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RESUMEN

Bolivia atraviesa una crisis econémica que amenaza la sostenibilidad de su proteccion
sacial. El sistema, fragmentado y con baja inversion per capita, combina alta cobertura
con beneficios erosionados por la inflacion. Programas como el Bono Juancito Pinto, el
Bono Juana Azurduy y la Renta Bignidad, tienen un caracter redistributivo, pero carecen de
articulacion, evaluaciony actualizacion.

Las politicas de empleo, como el PAE II, han promovido insercion laboral y formalizacion,
aungue con cobertura muy limitada. En contraste, los fondos de inversion social muestran

baja eficacia y escasa sostenibilidad.

Ante la alta informalidad, multilocalidad y débil capacidad institucional, se propone
mantener esquemas simples y cuasi universales —excluyendo a los quintiles mas altos—
por un mayor costo-efectividad, alcance y bajos costos administrativos. La proteccion
social debe entenderse como una inversion en estabilidad macroecondmica y cohesion
sacial. El pais requiere un Sistema Integrado de Proteccion Social que articule asistencia,
seguridad socialy empleo, y que preserve el enfoque de ciclo de vida.

Este documento busca contribuir al debate sobre un nuevo modelo de proteccion social
mas efectivo, capaz de combinar equidad, sostenibilidad fiscal y resiliencia econémica
frente a las crisis.
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1. INTRODUCCION

Bolivia atraviesa un momento economico decisivo. La combinacion de tensiones fiscales, la erosion de
las reservas internacionales y la inflacion en bienes esenciales esta paniendo a prueba la resiliencia
de los hogares, las empresas y el propio Estado. En este escenario, la proteccion social deja de ser

un simple amortiguador ante los shocks: se canvierte en una inversion estratégica para la estabilidad
economica, la cohesion social y el futuro del pas.

Las politicas de proteccion social buscan reducir riesgos y vulnerabilidades a lo largo del ciclo de

vida, mediante distintos instrumentas de apoyo econémico y social. De acuerdo con la 0IT (2016),
abarcan tres grandes pilares: la asistencia sacial, arientada a los grupos en situacion de pobreza

o0 exclusion; la seguridad social, que protege frente a riesgos laborales y vitales; y la promocion del
empleo, que impulsa la inclusion productiva y la generacion de ingresos sostenibles. En contextos de
crisis, su relevancia aumenta al convertirse en la principal defensa frente al deterioro del bienestary la
desigualdad.

Durante las ultimas dos décadas, Bolivia ha desplegado una arquitectura diversa de programas
sociales. Desde el auge de los precios de los hidrocarburos en los 2000 hasta la pandemia de COVID-19,
estos programas han combinado transferencias monetarias y en especie con politicas activas de
empleo. La mayoria se financio con ingresos de los hidrocarburos, del Tesoro General de la Nacion (TGN]
y crédito externo. Sin embargo, desde 2015 la economia muestra signos de agotamiento: el déficit fiscal
se ha disparado, las reservas internacionales se reducen, y la escasez de divisas genera un mercado
paralelo con tensiones inflacionarias. Esta fragilidad financiera amenaza la sostenibilidad de las
politicas de proteccion social, justo cuando méas se necesitan.

Los hallazgos del Costo Social del Ajuste, Volumen |, confirman que la inaccion ante los desequilibrios
macroeconomicos puede ser mas costosa que los propios ajustes. No obstante, evidencian una
paradoja distributiva: las politicas de subsidios a los hidrocarburos y al tipo de cambio fijo, actualmente
san altamente regresivas. Sin embargo, su eliminacién abrupta, sin medidas compensatorias, afectaria
principalmente a los estratos méas pobres, aumentando la pobreza y la desigualdad. Los datos muestran
que las y los trabajadores agricolas y las microempresas o0 empresas unipersonales son los que mas
perderian si se eliminara el subsidio a los hidrocarburos o se liberara el tipo de cambio. En términos
territoriales, las areas rurales de todos los departamentos del pais se verian mucho mas en riesgo

de aumentar el numero de pobresy de extremadamente pobres, siendo Beni, Pando y Chuquisaca los
departamentos mas afectados en su conjunto.

ElVolumen Il amplia la mirada al tejido productivo. Revela que la crisis impacta con mayor severidad en
el sectorinformaly en las microempresas lideradas por mujeres, quienes ademas sostienen con trabajo
no remunerado a sus familias, actuando como la red de proteccién més efectiva ante la ausencia del
Estado. La depreciacion del boliviano ha generado una transmision asimétrica de precios: mientras

los grandes productores pueden ajustar sus precios al mercado paralelo, los pequefios absorben los
mayores costos reduciendo sus ingresos. Esta erosion progresiva empobrece dia a dia a quienes menos
capacidad tienen de protegerse.

El estudio también demuestra que la fragmentacion y el aparente estancamiento del sector de las
MyPES no reflejan falta de capacidad empresarial, sino una respuesta racional a un entorno adverso,
caracterizado por altos costos de transaccion y bajo capital social. En contextas de crisis, se refuerzan
estrategias de “familiarizacion” e informalidad como mecanismos de supervivencia. En este marco,
apoyar a las mujeres emprendedoras no solo es una medida de equidad, sino también una estrategia
economica eficiente: fortalece los ingresos familiares, preserva el capital humano y reduce los efectos
sociales del ajuste.
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Por otro lado, el Censo 2024 confirma un cambio estructural en la piramide poblacional: Bolivia
experimenta un bono demografico caracterizado por una menor relacion de dependencia infantily

un progresivo envejecimiento de la poblacion. Esta transicion genera tensiones en la sostenibilidad
fiscal. Por un lado, la mayor proparcion de poblacion en edad productiva representa una oportunidad
para impulsar el crecimiento inclusivo mediante programas de empleo y capacitacion. Por otro lado, el
aumento del grupo etario mayor exige reajustar la asignacion presupuestaria para cubrir pensiones,
cuidados y servicios de salud de larga duracion.

Frente a este panorama, se requiere repensar el sistema de proteccion social boliviano, dotandolo de
mayor integralidad, sostenibilidad y costo-efectividad. Las politicas deben ir méas alla de la mitigacion
temporal de la pobreza para constituirse en un verdadero pacto social que garantice resiliencia
economicay cohesidn territorial.

