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EL DESAFIO DE CONTRIBUIR AL DESARROLLO DEL PAIS

El pacto social soberano del Estado Plurinacional de Bolivia compromete a la sociedad civil a ser
corresponsable, junto con las autoridades gubernamentales electas, del desarrollo del pais. La
Constitucién Politica del Estado (CPE), en su Articulo 241, sefiala que el pueblo soberano, por medio
de la sociedad civil organizada, participaré en el disefio de las politicas publicas y ejercerd el
control social de la gestion publica.

La Fundacién INESAD, bajo este mandato, busca contribuir a superar los obstaculos criticos al
desarrollo socioeconémico sostenible mediante la generacién, la difusion y la transferencia de
conocimientos basados en la ciencia y la evidencia. El presente documento, titulado Aportes a la
agenda de desarrollo de Bolivia: una contribucién de la sociedad civil se constituye en una sintesis
de este esfuerzo a través de cinco temdticas claves, como resultado del trabajo investigativo
-cuantitativo y cualitativo- y el intercambio de ideas en debates publicos -constructivos, amplios e
inclusivos- con los diversos actores sociales. Las sintesis de esta labor han sido realizadas por
investigadores seniors expertos en las femdticas, miembros de INESAD e invitados especiales.

Los aportes plantean cinco grandes anhelos para la construccién de una agenda de desarrollo que
permita avanzar hacia el bienestar de toda la sociedad en su conjunto, de manera inclusiva y justa:

12, Trabajos dignos para todos (Muriel, 2020).

2°. Emprendimientos innovadores y productivos, impulsores del desarrollo (ver Barja, 2020a).
3. Energia para todos (Aliaga, 2020a).

42, Garantia del derecho a la educacion (Afiez, 2020).

52, Seguro de salud para todos (Narvéez, 2020).

Estas aspiraciones se constituyen en respuestas a importantes problemas poblicos, los cuales son
descritos brevemente en el presente documento con los respaldos bibliograficos pertinentes.
Ademés, en cada caso, se proponen lineas estratégicas claves y necesarias —aunque cierfamente no
suficientes- para avanzar hacia el logro de estos grandes desafios de desarrollo.

DEBATE PUBLICO INCLUSIVO promovido por la Fundacién INESAD para contribuir a la IneSOd
sociedad civil a través de una serie de andlisis teméticos para el desarrollo de Bolivia.
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APORTE No.

TRABAJOS DIGNOS
PARA TODOS

La CPE de Bolivia, promulgada en el afio 2009, eleva
mayor rango normativo los derechos laborales proclomados
en la declaracién universal de los derechos humanos de 1948

(Naciones Unidas, 2020):

“Toda persona tiene derecho a un trabajo digno, con
seguridad industrial, higiene y salud ocupacional {...), y con
remuneracion o salario justo, equitativo y satisfactorio, que le
asegure para si y su familia una existencia digna (...) [y] una
fuente laboral estable, en condiciones equitativas y
satisfactorias” (Articulo 46, Numeral 1). El derecho al acceso
universal a la seguridad social implica “atencién por
enfermedad, epidemias y enfermedades catastréficas;
maternidad y paternidad; riesgos profesionales, laborales y
riesgos por labores de campo; discapacidad y necesidades
especiales; desempleo y pérdida de empleo; |...) vejez y
muerte” (Articulo 45).

En este marco, se proponen dos lineas estratégicas de trabajo
claves para avanzar hacia la gran aspiracién de contar con
trabajos dignos para todos, las cuales son descritas en la
Figura 1.

Figura No. 1: Aporte No. 1 - Trabajos dignos para fodos
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REFORMAS A LA NORMA LABORAL

@ Combios estructurales que impliquen
nuevos paclos sociales y nuevos
principios, acordes con la CPE.

@ Medidas de corfo plazo: banco de
horas, trabajo de medio tiempo y
reglamentacion del arficulo 6 (inciso )
de la Ley General del Trabaio.

Fuente: Elaboracién propia.

MEJORAS SUSTANTIVAS EN TORNO
AL CLIMA DE INVERSIONES

@ Mejoras estructurales:  desarrollo  de
infraestructura y  servicios para la

produccién; instituciones  publicas
focalizadas al desarrollo productivo.
@ Mejoras de corto plazo: menos costos

formales asociados a procesos de pago
de impuestos y ofros.




Lo primera linea estratégica se refiere a la necesidad de
reformar la norma laboral, que requiere cambios profundos
desde sus principios -e.g. exclusién de los trabajadores no
asalariados y confrontacién entre empleados y empleadores '-
hasta sus elevadisimos estdndares, que se encuentran entre los
més altos del mundo (Banco Mundial, 2009; Muriel, 2020a).
Asi, se requieren reformas que partan de nuevos pactos
sociales inclusivos, donde todos los actores claves (la
poblacién ocupada asalariada y no asalariada y todos los
empresarios) participen.

Cabe sefialar que, de acuerdo a informacién de las Encuestas
de Hogares, en los ltimos 15 afios hubo mejoras en los
ingresos laborales reales; pero, a su vez, varios derechos
sociales conferidos por la ley presentaron una baja cobertura
en la practica, sin mejoras sustanciales en el tiempo. Por
ejemplo, el porcentaije de los trabajadores afiliados al sistema
de pensiones pas6 del 18,5% en 2006 al 20,6% en 2019; la
proporcién de empleos con aguinaldo se mantuvo en el 16%
entre ambos afios, y de aquellos con item, en el 9%. Ademds,
la poblacién ocupada no asalariada estuvo ol margen de los
beneficios laborales conferidos por la ley, y aun su ofiliacién al

sistema de pensiones fue minima: del 5% en 2019 (Muriel,
2019, 2020a).

La baja cobertura de la norma responde, en buena medida, a
sus altos estandares. En general, Muriel y Ferrufino (2012), a
partir de una revision de la literatura empirica, observan que

ningin extremo en la norma -altos o bajos estandares- es
recomendable si se busca un bienestar sociolaboral inclusivo
(i.e. que favorezca a todos los trabajadores). En el caso de
Bolivia, Romén (2011), Muriel y Machicado (2014),
Fernandez (2016) y Herrera (2017), entre otros, evidencian
que los cambios en la norma laboral boliviana, desde 2006,
han aumentado los costos laborales tangibles e intangibles, lo
que ha provocado una menor demanda de empleos formales
y un mayor empleo informal.

