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Glosario 

AFOLU Captura de Carbono en la Agricultura, Sector Forestal y Cambio de Uso de Suelo

AP Acuerdo de París

CAF Banco de Desarrollo de América Latina 

CEPAL Comisión Económica para América Latina y el Caribe 

CMNUCC Convención Marco de las Naciones Unidas Sobre Cambio Climático 

CO2 Dióxido de Carbono

COP Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático

COP 21 21ª Conferencia de las Partes (COP) 

DGEEC Dirección General de Estadística, Encuestas y Censos

EDA Enfermedades diarreicas agudas

EPH Encuesta Permanente de Hogares

FMAM Programa de Pequeñas Donaciones para el Medio Ambiente Mundial 

GCF Fondo Verde para el Clima (por sus siglas en inglés)

GEF Fondo Mundial para el Medio Ambiente (por sus siglas en inglés) 

GEI Gases de Efecto Invernadero 

INGEI Inventario de Gases Efecto Invernadero 

IPCC Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climático

IPPU Sector Procesos Industriales y Uso de Productos

IRA Enfermedades respiratorias agudas

MADES Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible

NDC Contribución Nacionalmente Determinada 

ODS Objetivos de Desarrollo Sostenible 

ONU Oficina de las Naciones Unidas

PNUMA Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

REDD+ Reducción de Emisiones derivadas de la Deforestación y Degradación de Bosques 

UTCUTS Uso de la Tierra, Cambio de Uso de la Tierra y Silvicultura
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Introducción

En el 2020 se cumplen exactamente cinco años desde la aprobación del Acuerdo de 
París (AP)1, el cual marcó un hito de suma importancia en lo que a políticas climáticas y 
ambientales se refiere a nivel global. Desde este punto de vista, el Acuerdo establece una 
“norma”, primera en su tipo, que hace frente a la insostenibilidad del estilo de desarrollo 
actual que está generando impactos que apeligran sistemas climáticos y ecológicos en la 
Tierra. A su vez, propone consolidar la cooperación internacional y dar orientaciones 
hacia el futuro, en el contexto del desarrollo sostenible y de los esfuerzos por erradicar la 
pobreza.

Hoy en día ya existen varios estudios -que se mencionan en capítulos siguientes- los 
cuales revelan que los compromisos asumidos por los países firmantes de dicho Acuerdo, 
son insuficientes para llegar a la meta del AP de limitar el cambio climático a 2°C, teniendo 
en cuenta las proyecciones de contaminación de Gases de Efecto Invernadero (GEI) hasta 
el año 2100. Este hecho necesariamente es un llamado de atención global, ya que también 
representa una necesidad de aumentar la ambición en los compromisos nacionales de 
cada país para el cumplimiento de esta meta. 

En este contexto, el objetivo general del presente informe es analizar el proceso de 
elaboración y el nivel de cumplimiento de los compromisos asumidos por Paraguay en el AP, 
hasta la actualidad. Como objetivos específicos se propone i) detallar el proceso de elabo-
ración de los NDC asumidos en el AP 2015, 2) evaluar la pertinencia de las NDC hasta la 
actualidad y por último 3) identificar y sistematizar las propuestas de compromisos nacio-
nales que el gobierno debería asumir a partir del 2020.

Alcance y estructura

Definir el contexto sobre la reducción necesaria de GEI para limitar el aumento de 
temperatura a 2°C para el 2100, tanto a nivel global como regional y nacional, es una ta-
rea política/institucional de suma importancia. Primeramente, debido a la gravedad de la 
crisis climática y sus distintas repercusiones en la actualidad, y segundo, debido a que el 
Acuerdo de París representa una oportunidad sumamente válida y estratégica para iniciar 
distintos tipos de reformas y/o acciones en relación al clima y el ambiente.

1	 Reformas y/o acciones desde los estados en relación al clima y el ambiente tanto a nivel nacional como internacional 
que puedan contribuir al cumplimiento de la meta global de 2 grados. 
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En ese aspecto, este informe expone y analiza distintas clases de datos de manera a vi-
sibilizar la realidad climática y ambiental del Paraguay, tanto en la actualidad como a nivel 
histórico, para luego evaluar la pertinencia de los compromisos asumidos por el país en el 
AP. Otro elemento de suma importancia en el recorrido de este informe, es la relación de 
las políticas climáticas y ambientales de Paraguay con las políticas sociales, específicamen-
te en lo que respecta a salud, educación y pobreza. Este aspecto cobra cierta relevancia al 
momento de relacionar las “Contribuciones Nacionalmente Determinadas” (NDC) con los 
“Objetivos de Desarrollo Sostenible” (ODS).

El primer Capítulo contextualiza la compleja problemática de la crisis climática, tanto 
a nivel global como a nivel regional y nacional, describiendo a su vez la estructura, los 
objetivos y el proceso de formulación del Acuerdo de París, como principal eje de acción 
climática global. El segundo Capítulo describe los distintos compromisos asumidos por 
los países firmantes en el Acuerdo de París y las principales características de las NDC 
en Paraguay, visibilizando algunos elementos acerca de los distintos impactos de dichos 
compromisos hasta la actualidad. El tercer Capítulo expone distintas clases de informa-
ción sobre la realidad político/social y ambiental del Paraguay, tanto a nivel actual como 
histórico. Estos datos se dividen en 3 dimensiones: dimensión climática, dimensión social/
económica, dimensión legislativa. En el cuarto y quinto Capítulos se describen los criterios 
utilizados para la evaluación de las NDC, teniendo en cuenta los datos expuestos en el 
tercer capítulo. En el último capítulo se plantean las distintas conclusiones.

Este marco metodológico permitirá hacer una evaluación inicial (pero no determi-
nante) de las metas NDC 2030 en el Paraguay, teniendo en cuenta también aspectos claves 
del contexto sociopolítico de la región y del país. 
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1. 	 Marco contextual

1.1	La crisis ecológica global
Hoy en día existe ya bastante evidencia acerca de la incidencia de las actividades an-

tropogénicas en la actual crisis ecológica. Problemas de deforestación, erosión del suelo, 
contaminación de las aguas y por sobre todo, el cambio climático.

El cambio climático es el resultado de las emisiones de los GEI que son generadas 
sobre todo por actividades antropogénicas y que se emiten a la atmósfera, como una 
consecuencia colateral de diferentes actividades económicas y estilos de vida actuales. 
El cambio climático se manifiesta fundamentalmente en el aumento de temperatura, 
modificaciones en los patrones de precipitación, alza del nivel del mar, reducción de los 
glaciares y el aumento de los fenómenos hidrometeorológicos extremos (Samaniego et 
al., 2019).

Lo que es diferente en nuestra era actual es que existen muchos más seres humanos 
habitando la Tierra, que tenemos tecnologías que pueden ocasionar daños mucho peores 
y hacerlos más rápido, y que tenemos un sistema económico que no conoce límites. El 
daño que se está haciendo se encuentra tan extendido que éste no solo degrada ecologías 
locales y regionales, sino que también afecta el medio ambiente planetario (Foster y Mag-
doff 2010). 

Esto incide de diversas formas y a través de distintos canales de transmisión sobre las 
actividades económicas, el bienestar de la población, los ecosistemas y los bienes natura-
les. Afecta principalmente a los estratos de la población que disponen de menos recursos 
y que, a su vez, tienen una menor participación en la generación del problema. En el 
Capítulo 3 se exponen datos para evidenciar que ésta también es la realidad de Paraguay. 

Según Foster y Magdoff (2010) algunos de los problemas ambientales y climáticos que 
afronta nuestro planeta en el presente, son:
■	 El derretimiento del hielo del Océano Ártico durante el verano, que reduce el reflejo de 

la luz solar al reemplazar el hielo blanco por el océano oscuro, y por lo tanto aumenta el 
calentamiento global. Satélites muestran que el remanente de hielo ártico durante el ve-
rano se redujo en un 40 por ciento en 2007 respecto a fines de la década de 1970, cuando 
comenzaron las mediciones precisas. 

■	 La eventual desintegración de las capas de hielo de Groenlandia y la Antártida, ocasio-
nada por el calentamiento global, que ocasiona aumentos en los niveles de los océanos. 
Inclusive un aumento del nivel del mar de entre 1 y 2 metros podría ser desastroso 
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para millones de personas que habitan países que se encuentran a nivel del mar como 
Bangladesh y Vietnam.

-	 La veloz disminución de los glaciares de montaña a nivel mundial, que de continuar las 
actuales emisiones de gases de efecto invernadero, podrían encontrarse prácticamente 
(o totalmente) extintos en la presente centuria. Ciertos estudios han demostrado que un 
90 por ciento de los glaciares de montaña a nivel mundial, ya se encuentran en franco 
repliegue debido al calentamiento global.

-	 Devastadoras sequías expandiéndose posiblemente a un 70 por ciento de las tierras en 
las próximas décadas, de continuar la situación actual; esto ya se ha tornado evidente 
en el norte de India, noreste de África y Australia

-	 Relacionado al calentamiento global, va la acidificación del océano, producto de un 
aumento en la absorción de carbono, que amenaza con el colapso de ecosistemas ma-
rinos. Recientes indicios sugieren que una acidificación del océano puede, eventual-
mente, reducir la eficiencia del océano en la absorción de carbono. Esto significa una 
potencial y más veloz acumulación de dióxido de carbono en la atmósfera y una acele-
ración del calentamiento global.
Un concepto sumamente importante es el de los límites planetarios. Se han establecido 

nueve límites/umbrales críticos para el sistema de la tierra relacionados con: (1) cambio 
climático; (2) acidificación de los océanos; (3) agotamiento del ozono de la estratósfera; 
(4) el límite de la circulación biogeoquímica (el ciclo del nitrógeno y los ciclos del fósforo); 
(5) la utilización de agua dulce global; (6) cambio en la utilización del suelo; (7) pérdida 
de biodiversidad; (8) carga atmosférica con aerosoles y (9) contaminación química. Los 
límites sustentables en tres de esos sistemas, cambio climático, biodiversidad y la interfe-
rencia humana en el ciclo del nitrógeno, ya se habrían cruzado (Johan Rockström et al. 
Mencionado en Foster y Magdoff 2010).

La contaminación ambiental y ecológica desde una perspectiva histórica
Teniendo en cuenta el estado actual de la crisis ecológica global que amenaza fuerte-

mente la existencia de varias especies a nivel planetario (incluso la especie humana), una 
de las grandes interrogantes actuales es ¿cómo llegamos hasta este punto? La clave a la 
respuesta de esta pregunta radica en comprender la relación entre el aumento de los GEI 
y el desarrollo del modelo económico a nivel global, durante y posterior a la revolución 
industrial (1760-1840)

En el siguiente Cuadro se presentan los 14 países que más emitieron dióxido de carbo-
no (CO2) en distintos periodos históricos.

Entre 1865 y 1890 los países de Europa fueron los países que más contaminaron la 
atmósfera. Desde 1890 Estados Unidos aparece como el país más contaminador. Luego, 
entre 1960 y 1980 entraron cuatro países asiáticos en el grupo de los que más emitieron 
CO2. Y entre 1990 y 2012, hay un Cuadro más diverso y globalizado de 14 países, que 
más han contaminado. China a partir de 2005 se coloca como el país más contaminador 
(Mendoza, R. 2016).
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Cuadro 1. Países emisores de dióxido de carbono en diferentes períodos históricos

Rango 1865 1890 1960 1980 1990 2005 2012

1 Reino Unido EEUU EEUU EEUU EEUU China China

2 Alemania Reino Unido Rusia Rusia China EEUU EEUU

3 EEUU Alemania Alemania China Rusia Rusia India

4 Francia Francia China Alemania Japón Japón Rusia

5 Bélgica Polonia Reino Unido Japón Alemania India Japón

6 Polonia Bélgica Francia Ucrania Ucrania Alemania Alemania

7 Austria Checoslovaquia Ucrania Reino Unido India Canadá Irán

8 Holanda Rusia Japón Francia Reino Unido Reino Unido Corea

9 Checoslovaquia Austria Polonia Canadá Canadá Corea Canadá

10 España Canadá Canadá Polonia Italia Italia Reino Unido

11 Italia Italia India Italia Francia Irán A. Saudita

12 Hungría Holanda Italia India Polonia México Sudáfrica

13 Suiza Eslovaquia Kazakstán Kazakstán México Francia México

14 Canadá España Checoslovaquia México Australia Australia Indonesia
Fuente: World Resources Institute. Mencionado en Mendoza, R. 2016

Gráfico 1. CO2 Acumulado a nivel histórico 1850-2011
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Fuente: World Resources Institute. Mencionado en Mendoza, R. 2016

Desde esta misma lógica, pero desde una perspectiva “acumulativa”, el siguiente Gráfi-
co permite visualizar los países que más acumularon GEI a nivel histórico.

Se observa que Estados Unidos ocupa el primer lugar con un 27% de las emisiones. Le 
siguen 28 países de la Unión Europea con un 25%. Luego están China, Rusia, Japón, India, 
Canadá, México, Brasil e Indonesia, que en conjunto emiten un 31%. Finalmente está el 
resto del mundo (158 países) con un 17% del total de CO2 (Ibid).

De manera a comprender la desigualdad global también en términos climáticos, es 
necesario interpretar estos datos reconociendo el vínculo de producción y de consumo 
entre los distintos países, y a su vez incorporando una mirada hacia el uso de la energía 
per cápita.
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Este Cuadro permite visualizar que entre China, India y Rusia consumen más de la 
mitad de la energía generada en el planeta y son responsables de la mitad de las emisiones 
mundiales de CO2, pero a la vez son países que tienen el 43.1% de la población mun-
dial. El gran desbalance lo expresa Estados Unidos al consumir 17.2% de energía y emitir 
16.2% del total del CO2 cuando solo tiene el 4.4% de la población mundial, lo que de for-
ma contundente evidencia que Estados Unidos, como país y en términos per cápita, es el 
más contaminador de la atmósfera (Ibid).

1.2	El Acuerdo de París, estructura, objetivos y alcances
Frente a toda la gran problemática climática y ecológica a nivel planetario, 196 miem-

bros (195 países y la Unión Europea) llegaron a un acuerdo “legalmente vinculante” en el 
año 2015 en París, de manera a restringir los distintos impactos de esta gran crisis. Este 
acuerdo global fue ratificado en el año 2016 y “entra en vigor a partir del año 2020” (aun-
que contempla también orientaciones para el período pre-2020).

Las palabras clave del acuerdo son: mitigación, adaptación, financiamiento, tecnolo-
gía y construcción de capacidades. El principal objetivo de los acuerdos es: mantener el 
aumento de la temperatura global por debajo de 2°C con respecto a los niveles prein-
dustriales y seguir esforzándose por limitar el aumento de la temperatura a 1,5°C. Para 
ello, cada país firmante presentó una hoja de ruta llamada Contribución Nacionalmente 
Determinada (NDC), que en teoría debería regir su contribución a limitar los efectos del 
aumento de la temperatura. 

El resultado de la negociación multilateral de la Conferencia de París, tiene dos divi-
siones: el Acuerdo de París propiamente dicho, y la decisión de la Conferencia de las Par-
tes, organismo que adopta el acuerdo y determina los pasos a seguir. El AP es el resultado 
de una fase de negociación lanzada formalmente en Durban en el año 2011. Allí las Partes 
habían decidido iniciar un proceso para elaborar un protocolo, otro instrumento jurídico o 
una conclusión acordada con fuerza legal, en el marco de la Convención, que sea aplicable a 
todas las Partes (PNUMA, 2019).

Cuadro 2. Países más contaminadores en el año 2013

Rango Países Población (%) Consumo total de energía 
(kilotones en %)

Emisiones de CO2  
(kilotones en %)

1 China 19.1 21.5 24.7

2 Estados Unidos 4.4 17.2 16.2

3 India 17.6 5.9 6.0

4 Rusia 2.0 5.7 5.2

5 Japón 1.8 3.6 3.5

6 Alemania 1.1 2.5 2.2

América Latina 8.5 6.5 5.1

46 62.9 62.9

Fuente: World Resources Institute. Mencionado en Mendoza, R. 2016
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De manera a facilitar la comprensión del abordaje legal y técnico del AP, se resume 
la descripción de la estructura de dicho acuerdo teniendo en cuenta los siguientes ele-
mentos: mitigación, adaptación, financiamiento, gestión del cumplimiento/medios de 
implementación.

Mitigación
En términos generales, el AP pretende mantener el aumento de la temperatura bien 

por debajo de los 2°C con respecto a los niveles preindustriales a nivel global. Es por esta 
razón que la principal herramienta climática a nivel global en la actualidad, las NDC, están 
focalizadas principalmente en la mitigación/reducción de los GEI.

Según PNUMA 2019, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Cli-
mático (COP) 21 de París se evidencia la importancia del mecanismo Reducción de Emi-
siones derivadas de la Deforestación y Degradación de Bosques (REDD+)2 en el periodo 
post-2020, ya que se constituye como una de las principales medidas para aplicar y apoyar 

2	 REDD es un controvertido concepto adoptado en las negociaciones internacionales sobre cambio climático. La idea 
es simple: la deforestación resulta en emisiones de carbono que agravan el cambio climático, por lo que se compen-
sará financieramente a quienes logren evitar que dicha deforestación ocurra

Elementos Descripción

Objetivo (Acuerdo de París) Evitar que el incremento de la temperatura media mundial supere los 2 °C respecto de los niveles 
preindustriales. Además, se busca promover esfuerzos adicionales que hagan posible que el calenta-
miento global no supere la marca de 1,5 ºC.

Objetivo de reducción de 
emisiones (países)

Los compromisos nacionales de reducción (los planes de desarrollo de países para la reducción de 
emisiones) se revisarán al alza cada cinco años a partir de 2020. En el Acuerdo de París se reconoce 
la importancia de ir incrementando la ambición de los compromisos, por lo que cada cinco años los 
compromisos de los países serán cada vez mayores.

Metas de largo plazo 
(objetivos).

Se reconoce la necesidad de que las emisiones globales lleguen a su máximo nivel lo antes posible 
y se asume que esta tarea llevará más tiempo para los países en desarrollo. En cuanto a las sendas 
de reducción de emisiones a mediano y largo plazo, se establece la necesidad de conseguir la 
neutralidad de las emisiones, esto es, un equilibrio entre las emisiones y las absorciones de gases de 
efecto invernadero (GEI) en la segunda mitad de siglo, sobre la base de equidad y en el contexto del 
desarrollo sostenible y de los esfuerzos por erradicar la pobreza.

Procesos de adaptación y 
pérdidas y daños ocasionados 
por la variabilidad climática

En el Acuerdo de París se valora la importancia de adaptarse a los efector adversos del cambio 
climático, y se establece un objetivo mundial cualitativo que consiste en aumentar la capacidad de 
adaptación, fortalecer la resiliencia y reducir la vulnerabilidad.

Financiamiento En el Acuerdo de París se sientan las bases para una transformación hacia modelos de desarrollo 
bajos en emisiones y resilientes al clima. Para ello, a partir de 202 se cuenta con una importante 
meta financiera de 100.000 millones de dólares anuales provenientes de distintas fuentes de los 
países desarrollados.

Forma jurídica El Acuerdo de París es jurídicamente vinculante, pero la decisión que lo acompaña y los objetivos 
nacionales de reducción de emisiones no lo son.

Cumplimiento No habrá sanciones, sino un sistema de transparencia y evaluación mundial.

Progresividad Lo que pretende es que la contribución aumente gradualmente.