Este documento ofrece un diagndstico actualizado de la proteccion sacial en Bolivia, integrando los
hallazgos de los dos estudios previos; “El Costo Social del Ajuste” Volumen Iy Il [Morales et al., OXFAM,
2025). Su objetivo es delinear una ruta minima de reformas orientadas a construir una red de proteccion
sacial moderna, eficiente y sostenible, que combine equidad con estabilidad macroeconémica.

Este documento se estructura de la siguiente manera: en la seccion 2, se describe el modelo boliviano
de proteccion sacial. En la seccion 3 se analiza la efectividad de los programas de transferencia
monetarias. La seccion 4, analiza la efectividad de los programas de empleo y las politicas de apoyo
productivo. La seccién 5, discute los programas focalizados y los universales. Y la seccion 6 plantea
una ruta hacia la proteccion social efectiva.

2. DESCRIPCION DEL MODELO BOLIVIANO DE PROTECCION SOCIAL

El modelo boliviano de proteccion social se ha configurado de forma fragmentada, a partir de multiples
iniciativas y programas sectoriales mas que de un sistema unificado y coherente. A lo largo de las
Ultimas décadas, el Estado ha mostrado un compromiso sostenido con la atencion de poblaciones
vulnerables, a través de planes, leyes y programas gue responden a coyunturas especificas, aunque
persiste la ausencia de una politica nacional integral y articulada.

Entre los principales hitos normativos, la Agenda Patrigtica 2025 (Ley N.° 650) establecié los lineamientos
estratégicos hacia el harizonte del “Vivir Bien”, mientras que la Ley N.° 777 cre6 el Sistema de Planificacion
Integral del Estado (SPIE), con el objetivo de coordinar la planificacién sectorial e interinstitucional. A ello
se suman el Plan Multisectorial de Desarrollo Integral de la Nina, Nifio y Adolescente y el Plan de Desarrollo
Economicoy Social (PDES), que incorporan componentes de proteccién y bienestar social. Un antecedente
relevante fue el Decreto Supremo N.° 28246 (2007), que intentd consolidar la Politica de Proteccién
Socialy Desarrollo Integral Comunitario, pero cuya aplicacion resulto limitada debido a la discontinuidad
institucional y la falta de implementacion de los mecanismos previstas.

En 2016, mediante la Ley N.° 777, se establecio la Plataforma de Registro Integrado de Programas
Sociales (PREGIPS) como herramienta para integrar la informacion sobre beneficiarios y programas
saciales. Su funcionamiento fue reglamentado por el Decreto Supremo N.° 2783, y se cre6 la Unidad
Técnica de Coordinacion bajo la tutela del Ministerio de Planificacion del Desarrollo (Banco Mundial,
2019). Hasta 2019 se firmaron convenios con cuatro programas sociales —Plan de Generacion de
Empleo, Agencia Estatal de Vivienda, Bono de Discapacidad y Desarrollo Infantil Temprano—, pero los
programas de transferencias monetarias condicionadas no fueron incorporados. Con el cambio de
autoridades en 2020, la unidad técnica dejo de operar, truncando el proceso de consolidacion de un
sistema integrado de informacion social.
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La crisis sanitaria de 2020 evidencio la debilidad estructural del aparato institucional. En diciembre
de ese afo se aprobaron medidas excepcionales de financiamiento externo: la Ley N.° 1345 autorizd
un préstamo del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) por 450 millones de délares para el Proyecto
de Apoyo a Poblaciones Vulnerables Afectadas por Coronavirus, y la Ley N.° 1346 aprobo un contrato
con el Banco Mundial por 54,3 millones de dolares para el Proyecto de Redes de Proteccion Sacial

de Emergencia. A ello se afiadio el Contrato de Préstamo N.° 9115-B0 can el Banco Internacional

de Recanstruccion y Fomento por hasta 200 millones de dolares. Estos recursos se destinaron a
transferencias monetarias de emergencia durante los meses de confinamiento, sin constituir una
politica estructural ni articularse con los programas sociales existentes.

En términos institucionales, el Ministerio de Planificacion del Besarrollo (MPD] lidera la formulacion
de politicas sociales y coordina el Gabinete Sacial; sin embargo, no existe una entidad encargada
de administrar, monitorear y evaluar de manera integral todos los programas. En la practica, cada
programa se rige por su propio decreto supremo y depende de diferentes entidades rectoras, lo que
refuerza la fragmentacion, la falta de articulacion normativa y la limitada sostenibilidad financiera, a
pesar de avances puntuales dirigidos a grupos vulnerables especificos.

Desde 2006, el Estado ha implementado programas nacionales y locales que acompanan el ciclo de vida
familiar, que responden a vulnerabilidades y necesidades especificas segun la edad de las personas
(Figura 1), con programas que empiezan en el inicio de la vida hasta la vejez. Estos se ejecutan tanto por el
nivel central como por gobiernos municipales. Las personas acceden a apoyos segun su etapa vital, mas
que por nivel de ingreso, lo que determina que una familia pueda acceder a varios tipos de transferencias
de acuerdo con las caracteristicas de sus miembros. Aligual que otros paises de Latinoamérica, existen
dos regimenes complementarios: uno contributivo, vinculado al empleo farmaly a la seguridad social, y

otro no contributivo, dirigido a trabajadores informales y hogares sin cobertura laboral.

Figura 1. Bolivia: Matriz de Proteccion Social
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En el régimen no contributivo, las mujeres embarazadas y con hijos menores de dos afos reciben el
Bono Juana Azurduy (hasta 1.800 bolivianos en dos afios) y subsidios alimentarios, mientras que los
escolares acceden al Bono Juancito Pinto (200 bolivianos anuales) y, en la mayoria de los municipios,
a alimentacion escolar y materiales. Los adolescentes y jovenes pueden participar en programas de
capacitaciény empleo, y los adultos mayores perciben la Renta Dignidad (350 bolivianos mensuales),
subsidio a la electricidad y suplementa alimenticio, sin importar su historial contributivo. En el régimen
contributivo, las familias con empleos formales acceden a subsidios de maternidad, natalidad y
sepelio, seguros de salud privados, pensiones y programas de créedito de vivienda, ademas de los
beneficios universales como la RDy el BIP, siempre y cuando los hijos/as asistan a un establecimiento
educativo publico o de convenio.