Las reformas necesarias para crear una norma laboral
inclusiva represenfan un desafio de largo dliento. Sin
embargo, en un corto plazo —e incluso tomando en cuenta el
deferioro de la situacion laboral del pais a raiz del
COVID-19- es posible pensar en politicas que limiten la
destruccién neta del empleo formal (Muriel y Ferrufino, 2012,
2015):

"la confrontacién se basa en la premisa de la repartija de los
excedentes, donde unos ganan y otros pierden; sin embargo, la literatura
empirica muestra que la colaboracién entre las partes permite que el
excedente aumente y, desde aqui, que ambas partes se beneficien.

@ Flexibilizar las horas laborales, para que sean adecuadas a

la estacionalidad, a los ciclos de los negocios y a la recesién
econémica actual. Se pueden tomar en cuenta medidas como
el banco de horas y el trabajo a medio tiempo. El banco de
horas implica que, por mutuo acverdo de partes, los
trabajadores perciban un salario por una jornada completa,
cuando pueden trabajar menos horas durante los periodos de
baja actividad y reponer esas horas en los periodos de alta
produccién. Los contratos a medio tiempo permitirian ajustar
las necesidades de las empresas y de los trabajadores (e.g.
madres que piden tener menos horas laborales). En ambos
casos, los derechos laborales conferidos por la ley se
mantienen.

@ Posibilitar la desvinculacién laboral en los casos de
incumplimiento total o parcial del conirato de trabajo, y en
los casos de un escenario productivo-empresarial
deteriorado (e.g., bajas ventas, pocas utilidades, etc.). El
primer caso corresponde a una causal de despido establecida
en el Articulo 16, inciso e), de la Ley General del Trabajo
(LGT), aunque no estd adecuadamente reglamentado. En
ambas situaciones se pueden establecer procesos sencillos de
verificacién, y permitir que las personas que dejen de trabaijar
reciban el desahucio correspondiente a su salario de tres
meses.

@ Evaluar el costo-efectividad de los impuestos directos al
empleo. La teoria econémica muestra que estos impuestos
desincentivan las contrataciones de trabajadores en mayor
magnitud que los impuestos aplicados a todos los factores de
produccion. En este marco se sugiere evaluar la tasa de
provivienda, asi como las contribuciones patronales
solidarias al fondo de pensiones.

Lo segunda linea estratégica se refiere a la necesidad de
realizar mejoras sustantivas en el clima de inversiones para
superar el bajo desarrollo productivo. Estas mejoras
corresponderian a todos aquellos factores que promueven
oportunidades e incentivos para que las empresas de todo
tamafio puedan y quieran realizar inversiones y, de esta
manera, crezcan y generen cada vez mayores y mejores
empleos. Este es otro factor que explica la baja cobertura de
la norma, ya que la mayor parte de las empresas —sobre todo
las microempresas- son informales y de baja productividad en
el pais.

En las Oltimas décadas, Bolivia avanzé en infraestructura
caminera y provisién de servicios bésicos, financieros y de
comunicaciones. Sin embargo, otros factores relativos al clima
de inversiones se estancaron e incluso se deferioraron, como la
competencia desleal, la inseguridad juridica, la corrupcién, la



burocracia y las pesadas cargas para la creacién formal de
negocios, entre ofros (ver, e.g., Fundacién Heritage, 2020;
Banco Mundial, 2017, 2020).

Un mejor clima de inversiones implica el desarrollo de
infraestructura, de servicios y de insfituciones piblicas (leyes,
6rganos y politicas) que promuevan, y no limiten, el desarrollo
productivo. Este desafio requiere cambios profundos,
comenzando con la valorizacién de la actividad privada, que
absorbe el 90% del empleo, y que genera alrededor del 80%
de la produccion en Bolivia. Con todo, en un corto plazo es
posible avanzar en la disminucién de la  llomada
“ramitologia” en que incurren las empresas formales cada
mes, tal como ha solicitado —en varias oportunidades- el
empresariado privado. En este senfido, el mapeo de procesos
es fundamental, donde aquellos procesos irrelevantes
deberén ser excluidos a fin de avanzar en términos de
efectividad (eficacia y eficiencia), asi como en un mejor
servicio piblico a fravés del mejor uso de las tecnologias de la
informacién.
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APORTE No.

EMPRENDIMIENTOS
INNOVADORES Y
PRODUCTIVOS, IMPULSORES
DE DESARROLLO

Desde varias décadas atrds, se ha aspirado a contar con un
desarrollo productivo caracterizado por una creciente
productividad y compefifividad. Esto haria posible la
generacién de empleos dignos y sostenibles en el tiempo. Esta
seccién de aportes a la agenda se focaliza en entender
emprendedor —quien realiza emprendimientos— como el pilar
fundamental para acelerar la dindmica productiva del pais.

Cabe aclarar que la palabra emprendimiento se refiere aqui
fanto al que nace dentro de las organizaciones productivas

existentes como al que resulta de la creacién de una nueva
organizacién productiva. La organizacién, nueva o existente,
puede  tener  objefivos  econémicos,  sociales,
medioambientales, tecnolégicos, académicos,  artisticos,
culturales o alguna composicién de estos; pero el énfasis, en
cualquier caso, estd en la mezcda que resulta
fundomentalmente  de  emprendimientos  productivos
generadores de empleos.

La importancia de los emprendimientos productivos, y las
actividades econémicas en general, son sustentadas en la
carta magna. La CPE de Bolivia, promulgada en el afio 2009,
establece que:

@ (Arficulo 47.1) Toda persona tiene derecho a dedicarse al
comercio, la industria o a cualquier actividad econémica licita,
en condiciones que no perjudiquen al bien colectivo (que se
complementa con los articulos 52, 308, 311.1y 312).