En el siguiente Cuadro se observan los principales elementos del Acuerdo de París.
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el marco legal ya existente, y donde se encuentra también la herramienta denominada 
“pago por resultados”3

Los países pueden decidir respecto al nivel de ambición que se proponen alcanzar en 
la mitigación, cuya medida se expresa en las NDC, a condición de que cumplan con tres 
requerimientos: i) Actualización periódica, al menos cada cinco años; ii) Progresividad, 
esto es, que la contribución aumente gradualmente su ambición, con cada ciclo quin-
quenal; iii) Que cada contribución determinada a nivel nacional (NDC) a comunicarse 
cada cinco años, tenga en cuenta los resultados del “balance mundial”, una evaluación 
periódica del avance en la aplicación del AP, de carácter comprehensivo, pues abarcará 
la mitigación, la adaptación, los medios de aplicación y el apoyo, y se realizará a la luz 
de la equidad y de la mejor información científica disponible (Ibid)

Adaptación
A lo largo de los últimos años, la adaptación ha ido ganando jerarquía en las institu-

ciones del régimen climático, más especialmente luego de los Acuerdos de Cancún (2010). 
El AP puede ser visto como la culminación de ese proceso de jerarquización que está en 
línea, tanto con las preocupaciones de los países en desarrollo (y en particular con las de 
los países de América Latina, tal como muestra el importante lugar que ocupa la adap-
tación en sus NDC, como con la información científica más actualizada, en particular el 
Quinto Reporte de Evaluación del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio 
Climático (IPCC), en que se señala la importancia crucial de la adaptación como parte de 
la respuesta al cambio climático (PNUMA, 2019).

La adaptación es una de las metas explícitas en el Artículo 2, donde se definen sus 
objetivos principales. Además, el AP cuenta con una disposición específica, el Artículo 
7, enteramente dedicado a este punto en particular, ya que incluye entre otros, no solo la 
meta, sino también la implementación de los planes. El Artículo 7 requiere que cada país 
ponga en marcha procesos de planificación nacional además de adoptar planes de adapta-
ción para avanzar en la implementación de la meta global, teniendo siempre presente las 
circunstancias y capacidades nacionales. 

Financiamiento
En materia de financiamiento, el AP es bastante explícito en referencia a las obligacio-

nes de los países firmantes. Para ello incluye 2 elementos clave:
1.	 En lo institucional, el Fondo Verde para el Clima (GCF, por sus siglas en inglés) y el 

Fondo Mundial para el Medio Ambiente (GEF, por en sus siglas en inglés), que son las 
entidades encargadas del funcionamiento del Mecanismo Financiero de la Conven-
ción, servirán también como mecanismo financiero del Acuerdo. Estas instituciones 
tendrán la responsabilidad de asignar los recursos financieros incrementales que se 
canalicen para el financiamiento climático a partir de la entrada en vigor del Acuerdo 
(Ibid).

2.	 En segundo lugar, el financiamiento público tiene un rol crítico, en especial en las ac-
ciones destinadas a la mejora de la resiliencia y la adaptación, y también en cuanto a 

3	 Pago por Resultados, consiste en compensar la reducción de emisiones de carbono de los países en desarrollo con 
recursos financieros que se reinvertirán en proyectos ambientales.
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que permite apalancar y movilizar recursos de otras fuentes, en particular fondos del 
sector privado (Ibid)
A su vez resalta la importancia de los recursos financieros adecuados y previsibles, 

haciendo especial referencia al Pago por resultados y REDD+. PNUMA (2019) afirma que 
las herramientas mencionadas son de suma importancia para América Latina, donde es 
imperante la necesidad de encontrar algún tipo de mecanismo para la producción de ali-
mentos y bienes agrícolas sin la necesidad de impulsar la deforestación.

Gestión del cumplimiento/medios de implementación.
El Acuerdo de París incluye algunos procedimientos orientados a proveer claridad y 

facilitar el cumplimiento del Acuerdo. Estos procedimientos están basados principalmen-
te en la gestión de la información, transparencia en la acción y en el apoyo. Incluyen: 
■	 Un marco reforzado para la transparencia en las medidas que implementen los países 

para avanzar hacia el cumplimiento de los objetivos globales, así como también infor-
mación relacionada con el apoyo que brindarán los países desarrollados a los países en 
desarrollo (especificado en el Artículo 13)

■	 La realización periódica de un balance mundial (cada cinco años a partir de 2023) 
dirigido a verificar la eficacia del régimen climático que se pone en vigor y determi-
nar el avance colectivo en el cumplimiento de los objetivos a largo plazo del AP. Este 
abordará de manera integral los temas de mitigación y adaptación en relación con los 
temas de financiamiento, fortalecimiento de capacidades y desarrollo y transferencia 
de tecnologías requerido para su implementación (Ibid)

■	 Un proceso para la facilitación de la aplicación y el cumplimiento de las disposiciones 
del AP, en su Artículo 15. El mecanismo consistirá en un Comité compuesto por 12 
expertos, que serán elegidos sobre la base de una representación geográfica equitativa 
por la Conferencia de las Partes.
En términos generales, los medios de implementación están directamente relacio-

nados al financiamiento, desarrollo y transferencia de tecnología y el fortalecimiento de 
capacidades.

1.3	Las diferencias con el protocolo de Kioto
El Acuerdo de París permite que cada país determine cuánto desea contribuir al es-

fuerzo de mitigación colectiva (Falkner, 2016, en: Samaniego J., et al. 2019). Hay una dilu-
ción del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas con respecto al Pro-
tocolo de Kioto, que refleja una lógica de diferenciación mayor en las responsabilidades; 
en el Acuerdo de París hay una menor diferenciación de responsabilidades y se acuerda 
universalizar las contribuciones nacionales

El enfoque que diferencia al AP con respecto al Protocolo de Kioto, es que expone 
mayor énfasis en la participación extendida, ya que se establece: “Cada Parte deberá pre-
parar, comunicar y mantener las sucesivas contribuciones determinadas a nivel nacional 
que tenga previsto efectuar”, y “Al comunicar sus contribuciones determinadas a nivel 
nacional, todas las partes deberán proporcionar la información necesaria a los fines de la 
claridad, la transparencia y la comprensión”. De modo que hay obligación, por un lado, de 
preparar contribuciones determinadas a nivel nacional (NDC) -y para ello, implícitamen-
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te poner en vigor leyes, políticas y medidas, marcos regulatorios, instrumentos, etc.- y por 
otro, de someterlas a revisión. Hay por tanto, obligaciones y éstas están bien especificadas 
(PNUMA, 2019).

1.4	La brecha entre 1.5°C y 2°C a nivel global.
Según el informe “Brecha de Emisiones” 2019, elaborado por la O.N.U4, si solo se con-

fía en los compromisos actuales asumidos en el AP, es bastante probable que las tempera-
turas aumenten a 3.2° C al final de este siglo, teniendo en cuenta que hoy en día el planeta 
ya sufre un calentamiento de 1.1° C, fracasando totalmente en la propuesta original de 
dicho acuerdo que es llegar al aumento de la temperatura global de 2° C a fines de siglo.

Es de suma importancia señalar que a nivel climático, ambiental y ecológico, existe 
una gran diferencia entre los impactos posibles en ambos escenarios, es decir los efectos 
serán considerablemente menos devastadores teniendo en cuenta el escenario de los 1.5° 
C en comparación al escenario de 2° C, los cuales podríamos citar:
■	 A 1.5°C, más de 70% de los arrecifes de coral morirán, pero a 2°C se perderán prácti-

camente todos los arrecifes.
■	 Es probable que los insectos, vitales para la polinización de cultivos y plantas, pierdan 

la mitad de su hábitat en el escenario de 1.5°C, pero las probabilidades de esto se du-
plican a 2°C.

■	 A 1.5°C el Ártico podría perder todo el hielo marino en verano, una vez cada siglo. 
Esto podría pasar una vez cada década a 2°C.

■	 Más de 6 millones de personas viven hoy en áreas costeras vulnerables al aumento del 
nivel del mar, respectivo al calentamiento de 1.5°C. En el caso de 2° C, este problema 
afectaría a 10 millones de personas más, a fines de siglo.

■	 El aumento del nivel del mar será 100 centímetros más alto a 2°C que a 1.5°C.
■	 La frecuencia e intensidad de sequías, tormentas y fenómenos meteorológicos extre-

mos son cada vez más probables si superamos los 1.5 C.
El mismo informe demuestra que estamos a punto de perder la oportunidad de al-

canzar el objetivo de 1.5° C y condenar a la humanidad a un futuro con graves impactos 
climáticos.

PNUMA (2018) afirma que los compromisos de mitigación establecidos en las NDC 
no son suficientes para lograr los objetivos del AP. De hecho, se estima que los países deben 
triplicar sus compromisos nacionales de reducción de emisiones de GEI de aquí a 2030, si se 
quiere que el aumento medio de la temperatura a fin de siglo no supere la marca de 1.5° C.

Seguir una senda compatible con los 2°C requiere duplicar con creces la velocidad 
de descarbonización del planeta entero, mientras que alcanzar la senda de 1.5°C implica 
triplicar la velocidad de descarbonización5 

4	 Disponible en : https://wedocs.unep.org/bitstream/handle/20.500.11822/30797/EGR2019.pdf?sequence=1&isA-
llowed=y

5	 Acciones que permiten eliminar el consumo de combustibles fósiles que poseen carbono en su estructura molecular, 
y cuya combustión libera energía y contaminantes. 
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2. 	 Las Contribuciones Nacionalmente 
Determinadas como principal 
herramienta climática

Así como ya se mencionó en el apartado anterior, el cambio climático antropogénico 
originado por la quema de combustibles fósiles y el cambio de uso del suelo inherente a los 
actuales patrones de producción y consumo, es uno de los grandes desafíos del presente siglo 
(Bárcena, A. 2019. Mencionado en: Comisión Europea y CEPAL 2019.). Ante esta situación, 
las distintas propuestas asumidas en el AP, en particular las “NDC”, se convirtieron en las 
principales herramientas climáticas de los últimos años en términos institucionales y de 
gestión pública.

2.1	Antecedentes 
En el 21º período de sesiones de la Conferencia de las Partes en la COP 21, celebrado 

en París en el 2015, se estableció el acuerdo global con el que se busca estabilizar las emi-
siones de dióxido de carbono (CO2). Este compromiso de los países se expresa en metas 
de mitigación de todas las partes propuestas en las contribuciones determinadas a nivel 
nacional (NDC). En el Acuerdo de París se establece un mecanismo vinculante para au-
mentar las metas de mitigación y adaptación cada cinco años (Samaniego J., et al. 2019).

Las NDC reflejan las capacidades, circunstancias y prioridades nacionales, así como 
las ambiciones para desarrollar una economía baja en carbono y para alcanzar el objetivo 
propuesto en el Artículo 2 del Acuerdo de París, de mantener el aumento de la tempe-
ratura mundial de este siglo por debajo de 2°C e impulsar iniciativas y mecanismos que 
limiten ese aumento a 1.5°C con respecto a los niveles preindustriales (Bárcena, A. 2019).

Teniendo en cuenta el grado de globalidad y de ambición que se plantea en el AP para las 
CDN, existen una amplia gama de actores que están interesados en analizar el impacto que 
podría tener el proceso de descarbonización de las economías mediante estas herramientas. 
Algunos son : los bancos centrales que manejan política monetaria; los ministerios encarga-
dos de hacienda, desarrollo económico y comercio internacional; los gremios de los sectores 
productivos preocupados por los cambios en sus costos de producción y competitividad; 
los sindicatos laborales preocupados por las nuevas reglas que puedan afectar los niveles de 
salarios y empleo. Un ejemplo de eso podría ser el sindicato de los mineros de carbón, que 
es uno de los oponentes más fuertes a la meta prevista en la NDC de EEUU (Black T. 2019).

Es de suma importancia mencionar que, partiendo de las bases legales, instituciona-
les y técnicas asumidas en 2015 en la COP21 de París, desde 2016 hasta 2020 los países 
firmantes están pasando por un proceso de implementación legal, institucional y orga-
nizacional de las CDN para definir sus metas, junto con un mecanismo de monitoreo, 
verificación y reporte.
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2.2	Estructura de las NDC
Las NDC proporcionan información sobre las prioridades y circunstancias nacionales 

de los países, y varían mucho en contenido, alcance, forma y cobertura. Para el cumpli-
miento de las metas condicionadas, los países requerirán diferentes tipos de apoyo finan-
ciero internacional, transferencia de tecnologías y fomento de capacidades técnicas. Esto 
implica que en las contribuciones de mitigación se deben adoptar diferentes alcances y 
especificidades. Algunas NDC especifican objetivos explícitos de reducción de GEI, otras 
indican otro tipo de acciones que se espera que además reduzcan las emisiones de GEI, y 
otras se refieren al desarrollo adicional de elementos en la normativa y el marco institu-
cional (Samaniego J., et al. 2019).

Las NDC se pueden agrupar en varios tipos, y todas ellas deberían brindar objetivos de 
mitigación transparentes, cuantificables y verificables. La comparación entre unas y otras 
(de distintos países) se dificulta porque no siguen una misma metodología para el año de 
base, ni se ha seguido el mismo camino para su formulación. La orientación de la Con-
vención Marco de las Naciones Unidas Sobre Cambio Climático (CMNUCC) se limitó a 
su formulación, lo que se ha traducido en diferentes alcances y contenidos. En el siguiente 
Cuadro se visualizan los tipos de NDC teniendo en cuenta el tipo de meta propuesta. A 
nivel latinoamericano, algunos países han presentado contribuciones nacionales de re-
ducción absoluta de GEI con respecto a un año de partida, o de base, mientras que otros 
presentaron contribuciones de reducción de la velocidad del crecimiento de las emisiones 
de GEI con relación a un año de base.

Cuadro 4. Tipos de NDC

Tipos Objetivos de mitigación Países

Absoluto

Reducción o control del incremento de emisiones absolutas en relación 
a un año base. Un tipo de objetivo absoluto es la neutralidad de carbo-
no, o alcanzar cero emisiones netas para una cierta fecha con respecto 
a un año meta.

Argentina, Brasil, Costa Rica

Relativo a escenario “Bussines 
as usual” de toda la economía

Un compromiso para reducir las emisiones con relación a una trayecto-
ria proyectada de emisiones. Por ejemplo, una reducción del 30% de las 
emisiones proyectadas al 2030.

Colombia, Ecuador, Guate-
mala, Honduras, México, 
Paraguay, Perú, Venezuela

Objetivo de intensidad
Reducción de emisiones por unidad de otra variable, generalmente el 
PIB. Por ejemplo, la reducción del 40% de la intensidad del año base 
1990, para el año 2020

Chile y Uruguay

Meta de emisiones “pico” 
(Peaking target)

Periodo en que las emisiones de GEI alcancen su punto máximo. México

Metas sectoriales

Es un compromiso de reducir las emisiones en relación a una trayectoria 
de emisiones proyectada en sectores específicos, o metas con indicado-
res sectoriales (ej. N° de hectáreas reforestadas, % de participación de 
energías renovables).

Uruguay, Bolivia, Chile, 
Cuba, Honduras, Nicaragua, 
Panamá

Políticas y medidas

Implementación de políticas y acciones en uno o múltiples sectores 
para promover el desarrollo bajo en emisiones. Estas incluyen metas 
explícitas de reducción de emisiones, aunque algunos incluyen otro tipo 
de metas, como el peso de fuentes renovables de energía en la matriz 
energética.

El Salvador, Cuba, Bolivia 
(adaptación con co-benefi-
cios de mitigación)

Fuente: CEPAL, 2019.
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Dependiendo del tipo de NDC dentro del contexto geopolítico, geográfico y eco-
nómico de cada región, los distintos países ponen más énfasis en la mitigación y la 
ambición de sus compromisos, teniendo en cuenta distintos sectores de la economía. 
En el siguiente Cuadro se visualizan los sectores prioritarios y las medidas de política 
climática para la mitigación de las NDC.

Cuadro 5. Medidas para la mitigación en América Latina 

Sectores prioritarios Medidas y políticas Países

Energía -	 Energía renovable
-	 Eficiencia energética

Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa 
Rica, Ecuador, Honduras, México, Nicaragua, 
Panamá, Perú, República Dominicana, 
Uruguay

Bosques -	 Reducción de la deforestación
-	 Manejo sostenible de tierras
-	 Protección de bosques
-	 Pago por servicios ambientales

Argentina, Brasil, Costa Rica, Ecuador, Hon-
duras, México, Nicaragua, Panamá, Perú, 
República Dominicana, Uruguay

Agricultura -	 Cultivos bajos en carbono
-	 Modernización eficiente
-	 Manejo de tierra sostenible
-	 Restauración de pastos degradados

Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Hon-
duras, México, Nicaragua, Panamá, Perú, 
República Dominicana, Uruguay

Infraestructura/ciudades -	 Captura de metano de vertederos
-	 Edificación, urbanización e infraestructura 

bajas en carbono
-	 Compostaje y reciclaje
-	 Gestión de los residuos urbanos

Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Hon-
duras, México, Nicaragua, Panamá, Perú, 
República Dominicana, Uruguay

Transporte -	 Combustibles más limpios
-	 Vehículos eléctricos e híbridos
-	 Medidas de mercado
-	 Transporte público eficiente

Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa 
Rica, México, Panamá, Perú, República 
Dominicana, Uruguay

Industria -	 Medidas de eficiencia energética
-	 Conversión tecnológica
-	 Introducción de nuevas tecnologías

Brasil, Colombia, Perú, República Domi-
nicana

Fuente: CEPAL. Mencionado en: Samaniego J., et al. 2019.

El sector forestal incluye el manejo sostenible para evitar la degradación del suelo y la 
utilización de residuos orgánicos; la protección, preservación y regulación de los bosques; 
el pago por servicios ambientales y medidas compensatorias que contribuyan a detener 
la deforestación y degradación de los bosques. En la agricultura, sector fundamental, las 
políticas apuntan al uso de cultivos bajos en carbono, la modernización eficiente de la pro-
ducción, el manejo de tierra sostenible, y la restauración de pastos degradados y buenas 
prácticas ganaderas. En el sector de energía las políticas apuntan a la eficiencia energética 
y a la mayor utilización de las energías renovables.

2.3	Efecto global de las NDC hasta la actualidad
Se estima que la suma de los compromisos nacionales actuales de mitigación daría lu-

gar a emisiones de los GEI mundiales de entre 50 y 58 gigatoneladas de dióxido de carbo-
no equivalente al año (Gt de CO2 eq), en 2030. El flujo de CO2 alcanzó en 2018 la marca 
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récord de 37,1 gigatoneladas (Le Quéré et al., 2018). Si se desea lograr el objetivo de limitar 
el calentamiento global a 2 °C, el flujo de 53 Gt de CO2 eq promedio de GEI es superior al 
requerido en 2030 de 40 Gt de CO2 eq al año (PNUMA, 2018).

Hay, pues, una importante brecha internacional que resulta muy difícil de cerrar. Li-
mitar el calentamiento global a 1,5° C requiere una reducción de las emisiones globales 
de GEI en 2030 del 45% (en promedio 20,8 Gt de CO2 eq al año, en un rango de entre 
18,0 y 22,2 Gt de CO2 eq al año) respecto de los niveles de 2010. En tanto, el objetivo de 
que el aumento de la temperatura no rebase los 2 °C requiere que las emisiones de GEI 
disminuyan aproximadamente un 25% con respecto a 2010 (IPCC, 2018. Mencionado en: 
Samaniego J., et al. 2019)

.

2.4	Las NDC en 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 la institucionalidad) en referencia 
a estas temáticas -mismo si ya se establecieron ciertas normativas forestales antes como 
ser la ley 422/73, que hace referencia al aprovechamiento racional de los bosques y tierras 
forestales- va desarrollándose posterior a la caída de la dictadura de Alfredo Stroessner en 
1989 (Achucarro, 2019). 