Todas las familias tienen derecho a atencién gratuita mediante el Seguro Universal de Salud (SUS).
Ademas, los hogares con personas con discapacidad grave o muy grave pueden acceder al Bono

Moto Méndez (250 bolivianos mensuales), y las personas no videntes al Bono Anual de Indigencia (235
bolivianos). Los estudiantes destacados de sexto de secundaria reciben el Bono Bachiller Destacado
(1.000 bolivianos anuales), que beneficia a alrededor de 11.000 jovenes cada afio. En cambio, el pais no
cuenta con seguros de desempleo ni de accidentes laborales, salvo casos excepcionales en grandes
empresas.

Finalmente, el Sistema Plurinacional de Proteccién Integral de la Nifia, Nifio y Adolescente (SIPPROINA)

cumple una funcion esencial en la proteccion contra el trabajo infantil, el abuso y el abandono, a través
de centros de acogida y medidas de proteccion integral, que tambien tiene implicaciones economicas.

Figura 2. Sistema Boliviano de Proteccion Social
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En la Figura 2, se muestra el esquema de proteccion que combina companentes contributivos, no
contributivos y universales. En los hechos, este esquema abarca todos los tipos de vulnerabilidades;
no obstante, su fragmentacion institucionaly al no contar con un sistema de monitoreo y evaluacion,
resulta dificil determinar el impacto conjunto del sistema.

Existen, no obstante, comparaciones estadisticas establecidas por organismos internacionales,
en particular la CEPAL, sabre la coberturay el costo de los programas de proteccion social, ademas
algunas evaluaciones rigurosas e independientes de programas tomados de manera aislada. Estas
investigaciones, que se presentan en la siguiente seccidn, dan cuenta de un sistema de amplia
cobertura, generalmente efectivo, pero de poca profundidad.

3. EFECTIVIDAD DE LOS PROGRAMAS DE TRANSFERENCIAS EN BOLIVIA

De acuerdo con estimaciones de la CEPAL, Bolivia fue el pais con mayor cobertura poblacional en
programas de transferencias monetarias (PTM] en comparacion con el resto de América Latina. En 2015,
mas del 60% de la poblacion era beneficiaria, sin incluir transferencias en especie como los desayunos
escolares o el subsidio de alimentos durante la lactancia [Cecchini § Atuesta, 2017, p. 24). Esta cifra
refleja un nivel de alcance superior al observado en la mayoria de los paises de la region.

Figura 3. Personas en hogares destinatarios de los PTM, porcentajes de la poblacion
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A pesar de la elevada cabertura, el monto de las transferencias se caracterizo por ser reducido. La
inversién promedio alcanzd apenas el 0,2% del PIB, muy por debajo del promedio regional de 0,33%. En
términos del gasto social, Bolivia destind en promedio un 4,5% del gasto publico en proteccion social a
las TM, una de las proporciones mas bajas de la region (Cecchini & Atuesta, 2017, p. 24, 38).
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Figura 4. Inversion de los PTM en paises de América Latina y el Caribe, alrededor
del 2015. En porcentajes del Gasto Publico en Proteccion Social
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La baja inversion tambien se refleja en términos per capita: en 2015, Bolivia destiné aproximadamente
14 dolares por persona al afio, cifra muy inferior al promedio regional de 153 dolares, y solo por encima
de Belice (Cecchini 8 Atuesta, 2017, p. 39). En sintesis, Bolivia combina una amplia cobertura con

montos de transferencia bajos, lo que pasiblemente ha limitado el impacto de estas politicas sobre la

reduccion de pobreza e inequidad.

Figura 5. Inversion publica anual en PTC por persona en hogares destinatarios,
dolares, 2015
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Ademas de una débil inversion, el valor de los bonos, generalmente fijados en términos nominales,

se fue erosionando en el tiempo por los efectos de la inflacion. ELBono Juancito Pinto (BJP), por
ejemplo, otorga los mismos 200 bolivianos desde 2006, sufriendo una pérdida de méas de 50% de

su valor hasta 2024, mientras que la Renta Dignidad solo experimentd un incremento, de 250 a 350
bolivianos, perdiendo de todas maneras el 30% de su valor desde su creacién hasta 2024 (célculos de
los autores). La ausencia de ajustes periodicos debilitara todavia mas el poder adquisitivo de estas
transferencias en este periodo de crisis, especialmente frente al incremento sostenido de los precios
de los alimentos, estimado en una inflacion interanual superior al 30% a septiembre de 2025 (INE, 2025).
En consecuencia, la efectividad de las transferencias se ha deteriorado en el tiempo.

Par otro lado, aunque los PTM han sido un componente relevante de la politica social boliviana, en

un escenario ideal su funcién deberia ser complementaria a un sistema robusto de seguridad social
contributiva. Sin embargo, la estructura econémica del pais impone restricciones: el 78% de los
trabajadores participa en el mercado laboral informal (INE, 2024), lo que limita su acceso a pensiones o
seguros de salud. Este dato sitUa a Bolivia entre los paises con menor cobertura contributiva de la region.
Si bien la formalizacion y transicién hacia un sistema contributivo es necesario, su puesta en marcha es
compleja, lenta, y requiere de un escenario de estabilizacién y reactivacion econémica sostenida.

De hecho, cuando se consideran las mejoras estructurales y de largo plazo, un desafio mayor es el de
resolver la desconexion entre las transferencias, que fomentan la demanda de servicios publicos, y

la calidad de la oferta de los mismos. EL BJP, por ejemplo, ha incentivado la permanencia escolar, pero
las evaluaciones recientes muestran que los niveles de comprension lectora y escritura en secundaria
siguen siendo bajos (OPCE, 2024); la medicion de la asistencia en aulas es insuficiente para evaluar

la efectividad del bono. De manera similar, el Bono Juana Azurduy (BJA) ha incrementado el acceso a
servicios de salud, aunque con efectos asimetricos; por ejemplo, en areas rurales las mujeres deben
recorrer largas distancias hacia centros poco equipados, lo que reproduce desigualdades de géneroy
etnia (Nagels, 2018).