@ (Articulo 103) El estado garantizaré el desarrollo de la
ciencia y la investigacion cientifica, técnica y tecnolégica en
beneficio del inferés general en base a la coordinacién entre el
Estado, las universidades, las empresas productivas y de
servicio publicas y privadas, y las naciones y pueblos
indigenas originario campesinos (que se complementa con el

Figura No. 2: Aporte No. 2 - Emprendimientos innovadores y productivos, impulsores del desarrollo

a EMPRENDEDORES
B |\ OVADORES Y PRODUCTIVOS,
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Generacién de un desarrollo
productivo basado en una
cultura de innovacién y de
emprendimiento.

plazo,

Competitividad local de largo
fravés  del
fortalecimiento permanente del
ecosistema emprendedor (EE)
para disminuir los costos de
fransaccién de emprender.

Reconocimiento de los tipos de
emprendedores, y adaptacion
de las acciones de los actores
del EE hacia las necesidades
especificas de cada uno.

Fuente: Elaboracién propia.




Articulo 95).

@ (Articulo 334) El Estado protegerd y fomentard a las
organizaciones econémicas campesinas, las asociaciones u
organizaciones de pequefios productores urbanos, los
artesanos, las micro y pequefias empresas, el sector gremial,
el trabajo por cuenta propia y el comercio minorista,
faciliténdoles acceso a la capacitacién técnica y tecnolégica,
a los créditos, a la apertura de mercados y al mejoramiento
de procesos productivos.

En este marco, se proponen tres lineas estratégicas para
avanzar hacia la gran aspiracion de acelerar el desarrollo

productivo del pais, las cuales son resumidas en la Figura No.
2.

La primera linea estratégica plantea generar un desarrollo
productivo basado en una cultura de innovacion y de
emprendimiento; respetando los limites medioambientales y
contribuyendo a la reduccién de la pobreza y la desigualdad.
Esta linea es fundamental sobre todo porque la cultura de
innovacién es muy baja en el pais (Barja, 2020a).

En este marco, se plantea:

1. Generar en el sistema educativo -i.e. universidades,
organizaciones pblicas, privadas y de cualquier ofro tipo-
capacidades para identificar los problemas y las soluciones
que impiden el desarrollo  productivo  boliviano,
independientemente de su magnitud. Esto implica analizar los
problemas, sus causas y sus alternativas de solucién con el
conocimiento existente, y experimentar soluciones potenciales
y especificos a prob|emcs concrefos. Es esta practica
generalizada la que puede generar una cultura de
innovacion.

2. Promover, en los individuos y en las distintas
organizaciones, habilidades que permitan pasar de la
identificacion de las potenciales soluciones, para los
problemas, al desarrollo de emprendimientos concretos,
conociendo los riesgos y esfuerzos que se asumen. Es esta
préctica generalizada la que puede generar una cultura de
emprendimiento.

3. Promover que la culra de innovacion y de
emprendimiento sea contextualizada para respetar los valores
establecidos en la CPE; tomando en cuenta los limites
medioambientales y la necesidad de contribuir con la
disminucién de la pobreza y la desigualdad.

la segunda linea estratégica plantea generar
competifividad local de largo plozo, a través del
fortalecimiento permanente del ecosistema emprendedor
(EE), para disminuir sistematicamente los  costos

transaccionales de emprender.

Un gran problema en el pais consiste en que los
emprendedores operan en un ambiente poco amigable, con
limitaciones en el acceso a la informacién, los conocimientos y
los contactos; ademés de que precisan un apoyo efectivo por
parte de las organizaciones apropiadas. Estos factores
determinan los costos de transaccién para emprender, los
costos de negociacion de los términos de las transacciones y
los costos del monitoreo para el cumplimiento de los términos.

Bolivia tiene un ecosistema emprendedor con todos los actores
que se necesitan. Entonces zcudl es el problema? La
desconexion entre ellos y el apoyo no apropiado: cuando el
ecosistema funciona mal, desconectado e inadecuado,
entonces se produce una gran pérdida social por todas las
conexiones e intercambios que pudieron haber ocurrido y que
no ocurrieron (Figueroa, 2015; Silva y Silva, 2019; y Barja,
2020a, 2020b).

En este contexto, se plantea:

1. Hacer que los actores del EE (emprendedores y
organizaciones) reconozcan que son parte intrinseca del
mismo y que, por tanfo, puedan compartir su informacién,
sus conocimientos y sus redes para beneficiarse de la
informacién, el conocimiento y los redes de otros. Esta
dinémica los incentivaria a comunicarse entre si para generar
acuerdos de cooperacién y colaboracién.

2. Promover emprendimientos que transfieran educacion y
asistencia técnica, basica y avanzada, sobre emprendimiento
y EE. Esto implicaria desde promocionar la actitud
emprendedora -y la adopcién y adaptacién de la gran
cantidad de modelos de negocio que existen en el mundo-
hasta la incubacién, la aceleracién y el financiamiento de
emprendimientos.

3. Promover emprendimientos que transfieran capacitacion y
asistencia técnica, bésica y avanzada, sobre las nuevas
tecnologias propias de los sectores de manufacturas,
transporte, energia, comunicaciones, turismo, construccion,
recursos naturales y medio ambiente, agropecuaria, salud,
educacién, seguridad social, servicios financieros, servicios de
administracién pablica y las interconexiones entre estos. A su
vez, promover emprendimientos que transfieran capacitacién
y asistencia técnica, basica y avanzada, sobre las nuevas
tecnologias transversales a todos los sectores, como ser las de
sensores, digitalizacion y virtualizacién de informacién,
Infernet de las cosas, ciencia de datos, blockchain e
inteligencia artificial.



4. Promover emprendimientos en servicios de interconexion
enire emprendedores y organizaciones que compongan el
EE, de tal manera que se genere un tejido tupido de
intercambio de informacién, de conocimientos y de redes, asi
como de experiencias de negociacién y de monitoreo de
acuerdos para la cooperacién y la colaboracién, a fin de
disminuir los costos fransaccionales de emprender.

la fercera linea estratégica se refiere a reconocer los
diferentes tipos de emprendedores y, por lo tanto, adaptar
las acciones de los actores del EE hacia las necesidades
especificas de cada uno.