Dentro de la misma lógica, el desarrollo de las NDC en Paraguay fue llevándose a cabo 
a medida que las discusiones internacionales, particularmente en las “Conferencias de las 
Partes”, se iban cerrando, es decir, el marco normativo y las instituciones y políticas públi-
cas referentes 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 como el AP. 

Para entender el compromiso de Paraguay ante el AP, es necesario mencionar ciertas 
herramientas/ documentos presentados por el gobierno de manera a cumplir con lo re-
querido por la CMNUCC. Un hecho interesante en este aspecto es la presentación de la 
Primera Comunicación Nacional realizada en el año 2001. Esta primera Comunicación 
Nacional presentó el Inventario de Gases de Efecto Invernadero de los años 1990 y 1994. 
El documento como tal, constituye la primera herramienta técnica/institucional que per-
mite evaluar las condiciones y el contexto en el cual Paraguay se encuentra en términos de 
contribuciones de gases de efecto invernadero. Posteriormente la Segunda Comunicación 
Nacional fue presentada en el año 2011, y la tercera en el año 2017.

Estos documentos -en especial la Primera y la Segunda Comunicación Nacional- en 
teoría son la principal herramienta teórica/técnica que dota de los elementos necesarios 
para formular cualquier tipo de compromiso sobre las políticas climáticas. En el siguiente 
Cuadro se pueden observar las NDC en Paraguay.
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Como se menciona en el apartado 2.2, los países pueden formular distintos “tipos de 
meta”. En el caso de Paraguay se eligió el formato de desviación del escenario Business as 
Usual1, el cual es un compromiso para reducir las emisiones con relación a una trayectoria 
proyectada de contaminación. Para este caso en particular, el compromiso plantea una 
reducción incondicional del 10 % proyectada al 2030, y una reducción condicional del 10% 
proyectada al 2030, teniendo como año base los datos del Inventario de Gases de Efecto 
Invernadero (INGEI) del año 2000. Dicho de otro modo, se plantea una reducción incon-
dicional del 10 % de las emisiones, y otro 10 % condicionado a otros factores, como ser el 
financiamiento económico para los proyectos. 

Otro punto importante a recalcar es que los distintos países pueden dar más o menos 
énfasis a distintos sectores de su economía en lo que respecta a los compromisos asumidos 
desde las NDC, entiéndase eso como las distintas acciones a realizar en referencia al cambio 
climático por sector económico. Las políticas sectoriales de mitigación de los países de Amé-
rica Latina y de Paraguay, se pueden visualizar en el siguiente Cuadro.

1	 Bussines as Usual: negocio como tradicionalmente

Cuadro 6. Las NDC en Paraguay

Tipo de Meta Desviación de las emisiones con respecto a la línea base proyectada al 2030. “Desviacción del escenario de 
Business as Usual”

Meta Global
20% de reducciones en base al comportamiento de las emisiones proyectadas al 2030.
-	Meta Unilateral: 10% de reducción de emisiones proyectadas al 2030.
- 	Meta Condicionada: 10% de reducción de emisiones proyectadas al 2030.

Línea Base

Punto de Referencia: INGEI año base 2000 presentado en la Segunda Comunicación Nacional.
Proyección de emisiones:
-	 INGEI proyectado año base 2011: 140 Millones de toneladas de CO2 equivalentes (en revisión)
-	 INGEI proyectado año base 2020: 232 Millones de toneladas de CO2 equivalentes (en revisión)
-	 INGEI proyectado año base 2030: 416 Millones de toneladas de CO2 equivalentes (en revisión)

Alcance

Sectores: Todos los sectores citados en las guías metodológicas del IPCC para la realización de los inventa-
rios de gases de efecto invernadero.
Gases: Todos los gases citados por el Proyecto de Kyoto.
Cobertura: Nacional.

Periodo de Aplicación 204-2030 (De acuerdo a lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo)

Periodos de revisión

Cada 5 años. Además, Paraguay se reserva el derecho de revisar, actualizar o ajustar la propuesta de 
contribuciones así como los compromisos fijados de acuerdo a las actualizaciones de las comunicaciones 
nacionales. Así también de acuerdo a los nuevos compromisos que deriven del nuevo acuerdo climático 
global.

Metodología

-	Plan Nacional de Desarrollo 2014-2030, Política Nacional de Cambio Climático, Estrategia de Mitigación 
del Plan Nacional de Cambio Climático Fase I, Primera Comunicación Nacional, Segunda Comunicación 
Nacional, Estadísticas Nacionales del Banco Central del Paraguay, Compendio Estadístico Ambiental del 
Paraguay.

-	 Inventario de Gases de Efecto año base 2000, que fue presentado en la Segunda Comunicación Nacional 
y realizado con las guías metodológicas del IPC 1966.

-	Los potenciales de calentamiento global (Global Warming Potential) son los citados en las Guías del IPCC 
1996.

Nivel de Ambición -	El nivel de ambición unilateral está sustentado en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2030.

Fuente: MADES y otros, 2018.
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Acorde al Cuadro anterior las medidas de mitigación en Paraguay están focalizadas en 
los sectores de “energía”, “cambio de uso de suelo”, “transporte”, “agricultura”, “desechos” y 
“bosques”. Según el Ministerio del Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADES), 2018, los 
sectores que más GEI aportan a la atmósfera en Paraguay son el sector de Agricultura, 
el sector de Uso de la Tierra, Cambio de Uso de la Tierra y Silvicultura (UTCUTS), y en 
menor proporción, el sector Energía. 

Cuadro 7. Distribución sectorial de medidas centradas en la mitigación

País/ 
sectores

Chile
Brasil
Costa Rica
Guatemala
Paraguay
Dominica
El Salvador
Antigua y 
Barbuda
Argentina
Barbados
Haití
Honduras
Perú
Uruguay
Venezuela 
(República 
Bolivariana de)
México
Nicaragua
República 
Dominicana
Bélice

Energía 

Uso de la tierra, 
cambio de uso de la 
tierra y silvicultura Transporte Agricultura Desechos Industria Bosques Infraestructura Vivienda Agua

Fuente: CEPAL, mencionado en: Samaniego J., et al. 2019

Gráfico 2. Contribución de GEI por sector

2,54%

1,82%12,03%

52,89%

30,72%
Energía

IPPU

Agricultura

UTCUTS

Residuos
Fuente: MADES, 2018* 
*IPPU: Procesos industriales

El sector de la Energía está en todas las NDC presentadas por los países, y las princi-
pales medidas consideran acciones regulatorias para el despliegue de energía renovable y 
eficiencia energética. En el sector de Cambio de Uso del Suelo, los objetivos de mitigación 
se enfocan en combatir la deforestación y degradación de los bosques y promover la ges-
tión forestal sostenible a través de la forestación y la agrosilvicultura (Samaniego J., et al. 
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2019). Esto también es aplicable a la gestión de la NDC en Paraguay, la que a su vez hace 
especial hincapié en el aumento de la cobertura de áreas forestales y biomasa protegida.

En lo que a al sector Energía se refiere, lo que se contempla en las NDC de Paraguay 
hace especial referencia al aumento del 60% de la generación con energías renovables (so-
lar, eólica y de biomasa) en la matriz energética. Así como también aumentar la eficiencia 
de los sistemas productivos agropecuarios y promover el transporte multimodal eficiente.

En lo que a adaptación respecta, los sectores priorizados por Paraguay se pueden vi-
sualizar en el siguiente Cuadro. 

Cuadro 8. Distribución sectorial de medidas centradas en la adaptación

 

Agua Agricultra Salud Biodiversidad 
Zona 

costera 

Uso de la tierra, 
cambio de uso 
de la tierra y 
silvicultura 

Gestión de 
riesgo Bosques Infraestructura

Asentamientos 
humanos Energía Turismo Transporte Vivienda Industria

Jamaica
México
Bahamas
Colombia 
Guatemala
Bélice
Paraguay
Costa Rica
Chile
Honduras

San Vicente y  
las Granadinas

Uruguay 
Antigua y  
Barbuda
República 
Dominicana
Suriname
Saint Kitts  
y Nevis
Argentina 
Venezuela 
(República 
Bolivariana 
de)

País/ 
sectores

Fuente: CEPAL, mencionado en: Samaniego J., et al. 2019

En lo que respecta a Paraguay, las medidas centradas en la adaptación, serán focaliza-
das en los sectores de agua, agricultura, salud, cambio de uso de suelo de la tierra, gestión 
de riesgo, bosques, asentamientos urbanos y energía. 

El proceso inicial de formulación de las NDC en Latino América comenzó a dis-
cutirse (a nivel institucional y de gestión pública) prácticamente en paralelo, es decir 
siguiendo las líneas de discusión de las cumbres climáticas previas a la COP 21 en Pa-
rís. Dichas convenciones climáticas generaron una plataforma general, en las cuales les 
solicitaban a los distintos países cierta información respecto a sus NDC: i) proceso de 
planificación; ii) fuentes de información cuantificable sobre el punto de referencia (in-
cluido, según correspondiera, el año base); iii) plazos o períodos de implementación; iv) 
alcance y cobertura; v) supuestos y enfoques metodológicos; vi) consideraciones sobre 
la equidad y la ambición de la NDC. Sin embargo, cada país fue libre de elegir el tipo de 
meta, la metodología, el enfoque, los sectores prioritarios y el grado de ambición de sus 
respectivas NDC.
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Como se mencionó en apartados anteriores, las NDC se convirtieron en una de las 
principales herramientas técnicas y políticas en materia climática de las últimas décadas, 
ya que establecen los criterios por los cuales los distintos países firmantes del Acuerdo de 
París (2015)

 
se comprometen a reducir su contribución (tanto de GEI como de contami-

nación en general) al fenómeno del Cambio Climático.
Para realizar una evaluación del cumplimiento y el avance de las NDC en Paraguay, 

es necesario un estricto análisis de la situación ambiental y climática del país de los 
últimos años, teniendo en cuenta algunos criterios del contexto regional y global. De 
manera a comprobar si los compromisos asumidos fueron pertinentes desde un princi-
pio, y poder comprender qué tipo de avances se fueron dando desde el 2015, sin reducir 
la discusión únicamente a la contribución de GEI a nivel nacional, se proponen las si-
guientes dimensiones de análisis1

.

■	 Dimensión climática: en la cual se pondrán en perspectiva los criterios ambientales y 
climáticos necesarios tanto a nivel actual como a nivel histórico, de manera a poder 
determinar si los compromisos asumidos por Paraguay en el Acuerdo de París, fueron 
pertinentes en un contexto de crisis climática y ecológica a nivel global. Estos criterios 
son los siguientes:

Gases de efecto invernadero
*		 Emisiones de GEI per cápita – nivel actual (incluyendo UTCUTS2)
*		 Emisiones de GEI per cápita – histórico (incluyendo UTCUTS)
*		 Emisiones de GEI per cápita – nivel actual (sin UTCUTS)
*		 Emisiones de GEI per cápita – nivel histórico (sin UTCUTS)
*		 Emisiones de GEI a nivel nacional sectorial, actual e histórico
*		 Objetivos de emisiones de GEI comparados con una trayectoria muy por debajo 

de 2°C (Cuadro)
*	 Contribución de GEI a nivel global del Paraguay

Energía Renovable/Uso de la energía 
*	 Biomasa:

-	 Variación del consumo de carbón en el Paraguay hasta 2016 

1	 El marco general de los criterios seleccionados corresponde a Hirsch et al., 2017.
2	 Cambio de uso de suelo y silvicultura

3. 	 Aspectos a tener en cuenta para la 
evaluación de las NDC
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-	 Consumo de leña por sectores (cultivos)
-	 Consumo de Biomasa Forestal por Sectores
-	 Consumo de Biomasa con fines energéticos

*	 Matriz energética:
-	 Matriz energética global, regional y nacional
-	 Participación de fuentes energéticas en la matriz
-	 Demanda de consumo y electricidad en Paraguay
-	 Desigualdad en el consumo eléctrico
-	 Energía eléctrica disponible y la demanda eléctrica

Vulnerabilidad climática/impacto del cambio climático 
*	 Recursos hídricos
*	 Biodiversidad
*	 Sector Agropecuario
*	 Salud
*	 Fenómenos meteorológicos

■	 Dimensión socioeconómica: en la cual se analizan distintos criterios sociales y eco-
nómicos que están estrictamente relacionados con los factores climáticos
*	ODS. Reducción de la pobreza, hambre, acceso al agua, acceso a energía renovable.
*	Pérdida o ganancia de trabajos respecto a la transición energética
*	Distribución familiar de los ingresos

■	 Dimensión política (o de Gestión Pública): en la cual se exponen diferentes crite-
rios relacionados a la elaboración, implementación, y aprobación de distintas herra-
mientas legislativas relacionadas al cambio climático. A su vez se evidencian otros 
aspectos relacionados a la gobernanza y los derechos humanos.
*	 Leyes y Ordenanzas relacionadas al medioambiente y al cambio climático desde 

2015.
*	 Derechos humanos 
*	 Buena gobernanza

3.1	La Dimensión climática
En este apartado en particular, se visibilizan distintos elementos que hacen referencia 

a varios aspectos tanto climáticos, ambientales/ecológicos, como también datos relacio-
nados a la matriz energética su aprovechamiento sostenible en nuestro país. Todo esto de 
manera a poder abordar y analizar la pertinencia de la elaboración de las NDC desde la 
complejidad de la crisis climática y ecológica global.
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Gases de efecto invernadero
Los datos expuestos pertenecen a la fuente CAIT3 y fueron obtenidos en la plataforma 

“Climate Watch”4. Las unidades de medida corresponden a las Toneladas de Co2Eq5

*	 Emisiones de GEI per cápita - nivel actual (incluyendo UTCUTS): 29 T Co2Eq (año 
2016).

*	 Emisiones de GEI per cápita - histórico (incluyendo UTCUTS).

Gráfico 3. Emisiones GEI per cápita d
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Fuente: Climate Watch, 2020

Se observa una tendencia decreciente de la contribución per cápita de GEI durante la 
década del 90. Sin embargo, a partir de mediados de los 2000, existe un aumento conside-
rable. Cabe mencionar que este pico de contaminación podría deberse a un sesgo en los 
datos, ya que la diferencia entre un año y otro es desmedida.

Existen varias hipótesis en referencia a la diferencia en las tendencias de contribución 
de GEI per cápita entre una década y otra. No obstante, no es el objetivo de este apartado 
validar ni rechazar ninguna de éstas, sino más bien exponer los datos de manera a poder 
comprender la pertinencia o no de los compromisos asumidos en el Acuerdo de París.
*	 Emisiones de GEI per cápita, nivel actual (sin UTCUTS): 7 T Co2Eq (año 2016)
*	 Emisiones de GEI per cápita, nivel histórico (sin UTCUTS):

3	 Climate Data Explorer es una fuente de datos climáticos elaborados por el “World Resources Institute”. https://www.
wri.org/

4	 https://www.climatewatchdata.org/
5	 Supone un volumen de emisión de gas de efecto invernadero equivalente a una tonelada de CO2
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La tendencia es bastante similar al Gráfico anterior, pero mucho más gradual y me-
nos pronunciada en el aumento de gases durante la década del 2000. El punto a tener 
en cuenta es la gran diferencia existente entre la producción per cápita sin “CUTS” y la 
producción per cápita con “CUTS”.

*	 Contribución de GEI per cápita a nivel Sudamérica
En el Gráfico anterior se observa la contribución per cápita de GEI en Co2eq. de 

los países en Sudamérica. Cabe mencionar que, como se observara en Gráficos anterio-
res, estos datos pueden presentar ciertos sesgos (incremento desproporcional en el año 
2005, la no existencia de datos de Venezuela en los últimos años), por lo cual su inter-
pretación debe ser minuciosa.

Dentro de esta lógica, se visualiza que Paraguay es el país que más contribuye a nivel 
per cápita en Sudamérica en el año 2016, superando a países de gran tamaño como Ar-
gentina y Brasil.

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

7,6t

6,7t

5,7t

4,8t

3,8t

co2e per cápita

2016	  co2e per cápita
   Paraguay	 7,0t	

Gráfico 4. Emisiones GEI per cápita-nivel histórico (sin UTCUTS)

Fuente: Climate Watch, 2020

Fuente : Climate Watch

Gráfico 5. Contribuciones de GEI per cápita a nivel Latinoamérica

30t

20t

10t

0,0t

-10t

co2e per cápita

1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Paraguay	 29t
Bolivia	 14t
Argentina	 11t
Uruguay	 7,8t
Brasil	 6,7t
Ecuador	 6.0t
Peru	 5,5t
Colombia	 4,8t
Chile	 210mt
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2016	  co2e per cápita
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■	 Emisiones de GEI a nivel nacional sectorial, actual e histórico

En este Gráfico se observa el nivel de producción de GEI a niveles históricos hasta el año 
2016, teniendo un total de 194,59 Mega toneladas de Co2Eq. Es de suma importancia volver 
a recalcar la diferencia que existe entre la contribución histórica entre un sector y otro, te-
niendo en cuenta que el sector “cambio de uso de suelo y de la tierra” contaminó hasta casi 5 
veces más que los demás sectores en total. El sector que lo sigue es el de agricultura, con una 
producción histórica de 30,27 Mt de Co2Eq según la plataforma “Climate Watch”.

La contribución de los demás sectores es mucho menor en comparación con los sec-
tores Captura de carbono en la Agricultura, el Sector Forestal y Cambio de Uso de Suelo. 
Este punto en particular se analizará en capítulos posteriores.

■	 Contribución de GEI del Paraguay a nivel global
En este Gráfico se expone el porcentaje total de contribución de GEI del Paraguay te-

niendo en cuenta el contexto mundial

Gráfico 6. Emisiones de GEI a nivel nacional sectorial-actual e histórico 

Fuente: Climate Watch. Traducción: Cambio de uso de suelo: 150 Mt. Agricultura. 30 Mt. Energía 7,80Mt, Residuos, 7,5 Mt. Procesos industriales. 1,9Mt.
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Gráfico 7. Contribución de GEI del Paraguay a nivel global

Fuente: Climate Watch. Contribución GEI globa l : 49 Gt de Co2eq. Contribución GEI del Paraguay : 190MT Co2eq. 
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Acorde a los datos de “Climate Watch”, Paraguay contribuye aproximadamente el 0,4 
% de GEI a nivel global.

Energías renovables/uso de energías

■	 La matriz energética global y regional.
Según la Agencia Internacional de Energía, en el 2016 las fuentes primarias de ener-

gía a nivel global fueron, petróleo (31,9%), carbón mineral (27,1%), gas natural (22,1%), 
biomasa y basura (9,8%), nuclear (4,9%), hidroeléctrica (2,5%) y otros (1,7%). Esta matriz 
de consumo no cambió desde 1973; el peso de la demanda de energías no renovables, pe-
tróleo, carbón mineral, gas natural y nuclear, apenas cayó del 87,6% a 86,0% hasta el año 
2011 (Vice Ministerio de Minas y Energías, 2019)6.

La matriz energética de América Latina logra mejores condiciones de sostenibilidad 
que el promedio mundial. Según el Anuario Estadístico de América Latina y el Caribe 
(2016), el 26,7% de la energía consumida en la región proviene de fuentes renovables7, 
tasa mucho más alta que la del promedio mundial. Aun así, la región sigue dependiendo 
en gran medida del petróleo y sus derivados, del carbón mineral y del gas natural, que 
abarcan en conjunto casi el 70% de su consumo.