Por ultimo, el modelo de proteccién social fragmentado adolece de una grave ausencia de un sistema
de evaluacion de impacto. No se cuenta con mecanismos periodicos que permitan ajustar los
programas en el tiempo, lo que limita su capacidad de mejora continua. Los estudios independientes
que aportan evidencia relevante sobre la efectividad de las transferencias monetarias, que se
exponen a continuacion, se basan en datos secundarios y recurren a técnicas indirectas para medir
su evaluacion. Este tipo de evaluaciones requieren ingenio economeétrico, pero no cumplen con los
“estandares dorados” de la evaluacion de impacto (Angrist 8 Psiche, 2008).

BONO JUANCITO PINTO

Para enfrentar las elevadas tasas de desercion escolar, el Gobierno Nacional cre6 el Bono Juancito
Pinto (DS 28631, 2006). Este consiste en una transferencia monetaria destinada a promover el acceso,
la permanencia y la promocion escolar en unidades educativas publicas y de convenio (instituciones
educativas sin animo de lucro tuteladas por el Ministerio de Educacion), tanto urbanas como rurales. El
beneficio es condicional: los nifios, nifias y adolescentes (NNA] que asisten a estas escuelas reciben
200 bolivianos anuales siempre que cumplan con al menos un 80% de asistencia escolar. Se entrega
desde primero de primaria hasta el ultimo curso de secundaria, abarcando a estudiantes de entre 6y 21
afnos, considerando los rezagos escolares. Para el afio 2025 el MEF estima entregar el BJP a mas de 2,3
millones de estudiantes.

A diferencia de otros programas, el BJP es parcialmente focalizado, por el tipo de escuelas a las que
aplica, y alcanza alrededor del 95% de los NNA en edad escolar elegibles. En efecto, la figura 6 muestra
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que el bono es percibido en su mayaria por hogares en el primer quintil de ingresas, alrededor del 50%,
mientras que la mitad de los hogares en el quintil superior lo reciben.

Figura 6. Hogares que reciben Bono Juancito Pinto
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Fuente: Elaboracién propia en base a la Encuesta de Hogares 2023 del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

Segun datos oficiales, desde su implementacién la desercion en primaria bajé de 6,5% a 1,8%, y en
secundaria de 8,5% a 4,0% (BCB, 2012). Las evaluaciones de impacto independientes coinciden en que
el bono elevo la probabilidad de escolarizacion, tanto en matricula como en asistencia, aunque no tuvo
efectos significativos sobre la incidencia del trabajo infantil (Canelas y Zarazua, 2018; Yafiez, 2011;
Vera, 2011; Medinaceli y Mokrani, 2010). El estudio de Canelas y Zarazua (2018) se distingue al analizar
el nivel secundario, etapa en la que ocurren transiciones entre estudio y trabajo. Sus estimaciones
muestran un impacto nulo sobre el trabajo infantil y adolescente, explicando que el monto resulta
insuficiente para compensar el costo de oportunidad de asistir a la escuela. Ademas, sefialan factores
estructurales como la pobreza, el sistema educativo y un marco legal permisivo que permite a los NNA
combinar estudio y trabajo.

El andlisis de Vera (2011) encontrd que los estudiantes urbanos son méas propensos a abandonar a
mitad de gestidn pese a matricularse, lo que se asocia a problematicas sociales o familiares propias
del entorno urbano. Asimismo, estimé que el anuncio del bono incrementd en 3,8% la probabilidad de
asistir el afio completo en comparacién con quienes no lo recibieron. Sin embargo, el efecto resulto
significativo solo para hogares de los dos primeros quintiles de ingresos en areas rurales, donde
ademas redujo en 12% la probabilidad de que los nifios trabajen.

Hernani (2013) centro su analisis en primaria y concluyo que el bono elevd la asistencia sobre todo en
los més pequefios (6 a 8 afos), especialmente en nifias. El programa incentivé la matricula a una edad

adecuada, pero no logré aumentar la asistencia de quienes ya presentaban rezagos.

Un anélisis mas reciente de Vera (2021]) sobre el impacto en el mercado laboral utilizo datos de hogares
con ocho afios de exposicién al programa. Encontré que el BJP incrementd la probabilidad de que
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alguna de los padres trabaje, aumento en 8,6 horas las horas laborales del hogary elevo en 0,11-0,13
puntos porcentuales el numero de adultos ocupados en el hogar. Ademas, el empleo de las madres
subid en 9 puntos porcentuales, equivalente a un aumento del 14% respecto a la linea de base, aunque
los efectos en hombres fueron menores.

En sintesis, las evaluaciones coinciden en que el BJP aumenté la probabilidad de escolarizacién
(matriculacion y asistencia escolar), pero tuvo un efecto nulo sobre la incidencia en el trabajo infantil.

BONO JUANA AZURDUY

El Bono Juana Azurduy inicia el afio 2009 con el BS No. 066. Busca reducir los niveles de mortalidad y
desnutricién materna e infantil, y esta dirigido a todas las mujeres embarazadas y nifilos menores a

2 afios que no cuenten con un seguro de salud, es decir que esta parcialmente focalizada hacia los
hogares mas pobres. Esta transferencia es condicionada: se otorga un pago de Bs. 50 por cada control
prenatal [con un maximo de cuatro controles); ademas, se realiza una transferencia de Bs. 120 por

un parto asistido en un centro de salud; finalmente, se otorga una transferencia de Bs. 125 por cada
control bimensual postnatal, hasta que se cumplan 2 afios de edad del menor. Adicionalmente, el
programa también fomenta el espaciamiento de los embarazos, al condicionar el beneficio en que no
tengan otros hijos/hijas menores de dos afios.

A partir del afio 2015, se introduce ademas de la transferencia monetaria, el beneficio de una canasta
alimenticia equivalente a Bs. 300 con alimentos de alto valor nutricional como ser; cereales, frutas
secas, productos procesados como barras energeticas, productos lacteos y carnes, que se entregan
despues de cada control prenatal.

En la Figura 7, se evidencia también una focalizacion parcial hacia los hogares mas pobres, en el cual
hasta 5% de los hogares del primer quintil reciben los beneficios pre y post-parto, contra casi ninguno
del quintil superior (ndtese que para los tres primeros quintiles no existen diferencias estadisticamente
significativas).