Los emprendedores incrementales y disruptivos son los que
realmente  desarrollan  emprendimientos 'y  acfividades
econbémicas innovadoras, con un alto impacto en el desarrollo
productivo y en la creacién de empleos dignos. Estos son
pocos en el pais. En confraste, los emprendedores por
subsistencia y oportunidad son mayoritarios y generan
también més empleos, pero actualmente no inciden de manera
importante sobre el desarrollo productivo y la generacién de
trabaijos dignos, por lo que cabe reorientarlos y transformarlos
hacia mayores grados de innovacién.

En este marco, es importante que:

1. A los emprendedores por subsistencia se los reconduzca
hacia una actitd més innovadora, a experimentar con
cambios en sus modelos de negocio y, sobre todo, a integrarse
y conectarse con los demds actores del EE, més allé de sus
redes fomiliares extendidas.

2. Alos emprendedores por oportunidad se los fortalezca en
su capacidad de experimentar con nuevas tecnologias, nuevos
conocimientos y nuevos modelos de negocio, y a conectarse
mejor con los demds actores del EE.

3. Se fortalezca a los emprendedores incrementales y
disruptivos, que ya cuentan con una cultura de innovacién,
experimentacién, emprendimiento y riesgo, pero que
necesitan apoyo efectivo del EE para sacar adelante sus
emprendimientos mas especializados y de alto impacto sobre
el desarrollo productivo. A su vez, se debe promover que sean
estos emprendedores los que fortalezcan y lideren la evolucion
del EE mismo en el tiempo.

Por ofro lado, la responsabilidad de un buen funcionamiento
del EE debe ser compartida entre todos sus actores, porque la
informacién, los conocimientos, las redes y las experiencias de
coordinacién y colaboracién se encuentran dispersas entre
todos ellos. Sin embargo, algunas de las organizaciones que
componen el EE podrian tener més influencia que otras sobre
su funcionamiento en su efapa actual de desarrollo. Entre estas
organizaciones sobresalen el sistema  financiero, los
inversionistas con capital de riesgo, las universidades y sus
centros de investigacion, el gobierno y sus politicas poblicas,
las incubadoras y aceleradoras més dindmicas y actualizadas,
los institutos técnicos y tecnolégicos mas dindmicos y
actualizados, la experiencia practica de los emprendedores
incrementales y disruptivos, y los individuos u organizaciones
que actian como conectores dentro del EE.




En este marco, las universidades deben actuar, sobre todo, en
el espectro de los fipos de emprendedores y los tipos de
emprendimientos por tecnologias y sectores econémicos, no
solo desarrollando y fransfiriendo una educacion basica y
avanzada en innovacién y emprendimiento, sino, sobre todo,
desarrollando una investigacién cientifica que produzca
nuevos conocimientos fedricos, ademas de inventos y patentes
que a su vez resulten en innovaciones y emprendimientos
comerciales promovidos desde las propias universidades. Este
proceso debe ser fortalecido por el gobierno mediante el
financiamiento de investigaciones competitivas en el sistema
universitario.

El gobierno, en sus niveles nacional y subnacional, debe
mejorar el enforno para el emprendimiento al actuar con
incentivos hacia todo el espectro de actores del EE, de manera
que se genere una disminucién continua de los costos
transaccionales para emprender. Esto puede ser llevado a
cabo desde incentivos imposifivos y crediticios para los
emprendedores, hasta con el financiamiento compefitivo de
actividades que promuevan el fortalecimiento del EE por parte
de organizaciones individuales o grupales, a la vez que se
prioricen los valores de inclusién, igualdad de género,
reduccién de pobreza y desigualdad, generacién de empleos
dignos, competitividad y proteccion del medio ambiente.

Fotografia: Opinién Bolivia.



APORTE No.
ENERGIA PARA TODOS

la Constitucién Politica del Estado (CPE) de Bolivia,
promulgada en el afio 2009, establece que:

@ (Articulo 378.1) Las diferentes formas de energia y sus
fuentes constituyen un recurso estratégico. Su acceso es un
derecho fundamental y esencial para el desarrollo integral y
social del pais, y se regirg por los principios de eficiencia,
continuidad, adaptabilidad y preservacion del medio
ambiente.

@ (Arficulo 379.l) El Estado garantizard la generacién de
energia para el consumo interno. La exportacién de los
excedentes de energia debe prever las reservas necesarias
para el pais.

Queda establecido que el acceso a la energia eléctrica es un
derecho fundamental garantizado por el Estado y, orientado
al desarrollo integral y social del pais. El aporte a la agenda
de desarrollo Energia para todos supone que los bolivianos y
las bolivianas tienen la garantia del Estado para acceder a la
energia y generar un nivel suficiente para su consumo y el
desarrollo socioeconémico. El aporte de esta parte de la
agenda se enfoca hacia el servicio de la energia eléctrica,
fomando en cuenta tres directrices estratégicas que
permitirian disminuir la pobreza energética: a) incrementar el
acceso a la electricidad; b) mejorar la distribucion del acceso
a la electricidad; y, c) aumentar el nivel de consumo de
energia eléctrica en los hogares donde éste sea insuficiente.

Figura No. 3: Aporte No. 3 - Energia para fodos

ENERGIA
PARA TODOS
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Incremento del acceso a la
electricidad.
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Mejora en la distribucion del
acceso a la electricidad.

Aumento del nivel de consumo
de electricidad en los hogares

Fuente: Elaboracién propia.

Fl acceso a la energia es un requisito para el desarrollo
humano; es un recurso necesario para la supervivencia de las
personas; es clave para la prestacion de servicios sociales y es
fundamental en todos los sectores econémicos. El desarrollo
de un pais estd estrechamente relacionado con el tipo de
energia que utiliza y el alcance de su acceso. Es decir, cuanta
més energia utilizable, y més eficientes sean las tecnologias
de conversién de energia, mejores serdn las condiciones para

donde sea insuficiente.

el desarrollo de las personas, los hogares, las comunidades, la
sociedad y la economia.