La participación de las fuentes renovables en la matriz energética es muy diversa a 
nivel continental. En Argentina el 88,71% del consumo, depende de combustibles fósiles 
y no renovables (Argentina, Secretaría de Energía, 2018). La energía hidroeléctrica apor-
taba solo 4,31% de la oferta en el 2017. En Brasil, la dependencia de combustibles fósiles 
oscilaba en torno al 59% del consumo final ese año (Empresa de Pesquisa Energética, 
2018), con un componente de energía renovable del 43,2% muy superior a los promedios 
mundiales y regionales. El impacto de renovabilidad de la matriz energética brasileña es 
decisivo en el porcentaje del indicador regional.

■	 Matriz energética nacional:
La matriz energética expone la combinación de las fuentes de energía primaria dis-

ponibles, y las que realmente se consumen en Paraguay. Permite comprender la relación 
existente entre las fuentes de energía, ya que visibiliza los porcentajes en la oferta y en el 
consumo de las mismas. 

6	 Mencionado en el capítulo 4, matriz eléctrica y sector energético
7	 En su mayoría energía hidroeléctrica
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Según el “Balance Energético Nacional”, elaborado por el Vice Ministerio de Minas y 
Energía, la oferta energética del Paraguay es predominantemente renovable, considerando 
el peso de la hidroenergía (46%). En segundo lugar, se encuentra la biomasa (32%), explo-
tada en su mayoría de forma no sustentable. Y en último lugar los derivados del petróleo 
(22%) importados en su totalidad. En cuanto a la demanda de energía, la principal fuente 
energética es la Biomasa (43%), seguida por los derivados del petróleo (41%), y por último 
la electricidad (16%). Cabe mencionar que de toda la energía producida, más del 30 % es 
destinada a la exportación, siendo el principal producto en este aspecto, la electricidad 
producida por las hidroeléctricas. 

El elemento a remarcar aquí es el claro desbalance entre la oferta de la energía hi-
droeléctrica y el consumo de la misma. El país cuenta con un gran potencial de produc-
ción, sin embargo lo producido no es consumido dentro del país, lo cual resulta en una 
altísima dependencia de la biomasa y de los distintos derivados del petróleo. 

■	 Evolución de la matriz energética en términos de consumo
A nivel histórico, el balance energético nacional muestra que el consumo de biomasa 

se mantuvo notablemente constante8 con el correr del tiempo, además de presentar un 
pequeño avance en el consumo de electricidad proveniente de las hidroeléctricas. Sin em-
bargo, las fuentes derivadas del petróleo son las que más aumentaron en los últimos 15 
años; su participación subió de 31,9% (1.248.631,78 tep) en 2003, a 40,1% (2.541.210 tep) 

8	 Teniendo en cuenta los últimos 30 años. 

Gráfico 8. Matriz energética nacional

Fuente: Balance Energético Nacional 2018. Ministerio de Obras Públicas y Comunicaciones.
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en 2017. También la energía eléctrica aumentó de 9,8% a 15,7%. Por otra parte, la biomasa 
pasa de 58,7% a 44,2% (2.798.240 tep) en ese lapso. Estos datos se pueden visualizar en el 
siguiente Gráfico.

Gráfico 9. Evolución de la matriz energética
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Fuente : Vice Ministerio de Minas y Energías, Ministerio de Obras Públicas y Comunicaciones. 2019

Los cambios en la matriz energética expresan el estancamiento a largo plazo del 
consumo de biomasa, cuya participación se redujo en 14,8 puntos porcentuales en los 
últimos 15 años, y el incremento sostenido del consumo de hidrocarburos y electricidad 
(aumentaron 8,9 y 5,9 puntos porcentuales respectivamente, en el mismo lapso).

■	 Participación de las distintas fuentes de energía.
La participación de las distintas fuentes de energía también fue variando con el correr 

de las décadas a nivel nacional. Esto se puede visualizar en el siguiente Gráfico. 
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La fuente de energía más utilizada en los últimos 15 años es la leña, seguida del diesel y 
la electricidad. Pese al incremento en el consumo de esta última, existe una notable cantidad 
de electricidad producida por las hidroeléctricas que es cedida a los países vecinos Argentina 
y Brasil. El 74,3% de la energía generada por cada Binacional, que corresponde al país, es 
cedida9 (Itaipú, 2016).

■	 Evolución de la matriz energética en términos de demanda
En el año 1961 (el país aún no contaba con las hidroeléctricas), hubo una demanda 

total de energía de 72.5GWh. En aquella década, toda la generación de Administración 
Nacional de Energía (ANDE)10 era térmica y el suministro de energía se limitaba a Asun-
ción y sus alrededores (MOPC, 2020).

Recién a fines de la década del 60, se amplió el servicio al entrar en operación la repre-
sa de Acaray en 1969. ANDE tenía 33,7 MW de potencia instalados en la usina eléctrica de 
Sajonia (un barrio de Asunción), que funcionaba a carbón. En la década de 1970 se instaló 
en la ciudad de San Lorenzo, una central térmica a gas de 42 MW, para cubrir el horario 
de “punta de carga”. Aunque ya en 1984 entró a operar la primera turbina de la “hidroeléc-
trica Itaipú”, recién en 1998 Paraguay dejó de importar electricidad. Al no existir líneas de 
transmisión hacia el norte del país, otras centrales térmicas fueron instaladas en las ciuda-
des de Pedro Juan Caballero (Departamento de Amambay) y Antequera (Departamento 
de San Pedro) (Ibid).

En el 2017, Paraguay demandó 221 veces más energía eléctrica (16.050,6 GWh.) que 
en 1961 (72,5 GWh), con un crecimiento promedio anual de 10,1%11. Es una tasa alta, 
considerando las restricciones ocurridas en ese lapso: la falta de generación hidroeléctrica 
hasta fines de la década de 1960, las sequías de 1977-1979, la escasez de generación eléc-

9	 Vendida a un mal precio. 
10	Institución pública encargada de la distribución de electricidad a nivel nacional
11	La fórmula utilizada por los autores para calcular la tasa de crecimiento fue (16.050,6÷ 72.5) [1 ÷ (2017-1961)] – 1

Gráfico 10. Participación de las distintas fuentes de energía
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trica hasta 1984, y la falta de infraestructura de transmisión hasta 1998 y de nuevo entre 
2005- 2012. A este ritmo de crecimiento de la demanda, Paraguay corre el riesgo de perder 
la ventaja de su matriz eléctrica casi exclusivamente renovable.

Gráfico 11. Demanda, consumo y exportación de electricidad en Paraguay, en GWh/año (1958-2017) 
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Gráfico 12. Demanda histórica de electricidad (1967-2017) 
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En este Gráfico se observa que, a partir del funcionamiento de las represas, en parti-
cular la de ITAIPU, la exportación de energía creció exponencialmente. Sin embargo, en 
paralelo a este crecimiento, se desarrolla la demanda nacional de energía. En el siguiente 
Gráfico se observan los grandes cambios en el desarrollo de la demanda nacional de elec-
tricidad a niveles históricos. 

En este Gráfico se visualiza que a nivel país existe una mayor demanda de lo que en 
realidad se consume, lo cual es un dato alarmante teniendo en cuenta la cantidad de ener-
gía eléctrica generada por las represas. 
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Gráfico 13. Rangos o deciles de ingreso (abscisa) y porcentajes de consumo eléctrico (ordenada) (2017) 
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En los procesos de crecimiento económico, esta dinámica de generación y uso de 
energía eléctrica no necesariamente conduce a un incremento equitativo de ingresos. Las 
inequidades en ingresos se reflejan en desequilibrios en el consumo de energía y el desa-
rrollo consecuente no resulta inclusivo (Ibid). 

■	 Desigualdad en el consumo eléctrico 
El índice Gini para el consumo de electricidad se sitúa en 0,534. La inequidad de con-

sumo de energía eléctrica en Paraguay, es superior a la inequidad de los ingresos (0,488). 
En este aspecto se puede asumir que la tarifa social es una gran atenuante de la desigual-
dad del consumo eléctrico. 

Comparado a los Índices de Gini de otros países, el Paraguay se sitúa en los mismos 
niveles de desigualdad de consumo que El Salvador y Tailandia, pero con niveles de gene-
ración hidroeléctrica similares a Noruega, en un lapso similar.

En el siguiente Gráfico se ilustra el consumo de energía eléctrica por rango de usuarios 
residenciales de Paraguay. 

■	 Consumo de Leña en hogares
La Encuesta Permanente de Hogares (EPH) de 2018, reporta que a nivel país el 

23,3% de los hogares continúa utilizando leña para cocinar sus alimentos. De este to-
tal, aproximadamente un 6,1% de los hogares ubicados en zonas urbanas y el 52,0% en 
zonas rurales, continúa utilizando leña. Adicionalmente, el consumo de carbón vegetal 
en hogares, a nivel nacional, representa el 6,6%. De esta manera, casi el 30% de los ho-
gares en el país depende de la leña o el carbón vegetal para la cocción de alimentos. En 
la siguiente figura se puede observar la variación del consumo de leña a nivel nacional 
de 2010 a 2018.
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Considerando que cada hogar se compone en promedio de 3,9 miembros, aproxima-
damente 1.632.000 habitantes del país (2018) continúan utilizando leña para la cocción de 
sus alimentos.

■	 Consumo total de biomasa con fines energéticos en el Paraguay. 
La biomasa con fines energéticos se refiere a la biomasa forestal registrada en el sec-

tor industrial, doméstico y exportación del país, con especial énfasis en la utilización de 
leña y carbón vegetal proveniente tanto de los bosques nativos como de plantaciones 
forestales con fines energéticos (Vice Ministerio de Minas y Energía, 2019) 

Cuadro 9. Consumo total de Biomasa con Fines Energéticos en el Paraguay

SECTOR
CONSUMO LEÑA (m3-año)

(%)
Especies Nativas Plantaciones Total

Consumo en Hogares 5.457.242 - 5.457.242 39,1
Exportación de Carbón Vegetal 691.788 - 691.788 5,0
Consumo Interno de Carbón Vegetal 1.662.152 - 1.662.152 11,9
Secado de Granos de Soja 379.951 531.240 911.191 6,5
Secado de Granos de Maíz 512.029 715.909 1.227.938 8,8
Secado de Granos de Girasol 3.277 4.582 7.859 0,1
Secado Granos de Trigo 21.633 30.246 51.879 0,4
Secado Granos de Canola 2.926 4.091 7.017 0,1
Secado Granos de Arroz 32.428 45.341 77.769 0,6
Curado del Tabaco 3.270 13.080 16.350 0,1
Producción de Almidón de Mandioca 39.012 - 39.012 0,3
Industrialización de la Soja - 444.387 444.387 3,2
Industrialización de la Madera 39.164 - 39.164 0,3
Industrialización de la Yerba Mate 170.459 31.001 201.460 1,4
Chiperías 33.706 - 33.706 0,2
Frigoríficos 74.936 54.967 129.903 0,9
Industrias Lácteas 72.076 45.169 117.245 0,8
Industrias Ferro y Ferrosilicio 714.980 - 714.980 5,1
Industrias Caleras 167.526 - 167.526 1,2
Industrias Olerías y Cerámicas 607.330 31.965 639.295 4,6

Gráfico 14. Consumo de leña en hogares
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En el cuadro anterior se puede visualizar claramente la cantidad enorme de biomasa 
“como combustible”, siendo el sector residencial responsable del 51% del consumo total, 
seguido por el sector industrial con un 44%, y la exportación de carbón vegetal con un 5%.

El mayor consumo de leña ocurre en hogares rurales, principalmente para la cocción 
de alimentos, seguido del uso del carbón vegetal para el mismo fin; sin embargo, en este 
último, el consumo es mayor entre la población urbana. El sector de secado de granos e 
industrialización de la soja ocupa el tercer lugar con 19,5%, seguido del consumo en la 
producción de etanol con 5,7%, las industrias ferro y ferrosilicio representan el 5,1%, y las 
olerías y cerámicas el 4,6%. Esto se visualiza en el siguiente Gráfico.

Gráfico 15. Consumo de Biomasa por Sectores

 Consumo residencial  Consumo industrial  Exportación carbón
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Fuente: Vice Ministerio de Minas y Energía, 2019

SECTOR
CONSUMO LEÑA (m3-año)

(%)
Especies Nativas Plantaciones Total

Industria Cervecera - 73.091 73.091 0,5
Producción de Etanol 112.206 683.448 795.654 5,7
Curtiembres 32.965 - 32.965 0,2
Industria Avícola 27.441 109.764 137.205 1,0
Jugos y Bebidas 728 28.766 29.495 0,2
Recicladoras de Papel 1.710 86.273 87.983 0,6
Industria Textil - 18.182 18.182 0,1
Producción de Aceites Esenciales 145.224 - 145.224 1,0
TOTAL 11.006.159 2.951.502 13.957.661 100

Fuente: Vice Ministerio de Minas y Energía, 2019

■	 Balance entre la oferta y la demanda de biomasa con fines energéticos. 
En el país no existe actualmente una oferta de biomasa producida sosteniblemente para 

atender las necesidades energéticas de los sectores industriales consumidores de biomasa 
forestal. La demanda por biomasa forestal se cubre a partir de desechos no aprovechables 
industrialmente, provenientes de procesos de cambio de uso del suelo, aprobados mayor-
mente a través de planes de uso de la tierra. Por lo tanto, cualquier balance que se realice 
arrojará cifras desproporcionadas, mostrando un déficit muy significativo en cuanto a la 
oferta de biomasa sostenible para uso energético. La excesiva demanda de biomasa contra 
la escasa oferta de biomasa sostenible, resulta en un alto consumo de madera proveniente 
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del bosque nativo, que indirectamente induce a un proceso de degradación de los bosques 
remanentes (Ibid).

En el siguiente Gráfico se puede visualizar el balance de biomasa forestal.

Gráfico 16. Balance de Biomasa forestal a nivel nacional
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En el Gráfico anterior se visualiza el déficit existente entre la oferta y el consumo de 
biomasa con fines energéticos. Cabe mencionar que el grafico expone datos referentes a la 
“producción sostenible de leña”. Dicho de otro modo, se consume mucha más biomasa de 
la que se “produce”, lo cual genera un déficit en este aspecto. 

Históricamente la leña proveniente del bosque nativo abasteció las necesidades ener-
géticas industriales del país. En la actualidad, algunas empresas multinacionales y coope-
rativas han optado por utilizar leña proveniente de plantaciones forestales (Ibid). Sin em-
bargo, este cambio de paradigma en el uso de leña del bosque nativo, no ha evolucionado 
a los niveles deseados, principalmente por la escasa oferta de leña proveniente de bosques 
manejados sosteniblemente.

Vulnerabilidad Climática/Riesgos Climáticos en Paraguay
Existe una situación grave de exposición a múltiples riesgos relacionados con el clima, 

como fenómenos extremos, inundaciones, sequías y oleadas de calor, que afectarán la sa-
lud de la población, sus medios de subsistencia, el desempeño económico, el medioam-
biente y la disponibilidad de recursos naturales (MADES, 2016).

Según MADES (2016), el país posee una economía muy dependiente del sector pri-
mario, condición que la hace altamente vulnerable a las condiciones climáticas en dos 
sentidos fundamentales:
−	 En primer lugar, su estructura productiva se sustenta en la agricultura y la ganadería, y 

las exportaciones se basan en una canasta concentrada en pocos rubros, cuya produc-
ción es sensible al clima.

−	 En segundo lugar, posee una infraestructura y capacidad logística relacionada con el 
comercio internacional poco desarrollada, y en la esfera del transporte, es sumamente 
dependiente del caudal de los ríos navegables.
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Cuadro 10. Índice de vulnerabilidad climática del Paraguay 
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Fuente: CAF, 2014.

En diferentes sectores, el cambio climático puede tener efectos significativos, aunque 
diferenciados, con ganadores y perdedores. Existe una situación grave de exposición a múl-
tiples riesgos relacionados con el clima, como fenómenos extremos, inundaciones, sequías 
y oleadas de calor que afectarán a la salud de la población, sus medios de subsistencia, el 
desempeño económico, el medioambiente y la disponibilidad de recursos naturales. Estu-
dios a nivel regional predicen que la región de América Latina y el Caribe enfrentará graves 
consecuencias como resultado del cambio climático, y esto no es ajeno a Paraguay (Ibid).

El estudio sobre América Latina elaborado por el Banco de Desarrollo (CAF), analizó 
la vulnerabilidad al cambio climático a través de la determinación de un índice, el cual 
evalúa el riesgo de exposición al cambio climático y a fenómenos extremos con respecto 
a la sensibilidad humana actual, a esa exposición y a la capacidad del país para adaptarse 
a los impactos potenciales del cambio climático. La siguiente tabla ilustra el índice de vul-
nerabilidad climática del Paraguay. 

El mencionado estudio sitúa a Paraguay en la categoría de “riesgo extremo”, en la po-
sición número 8 de 33 países de América Latina y el Caribe. Esta situación es atribuida a 
varios factores, entre ellos la pobreza, la desigualdad, y los medios de subsistencia vulne-
rables que caracterizan al país Los eventos climáticos dan muestra de la vulnerabilidad de 
Paraguay en todo su sistema y los impactos que afectan no solo al sistema socioeconómi-
co, sino también a los ecosistemas y recursos naturales, y por consecuencia a la salud y 
bienestar de la población. 
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A continuación se exponen ciertos elementos para comprender la vulnerabilidad cli-
mática en varias áreas. 

■	 En los recursos hídricos
El país está dividido en dos cuencas hídricas dentro de la gran cuenca del Plata: la 

del Río Paraná y la del Río Paraguay. Este último es el principal afluente del Paraná y va 
de norte a sur, dividiendo el territorio paraguayo en dos regiones bien diferenciadas: la 
Oriental, que equivale a casi el 40% del territorio nacional, y la Occidental o Chaco, que 
representa el 60%. En la región del Chaco confluyen diversos ríos, entre los cuales el Pil-
comayo es el mayor (CEPAL, 2015). 

A fin de estimar el impacto potencial del cambio climático sobre las cuencas identifi-
cadas, CEPAL12 estableció una conexión entre las variables climáticas (temperatura y pre-
cipitación), y las que permiten caracterizar el nivel de vulnerabilidad del recurso hídrico, 
como ser la disponibilidad y el consumo. 

Al analizar los resultados se observa que, en relación con la línea de base y el escenario 
A2, no existiría vulnerabilidad respecto de la disponibilidad hídrica definida. Entretanto, 
con relación al escenario B2, en 2100 habría una vulnerabilidad baja, con una cantidad equi-
valente a 3,5 veces el valor de estrés hídrico moderado. Esto se debería a la alta disponibili-
dad hídrica y la baja densidad poblacional media nacional (CEPAL, 2015).

12	En caso de necesitar la metodología exacta de cálculo de vulnerabilidad, recurrir a https://www.cepal.org/es/publi-
caciones/37101-la-economia-cambio-climatico-paraguay

Cuadro 11. Posibles impactos cualitativos en el escenario A2*
Variables 2010-2039 2040-2069 2070-2099

Temperatura (T) Incremento de 1,5 ºC al final del 
período.

Incremento de casi 3 ºC al final del 
período.

Incremento de casi 4 ºC al final del 
período.

Precipitación (PP) La 
precipitación inicial 
sería superior a la 
línea de base.

A partir de 2050, comenzaría un 
ascenso gradual de la precipita-
ción.

En este último período seguiría 
aumentando la precipitación.

Modelo no significativo

Evapotranspiración 
(ETR) 

Como la precipitación disminuiría 
hacia el final del período, la ETR 
seguiría esta tendencia.

Al aumentar la precipitación, au-
mentaría la ETR a partir de 2050.

Con el aumento de la temperatura 
y la precipitación, la ETR llegaría a 
su máximo para 2100.