Figura 7. Hogares que reciben BJA
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Encuesta de Hogares 2023 del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

De acuerdo con el estudio de Celhay et al. (2021] la transferencia otorgada por este bono constituye
solo el 1% del consumo per capita del hogar, siendo esta la transferencia mas pequefa de entre otros
programas similares de Latinoamérica y el Caribe. Sin embargo, el estudio encuentra que la tasa de
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supervivencia infantil de los beneficiarios incrementa entre un 3.8% y un 14.7%. Ademas, las madres
beneficiarias iniciaron visitas prenatales 2.6 semanas antes, y incrementaron su probabilidad de
completar por lo menos cuatro visitas antenatales en 10.3%. En areas rurales, los partos asistidos
incrementaron en 5%. En si, el estudio concluye que el programa agrega un afio de vida saludable por
30% de PIB per capita anual invertido, lo que lo clasifica como altamente costo-efectivo dentro de los
parametros de la Organizacion Mundial de la Salud (WHQ, 2001).

RENTA DIGNIDAD (RD)

La Renta Dignidad fue aprobada el 2007 (DS 3791) con el nombre de Renta Universal de Vejez, en
sustitucion al Bonosol. Es el primer programa Universal de América Latina. Se trata de un beneficio no
contributivo, universal y vitalicio destinado a garantizar un ingreso minimo para las personas mayores
en Bolivia.

La cobertura es casi universal, llegando al 94% de la poblacion de 60 afios y més. Si bien el disefio es
universal, un estudio de UNFPA & Fundacién Aru (2024) muestra que la cobertura es més alta entre
adultos mayares que viven en hogares en el quintil més bajo del ingreso, y mas baja en el quintil

mas bajo delingreso, lo que sugiere fenomenos de autoseleccion: los adultos mayores con mayores
recursos econémicos tienden a no cobrar el beneficio. Sin embargo, como se nota en la Figura 3,

anivel de los hogares, aquellos que tienen por lo menos un adulto mayor no tienen una cobertura
estadisticamente diferente por quintil segun la Encuesta de Hogares 2023. Esta aparente contradiccion
emerge por dinamicas demogréaficas complejas: si bien los adultos mayores suelen tener ingresos mas
bajos, los hogares mas pudientes tienen también una esperanza de vida mas elevada y por ende una
concentracién mas importante de adultos mayores [relativa a la clase medial. Resulta entonces que, en
la practica, la Renta Bignidad cumple su cometido de ser una transferencia universal.

Figura 8. Hogares elegibles que reciben la Renta Dignidad
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Encuesta de Hogares 2023 del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

En sus inicios, el monto anual era de 2.400 bolivianos para quienes no percibian otra renta de la
seguridad social, y de 75% de ese monto (1.800 bolivianos) para quienes si recibian una jubilacion.
Posteriormente, se introdujeron reformas que fortalecieran la transferencia: en 2014, la Ley N° 562
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incorporo el pago de un aguinaldo; y en 2019, la Ley N° 1196 elevo los montos a 4.550 bolivianos
anuales para beneficiarios no jubilados y 3.900 bolivianos para quienes ya percibian rentas del sistema
previsional (UNFPA & Fundacién Aru, 2024).

En términos de alcance, la expansién ha sido significativa: en 2021 se registraron 1,14 millones de
beneficiarios, casi el doble de los contabilizados en 2010 (802 mil). Ese mismo afio, el gasto publico
destinado al programa alcanzé 4.69 millones de bolivianos, frente a 1.74 millones en 2010, lo que refleja
su creciente peso fiscal.

Una evaluacién de impacto realizada por UDAPE (2015), basada en un disefio de regresion discontinua
alrededor de la edad de elegibilidad, encuentra que la Renta Dignidad incrementa el ingreso per capita
de los hogares beneficiarios en 16,4%, con un impacto particularmente marcado en contextos urbanos.
El mismo estudio reporta que la pobreza monetaria de los hogares elegibles disminuye en 13,5% gracias
a este programa.

Por su parte, Yafiez-Pagans (2008) muestra que la elegibilidad de las mujeres para la Renta Dignidad
(entonces denominada Bolivida) incrementa significativamente el gasto en educacion de los hogares,
revelando beneficios intergeneracionales del programa, aungue con efectos heterogéneos segun la
identidad cultural del hogar. Asimismo, Hernani-Limarino y Mena (2015) encuentran que, si bien la Renta
Dignidad eleva elingreso no laboral de los hogares, también desplaza y reduce el ingreso laboral de

las mujeres; en otras palabras, las beneficiarias trabajan menos. Dado que el objetivo del programa es
proporcionar liquidez a los adultos mayores, esta reduccion en el tiempo de trabajo puede interpretarse
como un alivio para este grupo poblacional, que ya es adulto mayor.

Otro hallazgo relevante es aportado por Chong (2019), quien identifica que, paraddjicamente, el
programa incremento el trabajo infantil en zonas rurales. El autor explica este resultado por un aumento
en la inversion en capital productivo agricola y, consecuentemente, en la demanda de mano de obra
familiar.

Finalmente, Bottan et al. (2021) destacan las virtudes de este tipo de transferencias en contextos

de crisis extrema. Su estudio muestra que, aunque la Renta Dignidad no fue concebida como un
mecanismo de proteccion ante emergencias, durante la pandemia la condicion de beneficiario
incrementd en 25% la probabilidad de que los hogares dispusieran de alimentos suficientes para una
semana y redujo en 40% la probabilidad de pasar hambre.

En canjunto, estos resultados revelan un mosaico complejo de mecanismos guiados por la optimizacion
deluso de la transferencia, en funcion de las restricciones que enfrentan distintos segmentos de

la sociedad. En efecto, la Renta Bignidad ofrece una holgura adicional que se traduce parcialmente

en un mayor consumo y en una reduccién del tiempo de trabajo, parcialmente en inversion en
educaciony capital fisico, y parcialmente en colchon de proteccion. Asi, este tipo de transferencia
universal constituye un verdadero instrumento de alivio de restricciones, que otorga espacio para una
reoptimizacion del presupuesto familiar.