Cuando no se alcanza un adecuado nivel de acceso a los
servicios energéticos modernos, se dice que existe una
pobreza energética —e.g. los hogares no acceden a la
electricidad o no cuentan con las instalaciones necesarias para
cocinar-. Cuando los esfuerzos por mejorar el acceso a la




energia eléctrica son regresivos; es decir, cuando benefician
més a las personas de mayores ingresos, existe ademas un
problema de inclusividad. En este sentido, las directrices
estratégicas que se plantean se orienfan a generar
condiciones incluyentes que coadyuven a promover la energia
para todos.

Existe un amplio debate sobre si la pobreza energética es
igual a la pobreza de los ingresos; es decir, si se basa en el
acceso a los servicios energéticos —e.g. la cocina o la
iluminacién, o las cantidades de energia que consumen las
personas—. En este aporfe se fiene una mirada
multidimensional que comprende el acceso, la distribucién y el
nivel de consumo de energia %; también se comprende la
calidad de la tecnologia que se dispone ® para producir la
energia y para consumirla; y finalmente se abarca la relacién
de todas estas variables con el ingreso de las personas . En la
practica se suele ufilizar alguna de las siguientes
aproximaciones:

2 Cantidad minima de energia fisica necesaria para satisfacer las
necesidades bdsicas, como cocinar e iluminar.

3Tipo y cantidad de energia que se utiliza para quienes se encuentran en
la linea de pobreza.

% Hogares que gastan més de un cierto porcenfaje de su gasto en
energia; el punto de ingresos por debajo del cual el uso o gasto de
energia permanece igual, lo que implica que se trata de las necesidades
energéticas minimas.

5 Cuando los hogares se ven obligados a gastar hasta el 10% de sus
ingresos en energia, se ven privados de ofros bienes y servicios bdsicos
necesarios para susfentar sus vidas.

@ Se suele definir a la pobreza energética como la carencia de

la cantidad minima de energia necesaria para cocinar,
iluminar y calentar la casa. Esta es una métrica limitada,
porque es dificil definir el nivel minimo exacto de energia
necesaria y/o determinar las necesidades energéticas
minimas de un hogar.

@ Se puede establecer una linea de pobreza energética en
funcién a la energia que utilizan los hogares debajo de la
linea de pobreza de los gastos o los ingresos.

@ Lo pobreza energéfica se puede medir con el porcentaje de
ingresos gastados en energia, debido a que los hogares
pobres suelen gastar un porcentaje més alto de sus ingresos en
energia que los hogares més ricos.

@lo demanda de energio varia con el nivel de
ingresos/gastos de los hogares hasta un cierto nivel donde se
estabiliza. En ofras palabras, un aumento en el ingreso se
fraduce en un aumento en el consumo de energa. En el caso
de la poblacion pobre, sin embargo, incluso si sus ingresos
aumentan, su uso de energia no lo hace, porque puede estar
en la cantidad minima necesaria.

Las directrices estratégicas sefialadas son importantes en
términos de acceso, pero principalmente de equidad y de
consumo para alcanzar al menos un minimo necesario. Cabe
notar que el acceso a la electricidad, a nivel de los hogares,
mejor sustancialmente durante 2005y 2019, aunque todavia
no se ha alcanzado una cobertura universal. En las zonas
urbanas, el 88,6% de las familias accedia a este servicio en el
afio 2005, pero en 2019 la tasa llegé al 99,3%. En las éreas
rurales, el porcentaje aumenté del 34% al 80% entre los
mismos afios (ver Gréfico No. 1).
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Grafico No. 1: Curva de oportunidades de energia eléctrica: 2005-2019

Zonas urbanas

B * —0——’—‘__;___;______;__..-—3------i-ﬂ-'i""'_‘
agm=-®-= 1°°
S m—r-- *-
035
. 050
=3 =
% ,——."’""/./
= |
: - /./?;./
< //
020 /.'/
-
075 v v v v v v v v v v
10 20 10 w0 s0 &0 7 0 0 100
Participacién acumulada de la poblacién
—&— 2005 ---+--2011 —— 2019
Zonas rurales
050
0.50 — 1 1—3= > . ‘
e, e
070 +——
. ..--b""""..-.’
go.“ -..--- 4&.—. - ‘
-8 P el
£ 030 @iy =
g
g 04
st —=8
0.30 &
1" |
-
020 e
-
0.10
10 20 3 0 0 & 70 s %0 100
Participacién acumulada de la poblacién
—&—— 2005 ----#----2011 —*— 2019
Fuente: Elaboracién propia, a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE), Encuesta de Hogares.
Por otro lado, en las zonas urbanas, la distribucién del afio 2019 se logré mejorar la distribucién con un indice  de
acceso a la energia eléctrica beneficiaba més a los hogares 1,05. Sin embargo, en las dreas rurales se tenia una
de mayores ingresos en el afio 2005, con un indice de distribucién inequitativa con un indice muy bajo de 0,67,
equidad de oportunidades (@) de 0,94, mientras que en el que mejoré en 2019 con un indice de 0,905, aunque este
6 TREATY 5o r : resultado no fue lo suficientemente alto como para lograr
Bjes el ipcice s igualael de-opofuniag@es; Clianco =] , s fierié una una igualdad de oportunidades. En estas Gltimas regiones,

distribucién equitativa; caso contrario, la distribucién es inequitativa.



cerca de 254.000 hogares 7 no accedian a este servicio
(aproximadamente el 30% de poblacién rural), y los
problemas de equidad en el consumo mostraban la falta de
inclusividad energética.

En toda Bolivia existen al menos 1,2 millones de personas
en condiciones de pobreza energética, debido a problemas
de acceso a este servicio. Quedan por cuantificar al menos:
i) el nimero de personas que acceden a la energia
eléctrica, pero con un nivel de consumo muy bajo; se espera
que esta sea una proporcién significativa en el drea rural; y
ii) el ndmero de personas que acceden a la electricidad sin
contar con el equipamiento de electrodomésticos necesario.
Todos ellos también viven en condiciones de pobreza
energética.