Escorrentía (RO) Al inicio, la escorrentía rebasaría 
ligeramente la línea de base y 
disminuiría casi en un 25%.

Se mantendría por debajo de la 
línea de base.

Tendría un ligero aumento con res-
pecto a los otros períodos, debido 
al aumento de la precipitación, 
pero siempre por debajo de la línea 
de base.

Índice de vulnerabi-
lidad en función del 
estrés hídrico (Iv)

La vulnerabilidad sería proporcio-
nal al aumento poblacional, por 
lo que aumentaría durante este 
período.

La vulnerabilidad aumentaría 
durante el período 2040-2050 y 
luego se mantendría.

Se mantendría constante, ya que la 
escorrentía y la población aumen-
tarían en tasas similares.

Fuente: CEPAL, 2015
* El escenario A2 se refiere a una economía internacional dinámica con un uso intensivo de combustibles fósiles y un crecimiento demográfico alto y sostenido, que provoca un 
aumento de la concentración de GEI en la atmósfera, con valores muy superiores a los actuales. El escenario B2 supone un cierto nivel de mitigación de las emisiones por medio 
de un uso más eficiente de la energía, mejoras tecnológicas y un menor dinamismo económico y demográfico, por lo que habría una menor concentración de GEI y, por ende, 
un menor impacto asociado al calentamiento global.
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Sin embargo, si se analizan los resultados a nivel local y estacional, se observaría que 
en algunas regiones existirían problemas de escasez del recurso hídrico, como sucede con 
la región hidrográfica del Chaco Norte, principalmente en la época de sequía correspon-
diente a los meses de julio y agosto (Ibid).

■	 En la Biodiversidad
El Paraguay posee 101 ecosistemas distribuidos en 19.467 ocurrencias individuales 

por todo el territorio. Esos ecosistemas se agrupan en seis ecorregiones: Chaco Seco, Pan-
tanal, Chaco Húmedo, Cerrado, Bosque Atlántico del Alto Paraná y Pastizales del Sur. 
Las ecorregiones son grandes unidades ecológicas definidas por los factores ambientales, 
plantas y animales que las componen, por ejemplo: tundra, taiga, estepa, desierto, bosque 
tropical y otros.

Aún se están descubriendo especies en el Paraguay. Posiblemente en los próximos años 
se den a conocer nuevos géneros (como está ocurriendo con las aves) y nuevas especies 
(como ha ocurrido con reptiles), especialmente en el grupo de peces e invertebrados. Las 
especies están distribuidas por todo el país, con zonas más ricas que otras en cuanto a nú-
mero y densidad. Sin embargo, gran parte de esta información no se conoce o solo se basa 
en estimaciones. Los distintos grados en que se evalúa la amenaza a que están expuestas las 
especies, se determinan según estándares internacionales, pero en muchos casos debido a 
los cambios del uso de la tierra, las especies o sus poblaciones podrían verse mucho más 
amenazadas de lo que se cree (Ibid). 

Cuadro 13. Posibles efectos del cambio climático sobre la diversidad biológica en el escenario A2C
Sector afectado Caracterización Variable de cambio Efecto esperado
Bosque 
subtropical

Aproximadamente 19 
millones de hectáreas a nivel 
nacional.

Aumento de la tempera-
tura.

Mayor probabilidad de incendios.
Mayor riesgo de sabanización. 
Alteración de los hábitats.

Humedales Seis sitios de humedales 
de importancia internacio-
nal, que suman 785.970 
hectáreas.

Fenómenos meteorológicos 
extremos recrudecidos, 
como las sequías prolon-
gadas.

Riesgo de degradación y desertificación, con la consi-
guiente afectación de la flora y la fauna.

Cuadro 12. Posibles impactos cualitativos en el escenario B2
Variables 2010-2039 2040-2069 2070-2099

Temperatura (T)  Incremento de casi 1 ºC al final del 
período.

Incremento de casi 1,5 ºC al final 
del período.

Incremento de casi 3 ºC al final del 
período.

Precipitación (PP) La precipitación inicial sería 
superior a la línea de base.

Habría un ligero ascenso desde 
2050 hasta 2070.

En este período habría una mayor 
variabilidad hasta 2100.

Evapotranspiración 
(ETR) 

Como la precipitación disminuiría 
hacia el final del período, la ETR 
seguiría la misma tendencia.

Entre 2050 y 2070, la ETR en los 
dos escenarios sería prácticamente 
la misma.

A partir de 2070 la ETR comen-
zaría un descenso, a la par que la 
precipitación.

Escorrentía (RO) Al inicio, la escorrentía sería ligera-
mente superior a la línea de base, 
pero al final disminuiría, por lo que 
se mantendría casi igual.

Disminuiría gradualmente y, por 
lo tanto, se mantendría por debajo 
de la línea de base.

La escorrentía sería menor, ya que la 
precipitación también disminuiría.

Índice de vulnerabi-
lidad en función del 
estrés hídrico (Iv)

La vulnerabilidad sería similar a la 
línea de base.

La vulnerabilidad sería menor que 
en el escenario A2, pero mayor que 
la línea de base.

A partir de 2070 y hacia 2100, la vul-
nerabilidad aumentaría y comenzaría 
a ser moderada para 2100.

Fuente: CEPAL, 2015 
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El aumento en la temperatura será uno de los factores de mayor importancia a tener en 
cuenta para determinar la vulnerabilidad de los ecosistemas puesto que, con el aumento 
de las temperaturas, sumado a la disminución de los bosques a causa de la acción antrópi-
ca, ciertos ecosistemas tenderían a transformarse en sabanas, como en el caso del Bosque 
Denso Semidecíduo Estacionalmente Saturado.

Las más afectadas con el aumento de las temperaturas, serán aquellas comunidades 
vegetales que tienen funciones importantes en el mantenimiento del flujo hídrico de los 
cauces permanentes y/o temporales; entre estas comunidades tenemos al Bosque Denso 
Semidecíduo. 

■	 Sector agrícola
En el estudio realizado por CEPAL (2015), se analiza la interacción entre los rendi-

mientos de los cultivos seleccionados y las principales variables climáticas. Con ese fin, se 
construyó una línea de base a partir de las precipitaciones y temperaturas medias registra-
das en los distintos departamentos del Paraguay, así como los rendimientos medios de los 
cultivos examinados. 

Cuadro 14. Impacto económico en el sector agrícola (por cultivo), 
 según los escenarios A2 y B2, por períodos 

Tipo de agricultura o 
producto

2010-2039 2040-2069 2070-2100
A2 B2 A2 B2 A2 B2

Maíz 43,1 40,3 20,3 18,7 0,7 0,0
Soja 28 419,2 16 240,9 9 109,0 19 921,6 -93 221,1 -66 186,0
Trigo 863,1 988,3 -430,2 751,6 -5 559,4 -3 289,8
Total empresarial 29 325,5 17 269,4 8 699,1 20 691,8 -98 779,8 -69 475,9
Algodón -1 169,6 -1 072,9 -2 239,3 -1 855,7 -7 088,3 -6 014,3
Caña de azúcar -51,1 -48,8 -116,5 -97,3 -387,1 -335,1
Mandioca -877,2 -975,8 -442,5 -428,6 -142,5 -110,2
Poroto -604,8 -555,5 -1 065,2 -855,7 -1 762,5 -1 598,3
Sésamo -279,2 -422,0 -1 067,5 -697,9 -2 001,0 -1 512,5
Total familiar -2 981,9 -3 075,0 -4 931,1 -3 935,2 -11 381,3 -9 570,5
Total agrícola 26 343,6 14 194,4 3 768,0 16 756,6 -110 161,1 -79 046,4

Fuente: CEPAL, 2015

Sector afectado Caracterización Variable de cambio Efecto esperado
Especies exóticas 
e invasoras

En 2002 se han detectado 410 
especies de plantas invasoras.

Temperatura y precipitacio-
nes alteradas.

Esas especies podrían verse beneficiadas, en detrimen-
to de las especies nativas.

Mastozoofauna Se han registrado oficialmen-
te 194 especies de mamíferos 
en el Paraguay.

Alteración de los hábitats. 
Aumento de la temperatu-
ra. Fenómenos extremos.

La menor disponibilidad de agua tendría un efecto di-
recto sobre las poblaciones relacionadas con el agua (de 
nutrias, carpinchos, tapires, chanchos, kyja, ciervos de los 
pantanos, entre otras). El probable beneficio se daría en 
especies asociadas a las sabanas y la desertificación.

Ictiofauna Se conocen 261 especies de 
peces en el Paraguay.

Fenómenos meteorológicos 
extremos como sequías 
prolongadas. Aumento de 
la temperatura y cambios 
del régimen de lluvias.

El cambio climático es una amenaza para la pesca y 
la acuicultura, por los cambios en las temperaturas y 
precipitaciones que frenarían su crecimiento. El sistema 
reproductivo de algunas especies de peces podría verse 
alterado.

Avifauna Se registró un total de 716 
especies de aves.

Destrucción de los bosques. Alteración de los hábitats. Las especies más impacta-
das de la avifauna serían las migratorias.

Fuente: CEPAL, 2015
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Cuadro 15. Estimación de los posibles impactos 

Año Impacto en la producción de carne Impacto en la producción de leche

2011 Alto Bajo

2012 Alto Medio

2013 Bajo Medio

2014 Bajo Bajo

2015 Medio Medio

2016 Medio Medio

2017 Medio Bajo

2018 Medio Bajo

2019 Medio Bajo

2020 Medio Bajo

2021 Alto Bajo

2022 Alto Bajo

2023 Alto Medio

2024 Bajo Medio

2025 Bajo Medio

2026 Bajo Medio

2027 Medio Medio

2028 Medio Bajo

2029 Medio Medio

2030 Medio Medio

2031 Medio Bajo

2032 Medio Bajo

2033 Alto Medio

2034 Alto Medio

Este estudio estima que las variaciones climáticas tendrían efectos significativos, 
aunque de diferentes intensidades y signos en los diversos sectores. Así por ejemplo, en 
el caso de la agricultura empresarial (soja, trigo, maíz) en ambos escenarios climáticos 
se registraría un periodo inicial de incrementos de la productividad con respecto a un 
periodo de referencia, para luego reducirse considerablemente, sobre todo en el caso de 
la soja. Por su parte, la agricultura familiar (algodón, poroto, mandioca, sésamo, caña 
de azúcar) presentaría reducciones significativas de su productividad desde el inicio del 
periodo de análisis, que serían mayores en el caso del escenario A2. 

■	 Sector pecuario 
La producción ganadera ha crecido tanto en calidad como en cantidad, lo que se ha 

reflejado en un aumento de la exportación de carne vacuna. La producción de carne y 
leche es muy sensible a las variaciones del clima porque, debido al sistema extensivo ma-
yoritariamente utilizado, las pasturas son la principal fuente de alimento del ganado. En 
el siguiente Cuadro se puede visualizar una estimación de los posibles impactos en la 
producción de leche y carne.
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Se puede observar que en general, el impacto de la variabilidad climática sería mayor 
en la producción de carne que en la de leche. Este comportamiento se explica porque las 
prácticas pecuarias en el Chaco se llevan a cabo en forma extensiva, es decir, sobre gran-
des extensiones con pasturas naturales o complementadas con pasturas como el sorgo. En 
ambos casos la alimentación depende mucho de las condiciones del clima 

■	 Sector Salud
En base a los resultados de la Segunda Comunicación Nacional documento que hizo 

un análisis de vulnerabilidad para las principales enfermedades relacionadas al cambio 
climático (dengue, malaria, enfermedades diarreicas agudas -EDA-) y enfermedades res-
piratorias agudas (IRA). Las proyecciones para la malaria, predicen aumentos importan-
tes en el número de casos para el Departamento de Alto Paraná hacia la década del 2030, 
acentuándose en la primavera y el verano.

En cuanto al dengue, las proyecciones indican que el número de casos de dengue en 
el Departamento Central no mostrará aumentos muy significativos en el 2020 y 2030 al 
compararlos con su línea de base 1961-1990. Sin embargo en la capital del país, Asunción, 
puede notarse un paulatino aumento de casos hacia las décadas de 2020 y 2030, siguiendo 
siempre el patrón de un mayor número de casos en el verano (MADES, 2016).

Para las Infecciones Respiratorias Agudas (IRA), conforme a las proyecciones realiza-
das para las décadas de 2020 y 2030, en el caso de Asunción, presentarán un moderado 
aumento con relación a la línea de base para ambas décadas, mientras que en el Departa-
mento Central se observa un aumento hacia fines de 2030. Las EDA por su parte, presen-
tarán un aumento para las décadas de 2020 y 2030 en relación a su línea de base, con picos 
pronunciados hacia el 2030 en verano y primavera en el Departamento Central.

3.2	Dimensión Social
El factor determinante de los impactos del cambio climático es la combinación de 

exposición física a variaciones hidrometeorológicas, circunstancias subyacentes de la po-
blación, y grado al cual el sistema de gobernanza de un país tiene la capacidad de aplicar 
una adaptación efectiva (CAF, 2014). Este equilibro entre la extensión de los cambios a los 
cuales puede estar expuesto un país, y la resiliencia existente en la población, permite un 
panorama general del grado de vulnerabilidad.

Partiendo de ese principio, el objetivo de este apartado corresponde a visibilizar in-
formación en referencia a ciertos indicadores que permitan exponer el contexto social y 

Año Impacto en la producción de carne Impacto en la producción de leche

2035 Alto Bajo

2036 Alto Medio

2037 Alto Medio

2038 Alto Bajo

2039 Alto Medio

2040 Bajo Medio

                                                Fuente: CEPAL, 2015
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Cuadro 16. Incidencia absoluta y relativa, total país, por área de residencia. Año 2017

Área de residencia Población  
Total

Población  
Pobre

% Población  
Pobre

Población  
Pobre Extrema

% Población  
Pobre Extrema

Total País 6.852.068 1.809.053 26,40 301.932 4,41
Área Urbana 4.213.090 853.092 20,25 65.207 1,55
Área Rural 2.638.978 955.961 36,22 236.725 8,97

Fuente: DGEEC, 2017.

Cuadro 17. Incidencia de pobreza extrema, pobreza no extrema y pobreza total, según área de 
residencia (%) Periodo 1997-2017

Año Pobreza Extrema Pobreza no Extrema Pobre No Pobre Total
Total País

1997/98 12,00 28,55 40,55 59,45 100
1999 11,55 33,20 44,74 55,26 100
2000/01 11,52 33,60 45,12 54,88 100
2002 16,21 41,51 57,72 42,28 100
2003 12,58 38,85 51,43 48,57 100
2004 9,06 39,72 48,78 51,22 100
2005 9,08 35,78 44,86 55,14 100
2006 15,18 33,67 48,85 51,15 100
2007 13,93 31,40 45,33 54,67 100
2008 10,47 32,72 43,19 56,81 100
2009 11,27 30,35 41,61 58,39 100
2010 11,77 27,19 38,96 61,04 100
2011 11,76 25,27 37,03 62,97 100
2012 7,38 23,99 31,37 68,63 100
2013 5,69 22,31 28,00 72,00 100
2014 5,47 21,71 27,18 72,82 100
2015 5,42 21,16 26,58 73,42 100
2016 5,73 23,13 28,86 71,14 100
2017 4,41 22,00 26,40 73,60 100

Fuente: DGEEC, 2017.

económico del país. Estos datos ayudan a entender la relación entre “desarrollo socioeco-
nómico” y vulnerabilidad climática a nivel nacional. 

■	 Pobreza 
Según la EPH del 2017, la población paraguaya considerada en situación de pobre-

za, representa 26,40% del total de habitantes del país, lo que significa que alrededor de 
1.809.000 personas residen en hogares cuyos ingresos per cápita son inferiores al costo de 
una canasta básica de consumo, estimado para dicho año.

En el área rural, la pobreza total afecta en el mismo año al 36,22% de su población, mien-
tras que el área urbana presenta una menor proporción de habitantes viviendo en condicio-
nes de pobreza (20,25%). En términos absolutos, la mayor cantidad de población pobre se 
encuentra en el área rural, albergando a más de 955 mil personas en tal situación, en tanto 
en el área urbana el número de pobres suma cerca de 853 mil personas. En consecuencia, en 
el ámbito rural la pobreza es más extendida tanto en incidencia como en cantidad absoluta. 
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■	 Empleo
Según la Encuesta Permanente de Hogares del 2017, la población “económicamente acti-

va” del Paraguay llega a un total de 3.499.103 habitantes, teniendo de esta manera un total de 
desocupados/as de 184.994 habitantes. Este y otros datos se pueden visualizar en el siguiente 
Cuadro.

Cuadro 19. Indicadores de empleo 2008-2018
Área de residencia  

e indicador
Años

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Tasa de Actividad (%) 62,2 63,1 60,8 61,1 64,4 63,3 62,3 62,1 62,6 63,1 64,0

Tasa de Ocupación (%) 94,3 93,7 94,3 94,5 95,4 95,0 94,6 94,0 94,8 94,3

Tasa de Desempleo Abierto 5,7 6,3 5,7 5,5 4,6 5,0 6,0 5,4 6,0 5,2 5,7

Tasa de Subocupación por insu-
ficiencia de tiempo de trabajo 
(subempleo visible) (%)

6,9 8,1 5,9 5,0 7,0 5,8 6,0 6,1 6,3 5,4 5,9

Población 10 a 14 años de edad 
que trabaja (%) 18,2 18,8 14,6 11,6 13,9 11,1 8,5 8,2 8,5 8,3

Fuente: Elaboración propia con datos de la DGEEC, 2017

Cuadro 18. Población total por área de residencia y sexo, según clasificación 

Clasificación
Total país Urbana Rural

Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres Total Hombres Mujeres

Población Total 6.953.696 3.506.274 3.447.422 4.264.452 2.122.193 2.142.259 2.689.244 1.384.081 1.305.163

Población en Edad de 
Trabajar (PET) 5.556.435 2.781.292 2.775.143 3.468.643 1.708.533 1.760.110 2.087.792 1.072.759 1.015.033

Población Económicamente 
Activa (PEA) 3.499.103 2.090.067 1.409.036 2.216.314 1.265.388 950.926 1.282.789 824.679 458.110

Población Económicamente 
Inactiva (PEI) 2.057.332 691.225 1.366.107 1.252.329 443.145 809.184 805.003 248.080 556.923

Población Ocupada 3.314.109 1.989.194 1.324.915 2.087.366 1.194.212 893.154 1.226.743 794.982 431.761

Desocupación (Desempleo 
Abierto) 184.994 100.873 84.121 128.948 71.176 57.772 56.046 29.697 26.349

Población Subocupada por 
insuficiencia de tiempo de 
trabajo (Subempleo Visible)

192.336 76.405 115.931 111.269 41.055 70.214 81.067 35.350 45.717

Fuente: DGEEC, 2017

En el cuadro anterior se observa, que tanto la tasa de ocupación como la tasa de des-
empleo a nivel nacional, se mantuvieron relativamente constantes en la última década. 

■	 Educación
En el siguiente Cuadro se puede visualizar la tasa de analfabetismo de la población de 

más de 15 años de edad.
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Cuadro 22. Principales indicadores de la educación a nivel nacional. Periodo 2008-2018 

Área de residencia  
e indicador

Años

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Población de 15 y más años de 
edad analfabeta (%) 6,5 5,9 5,8 5,1 5,8 4,9 5,0 4,4 5,4 5,8 6,0

Promedio de años de estudio de 
la población de 10 años y más 
de edad

7,6 7,8 7,7 8,1 8,2 8,6 8,5 8,7 8,6 8,7 8,8

Asistencia población de 6 a 9 
años de edad (%) 96,1 96,3 97,2 97,1 97,8 98,4 98,1 97,9 97,9 98,0 98,0

Asistencia población de 10 años 
a 14 años de edad (%) 93,5 94,4 94,7 95,5 95,6 96,5 96,3 96,9 96,2 97,0 96,0

Cuadro 20. Tasa de analfabetismo de la población de 15 y más años de edad por sexo,  
según área de residencia (%)

Área de residencia Total
Sexo

Hombres Mujeres

Total país 5,96 5,11 6,81

Urbana 3,49 2,85 4,09

Rural 10,24 8,83 11,72
Fuente: DGEEC, 2017.