4. EFECTIVIDAD DE LOS PROGRAMAS DE EMPLEO Y PROGRAMAS
DE INCENTIVOS PRODUCTIVOS

Las transferencias, sean condicionadas o no, proporcionan una holgura adicional a los presupuestos
familiares. Sin embargo, este modelo de asistencia tiende a aliviar solo las manifestaciones mas
agudas de la pobreza, sin necesariamente ofrecer una salida sostenible de ella, especialmente una
vez que el programa finaliza. Ademas, en un contexto de restriccion fiscal, estos programas suelen
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limitarse a montos reducidos, facilmente erosionados por la inflacién y con escaso efecto sobre la
transicion hacia una nueva realidad economica.

El objetivo de la politica social deberia ir mas alla del asistencialismo, orientandose a la creacion de
empleos dignos, productivas y formales. En esta seccion se analizan las iniciativas de generacion
de empleo y fomento al emprendimiento en Bolivia, que, bajo las condiciones adecuadas, pueden
convertirse en matores de contribucion fiscal y sentar las bases de un sistema sostenible.

PROGRAMAS DE 0BRAS PUBLICAS Y FONDOS DE INVERSION SOCIAL

Las consecuencias saciales del ajuste economico boliviano de 1985, materializadas mediante del
Decreto Supremo 21060, fueron tan dramaticas que en 1986 el Gobierno tuvo que implementar un Fondo
Sacial de Emergencia, luego Fondo de Inversion Social (FIS), destinado a paliar las consecuencias mas
dramaticas del ajuste. Este programa consistia en mecanismo de creacion temporal de empleo, en el
cual entidades descentralizadas como gobiernos municipales o comunidades proponian proyectos

de inversion locales, frecuentemente en obras publicas como mejoras a escuelas, programas de
saneamiento basico o reparacion de carreteras, financiados de manera agil por el gobierno central

con fondos de la banca multilateral. ELFIS boliviano es el mas antiguo de la region, y considerado por

el Departamento de Operaciones (DEQ) del Banco Mundial como un ejemplo a ser replicado por otros
paises (Banco Mundial, 1999). El proyecto no solo generaba un alivio temporal a las comunidades frente
al chogue macroeconomico, pero ademas permitia invertir en infraestructura y fortalecer y otorgar
mayores capacidades administrativas a nivel local. Sin embargo, se debe notar que la evaluacion del
FIS, que data de 1996, se basa en los estandares de la época: entrevistas a las partes interesadas

y recoleccion de datos administrativos. Es entonces dificil evaluar la efectividad del programa bajo
estdndares modernos de evaluacion de impacto (Duflo 8 Banerjee, 2011; Angrist, Pischke, 2008).

El modelo del FIS tuvo varias réplicas, con un propdésito contra ciclico en caso de contraccion
economica o desastre natural. Por ejemplo, el Programa de Infraestructura Urbana para la Generacion
de Empleo (2017) —financiado por FONPLATA—, o el Plan Nacional de Empleo de Emergencia (PLANE]

de 2001. Sobre el PLANE, Hernani-Limarino (2015) no encuentra impactos sostenidos en el tiempo
eningresos y consumo. Mas recientemente, los programas Programa Contra la Pobreza y Apoyo a la
Inversion Solidaria (PROPAIS) y Empleo Digno Intensivo de Mano de Obra [EDIMO) carecen de evaluaciones
o de informes publicos de resultados (Muriel & Jemio, 2010).

Resulta que este tipo de programas, si bien han sido ampliamente implementados, carecen de
evidencia sistematica sabre su eficacia. En 2004, un informe del Banco Mundial preparado por Masuriy
Rao (2004) los autares revisan la evidencia sobre este tipa de proyectos centrados en iniciativas de las
comunidades, y no encuentran evidencia de un vinculo causal entre este tipo de proyectos y mejoras
en indicadores de bienestar. Par lo general, este tipo de descentralizacion rapida sufre de problemas de
captura por elites locales —los dirigentes de la comunidad se apropian de la mayoria de los beneficios
del proyecto—, y que el éxito de los proyectos depende de un marco institucional adecuado. El ejemplo
—1tragico—, del Fondo de Desarrollo para los Pueblos Indigenas Originarios y Comunidades Campesinas
(Fondo Indigena), revela las graves disfunciones que pueden emerger con este tipo de fondos si el
marco institucional es débil. Moarles-Alvarez (2015) documenta numerosos casas de proyectos no
ejecutados, clientelismo, corrupcion y transferencias de fondos a cuentas privadas.

Resulta de este analisis que la eficacia de los Fondos de Inversién Social, destinados a generar
empleo temporal e inversién en obras publicas no tienen un sustento empirico para el caso boliviano.
A nivelinternacional, una revision sistémica de la evidencia experimental revisada por Bagga et al.
(2024) encuentra que en 11 proyectos aleatorizados en Africa, este tipo de programas genera empleo
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durante su duracion, que incluye incrementos en ingresos, pero que estos son modestos relativos a
la inversion, y que los efectas positivos se disipan en el mediano plazo. En resumen, esta estrategia
puede ser vélida para atenuar impactos de corto plazo, pero no existe evidencia convincente de
efectos positivos a lo largo del tiempo.

PROGRAMAS DE APOYO AL EMPLEO

Durante la ultima década, Bolivia ha avanzado en el disefio e implementacion de Paliticas Activas de
Mercado Laboral [PAML) —politicas gubernamentales destinadas a apoyar la busqueda exitosa de
empleo—, con un enfoque en la insercion formal y el trabajo digno, particularmente entre jovenes,
mujeres y personas en situacion de vulnerabilidad laboral. Entre estas iniciativas, destaca el Programa
de Apayo al Empleo (PAE], implementado desde 2011. EL PAE aperd en dos fases y ofrecio a las y los
beneficiarios y empresas participantes una serie de incentivos y servicios, entre los cuales destacan:

= Mecanismos de intermediacion laboral gratuita, a través del contacto directo entre trabajadores
y empresas contratantes;

= Un estipendio monetario temporal durante los tres primeros meses de contratacion, con el fin de
aliviar la carga salarial inicial de las empresas;

= Capacitaciones especializadas in situ para el personal contratado; y
= Cobertura de seguro contra accidentes durante el periodo de capacitacion.

EL PAE constituye uno de los principales brazos operativos del Sistema Publico de Empleo (SPE). A
través de la Bolsa de Empleo, el SPE registro entre 2012 y 2017 alrededor de 80.000 buscadores de
empleo y méas de 35.000 vacantes laborales (BID, 2020). Este sistema actua como un mecanismo
de intermediacion entre oferta y demanda laboral, facilitando el emparejamiento con empresas
demandantes, en su mayoria micro y pequefias empresas.