Se estima que el primer decil de la poblacién rural,
ordenada por ingresos - aproximadamente 278.000
personas-, a pesar de acceder a la energia eléctrica, puede
estar en condiciones de pobreza energética exirema,
definida como el nimero de personas cuyo consumo
energético estd por debajo de un minimo necesario para
cocinar e iluminar; este consumo oscila entre 70 y 280
KWh al mes. Entre el segundo y el cuarto decil de la
poblacién -aproximadamente 834.000 personas- se
espera una pobreza energéfica moderada. La pobreza
energética extrema se encuentra en las regiones rurales mas
aisladas, donde las personas no acceden a la electricidad o
consumen muy poco de ella -56.000 hogares-. Por ofro
lado, en las ciudades capitales la inclusividad es mayor. En
todo el pais se estima que existen mas de 2 millones de
personas con algin grado de pobreza energética.

El avance en las directrices esfratégicas planteadas es un
desafio complejo, porque hasta la fecha el tema de la
pobreza energética y la inclusividad no ha sido muy
estudiado. Asi, se requiere ir hacia adelante con mds
investigacion, andlisis y debate. En este sentido, este
documento solo presenta una fotografia que ilustra una
posible trayectoria hacia el anhelo de alcanzar un pais con
“energia para todos”, donde se propone:

7Equivale a 1,2 millones de personas, para un hogar fipico de cinco
miembros.

@ Ajustar el mecanismo de la Tarifa Dignidad, que es un
esquema de redistribucion cuyo obijetivo es elevar la
capacidad de pago de los usuarios y universalizar el acceso
al servicio eléctrico, mediante un aporte solidario que
realicen las empresas que operan en el Mercado Eléctrico
Mayorista (MEM)?. Este mecanismo cubre actualmente cerca
al 45% de los consumidores de electricidad en todo el pais;
sin embargo, existe un porcentaje alto de familias que no se
deberian considerar en condiciones de pobreza energética
y que se estdn beneficiando de esta tarifa social, y también
existen personas excluidas del esquema que si deberian
beneficiarse de él.

@ Existen cerca de 56.000 hogares rurales que no acceden

al servicio de la energia eléctrica y, su incorporacién
implicaria costosas inversiones, debido a que estas familias
se encuentran en lugares a veces muy remotos y con poca
densidad poblacional. Por un lado, se requiere evaluar
cudles serian las medidas costo-efectivas necesarias para
dotar de electricidad a estas personas -e.g. un sistema de
energia renovable-. Por el ofro lado, se requiere establecer
un esquema viable y sostenible de financiamiento que
permita reducir la exclusién en el acceso a la electricidad y
que garantice las inversiones privadas necesarias para el
adecuado funcionamiento de la matriz eléctrica del pais. Por
Ultimo, existen diferencias en el gasto destinado al servicio
eléctrico, ya que cerca del 40% de la poblacién de menores
ingresos realiza un mayor esfuerzo que los hogares de
mayores ingresos para acceder a este servicio bdsico. Por lo
fanto, es necesario promover una mayor accesibilidad
econdémica —e.g. programas de electrificacion orientados
hacia usos productivos, que al mismo tfiempo sean
amigables con el medio ambiente.

8Este esquema ha permitido implementar la Tarifa Dignidad, pero puede
tener efectos no deseados sobre la capacidad de inversion de las
empresas.



APORTE No.

GARANTIA DEL DERECHO
A LA EDUCACION

la CPE establece el derecho a la educacién como uno
fundamental (Articulo 16, Capitulo ll) y, al mismo tiempo,
asigna al Estado la obligacién de sostenerla, garantizarla y
gestionarla (Articulo 77, Seccién 1, Capitulo V). El derecho
a la educacién, en el marco constitucional, implica la
necesidad de garantizar el acceso, la igualdad de

oportunidades y la calidad para todos y fodas las personas.

Si bien se ha avanzado bastante en garantizar el acceso y
la igualdad de oportunidades -sobre todo en primaria-, no
se puede decir lo mismo de la calidad de la educacién. Al
respecto, y pese a las criticas que se puedan tener sobre la
relacion enfre la calidad y el rendimiento, se debe
reconocer que las pruebas de logro proporcionan
informacién imporfante no solo para el monitoreo de la
calidad de la educacién, sino también para el disefio de
acciones de corto plazo orientadas a mejorar los
aprendizaijes.

En ese sentido, son elocuentes los datos de la medicién que
se llevé a cabo en el afio 2017 en fercero y sexto de
primaria, ya que muestran que los niveles de aprendizaje
son, por demds, bajos. Si bien no se cuenta con informacién
sobre el estado de la situacién en secundaria, es de esperar
que, en el mejor de los casos, la situacién sea similar a la
observada en primaria (Yafiez, 2020).

En este marco, y considerando la urgencia de garantizar el
derecho a la educacién, se proponen tres lineas
esiratégicas que deberian considerarse en el corto plazo. La
primera se refiere a la necesidad de revisar y redefinir la
pertinencia y relevancia del curriculo, fanto en la educacion
primaria como en la secundaria. Al respecto, la revisién
curricular realizada por el Laboratorio Latinoamericano de
Evaluacién de la Calidad de la Educacién (LLECE) a los
curriculos de Lenguaje, Matemdticas y Ciencias, de tercero
y sexto grado de primaria, sefiala varios aspectos que
deberian ser considerados. Por ejemplo, en el drea de la
lectura se hace evidente la debilidad en torno a la

(comprensién literal e inferencial, a las estrategias de lectura
y a la decodificacién, que son habilidades importantes para
la compresién lectora. Como afirma el informe del LLECE
(LLECE/UNESCO, 2020), estas debilidades en el curriculo
se reflejan en los resultados de la prueba de aprendizaije,
que muestran que mdés de la mitad de los estudiantes de
fercer grado, y casi un tercio de los de sexto grado, se
ubican en el nivel més bajo del desempefio en lectura. Este
resultado, ademds de reflejar que nuestros estudiantes
précticamente no entienden lo que leen, también condiciona
las expectativas sobre los aprendizajes futuros, pues si no se
entiende lo que se lee, dificiimente se podré avanzar en
nuevos conocimientos.