Cuadro 21. Promedio de años de estudio de la población de 25 y más años de edad, por sexo,  
según área de residencia

Área de residencia Total
Sexo

Hombres Mujeres

Total país 8,77 8,80 8,73

Urbana 10,07 10,15 10,00

Rural 6,52 6,65 6,39
Fuente: DGEEC, 2017.

Se puede observar aquí la diferencia existente entre las zonas urbanas y rurales en refe-
rencia a la tasa de alfabetización. Otro punto interesante a tener en cuenta es el promedio 
de años de estudio de la población. Estos datos se pueden observar en el siguiente Cuadro . 

Se observa que el promedio de años de estudio de enseñanza formal en la población de 
más de 25 años, es mayor en zonas urbanas que las rurales. Desde esta perspectiva, en el 
siguiente Cuadro se puede observar el porcentaje de la población de entre 6 a 14 años con 
acceso a una educación formal. 

Se observa que el porcentaje (entre 95-96 % en la última década) de la población que 
culmina la escuela primaria (de 6 a 14 años de edad) es relativamente mayor que el por-
centaje(entre 72-82 % en la última década) de población que culmina la secundaria (de 
15 a 17 años).  
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■	 Salud 
En el siguiente Cuadro se pueden observar ciertos indicadores actuales en referencia a 

la salud a nivel nacional. 

Área de residencia  
e indicador

Años

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Asistencia población de 15 a 17 
años de edad (%) 72,2 72,2 70,4 76,4 77,9 80,2 79,1 80,2 79,2 78,9 81,8

Asistencia población de 6 a 14 
años de edad (%)

94,7 95,2 95,8 96,2 96,6 97,4 97,1 97,4 97,0 97,4 96,9

Fuente: Elaboración propia con datos de la DGEEC, 2017

En el Cuadro que sigue se observan algunos indicadores de salud a nivel nacional en 
el periodo 2008-2018. 

Se observa que un gran porcentaje de la población no tiene acceso a seguros médicos. 
Este porcentaje se acentúa particularmente en las poblaciones rurales. 

Cuadro 23. Población total por área de residencia, según tipo de seguro médico (%) 

Tipo de seguro médico Total país
Área de residencia

Urbana Rural

Total 6.953.696 4.264.452 2.689.244

IPS 19,43 25,28 10,17

Otro tipo de seguro 7,53 9,53 4,35

No tiene 73,04 65,19 85,48

No disponible 0,00 0,00 -
Fuente: DGEEC, 2017.

Cuadro 24. Principales indicadores de salud. Periodo 2008-2018

Área de residencia  
e indicador

Años

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Población con cobertura de 
seguro médico (%) 24,5 22,7 22,7 24,7 26,0 27,9 28,1 28,0 25,9 26,8 26,9

Acceso a salud (%) 73,1 72,1 71,9 69,3 73,5 80,1 81,3 75,5 70,9 71,3

Urbana

Población con cobertura de 
seguro médico (%)

34,1 31,9 33,2 34,7 37,1 37,8 35,3 37,9 34,3 34,7 34,7

Acceso a salud (%) 78,5 76,8 76,2 75,2 79,0 82,6 82,6 78,1 72,7 72,4

Rural

Población con cobertura de 
seguro médico (%)

11,5 9,9 7,9 10,4 9,7 13,1 17,1 12,8 12,7 14,1 14,3

Acceso a salud (%) 65,1 65,4 66,2 62,3 66,5 77,0 79,2 72,2 68,4 69,8

Fuente: Elaboración propia con datos de la DGEEC, 2017
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■	 Hogar 
En el siguiente Cuadro se pueden visualizar los principales indicadores de tenencia de 

vivienda y de bienes duraderos de los hogares, por año desde el año 2008 hasta el 2018. 

Cuadro 26. Hogares por área de residencia, según cobertura y tipo de servicios (%)

Cobertura y tipo de servicios Total país
Área de residencia

Urbana Rural
Total 1.779.232 1.088.220 691.012

1. Corriente eléctrica

Si tiene 96,66 99,83 96,81

No tiene 1,34 3,18

No disponible 0,01 - 0,02
2. Disposición de basura
Quema 45,70 25,04 78,23

Recolección pública/privada 45,07 68,75 7,79

Tira en el hoyo 5,31 2,96 8,99

Tira en el vertedero municipal 1,14 1,14 1,14

Otro 1,00 1,78
3. Combustible principal que utiliza para cocinar
Leña 25,83 6,38 56,47

Gas 52,16 67,22 28,44

Electricidad 12,47 14,93 8,58

Otro -

No cocina 2,04 2,34 1,58
Fuente: Elaboración propia con datos de la DGEEC, 2017

Cuadro 25. Principales indicadores de tenencia de vivienda y de bienes duraderos de los hogares,  
por año desde 2008 hasta 2018

Área de residencia  
e indicador

Años

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Hogares con vivienda propia (%) 75,8 74,5 75,1 79,2 77,2 77,6 76,6 76,8 77,5 79,1 79,5

Hogares con acceso a la comunica-
ción telefónica (%)

88,0 87,5 87,5 91,4 97,9 94,6 95,5 96,2 96,9 97,3 96,9

Hogares con transporte propio (%) 48,7 52,5 55,0 63,8 68,2 68,9 70,7 71,8 72,5 74,1 75,2

Hogares con heladera (%) 76,7 78,4 77,7 83,8 84,7 86,7 86,3 88,7 87,6 90,0 91,6

Hogares con recepción televisiva (%) 18,1 18,8 18,8 29,9 32,8 39,3 44,5 47,5 48,6 49,7 53,4
Fuente: Elaboración propia con datos de la DGEEC, 

El porcentaje de hogares con vivienda propia se mantuvo relativamente constante en 
los últimos años. Se nota un notable aumento en la cantidad de hogares con transporte 
propio y con recepción televisiva. En el siguiente Cuadro se puede visualizar el porcentaje 
de hogares en referencia a otro tipo de servicios. 
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■	 Género
Para exponer datos en referencia la situación de género, se utilizan datos del informe 

“Desigualdades del desarrollo humano en el siglo XXI”, desarrollado por PNUD en el año 
2019. 

El Índice de Desigualdad de Género se interpreta como la pérdida de desarrollo hu-
mano debido a la desigualdad entre los logros de las mujeres y los hombres en las tres 
dimensiones que componen este índice.

Paraguay obtuvo un valor de 0.482 en el Índice de Desigualdad de Género, por lo que 
en 2018 ocupa el lugar 117º de un total de 162 países. En Paraguay, el 16.0% de los escaños 
parlamentarios están ocupados por mujeres, y el 47.3% de las mujeres adultas ha alcanza-
do, al menos, la educación secundaria, frente al 48.3% de sus homólogos masculinos. Por 
cada 100.000 nacidos vivos mueren 132 mujeres por causas relacionadas con el embarazo, 
y la tasa de fecundidad entre las adolescentes es de 70.5 nacimientos por cada 1.000 muje-
res de 15 a 19 años. La participación de las mujeres en el mercado de trabajo es del 56.9% 
en comparación con el 84.1% de los hombres (PNUD, 2019). 

3.3	Dimensión de gestión pública/legislativa
En este apartado se exponen datos referentes a la legislación aprobada en materia cli-

mática y ambiental en los últimos años a nivel nacional. En el siguiente Cuadro se puede 
visualizar la estructura legal actual en lo referente a cambio climático. 

Cuadro 27. Estructura legal en referencia al cambio climático en Paraguay

Nominación Descripción

Constitución Nacional Máxima normativa, de las cual se desprende una serie de normativas y leyes en materia de protección 
ambiental, como el artículo N° 7 que expresa: “Toda persona tiene derecho a habitar en un ambiente 
saludable y ecológicamente equilibrado. Construyen objetivos prioritarios de interés social la preser-
vación, la conservación, la recomposición y el mejoramiento del ambiente, asi como su conciliación 
con el desarrollo humano integral. Estos propósitos orientarán la legislación y la política guberna-
mental”.

Ley N° 1561/00 Crea el Sistema Nacional del Ambiente, el Congreso Nacional del Ambiente y la SEAM. Esta normativa 
confiere a la SEAM el carácter de autoridad de aplicación de diversas normativas relacionadas con el 
ambiente en general, entre ellas, la que legisla sobre cambio climático.

Ley N° 251/93 Que aprueba el “Congreso sobre Cambio Climático, adoptado durante la Conferencia de las Naciones 
Unidas sobre el Medio Ambiente y desarrollo “La Cumbre para la Tierra”, celebrada en la Ciudad de Rio 
de Janeiro, Brasil, entre el 3 al 14 de junio de 1992 y suscripto por la Republica del Paraguay el 12 de 
junio de 1992”.

Decreto N° 14943/01 Por la cual se implementa el PNCC.

Decreto N° 2794/14 Que aprueba el PND 2030 de Paraguay.

Aprobado por la CNCC – Año 
2011

Aprueba el reglamento interno de funciones de la CNCC y establece las funciones de la ONCC.

Fuente: MADES, 2018. 

En el siguiente Cuadro se pueden visualizar algunas de las políticas públicas relacio-
nadas al cambio climático, tanto antes como después del acuerdo de París. 
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Cuadro 28. Políticas públicas relacionadas al cambio climático 
Nominación Descripción

Pre- Acuerdo de París
Plan Nacional de Desarrollo 2030 Es un documento que facilitará coordinar en las instancias sectoriales del Poder Ejecutivo, así como con 

diversos niveles de gobierno, sociedad civil, sector privado y, eventualmente, los poderes Legislativo y 
Judicial. Considera especialmente aspectos de cambio climático.

Política Ambiental Nacional Cuyo objetivo expresa “Conservar y adecuar el uso del patrimonio natural y cultural del Paraguay para 
garantizar la sustentabilidad del desarrollo, la distribución equitativa de sus beneficios, la justicia 
ambiental y la calidad de vida de la población presente y futura.”

Política Nacional de Cambio 
Climático

Cuyo objetivo es instalar el tema del cambio climático a nivel nacional e impulsar la implementación de 
medidas articuladas conducentes a su adecuado abordaje, coherente con las propiedades del desarrollo 
nacional y la consolidación de un Estado social de derecho, en el marco de los compromisos derivados 
de los mandatos de las convenciones internacionales y que apunten a la sostenibilidad del sistema.

Estrategia Nacional de 
Mitigación

En su concepción fue elaborado como una fase del Plan Nacional de Cambio Climático, es decir, como 
una herramienta para aterrizar y contribuir efectivamente al logro de las metas propuestas en dicha 
política.

Estrategia Nacional de 
Adaptación

Tiene como misión aumentar la capacidad de respuesta a la adaptación y reducir la vulnerabilidad, 
aprovechando las oportunidades en línea con los objetivos de desarrollo del país, a través de la 
disminución de los riesgos e impactos previsibles de la variabilidad y cambio climático, mediante 
acciones de gestión integrada y procesos que involucren a todos los sectores en forma responsable y 
participativa

Post Acuerdo de París
Plan Nacional de Adaptación Su objetivo es establecer los elementos necesarios para identificar, articular y orientar los instrumentos 

de políticas públicas, así como las acciones y medidas necesarias para fortalecer las capacidades de 
adaptación de nuestras sociedades, ecosistemas y sistemas productivos. 

Plan Nacional de Mitigación y los 
Programas de Acción

Es una herramienta direccionadora del camino a seguir, a fin de articular lo pregonado en las 
contribuciones previstas y determinadas a nivel nacional en lo referente a las reducciones de los gases 
de efecto invernadero y lo estipulado por el Plan Nacional de Desarrollo 2030. 

Estrategia Nacional de Género  Su objetivo es lograr ser el marco de referencia indiscutible para la institucionalización de la perspectiva 
de género en las políticas públicas de cambio climático y todas sus ciencias y situaciones derivadas. 

Guía Para la Elaboración de 
Planes Locales de Adaptación 
ante el Cambio Climático

Es un instrumento articulador en la planificación de los gobiernos locales con el enfoque de la adaptación. 
Es importante mencionar que proporciona los pasos básicos, aplicando planillas orientadoras, con el 
objetivo de promover la reflexión participativa de los elementos del territorio

Guías para elaborar planes 
sectoriales de adaptación 

Es un instrumento orientador en la planificación de los gobiernos sectoriales con el enfoque de la 
adaptación.

Estrategia Nacional de Bosques 
para el Crecimiento Sostenible 

Es un documento orientador, basado en las políticas nacionales y sectoriales para la reducción de 
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) provenientes del cambio de uso de la tierra, por medio 
de una óptima gestión de los recursos forestales para potenciar los beneficios socioeconómicos y 
ambientales ligados a ello

Ley Nacional de Cambio 
Climático

Tiene por objetivo establecer el marco general normativo que permita planificar y responder, de manera 
urgente, a los impactos del cambio climático. Establece los principios rectores para todo lo referente a la 
Política Nacional de Cambio Climático y a su vez es la ley que establece la “Comisión Nacional de Cambio 
Climático” como órgano colegiado de carácter interinstitucional (con sus respectivos miembros)

Fuente: Elaboración propia con datos del MADES, 2018

En lo que al marco legislativo respecta, se puede visualizar una amplia gama de leyes y 
ordenanzas relacionadas al ambiente, como al cambio climático. Sin embargo, existen un 
sinfín de debilidades institucionales y políticas que hacen que la aplicabilidad de dichas 
leyes y ordenanzas queden completamente obstaculizadas. Este es un elemento central a 
la hora de analizar “compromisos internacionales” como las NDC, ya que mismo a nivel 
nacional existe una tremenda laguna institucional/jurídica que impide el correcto moni-
toreo de las distintas problemáticas a nivel climático y ambiental. 





55

4. 	 Evaluación de las NDC 

Las prioridades nacionales para la acción climática dependen exclusivamente del con-
texto regional y local de cada país, es por eso que la forma de planificar, ejecutar y evaluar 
una herramienta como las NDC, difieren teniendo en cuenta distintos principios rectores 
e indicadores. En este apartado se presenta el marco de referencia para la evaluación de las 
NDC teniendo en cuenta el contexto del Paraguay.

En primer lugar, es de suma importancia mencionar que esta evaluación no se limita 
única y exclusivamente a la “implementación” de las NDC como tal, sino que incluye 
también el contexto más amplio de la acción climática (teniendo en cuenta la realidad de 
la matriz productiva y energética del Paraguay) y el desarrollo de las políticas ambientales 
y sociales a nivel local, con el objetivo de obtener una visión clara de los retos y posibles 
riesgos para la aplicación de la justicia climática y ecológica. 

En segundo lugar, cabe recalcar el marco temporal de análisis de la evaluación. Teniendo 
en cuenta que a nivel global, el periodo 2016-2020 (periodo de análisis del presente informe) 
es la primera parte de la hoja de ruta de las NDC. Dicho periodo corresponde a la etapa de 
“revisión, mejora y preparación para la implementación” a futuro, es decir, es la fase previa a 
la implementación (2020-2030) de los distintos programas relacionados a las NDC. 

Gráfico 17. Hoja de Ruta de las NDC a nivel global 

2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Elaboración y
comunicación

Revisión, mejora y preparación 
para la implementación Implementación

Evaluación y elaboración 
de la siguiente NDC

1.	NDC elaborada.
2.	NDC presentada al registro de la NDC en la CMNUCC.

1.	Implementación del programa.
2.	Monitoreo, incluida la recolección, gestión y análisis de datos. 

1.	Medición de resultados e informe a NU.
2.	Evaluación de resultados.
3.	Elaboración de próximas NDC con metas 

más ambiciosas.

1.	Análisis de brechas, alineación ODS/Sendai y 
desarrollo de hoja de ruta de NDC.

2.	Participación de partes interesadas.
3.	Análisis político, integración, alineación LTS/NAP.
4.	Marco legal, coordinación y gobernabilidad.
5.	Presupuestación y adquisiciones de inversiones.

Fuente: Hirsch 2018 (con base en NDC Partnership Support Unit 2017, p.3)

En el Gráfico anterior se puede visualizar la hoja de ruta de las NDC a mediano pla-
zo. El periodo 2016-2018 corresponde al periodo de elaboración y comunicación de los 
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compromisos por cada país. El periodo 2016-2020, corresponde al periodo de prepara-
ción para la implementación de los compromisos asumidos durante el periodo 2020-2030. 
Sin embargo, las partes están obligadas a aumentar el nivel de ambición cada cinco años 
(Hirsch, 2018) comenzando en 2020, y el nivel de ambición debe informarse mediante el 
resultado periódico del balance global (que comienza oficialmente en 2023)1.

Además, existen consignas de naturaleza obligatoria para todos los países firmantes 
del AP que fueron tenidas en cuentas para esta evaluación de las NDC del Paraguay. Según 
Hirsch (2018), algunas de las obligaciones estatales con respecto a sus NDC son:
■	 Aumentar progresivamente los objetivos cada cinco años 
■	 Incluir las metas de reducción de emisiones, que son los objetivos de reducción abso-

luta de emisiones para el conjunto de la economía. 
■	 Proporcionar claridad y transparencia, incluyendo el cálculo de gases de efecto inver-

nadero
■	 Todas las Partes pueden fortalecer sus metas en cualquier momento.

A partir de todo lo expuesto anteriormente, y asumiendo que los compromisos deben 
ser actualizados el presente año, se propone un marco de referencia para la evaluación de 
las NDC del Paraguay.

4.1	Marco de referencia
El marco de referencia propuesto en este informe se hace teniendo en cuenta las 

directrices de Hirsch 2018, el cual propone un marco de análisis para evaluar las distin-
tas NDC a nivel global. De manera a exponer el contexto nacional y regional, los tres 
puntos más importantes a tener en cuenta son: 1. La justicia ambiental/ la ambición cli-
mática, 2. La gobernanza y política climática, y 3. Los derechos humanos. Estos puntos 
se desglosan de la siguiente manera.
■	 Justicia Ambiental/Ambición climática: 

*	Ambición de las NDC
*	Qué tan dependiente es la matriz energética a los hidrocarburos? 
*	La desigualdad en la producción de GEI 

■	 Gobernanza: 
*	Políticas ambientales y climáticas aprobadas desde el 2015. 
*	Impacto de dichas políticas

■	 Relación con los ODS

Justicia Ambiental/Ambición climática 
Evaluar la pertinencia de los compromisos asumidos en el Acuerdo de París desde la 

perspectiva de justicia ambiental, implica necesariamente visibilizar los principales sec-
tores responsables en lo que a contaminación ambiental/climática se refiere, además de 
comprender si dichos compromisos basan sus acciones/programas de manera a contra-
rrestar la contaminación proveniente de los sectores de la economía que más aportan. 

Para poder empezar a analizar la pertinencia de los compromisos del Paraguay en ma-
teria climática, es necesario recordar cuales fueron dichos compromisos. 