Evaluaciones de impacto basadas en informacion administrativa muestran que el PAE | generd un
incremento de 14% en la probabilidad de estar empleado, 4% en el acceso a empleo farmaly un
aumento promedio del 9% en los ingresos laborales (Novella § Valencia, 2019).

Posteriormente, se implementd la segunda fase del PAE Il. De acuerdo con informes del BID (2021]) y

del Ministerio de Trabajo, Emplea y Prevision Social (MTEPS, 2020), el PAE Il beneficio a mas de 25.000
personas entre 2017y 2021, alcanzando una tasa de colocacion efectiva cercana al 70%. Un analisis
cuasiexperimental evidencio que el programa increment6 en 14,9% la probabilidad de obtener un
empleo formaly aumentdé los ingresas mensuales en un promedio de 9,5%. Elimpacto fue mayor en
mujeres, cuyos ingresos crecieron en 11,7%, frente a 8,1% en hombres (BID, 2021). Si bien los impactos
san méas pronunciados en el corto plazo, los resultados indican que los efectos positivos del PAE I
sobre el empleo y los ingresos persisten hasta 24 meses después de la participacion en el programa
(BID, 2021). Esta evidencia sugiere que las PAML con enfoque de génera y articuladas al sector
productivo son eficientes y duraderas en la creacion de empleo formal.

Los resultados positivos del PAE deben ser contrastados con los de programas anteriores como Mi
Primer Empleo Digno (MPED, 2008-2014), que se concentraba en jovenes de 18 a 24 afios en situacion
de pobreza. El programa MPED ofrecia capacitaciones y un estipendio pagado a medias por el programa
y por la empresa para realizar practicas profesionales de tres meses. Hernani-Limarino y Villarroel (2015)
encuentran que el programa incrementa la probabilidad de encontrar un empleo y que este sea formal,
pero solo en el corto plazo. Las diferencias entre el PAE y el programa MPED radican en que se enfocan
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en publicos diferentes, pero los resultados parecen indicar una mayor eficacia en el tiempo del PAE por
tratarse de un subsidio estatal mas sustancial para la empresa.

En conjunto, estos programas evidencian una transicion desde politicas de caracter asistencial

o de emergencia hacia esquemas mas estructurados de insercion formal, basados en subsidios,
intermediacion laboral, formacién y seguimiento. Sin embargo, su escala continda siendo limitada
frente a la magnitud del desafio que representa el mercado laboral boliviano: mas de 1,6 millones
de trabajadores se desempefian en el sector informal, con una tasa de informalidad superior al 78%
(INE, 2024). En este sentido, aunque los avances institucionales son significativos, persisten retos
en materia de escalabilidad, sostenibilidad y cobertura frente a la magnitud de la informalidad y el
desempleo estructural en el pais (BID, 2021; Novella § Valencia, 2019).

PROGRAMAS DE APOYO PRODUCTIVO

Durante la ultima década, Bolivia ha desarrollado una arquitectura institucional orientada al
fortalecimiento de la produccion nacional y al impulso del emprendimiento, con un enfasis particular en
las microempresas, que en 2015 constituian el 90% de las unidades econémicas segun la ultima base
de datos del Sistema Integrado de Informacién Productiva (SIIP, 2015).

La aprobacién de la Ley N.° 947 de Micro y Pequefia Empresa (2017) marca un punto de inflexion en la
politica productiva boliviana. Esta norma consolida el reconocimiento juridico y econémico del sector,
al establecer mecanismos de promocion, formalizacién y acceso a mercados, e institucionalizar la
participacién de las micro y pequefias empresas [MYPES). Su implementacion es acompafiada por una
expansion del rol de PRO-BOLIVIA, una entidad publica desconcentrada del Ministerio de Desarrollo
Productivo y Economia Plural encargada de ejecutar programas de apoyo técnico, capacitaciones,
traspaso de tecnologias y de medios de produccion a MYPES, fomentando la sustitucion de
importaciones y fortaleciendo la articulacién productiva. La Ley prevé que el Ministerio de Desarrollo
Productivo y Economia Plural (MDPyEP] establezca politicas publicas que fomenten:

a. la asociatividad;

b. elacceso a mercados nacionales e internacionales;

c. lainnovaciény acceso a servicio tecnologicas;

d. la formacion productiva;

e. elacceso a financiamiento;

f. lainfraestructura de apoyo a la produccion y comercializacion; y

g- elacceso a materias primas, insumos y maquinarias.
Objetivos que coinciden con el diagndstico de las necesidades del sector presentadas en el Volumen
Il de este estudio. El Decreto Supremo N°3567 de 2018 reglamenta la Ley: provee una categorizacion
formal de las empresas en micro, pequefias, medianas, y grandes, y crea un registro unico de MyPES
que pueden ser certificadas. La certificacidn provee ventajas como preferencias en contrataciones
estatales, capacitaciones, participaciones en ferias, el sello “hecho en Bolivia“, entre otras.
En esta linea, PRO-BOLIVIA ha implementado una serie de programas y servicios que buscan mejorar la

competitividad y sostenibilidad de las unidades productivas. Entre ellos destaca el Programa de Apoyo
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a la Micro y Pequefia Empresa [PROMYPE), orientado a cofinanciar la adquisicion de activos productivos,
brindar asistencia técnica y fortalecer las capacidades de gestion de las empresas beneficiarias.

Los proyectos, que se beneficiaron del apoyo de la cooperacién Suiza y Danesa, fueron evaluados

con el resultado de que las capacidades de financiamiento a los emprendimientos se mantienen
insuficientes para su despegue (COSUDE, 2023). En cuanto a capacitaciones técnicas y disefio de
prototipos, apoyados por los Centros de Extension Tecnoldgica e Innovacion Productiva (CETIP), un
estudio de la QIT (2020) identificd las principales debilidades: falta de vision estratégica y autonomia de
los participantes, una deficiente coordinacion interinstitucional, escaso conocimiento publico de los
centros, y recursos e infraestructura insuficientes que limitan su impacto y alcance geografico.