la segunda linea se refiere a la necesidad de realizar
mejoras en las practicas pedagégicas, de forma que se
pueda movilizar a los estudiantes de niveles de logro poco
complejos hacia niveles de complejidad mayor. Para ello, se
deberdn estructurar procesos de fortalecimiento para las
capacidades de los docentes en ejercicio, de forma tal que
puedan ajustar y/o modificar sus practicas pedagégicas? y
lograr la construccién del conocimiento. Un insumo itil para
estructurar estos procesos serian los resultados de la prueba
de logros de aprendizaje de 2017, que permiten identificar
dreas temdticas sobre las que claramente se debe mejorar.
En esta linea, se debe, ademds, sefialar que la crisis
sanitaria generada por el COVID-19 suma la necesidad de
fomar en cuenta escenarios en modalidad presencial y no
presencial, que exigirdn nuevas habilidades a los docentes
si se quiere asegurar el aprendizaje de todos los estudiantes.
Por ello, la pertinencia de estos procesos de capacitacién se
haré més que evidente. Finalmente, es importante que las
acciones que se implementen estén acompaiiadas de
mecanismos de evaluacién que permitan conocer el nivel de
influencia que estas nuevas précticas tengan en el
aprendizaje cuando se trasladen al aula.

9Entendidas como el conjunto de estrategias y prcticas diddcticas que
el docente disefia para su trabajo en aula.



Figura No. 4: Aporte No. 4 - Garantia del derecho a la educacién
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Fuente: Elaboracién propia.

La tercera linea establece la necesidad de implementar, en
el corto plazo, un sistema de monitoreo y evaluacién de la
calidad educativa. Al respecto, se debe sefialar que la
instancia responsable de llevar adelante esta tarea deberia
ser el Observatorio Plurinacional de la Calidad Educativa
(OPCE); sin embargo, luego de 10 afios de su creacién no
se ha logrado desarrollar una estrategia de evaluacion
creible, sostenida y, sobre todo, independiente. En ese
senfido, urge contar con un sistema de monitoreo y
evaluacién de la calidad que considere, en su disefio, una
métrica amplia e innovadora, de tal forma que se pueda
contar con un conjunto de informacién sobre el logro de las
habilidades cognitivas y no cognitivas en los ciclos
temporales, y asf se facilite la toma de decisiones. Avanzar
en este sentido serd el primer paso para que, en un mediano
plazo, se pueda contar con un sistema infegral que asegure
la calidad de la educacién al considerar los insumos, los
procesos y los resultados. Esto implicard tener un sistema
que permita evaluar los logros del aprendizaje, a los
docentes y a la infraestructura escolar, entre ofros aspectos.

Finalmente, ante la coyuntura sanitaria, surge una cuarta
linea de intervencion vinculada a asegurar el reforno de
todos los estudiantes a la escuela. Para esto se debe
canalizar los recursos necesarios a los niveles
subregionales, de modo que se puedan garantizar las

evaluaciéSn de la
calidad educativa.

e“eCe
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Garantia del retorno a
la escuela de todos los
estudiantes.

condiciones minimas de  distanciamiento  social,
saneamiento e higiene. Las disparidades en el acceso a
infernet se han hecho evidentes, tanto para los docentes
como los estudiantes, por lo que urge establecer planes de
contingencia que garanticen la conectividad antes de iniciar
la gestion escolar de 2021.

La disminucién del ingreso de los hogares ha puesto en
riesgo el reforno de los estudiantes mds vulnerables, por lo
que se recomienda que el Estado articule politicas de
proteccién social enfocadas a disminuir el riesgo de
abandono escolar por motivos econémicos de los nifios y
j6venes més vulnerables.




APORTE No.

SEGURO DE SALUD
PARA TODOS

la Constitucién Politica del Estado (CPE) sefiala, en su
Articulo 18, que:

“|. Todas las personas tienen derecho a la salud. II. El Estado
garantiza la inclusién y el acceso a la salud de todas las
personas, sin exclusién ni discriminacién alguna. lll. El
sistema Unico de salud serd universal, gratuito, equitativo,
infracultural, infercultural, participativo, con calidad, calidez
y control social. El sistema se basa en los principios de
solidaridad, eficiencia y corresponsabilidad, y se desarrolla
mediante politicas piblicas en todos los niveles de
gobierno.”

En este marco, se proponen dos lineas estratégicas de
trabajo claves para avanzar hacia el anhelo de contar con
un seguro de salud para todos, que son descritas en la
Figura No. 5.

Figura No. 5: Aporte No. 5 - Aseguramiento universal de la salud
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y con la implementacién de impuestos
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Fuente: Elaboracién propia.

CALIDAD DEL GASTO

@ Mejoras en la capacidad rectora del
gobierno central para reducir la
fragmentacién 'y segmentacion  del
sistema.

@ Aprovechamiento de las economias de
escala, bajando costos.

@ Mejoras en la capacidad resolutiva del
primer nivel de atencién en salud.




la primera linea estratégica se refiere a trabajar en el

espacio fiscal para la salud, el cual es entendido como el

’.— conjunto de recursos piblicos adicionales que se pueden

incorporar al presupuesto piblico para aumentar el gasto en

el sector, de acuerdo a los objetivos de desarrollo del pais,

r y sin comprometer la esfabilidad macroeconémica ni la

sostenibilidad fiscal. Las fuentes principales de los ingresos

pueden provenir del crecimiento econémico (con una mayor

recaudacién impositiva), de la repriorizacién del gasto

presupuestario para ser focalizado en la salud, de nuevos

impuestos y del aumento de la ayuda externa para el

financiamiento de la salud (Heller, 2005; Tandon y Cashin,
2010; citado en OPS, 2018).

Cabe notar que el gasto plblico en la salud, como
porcentaje del Producto Inferno Bruto (PIB) en Bolivia es
todavia bajo -estimado en un 5,1% para 2019 (OPS,
2019)- y menor al minimo del 6%, sugerido por la
Organizacién Panamericana de la Salud. Ademds, el gasto
de bolsillo (GdB), como porcentaje del gasto total en salud,
continfa siendo alto y cercano al 30%, cuando no deberia
exceder al 20%, de acverdo al referente mundial. Segin
Narvdez (2012), el GdB es un componente importante de
los ingresos e incide sobre el aumento de la pobreza y la
desigualdad, por lo que el avance en el aseguramiento
universal de la salud se hace fundamental.