1	 Estas son consignas que fueron asignadas nivel global. No obstante, cada país las adapta de acuerdo a su contexto.
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Cuadro 29. Compromisos asumidos por el Paraguay en el Acuerdo de París 
NDC

Paraguay presentó su contribución prevista y determinada a nivel nacional (iNDC) en octubre del 2015. En abril del 2016 firmó el Acuerdo 
de París y lo ratificó ese mismo año en el mes de octubre. Su iNDC pasó a ser su NDC. Además, presentó su Tercera Comunicación Nacional 
en septiembre del 2017 y su segundo reporte bienal (BUR) en diciembre del 2018.

Resumen

Mitigación - Paraguay cuenta con una meta relativa 
de reducción del 20% respecto a las emisiones proyec-
tadas al 2030 en un escenario BAU, la cual se desa-
grega en 10% no condicionada y 10% condicionada.

Adaptación - En su contribución de adaptación se 
priorizan los sectores de recursos hídricos, bosques, 
producción agrícola y ganadera, energía, infraes-
tructura, salud y saneamiento, gestión de riesgos 
y desastres naturales, sistemas de alerta temprana.

Proceso de 
formulación

Se trató de un proceso participativo de la sociedad 
civil de alto nivel, que involucró a todos los sectores 
e instituciones según lo establecido por la Comisión 
Nacional de Cambio Climático, constituida por 24 ins-
tituciones como miembros plenos, incluyendo todos 
los ministerios e instancias públicas descentralizadas. 
También se involucró a representantes del sector 
privado, una red de organizaciones ambientales, así 
como otras organizaciones distintas a las que integran 
la Comisión Nacional de Cambio Climático.

Fuente: CEPAL et al. 2019 

A grandes rasgos, los compromisos de Paraguay radican en una reducción del 20 % 
de sus emisiones, teniendo en cuenta la proyección hasta el 2030. Sabiendo que un 10 
% del total es condicionado y el otro 10 % restante es incondicionado. 

Acorde a lo expuesto en el apartado 3.1.1 del capítulo anterior, la contribución de 
gases del Paraguay a nivel global solo es el 0.4 % del total. Sin embargo, posee una de las 
contribuciones de GEI más altas a nivel Latinoamérica, siendo este un dato sumamente 
negativo teniendo en cuenta el tamaño y la cantidad de habitantes de nuestro país, en 
comparación con otros a nivel regional. En el siguiente Gráfico se pueden observar las 

Gráfico 18. Emisiones de gases de efecto invernadero por países. 2014 (en % del total de emisiones)
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emisiones de gases de efecto invernadero por países, en el año 2014 en porcentajes del 
total de emisiones. 

Además de tener una de las contribuciones de GEI a nivel per cápita más elevadas en 
Sudamérica, (CEPAL et al. 2019), el Paraguay está en el 5to lugar de países con mayor por-
centaje total de emisiones de Gases a nivel Latinoamérica. Si bien es cierto que en nuestro 
continente la contribución de GEI está muy concentrada en los países de mayor enverga-
dura (Brasil, México y Argentina tienen más del 60 % de la contribución de gases de efecto 
invernadero), Paraguay posee porcentajes de contaminación por encima de países como 
Colombia y Perú, ocupando el 5to lugar según el estudio mencionado. 

Estos datos dan la pauta de que, a pesar del tamaño y la poca cantidad de habitantes en 
comparación con otros países de la Región2, el Paraguay tiene un muy elevado porcentaje 
de contribución de Gases de Efecto Invernadero. Para poder comprender la magnitud, los 
detalles y la lógica desigual de esta problemática, es necesario visibilizar nuevamente los 
datos del gráfico N° 6, el cual expone que el sector que más contribuyó a nivel histórico en 
nuestro país es el cambio de uso de suelo

Dicho de otro modo, el Paraguay a pesar de su tamaño y cantidad de habitantes, tiene 
una contribución de GEI muy elevada, tanto a nivel per cápita como en porcentaje total, 
estando entre los primeros lugares a nivel continental. Este elevado porcentaje de conta-
minación de gases está estrictamente relacionado al cambio de uso de suelo y a la agri-
cultura3, que, como se observa en el Gráfico anterior, son los sectores que tienen el mayor 
porcentaje histórico de contribución de gases a nivel nacional. Es decir, la contribución de 
gases de efecto invernadero se encuentra extremadamente concentrada en manos de un 
solo sector de la economía a nivel país.

Si Paraguay se encuentra liderando los rankings de contaminación de Gases a nivel 
continental, es a consecuencia de la lógica de producción agropecuaria en el país. Según la 
fuente “Climate Watch”, los sectores de “Energía”, “Residuos”, e “Industrias” solo contribu-
yeron alrededor del 10% de los GEI desde la década de los 90 (ver Gráfico N° 6), el resto 
se atribuye a los sectores de “Cambio de Uso de Suelo, y Agricultura”. 

De manera a poder profundizar esta última idea, es necesario comprender los cambios 
estructurales que se fueron dando con el correr del tiempo, especialmente en lo que res-
pecta a la propiedad de la tierra. En el siguiente Gráfico se visualiza cómo el agronegocio 
empieza a ocupar una mayor proporción de superficie durante la década del 90. Este he-
cho está estrictamente vinculado con la introducción de la soja transgénica de contraban-
do, y la posterior aprobación (a nivel nacional) de esta tecnología. Así, las multinacionales 
comienzan un proceso de expansión masiva.

2	 Según las últimas proyecciones de la DGEEC, Paraguay cuenta con un aproximado de 7.252.000 habitantes. 
3	 En este apartado se analiza al cambio de uso de suelo y la agricultura de manera conjunta, no separada. 
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Según la Global Forest Watch4 el Paraguay perdió un total de 5.720.000 ha de cobertu-
ra boscosa desde 2001 a 2018. Acorde con la misma fuente, de 2001 a 2015 el 90 % de esta 
deforestación se debió a una conversión permanente y a largo plazo, de bosques y mato-
rrales para usos no forestales de la tierra, como la agricultura. Entre los años 2003 y 2014, 
las emisiones de CH4 (Gas Metano) van en aumento, al igual que el hato vacuno de carne. 
Sin embargo, a nivel nacional se exporta un 99.7 % de todo lo que se produce, teniendo 
solo un 0.3 % para el consumo nacional (Ávila C, Portillo, A. 2017). 

Otro detalle fundamental a remarcar respecto a las formas de contribución de GEI 
referente al sector agrícola en general5,6 es el nivel de concentración de tierras para la 
producción extensiva. Según el último Censo Agrícola Nacional 20087, los minifundios, 
cuya superficie es menor a 10 hectáreas, eran 63 % del total de fincas censadas (183.447 
unidades) y las tierras a las que accedían llegaban a 2 % del total (654.714 hectáreas). En 
el extremo opuesto, observando las propiedades latifundistas, cuya superficie es superior 
a 10.000 hectáreas, se encontró que tan solo 600 fincas correspondientes al 0,2 % del total, 
acaparaban 40 % del territorio censado, igual a 12.654.779 hectáreas. 

En base a estos resultados, mediciones internacionales colocan al país como el de ma-
yor nivel de concentración de tierra de todo el continente, y entre los mayores del mundo. 
El índice de Gini, que mide la concentración de tierras, está en 0.93 (siendo 0 el nivel de 
mayor igualdad y 1 la mayor desigualdad), mientras que otros países latinoamericanos de 

4	 https://www.globalforestwatch.org
5	 Paraguay es el cuarto país exportador de soja del mundo -después de Estados Unidos, Brasil y Argentina- y el sexto 

productor por detrás de Brasil, Estados Unidos, Argentina, India y China (en ese orden). Basado en datos de FAOS-
TAT correspondientes a 2011 (el año más reciente con datos disponibles).

6	 El país se ha posicionado como el sexto exportador mundial de carne vacuna. La superficie ocupada por pasturas en 
2008 era de 17.685.620 ha (7 millones en la región Oriental y 10,5 millones en la Occidental), lo que equivale al 54% 
de la superficie total agropecuaria. El número de bovinos ese año era de 10,5 millones de cabezas en todo el país, 
mayoritariamente en grandes estancias ganaderas (el 86% del ganado se concentraba en los establecimientos de más 
de 50 cabezas).

7	 El cual se constituye en la última imagen panorámica con cierta rigurosidad, de la situación de tenencia de la tierra 
en el Paraguay

Gráfico 19. Superficie Ocupada por el Agronegocio en Paraguay 
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alta concentración oscilan en torno a 0.8 (Rojas, 2016). Paraguay presenta la distribución 
de tierra más desigual del mundo, con una pequeña élite latifundista y oligopólica, con 
importante participación de propietarios extranjeros, que concentra casi toda la superficie 
agrícola y ganadera (Guereña y Rojas 2016)

La contaminación de GEI a nivel país está concentrada en un solo sector. Este sector a 
su vez está concentrado en manos de unas pocas familias8 que como se mencionara en el 
párrafo anterior, son dueñas de la mayor cantidad de tierras en el país. Si se tiene eso en 
cuenta al momento de analizar la elevada producción de GEI per cápita del Paraguay, y 
el porcentaje total de GEI del país a nivel Sudamérica, se puede deducir que este nivel de 
polución se encuentra condensado y reducido a un pequeño sector de la sociedad para-
guaya (Ibid)9. 

De manera a relacionar todo lo expuesto hasta el momento, con los compromisos 
asumidos en el Acuerdo de París en el 2015, se exponen datos de un estudio realizado por 
PNUMA en el año 2018, el cual visibiliza la gran brecha existente entre los compromisos 
asumidos por los países en Latinoamérica y lo requerido para llegar a la meta de 2°C se-
gún el Acuerdo de París. 

Gráfico 20. Metas NDC 2030 de América Latina y Caribe, con relación a la meta requerida  
para limitar el aumento de temperatura global a 2°C (en tCO2e per cápita)
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La barra horizontal corresponde a las proyecciones de cada país en términos de con-
tribución de GEI según los compromisos asumidos en el AP del 2015 y la barra roja es 
el promedio de contribuciones per cápita requerido para poder llegar a la meta de 2 °C a 
nivel global. Según el estudio mencionado, muchos países tienen proyecciones que logra-
rán emisiones mucho más bajas que el promedio requerido, resaltando de sobremanera 
el caso de Paraguay, teniendo una proyección de contribuciones per cápita de 38.3 tCO2e, 
muy por debajo del nivel requerido de 5 tCO2e per cápita. Según el mismo estudio, los 

8	 “El 90% de la tierra está en manos de 12.000 grandes propietarios, mientras que el restante 10% se reparte entre 
280.000 pequeños y medianos productores”. (Guereña A., Rojas. L. 2016) 

9	 Para tener información más precisa de los grandes propietarios de tierra en el Paraguay,disponible en : https://oi-
files-d8-prod.s3.eu-west-2.amazonaws.com/s3fs-public/file_attachments/yvy_jara_informe_oxfamenparaguay.pdf
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tatos de Paraguay se cruzaron con datos del CMNUCC y confirmados por la Oficina de 
Cambio Climático del Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible. 

De esta manera, se caracteriza a los compromisos asumidos por el Paraguay en el 
Acuerdo de París como “insuficientes”/” poco pertinentes” teniendo en cuenta los si-
guientes criterios: 
■	 La extrema vulnerabilidad climática del país a los distintos fenómenos ambientales 

relacionados al cambio climático (ver Capítulo 3). 
■	 La elevada contribución de GEI per cápita a nivel Latino América
■	 La elevada contribución de GEI en porcentaje total a nivel Latino América
■	 La mayor cantidad de producción de GEI se encuentra concentrada en un solo sector 

de la economía nacional a nivel histórico
■	 El compromiso incondicional asumido en el Acuerdo de París, es solo de reducir el 10 

% de los gases hasta el año 2030
Como bien se mencionó en el Capítulo 1 del presente informe, si solo se confía en los 

compromisos asumidos por los distintos países firmantes del Acuerdo de París a nivel 
global, es bastante probable que las temperaturas aumenten a 3.2C° al final de este siglo, 
fracasando totalmente en la propuesta original de dicho acuerdo que es llegar a un aumen-
to de la temperatura global de 2C°. El caso de Paraguay no es una excepción a esta regla, 
ya que como se mencionó en los párrafos anteriores, las proyecciones de contribución de 
GEI del país en base a los compromisos asumidos, se encuentran bastante lejos del pro-
medio requerido. 

Energía y políticas climáticas
Ante todos los elementos expuestos en párrafos anteriores, otro factor de suma impor-

tancia a visibilizar, es el rol que cumple la matriz energética dentro de la lógica de la crisis 
climática a nivel nacional. 

En la gran mayoría de los principales países productores de GEI a nivel global, el prin-
cipal factor de polución se encuentra alrededor de la producción y obtención de energías, 
por sobre todo teniendo en cuenta la explotación de hidrocarburos. El caso de Paraguay 
es bien particular en este aspecto, ya que un gran porcentaje de la energía que se produce 
en el país corresponde a un tipo de energía renovable, que es la energía hidroeléctrica. 
En el Gráfico 8 del Capítulo 3, se expone la manera en la cual está estructurada la matriz 
energética en el Paraguay.

Hablar de la forma en la cual está construida la matriz energética al momento de eva-
luar la realidad climática del país, es estrictamente necesario, ya que expresa el tipo de de-
pendencia de los combustibles fósiles para la generación de las distintas fuentes de ener-
gía, a pesar de la abundancia de energía hidroeléctrica. 

En este aspecto, el Paraguay presenta las siguientes particularidades.
1. 	 Paraguay es uno de los principales productores de energía hidroeléctrica, pero la ener-

gía que envía al extranjero desde las represas de Itaipú y Yacyretá no es exportada, sino 
que es cedida. Paraguay no puede, por Tratado, exportar su energía al extranjero, sea 
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Brasil u otros países, estando obligado a cederla a un precio fijo establecido arbitraria-
mente por el Tratado10

.
. 

2.	 El hecho de que Paraguay no haya y no esté utilizando la alta producción de fuentes 
renovables, lo hace un país sumamente dependiente de los hidrocarburos y los distin-
tos derivados del petróleo para la generación de energía, teniendo de esta manera más 
del 80 % del consumo final de energías, provenientes de BIOMASA o de otras fuentes 
derivadas del petróleo.

3.	 Este porcentaje anteriormente era más del 90 % a inicios de la década de los 2000, lo 
cual indica que hubo una leve evolución en el consumo de energía eléctrica. Sin em-
bargo, la fuente de energía más utilizada para el consumo a nivel país sigue siendo la 
leña (ver Gráfico N° 10), siendo el Paraguay uno de los mayores productores de ener-
gía hidroeléctrica a nivel global. 

4.	 En el país existe un déficit entre el consumo y la oferta de Biomasa con fines energéti-
cos (ver Gráfico 16), es decir, se consume mucho más Biomasa de lo que se produce. 
El hecho de arraigar tantas desigualdades e incoherencias en la matriz energética, hace 

que la realidad climática del país se complejice aún más, teniendo en cuenta que la matriz 
productiva nacional es extremadamente dependiente de la producción agrícola extensi-
va11, y la matriz energética altamente relacionada al consumo de hidrocarburos y los dis-
tintos derivados del petróleo. 

Gobernanza
Un elemento central al momento de visibilizar las NDC del Paraguay, es el aspecto de 

gobernanza. En este apartado, de manera a tener una noción más clara de la relación entre 
los compromisos asumidos por el Paraguay en el Acuerdo de París, y las políticas climáti-
cas, se tendrán en cuenta los siguientes criterios 

10	Tratado de Itaipú 1973. Artículo XIII.
11	Ya se mencionó anteriormente que es el sector que más GEI contribuye a nivel país. 

Gráfico 21. Utilización de la energía generada en Itaipú. Periodo 1984-2017

7%

93%

Paraguay/ANDE Brasil/Electrobrás
Fuente: Itaipu Ñane Mba´e. Campaña por la soberanía Nacional. 2019
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■	 Políticas Climáticas aprobadas post Acuerdo de París
Un aspecto positivo que vale recalcar, es el cambio del abordaje -en términos de ges-

tión pública- en lo referente a la acción climática posterior al Acuerdo de París. En el 
Capítulo 3 se observa la cantidad de proyectos, planes estratégicos, leyes y ordenanzas que 
fueron aprobados desde el AP. 

En este aspecto, los compromisos asumidos en dicho acuerdo permitieron de una u 
otra manera, que la discusión sobre las acciones climáticas se ampliase a sectores en donde 
anteriormente esto no ocurría. Desde esta perspectiva, un elemento clave es la aprobación 
de la Ley 5875/2017 de Cambio Climático, la cual reglamenta el marco general normativo 
a los responsables directos de la aplicación y respuesta a la acción climática a nivel nacio-
nal. 

Un detalle de suma importancia acerca de la mencionada ley, es la creación de un “fon-
do para el cambio climático” (artículo 14 de la Ley), el cual crea las bases y condiciones 
para captar, aplicar recursos financieros públicos, privados, nacionales e internacionales. 
Este es uno de los puntos centrales de la ley, ya que mediante ésta se creó la plataforma 
legal necesaria para poder recibir recursos financieros de distintas personas físicas, go-
biernos de otros países y/u organismos internacionales. En el siguiente Cuadro se pueden 
visualizar las distintas iniciativas en referencia a la acción climática con sus respectivos 
financiamientos.

Cuadro 30. Iniciativas de mitigación en el sector AFOLU 

SECTOR ONGOING INNITIATIVES IMPLEMENTATION 
PERIOD

TOTAL 
COST

GOVERNMENT  
CO-FINANCING

REDUCTION
Gg CO2 /EQ

*FUNDING 
SOURCE

MILLIONS
USD (%) MILLIONS

USD

SECTOR 
AFOLU

Project Green Commodities (Sustainable Landscape Production)
Eastern Region

2014-2019 29,3 49,4 14,5 15,3 GEF DONATIONhttp://www.py.undp.org/content/paraguay/es/home/operations/project 
s/poverty_reduction/paisajes-de-produccion-verde--commodities-
sustentables.html
Project Deforestation reduction in sustainable production and beef
demand – Western Region 2017-2021

8,3 37,3 NE 5 GEF DONATIONhttp://www.py.undp.org/content/paraguay/es/home/operations/project 
s/poverty_reduction/apoyo-a-la-reduccion-de-la-deforestacion-en-la-
produccion-de-com.html 2017-2022

PROEZA. Poverty, Reforestation, Energy and Climate Change,
Component 1 “Planting Future: vulnerable households” from the year 
2022 (8 years): 6,3 mill ton 2018-2022 90,3 72,2 65,2 7,9 GEF DONATION
http://www.stp.gov.py/v1/wp-content/uploads/2017/01/PROEZA-
ESMF-TRAD-Espa%C3%B1ol-22-setiembre-2017.pdf

PROMESA: Programme for Incentives for Payment for Environmental 
Services to reduce deforestation in the Dry Chaco Forest

2016-2020 4,4 10,2 0,45 5,7 GEF DONATION
http://guyra.org.py/wp-content/uploads/2016/12/prodoc-promesa-
chaco-versi%C3%B3n-espa%C3%B1ol.pdf
Asunción Green City of the Americas – Sustainable routes, Transport 
integration, Urban waste, and green infrastructure to
achieve urban planning for a sustainable and resilient city.

