exportacién
(por cambios en la produccién, variaciones estacionales y fendémenos meteorolégicos),
afectan a la produccién de maiz y soja. En tercer lugar, existen riesgos logisticos: al no tener
el pais salida al mar, cabe incertidumbre sobre la disponibilidad de barcazas fluviales para el
transporte hasta los puertos oceanicos, por variaciones en los costos de transporte asociadas
al uso de esas barcazas en diferentes periodos y por carencias en las infraestructuras en las
areas de produccién. La produccién ganadera también comporta riesgos relacionados con
sequias, inundaciones y heladas. Las sequias reducen la tasa de natalidad de los animales,
asi como su peso y la produccién de carne esperada. Las inundaciones guardan relacién
directa con la muerte del ganado, su pérdida de peso y costos asociados al alquiler de pastos
y al transporte de animales. También existen riesgos relacionados con la salud, que afectan
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a las cabanas bovina, ovina y caprina. Paraguay es en la actualidad uno de los principales
exportadores de carne del mundo y el pais esta certificado como libre de fiebre aftosa y
gripe porcina clasica por la Organizacién Mundial de Sanidad Animal (OIE). Por ultimo, los
riesgos ambientales en la industria ganadera del pais estan relacionados con la invasién
de tierras y el robo de ganado.

Recuadro 4.5. Mejorar la gestion de la volatilidad en la produccién agricola:
Costos econémicos y ambientales

A nivel macroeconémico, las fluctuaciones en el ciclo econémico de Paraguay han estado estrechamente
vinculadas a cambios en la produccién agricola. Las caidas de produccién (tanto para el mercado interno
como el externo) pueden traer consigo una desaceleracién del crecimiento y reducir la recaudacién de
impuestos. Se estima que las pérdidas asociadas a riesgos para la produccién rondan de media el 5.4% del
PIB agricola, equivalente a medio punto porcentual de crecimiento econémico anual. Estas cifras aumentan
al considerar las pérdidas de ganado y los efectos sobre la agricultura familiar.

El impacto de las fluctuaciones agricolas puede ir mds alla del sector primario y afectar a otras partes de
la cadena de suministro. Los agricultores relacionados con la produccién de soja, maiz y arroz son los mas
afectados por caidas en los rendimientos a causa de la sequia, ya que su produccién e ingresos disminuyen
y se reduce su capacidad para devolver deuda e invertir. Otros actores en la cadena de suministro, incluidos
el procesamiento, la distribucién y la comercializacién, pueden sufrir pérdidas asociadas a la reduccién de
la actividad.

Para la produccién ganadera, el impacto principal se asocia a la sequia, la cual conlleva reducciones de pastos,
afectando a los costos de produccién y a la rentabilidad. Para los propios agricultores, las sequias severas
pueden llevar a niveles de deuda insostenibles debido a los altos costos de financiamiento y transaccién, asi
como a la ausencia del tipo de financiamiento a largo plazo que les permita recuperarse de esas perturbaciones.

En general, parte de la variacién en la produccién y las pérdidas a las que se enfrentan los agricultores y
otros actores a lo largo de la cadena de suministro pueden explicarse por riesgos inevitables no mitigados.
Estos riesgos podrian abordarse mediante practicas agricolas adecuadas, inversiones en infraestructuras
e informacién precisa y oportuna. Una mayor inversién en I+D y un mejor acceso a un seguro asequible
podrian también limitar las consecuencias negativas de los riesgos descritos.

Ordenamiento y administracion del suelo

Paraguay afronta un notable desafio en materia de ordenamiento y administracién
del suelo, vinculado a los importantes flujos migratorios que tienen lugar desde las areas
rurales hacia las ciudades. En las areas rurales, la posibilidad de que los adjudicatarios de
terrenos al amparo de la reforma agraria los vendan ilegalmente a grandes agricultores limita
el impacto de la accién del Instituto Nacional de Desarrollo Rural y de la Tierra (INDERT),
responsable de aplicar la reforma agraria y del desarrollo rural. La reforma agraria se articula
mediante la compra y parcelacién por el INDERT de terrenos que posteriormente se adjudican
por “colonias”. Sin embargo, su capacidad para superar las complicaciones que plantean
la falta de mediciones topograficas previas y la alteracién de los historiales registrales es
limitada. En consecuencia, tan solo una pequeia fraccién de colonias ha recibido titulos de
propiedad, centrandose el INDERT en conceder a los agricultores certificados acreditativos
de su derecho. Recientemente se han aprobado algunas medidas encaminadas a reducir las
irregularidades en la transmisién de terrenos. Para evitar que los beneficiarios de la reforma
agraria vendieran sus derechos se aprobé la Ley 4682/2012, que prohibe la compraventa de
lotes o fracciones.
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La propiedad del suelo en el pais estd muy concentrada y la tenencia se ha intensificado
en los ultimos anos. En Paraguay, entre 1991 y 2008, casi 23 000 unidades productivas
“desaparecieron” en un area de 400 000 hectareas, casi la mitad de la superficie de las compras
oficiales realizadas en el marco de la reforma agraria. En las areas urbanas, la capacidad
de las administraciones locales para llevar a cabo una planificacién urbanistica adecuada
es limitada y una gran mayoria de los municipios carece de planes de ordenacién del uso
del suelo. De hecho, la cobertura del registro de la propiedad es limitada incluso en algunas
areas urbanas. El resultado de todo ello es un desarrollo urbano desorganizado, que reduce
ademas la capacidad de los municipios para recaudar impuestos sobre la propiedad (los
cuales deberian representar una parte considerable de sus ingresos). Con todo, la Secretaria
Nacional del Catastro estd adoptando algunas medidas, en concreto para corregir los casos
de doble escrituracién o titulacién de la propiedad, en los que una misma parcela tiene varios
“propietarios”. En la actualidad, de hecho, en un pais cuya superficie es de 400 000 km?,
hay casi 500 000 km? escriturados.