En febrero de 2019, el gobierno de Bolivia promulgé la Ley
del Sistema Unico de Salud (SUS), con el objetivo de otorgar
una cobertura universal y gratuita para la salud, incluyendo
a toda la poblacién boliviana de manera gradual. Las
medidas de aseguramiento de la salud comenzaron en la
década de los 90, con la atencién a la poblacién
materno-infantil, y posteriormente a la poblacién adulta
mayor. Estos seguros han cumplido con sus objetivos de
profeger a las poblaciones vulnerables, pero han excluido a
importantes segmentos, como los nifios en edad escolar, los
adolescentes y los trabajadores informales.

En este sentido, es fundamental aumentar el presupuesto
para la salud. Para el Presupuesto General de la Nacién
2021 de Bolivia, que se encuentra en proceso de
aprobacién en el Congreso, se ha planteado asignar el 10%
del gasto piblico para la salud, lo cual implica que es
posible superar el minimo del 6% como porcentaje del PIB.
Sin embargo, esto se da en un escenario coyuntural donde
el requerimiento del gasto en salud debe ser mayor por el
COVID-19. Por ello, cabré seguir con la medida incluso
después de superar la pandemia. En este sentido, una
politica concreta destinada o aumentar la  cobertura
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universal de la salud podria recaer en el aumento de
impuestos especificos sobre bienes que atenten contra la
salud, como el alcohol y el tabaco. Aunque la recaudacion
sea baja, los ahorros previsibles para el sistema podrian ser
altos.

Con todo, el aumento de los recursos no generard la
cobertura universal por sf sola, si no viene acompafiada por
la segunda linea estratégica, que corresponde a aumentar
la calidad del gasto en salud. En general, la calidad del
gasto publico implica cumplir con los objetivos nacionales
supremos de manera eficienfe (con cosfos sociales y
econdmicos minimos). Asi, este gasto debe basarse en
principios, normas, disefios de politicas, formas de gestion
y resultados realizados con efectividad (eficacia y
eficiencia) demostrada, y de tal manera que promueva
también el aumento de las bases y las recaudaciones

fributarias (Muriel, 2020b).

En el caso de la salud, el Banco de Desarrollo de América
Latina (2012) muestra que Bolivia tiene uno de los peores
indices de eficiencia de América Latina en cuanto a sus
resultados sobre la esperanza de vida al nacer y en cuanto
a la tasa de supervivencia infantil por cada 1.000 nifios.
Esto quiere decir que hay posibilidades de que los recursos
fiscales destinados a la salud puedan ser reestructurados y
mejor utilizados para proveer més servicios de salud y de
mejor manera.

Los mayores problemas de la calidad del gasto en salud
recaen en la fragmentacién y la segmentacion, como se
menciona en varios diagnésticos sobre la materia. La
fragmentacion implica la poca coordinacién que existe
enfre diferentes subsistemas de servicios de salud: los
hospitales, que pertenecen a los diferentes gobiernos
subnacionales Rintra y entrel, y ofros propietarios piblicos
y privados, no tienen mecanismos de intercambio o
complementacién de prestaciones o acoplamiento entre las
actividades que realizan. Esto hace que el uso de las
instalaciones y equipamientos sea subdptimo en algunos
casos, lo que conduce a una baja capacidad instalada;
mientras que otros hospitales colapsan  por  la
sobredemanda. Ademds, se presenta, en varios casos, una
desconexién entre los diferentes recursos. Por ejemplo, hay
muchos hospitales y pocos especialistas.

Por ofro lado, la segmentacién quiere decir que las
poblaciones que requieren los servicios de salud estdn
separadas en cajas nacionales de salud, hospitales de
distinfos niveles de gobierno, efc., y cuentan con
prestaciones de diversos tipos y calidades, lo cual genera

ineficiencias e inequidades.
En este marco se plantea lo siguiente:

@ Mejorar la capacidad rectora del Ministerio de Salud para
reducir la fragmentacién y la segmentacién del sistema, a fin
de promover la calidad del gasto corriente y de la inversién,
lo que haria mds productivo el sistema. Esto implica que los
distintos actores —en todos los niveles del sector piblico y
privado- ofrezcan los servicios de una manera concurrente y
complementaria. En esfe sentido, cabrd asentar las bases y
reglas de juego y la coordinacién entre las partes con
incentivos y penalidades a partir del manejo de los recursos,
sobre todo cuando estos sean piblicos.

@ Lo anterior implicard también explotar al méximo las
economias de escala Bcon la reduccién de costos unitarios®
en dreas como la compra conjunta y cooperativa de
medicamentos.

Por (ltimo, es importante mencionar que todavia existe una
baja capacidad resolutiva en el primer nivel de atencién en
salud, lo que genera sobrepresién en los hospitales. Es decir
que muchos problemas sanitarios no necesitan una atencién
especializada y podrian resolverse en los centros de primer
nivel. En este marco, cabe mejorar esta capacidad
resolutiva, lo que disminuiria los costos de los servicios en
salud y mejoraria la calidad y la calidez de la atencién al
disminuir la sobredemanda en los hospitales.

La cobertura universal efectiva en Bolivia solo puede darse
gradualmente a medida que los problemas del espacio fiscal
y de la baja calidad en el gasto se vayan resolviendo. En
este marco, puede iniciarse con un seguro escolar, dados los
riesgos que tienen los nifios y adolescentes, sobre todo en
este periodo del COVID-19. Luego, de forma paulating, se
podrd ir avanzando en la cobertura universal. También es
importante la poblacién trabajadora informal, constituida
por personas con rentas bajas que no estdn aseguradas:
para ellos se pueden implementar estrategias para acceder
a seguros formales en el sector piblico (como las cajas de

salud) o privado (Vidal, 2005).
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