2017-2022 7,5 NE NE 1,2 GEF DONATION
http://www.py.undp.org/content/paraguay/es/home/operations/project
s/poverty_reduction/proyecto-_asuncion--ciudad-verde-de-las- 
americas--vias-a-la-sust.html
Inclusive Value Chains in Agriculture
http://www.cadenasdevalor.org.py/ 2013-2018 7,5 NE NE NE USAID

DONATION
Project Green and Inclusive Economy to promote sustainable
production and poverty alleviation (PEI)

2014-2018 1,7 NE NE NE GEF DONATION
http://www.py.undp.org/content/paraguay/es/home/operations/project
s/poverty_reduction/economia-verde-e-inclusiva.html
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En el Cuadro de arriba se pueden visualizar las distintas iniciativas en referencia a la 
acción climática focalizadas en el sector AFOLU, con sus respectivos periodos de ejecu-
ción. A su vez se pueden observar las distintas fuentes de financiamiento de las cuales 
se pueden mencionar: la GEF con sus siglas en español Fondo Mundial Para el Medio 
Ambiente (FMAM), es una asociación de 18 entes (agencias de la ONU, bancos multila-
terales de desarrollo, entidades nacionales y OGN internacionales), “USAID”, préstamos 
del “Banco Mundial”, “FAO”, el “Fondo Verde Para el Clima”, el “PNUD”, el “Gobierno 
Alemán”, la “Unión Europea”. 

Si bien mucho de los préstamos y donaciones de agentes internacionales ya se oficiali-
zaron antes del Acuerdo de París, la plataforma de financiamiento se institucionalizó lue-
go de la aprobación de los compromisos asumidos por Paraguay. Esto permitió de alguna 
forma expandir, en términos mediáticos, la discusión sobre el cambio climático.

Otro elemento de suma importancia que cabe recalcar es que hasta la actualidad no 
existe ningún informe o documento, que permita medir el impacto de dichos programas 
y proyectos. En el Cuadro anterior se visualiza la cantidad de GEI que “en teoría” cada 
proyecto debería contribuir en la reducción. Sin embargo, en los documentos oficiales de 
cada iniciativa no existen fuentes exactas de la contribución en cuanto a reducción de GEI 
se refiere. Por lo cual, la medición de los impactos de los programas actuales en referencia 
a la acción climática es aún una tarea pendiente a nivel institucional. 

■	 Corrupción/transparencia 
Ya en el Capítulo 3 se hace referencia a varios aspectos de la dinámica social del Para-

guay, como ser el alto índice de pobreza y los altos niveles de concentración de la tierra, 
siendo el país con la tasa de concentración de tierra más elevada del planeta. En el Capítulo 
4 se mencionan algunos elementos que dan la pauta de la extrema desigualdad en térmi-
nos energéticos y su relación con el cambio climático a nivel nacional. Efectivamente toda 
esta estructura de inequidad no puede estar exenta de un gran esquema de corrupción.

SECTOR ONGOING INNITIATIVES IMPLEMENTATION 
PERIOD

TOTAL 
COST

GOVERNMENT  
CO-FINANCING

REDUCTION
Gg CO2 /EQ

*FUNDING 
SOURCE

MILLIONS
USD (%) MILLIONS

USD

Project Inclusive Paraguay (PPI)
http://www.mag.gov.py/index.php/programas-y-proyectos/ppi 2013-2018 28,5 NE NE NE ND

Project for Sustainable Rural Development (PRODERS)
2014-2020 146,7 NE NE NE BM LOAN

http://www.mag.gov.py/index.php/programas-y-proyectos/proders
Improving incomes for Family Agriculture with Indigenous and Small 
Rural Famers in the Departments of Paraguay’s Eastern Region

2015-2020 23,8 NE NE NE IFAD - LOAN - 
DONATIONhttps://webapps.ifad.org/members/lapse-of-time/docs/spanish/EB-

2015-LOT-P-4-Informe-de-dise-o-del-proyecto.pdf
Paraguay forest conservation project (Project ID 953)

2010-2040 7,5 NE NE 0,8 NGOhttps://www.worldlandtrust.org/what-we-do/where-we-work/
paraguay/
Shared resources, joint solutions - Recursos compartidos,
soluciones conjuntas (PACHA) 2016-2020 NE NE NE NE NGO DONATION
http://www.wwf.org.py/que_hacemos/proyectos/pacha/

348 35,1

Fuente: Funding Proposal. FP121: REDD+ Results-based payments in Paraguay for the period 2015-2017: 24.
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Según el índice de percepción de corrupción elaborado por la “International Trans-
parency” de 2019, el Paraguay está ubicado en el puesto N° 137 de un total de 180 países 
(siendo el puesto 180 el más corrupto de todos) a nivel de corrupción, lo cual posiciona al 
país, como uno de los más corruptos a nivel Latinoamérica, solo superado por Honduras, 
Nicaragua, Haití y Venezuela. 

En este sentido, los compromisos asumidos por el Paraguay en el Acuerdo de París 
no hacen mención directa a la corrupción ni la transparencia, siendo ésta una interesante 
oportunidad para ampliar las plataformas de lucha contra la corrupción además de vincu-
lar las distintas acciones climáticas, con una posible mejora en el manejo transparente de 
la gestión pública y estatal. 

Relación con los ODS 
Como ya se mencionó en el Capítulo 3, un aspecto esencial de la formulación de las 

NDC deberían ser los Objetivos de Desarrollo Sostenible, los cuales también tienen un 
fuerte componente de Derechos Humanos. En este apartado se plantean algunos elemen-
tos para poder comprender la relación de los Derechos Humanos (ODS), con los compro-
misos asumidos por Paraguay en el AP. 

En primer lugar, es necesario referenciar que en el documento oficial de las NDC del 
Paraguay no se menciona en ningún momento los ODS, por lo cual no se puede afirmar 
que las proyecciones hayan sido formuladas teniendo en cuenta dichos objetivos. En ese 
aspecto, lo que sí se referencia en las NDC es el Plan Nacional de Desarrollo (PND), el 
cual menciona que “las contribuciones del Paraguay están ajustadas a las circunstancias 
nacionales presentes y los objetivos a largo plazo fijados en el PND, así como el apoyo en 
el financiamiento y la cooperación tecnológica internacional”. 

Dicho de otro modo, no se encuentra ninguna relación textual entre las NDC y los 
ODS, sumado a esto, lo expuesto en el apartado 3.2, en el cual se muestra la grave situa-
ción que actualmente afronta el país en cuanto a pobreza, educación, empleo y salud. Sin 
embargo, en el PND 2030, se hacen ciertas referencias a cuestiones como la reducción de 
la pobreza, crecimiento del PIB de 6,8% anual, aumento de ingresos por venta de carbono, 
control efectivo de la deforestación, reducción en 20% el consumo de combustible fósil (% 
participación en la matriz energética).

Como se observa en los datos expuestos en el apartado 3.2.1, los índices de salud, 
pobreza, empleo y educación, si bien fueron mejorando mínimamente en el correr de los 
últimos 30 años, los mismos se mantienen relativamente constantes en la última década 
(en algunos casos empeorando). Sin embargo, no se puede afirmar que exista una relación 
político/institucional entre la elaboración y la actual implementación de las NDC con los 
ODS. De igual manera, todo esto deberá ser reevaluado nuevamente en el año 2025 te-
niendo en cuenta que en ese año termina el primer periodo de implementación 

Vulnerabilidad 
Los datos mencionados en el apartado 3.2, hacen referencia a ciertos indicadores que 

exponen el contexto social y económico del país, aspectos fundamentales para compren-
der el grado de vulnerabilidad de un territorio.
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La información recabada denota cifras sumamente preocupantes, como las de po-
breza y educación. El conjunto de estos parámetros son claros indicadores de un país 
colmado de vacíos en las políticas sociales, aspecto que tiene consecuencias sumamente 
negativas al momento de gestionar y establecer medidas claras en cuanto a las distintas 
consecuencias del cambio climático. 

Estos elementos contribuyen a que el Paraguay sea uno de los países más vulnerables a 
los impactos del cambio climático en toda Latinoamérica, teniendo en cuenta que los sec-
tores más pobres son los más vulnerables, ya que son los que menor capacidad de gestión 
poseen ante la crisis climática emergente. El caso contrario se da entre los sectores más 
poderosos económicamente, que sí poseen mayor capacidad de gestión. Cabe mencio-
nar que dichos sectores también son los más contaminantes (UTCUTS/Agricultura está 
relacionado con el gran monopolio de las tierras en manos de un pequeño sector de la 
población del país). Los que más contaminan son los que menor posibilidad tienen de ser 
afectados, ya que disponen de más recursos para afrontar la crisis climática. 
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5. 	 Hacia donde deben ir orientadas las 
NDC?

En este apartado se proponen grandes lineamientos de orientación en referencia a las 
NDC, partiendo de todo lo expuesto en los capítulos anteriores. Cabe mencionar que no 
se plantean programas y proyectos concretos, sino más bien un marco general teniendo en 
cuenta las distintas afirmaciones realizadas en el Capítulo 4. 

Las distintas propuestas están separadas en “sector AFOLU”, y “sector no AFOLU”

5.1 	Sector AFOLU
El sector AFOLU corresponde en inglés a Agricultura, Silvicultura y otros usos del sue-

lo, que como se ha expuesto en el Capítulo 4, es el sector que más concentra producción 
de GEI a nivel Paraguay, teniendo en cuenta la elevada tasa de deforestación y el modo 
de producción extensiva a nivel agrícola. En este aspecto se plantean dos posibles tipos 
de medidas relacionadas a las NDC; medidas de urgencia (a corto plazo), y medidas de 
transformación (a largo plazo). 

Según Gudynas et al. 2020, “las medidas de urgencia apuntan a resolver los impactos 
más agudos, en particular allí donde se originan las modificaciones ecológicas irreversi-
bles o desembocan en el daño irreparable”. En el contexto nacional, esto se podría rela-
cionar directamente a un elemento central en la discusión climática y ambiental que es la 
deforestación. La primera medida de urgencia debería estar relacionada a evitar todo tipo 
de deforestación tanto en la Región Oriental como en la Occidental. Al mencionar evitar, 
se plantea deforestación cero, es decir ni un solo árbol menos a nivel nacional. 

Se hace alusión a la deforestación, ya que es una problemática que acarrea múltiples 
consecuencias y no solo a la absorción y emisión de Gases de Efecto Invernadero. Además 
de esto, cabe mencionar que ubicar la idea de paralizar la deforestación a nivel país, tiene 
un grado de implicancia jurídico/político bastante elevado, ya que será necesario reformar 
la legislación nacional existente. Por lo tanto, las NDC y el Acuerdo de París represen-
tan herramientas sumamente válidas y estratégicas que podrían ser utilizadas para iniciar 
cualquier tipo de proceso de reforma. 

Como se menciona en el párrafo anterior, las NDC podrían ser herramientas suma-
mente útiles y estratégicas para empezar y/o instalar distintos tipos de procesos de refor-
ma. En este contexto, es necesario recalcar la importancia de las medidas de transforma-
ción que podrían iniciarse a través de las NDC.

Según Gudynas et al. (2020), las “medidas de transformación apuntan a cambiar las es-
trategias de desarrollo hacia alternativas que no dependan de la extracción de la naturaleza”. 
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Partiendo de este concepto, y haciendo referencia al caso de Paraguay, pero por sobre todo 
teniendo en cuenta el contexto del sector AFOLU, las acciones climáticas y ambientales a 
largo plazo se las puede representar como una paulatina reducción de los sectores expor-
tadores a medida que se fortalecen otros, los cuales podrían ser la agricultura campesina 
y la agroecología, reconvirtiendo absolutamente todos los procesos relacionados a la pro-
ducción agrícola teniendo en cuenta criterios ambientales y ecológicos. 

Indefectiblemente abordar estos temas implica profundizar la discusión sobre la pro-
blemática de la tierra (ya en capítulos anteriores se visibilizó la relación entre tenencia de 
la tierra y el cambio climático), por lo cual es sumamente necesario mencionar que las 
históricas reivindicaciones del sector popular, en particular del movimiento campesino, 
como ser la reforma agraria, son propuestas que tienen una estricta relación con la crisis 
climática. 

Los cambios a largo plazo desde una perspectiva climática, también deberían operar 
en el régimen tributario. En ese aspecto, los actuales subsidios implícitos o explícitos 
que se conceden a los sectores responsables de la mayor parte de la contribución de 
GEI a nivel nacional, deben de ser completamente desmontados. Gudynas et al. (2020) 
afirma que estos cambios se deben acompañar con otras articulaciones comerciales y 
productivas con los países vecinos. O sea, es necesario reorganizar la integración regio-
nal hacia la complementariedad, tanto ecológica como económica.

5.2	Sector No AFOLU
El sector No AFOLU representa a los sectores de energía, residuos e industrias, los 

cuales en términos porcentuales son los sectores que menor aporte tienen en términos 
de GEI. Sin embargo, dichos sectores tienen un alto grado de responsabilidad en lo que 
a contaminación ambiental en general se refiere. Por lo tanto, no son elementos que se 
deban dejar completamente de lado debido a su alto aporte contaminante. Teniendo en 
cuenta estos elementos, nuevamente se proponen medidas de urgencia (corto y mediano 
plazo) y medidas de transformación (largo plazo). 

Si se analiza la matriz energética del Paraguay, se ve que la misma posee una alta de-
pendencia de los hidrocarburos y los distintos derivados del petróleo, a pesar de tener una 
alta capacidad de producción de energía hidroeléctrica a nivel país. Por ende, la trans-
formación de la misma es un punto clave a la hora de acciones estructurales en cuanto 
a acciones climáticas se refiere. Es por eso que, como primera medida a largo-mediano 
plazo, se plantea la recuperación de la soberanía hidroeléctrica, ya que, como se expuso 
en el Capítulo 4, la mayor cantidad de la energía que se produce, termina siendo “cedida” 
los países vecinos.

Disponer libremente de nuestra energía es una oportunidad para un manejo mucho 
más soberano de nuestros recursos, pero por sobre todo, una de las principales herramien-
tas de transformación de la matriz energética. Dicha transformación, indefectiblemente 
tendrá una alta incidencia en la forma que se producen los GEI a nivel país, teniendo en 
cuenta que dependencia hacia los hidrocarburos y los distintos derivados del petróleo 
deberían reducirse radicalmente. 

El hecho de depender en menor medida de los hidrocarburos y el petróleo debería ser 
el resultado de un cambio rotundo en las distintas actividades relacionadas con la quema 
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de combustible1 y las emisiones provenientes del transporte, que de hecho es la categoría 
que más contribuye dentro del sector energía. 

Para que esto ocurra, ciertas medidas de urgencia o medidas de corto plazo deben de 
llevarse a cabo. Efectivamente, para poder utilizar el 100% de la energía que pertenece 
al Paraguay, será necesario contar con infraestructura necesaria, lo cual hoy en día es 
inexistente. Por ende, la construcción de toda la maquinaria y/o infraestructura necesaria 
para la libre disposición de toda la energía, es definitivamente una medida a aplicar en un 
primer paso. 

Tener un mayor acceso (y control) a este tipo de energía y una posterior transforma-
ción de la matriz energética, también implicaría una fuerte reforma en lo que a legisla-
ción y políticas públicas se refiere. Por ende, orientar la gestión y la implementación de 
las NDC desde una perspectiva de cambios estructurales, tanto en la matriz de produc-
ción como en la matriz energética, conllevan medidas a corto plazo y mediano-largo 
plazo, desde distintas dimensiones de la política a nivel nacional. 

1	 Para tener una noción más clara de la alta dependencia de la matriz energética con los hidrocarburos ver el apartado 
de Justicia Ambiental/Ambición climática, Capítulo 4.1.
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6. 	 Algunas conclusiones

Ante todos los datos, informaciones y/o análisis y deducciones que han sido expuestos 
a lo largo del presente estudio, se presentan las siguientes conclusiones. Las mismas están 
divididas en dos segmentos: Gobernanza/Relación con los ODS, y Justicia Climática y 
Ambiental en relación con los ODS.

Gobernanza
1.	 Uno de los aspectos positivos a remarcar de todo lo investigado, definitivamente está 

relacionado al marco institucional post Acuerdo de París. Hay que tener en cuenta 
que el periodo 2015-2020 solo corresponde al periodo de revisión, mejora, y por sobre 
todo, preparación de las propuestas técnicas y políticas a ser implementadas desde el 
2020 hasta el 2030. 
En ese aspecto, todo lo relacionado a presupuestación, adquisición de financiaciones, y 
un mínimo desarrollo de una hoja de ruta de las NDC, adquirió una dimensión mucho 
más institucional, lo cual permitió que de una u otra manera la discusión sobre el cam-
bio climático se amplíe, dando protagonismo a sectores y referentes que anteriormente 
no formaban parte de ningún tipo de discusión, aparte de fortalecer las direcciones y 
secretarías encargadas de trabajar directamente con la problemática del cambio climá-
tico. 

2.	 Otro aspecto positivo en términos institucionales, es el grado de cumplimiento de al-
gunos de los requisitos formales que solicita la CMNUCC al Estado paraguayo, como 
ser, la actualización de las NDC luego de 5 años (actualmente la actualización de las 
NDC se encuentra en proceso), e incluir el cálculo de reducción de emisiones para el 
conjunto de la economía.

3.	 Una pregunta bastante compleja de responder es qué tanto pueden ayudar las NDC a 
combatir las raíces de los problemas relacionados a salud, educación y pobreza. En ese 
aspecto ya se mencionaron anteriormente dos elementos importantes que pueden ayu-
dar a responder. En el documento oficial de las NDC no se menciona directamente en 
ningún lugar los ODS, sí se menciona el Plan Nacional de Desarrollo 2030. Las cifras 
estadísticas en relación a dichos parámetros se mantuvieron relativamente constantes 
desde la aprobación del AP, por lo cual es sumamente complicado medir el impacto de 
las NDC en cuanto a salud, educación y pobreza se refiere.
Para tener una noción más clara de la dirección estratégica de las políticas climáticas 
en relación a los parámetros mencionados más arriba, es estrictamente necesario ha-
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cer un análisis más exhaustivo del Plan Nacional de Mitigación y el Plan Nacional de 
Adaptación. Por otro lado, también hay que tener en cuenta que todo tipo de política 
relacionada a las NDC entrarán en vigor a partir del 2020, por ende, se observarán 
resultados más concretos con el correr de los años. 

Justicia Climática/Vulnerabilidad climática
4.	 Ya en el Capítulo 1 se menciona que si solo confiamos en los compromisos asumidos 

por los distintos países firmantes del Acuerdo de París a nivel global, es bastante proba-
ble que las temperaturas aumenten a 3.2C° al final de este siglo, fracasando totalmente 
en la propuesta original de dicho acuerdo que es llegar al aumento de la temperatura 
global de 2C°. Teniendo en cuenta estos elementos y otros puntos mencionados en el 
Capítulo 4, se caracteriza a los compromisos asumidos por Paraguay en el Acuerdo de 
París como insuficientes o poco pertinentes.

5.	 El Paraguay tiene un muy elevado índice de contaminación, tanto a nivel climático 
como ambiental, teniendo en cuenta el tamaño del país y la cantidad de habitantes. 
Este elevado índice de contaminación está muy concentrado en el sector “AFOLU”, 
teniendo como elementos principales, la deforestación y al avance de la frontera agro-
pecuaria (agricultura extensiva y ganadería). 
Además de la concentración de contaminación, también existe una gran concentra-
ción económica en este sector, teniendo en cuenta que la matriz productiva a nivel 
país depende de gran manera de las importaciones de materia prima provenientes de 
la agricultura extensiva. Esta concentración en términos económicos permite una ma-
yor capacidad de gestión en lo que a impactos del cambio climático se refiere, lo cual 
es otro indicador sumamente importante de inequidad, ya que los sectores que menos 
contaminan, son los que menor capacidad de respuesta tienen (sectores más vulnera-
bles) ante toda la problemática climática y ambiental. 

6.	 La transformación de la matriz energética es un elemento clave a la hora de hablar de 
acciones contra la crisis climática. Por lo cual es de suma importancia que las NDC 
propongan elementos que propicien menor dependencia respecto a la biomasa y a los 
distintos derivados del petróleo. 
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