No pocas deficiencias en el ordenamiento del suelo obedecen a la existencia de
diferentes estructuras de gobernanza en la materia. Al respecto, siendo crucial la funcién
que los municipios cumplen en el proceso de registro de terrenos, no existe sin embargo un
6rgano regulador que oriente y supervise sus actividades en el marco de ese proceso. Al igual
que sucede en algunas areas urbanas, los municipios carecen de los recursos humanos y la
capacidad necesaria para aplicar las ordenanzas en materia de uso del suelo. Con todo, la
Secretaria Nacional de Planificacién ha tomado medidas para ayudar a los gobiernos locales a
desarrollar planes municipales de desarrollo sostenible. Puesto que los municipios dependen
en gran medida de las transferencias del gobierno central, se les podria animar a destinar
parte de esos recursos al desarrollo de capacidades locales. Ademas, mas alld del incentivo
fiscal que tienen los municipios para mejorar el registro de la propiedad (a saber, el aumento
de sus ingresos tributarios), la actualizacién del registro de la propiedad exige adoptar una
perspectiva territorial. A nivel nacional, aplicar una estrategia de ordenamiento del suelo se
hace dificil por la falta de una legislacién adecuada que regule la planificacién de sus usos.
En el marco general de la puesta en practica de la Nueva Agenda Urbana, Paraguay tiene la
oportunidad de aplicar una agenda territorial para el desarrollo de ciudades y municipios
que esté presidida por los principios de sostenibilidad, inclusién y resiliencia.

Corregir las deficiencias en el ordenamiento del suelo podria contribuir decisivamente
a reducir las desigualdades territoriales entre areas urbanas y rurales. El acceso a titulos
de propiedad, recursos financieros, innovacién tecnoldgica, educacién e infraestructuras
bésicas y de produccién permite reducir la vulnerabilidad y aumentar la resiliencia ante
los riesgos a los que esté expuesta la actividad agricola (Arce y Arias, 2015, De Waroux et al.,
2016). En Paraguay la mayoria de los agricultores carecen de un titulo de propiedad definitivo,
lo que agrava las diferencias de ingresos y en el acceso a servicios publicos (educacién,
sanidad, infraestructuras) y asistencia técnica. La falta de titulo de propiedad impide aportar
en garantia el bien raiz, dificultando asi el acceso a los mercados financieros. Integrar el
ordenamiento del suelo en la agenda de desarrollo del pais serd un elemento crucial para
garantizar la sostenibilidad social, econémica y ambiental de Paraguay.

Notas

1. La Secretaria del Ambiente (SEAM) destaca la presencia de pesticidas en las vias fluviales, asi como
altos niveles de plomo, cromo y mercurio. Estudios recientes también apuntan a la existencia de
glifosato en cultivos.
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2. Los “paraisos de la contaminacién” (pollution havens) causan gran preocupacién en Paraguay y podrian
explicar los altos niveles de deforestacién y contaminacién en la regién del Chaco.

3. Elconsumo mundial de soja ha estado impulsado por los mercados europeos y China. Mds del 90%
de la produccién mundial procede de seis paises: Brasil, Estados Unidos, Argentina, China y Paraguay.
Los principales destinos de las exportaciones de soja de Paraguay son Rusia, Alemania, México y
Espana.

4. Con arreglo a esta ley, por “servicios ambientales” se entiende servicios dedicados a la gestidn,
preservacion y recuperaciéon de las funciones del ecosistema que benefician directa o indirectamente
a las “poblaciones”.
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