Sobre el tema de accesao al financiamiento, la Ley preveé explicitamente que el Banco de Desarrollo
Productiva (BDP), una Sociedad Andnima Mixta cuyos accionistas son el Estado y CAF - Banco de
desarrollo de América Latina otorgue créditos, financie infraestructura productiva y provee asistencia
técnica a las MYPES. EL BDP ofrece tasas preferenciales y periodos de gracia, fomentando tanto la
creacion de nuevos emprendimientos como la expansion de iniciativas existentes. Estos instrumentos
se complementan con espacios de pre-incubacion, como el BDP Lab, que ofrece acompafiamiento
técnicoy asesaria empresarial antes del acceso al crédito. Villarroel y Hernani-Limarino (2015)
encuentran efectos positivos de estos créditos, por ejemplo, el acceso al crédito individual del BPD
incrementa la inversion en maquinaria entre 23% y 38% en manufacturas, generando un incremento
de 20% en el valor de ventas. Sin embargo, el programa no esté exento de criticas: en particular,

los procesos de asignacién de créditos son vistos como engorrosos (Zelaya, 2021) y la cobertura
geografica es todavia limitada (BDP, 2025).

No solamente el Estado fomenta proyectos de desarrollo productivo. Un elemento decisivo dentro del
ecosistema emprendedor boliviano lo constituyen las fundaciones y ONGs. Por ejemplo, la Fundacidn
Emprender Futuro ofrece formaciones integrales destinadas a impulsar el desarrollo econémico y
tecnologico mediante espacios digitales de aprendizaje y mentoria. Por otro lado, la Fundacién Maya,
con programas como Sembrando Futuro e Innova Bolivia, ha trabajado con el financiamiento de la
Unién Europea para incubar startups verdes, fortaleciendo emprendimientos sostenibles que integran
innovacion tecnoldgica, acceso a redes y asistencia especializada. Otro ejemplo es el de la Fundacidén
IES (Innovacion en Empresariado Social) que se posiciona como un articulador del ecosistema, facilitando
el acceso a financiamiento y mercados. De igual manera, en los ultimos afios se evidenci¢ el inicio de
las incubadoras y aceleradoras de ideas a nivel nacional, muchas de estas vinculadas a universidades,
fundaciones privadas o camaras de comercio. Destacan EMBate de la Universidad Mayor de San Simon
(UMSS], IncubaUPSA de la Universidad Privada de Santa Cruz de la Sierra, Innova UP o ACELERATEC
fundada por la Fundacién SOLYDES en alianza con la Universidad Privada Boliviana. Estas iniciativas no-
gubernamentales no han sido sujetas de escrutinio académico, por lo cual su impacto es descanacido.

En conclusion de esta seccion, encontramos tres aprendizajes principales. En primer lugar, los
proyectos de obras publicas y fondos de inversidn social pueden proveer un alivio temporal, pero sus
impactos positivos de largo plazo tienen poco respaldo empirico, y pueden ser presas de corrupcion

y clientelismo. La segunda leccion es que los programas de apoyo al empleo saon efectivos si son
integrales, —incorporan capacitaciones, mecanismos de intermediacion y subsidios al periodo de
prueba laboral—, pero su escala ha sido todavia muy pequenfa. La tercera leccion es que Bolivia dispone
ya de un marco legaly una estructura institucional compleja para promocionar el emprendimiento
productivo. Sin embargo, esta estructura enfrenta dificultades importantes —que son posibles de
resolver—, y que son bien resumidas en el informe de la 0IT (2020) para el caso especifico de las CETIP:
limitada vision estratégica, bajos niveles de coordinacién interinstitucional, desconocimiento de los
programas par el publico, duplicacién de esfuerzos entre diferentes entidades, exceso de verticalidad
jerarquica. Sureformay profesionalizacion es fruta madura para una transicion exitosa a la nueva
realidad econdmica.
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S. ¢(FOCALIZAR 0 NO FOCALIZAR?

Existe un consenso sobre el hecho que el ajuste estructural implica importantes costos sociales,
cuantificados en los volumenes | y Il de este estudio. Para paliar suimpacto en el bienestar de las
familias, los candidatos de la contienda electaral de 2025 han propuesto paner en marcha mecanismos
de transferencias monetarias focalizados hacia los méas pabres, asi como programas de obras publicas
de emergencia, aprobados de manera centralizada, en el estilo del Fondo de Inversion Social. Sin
embargo, el sistema actual se basa méas bien en principios fuertes de universalismo, por un lado,

y de apoyo a la iniciativa empresarial individual, por el otro. Se plantea entonces la pregunta si se

debe reformar en su totalidad el sistema actual para adoptar un nuevo mecanismo con alto grado

de focalizacion y selectividad de prayectos, o si, al contrario, se deben aprovechar las estructuras
universalistas y voluntarias ya presentes para atenuar los impactos mas severas del ajuste. En esta
seccion, revisamos la evidencia regional para aclarar este debate.

En América Latina, desde los afios noventa, coexistieron dos grandes modelos: los programas de
transferencias monetarias condicionadas y focalizadas (PTMC), dirigidos a hogares pobres bajo pruebas
de medios, es decir que un indice sintético se canstruye en base a los activos domésticos para
categorizar a un hogar como “pobre” 0 “no pobre”, y los esquemas universales o cuasi-universales,
que, aligual que el modelo boliviano, garantizan prestaciones por ciclo de vida sin requerir pruebas

de elegibilidad ex ante. La probidad de cada sistema depende en gran medida de las caracteristicas
particulares de cada pais. Entre las consideraciones importantes que se deben tener en cuenta estan
la elevada informalidad, la baja densidad poblacionaly la creciente multilocalidad de los hogares: estas
caracteristicas implican una carencia de registros administrativos de las actividades econémicas de
los hogares, una baja capacidad de monitoreo de los activos domésticos, y la imposibilidad de asignar
con certidumbre una vivienda fisica a un individuo en particular. A estas dificultades de caracterizacion
de la pobreza se le suma una débil capacidad institucional de monitoreo por parte del Estado y una
importante desconfianza de la poblacion hacia las autoridades formales. En estas condiciones se
elevan los costos de focalizacion y aumentan los errores de exclusion, lo que inclina la balanza hacia
una mayor costo-efectividad de mantener prestaciones cuasi-universales, en lugar de esquemas
estrictamente selectivos.

En el caso boliviano, como se observa en la Figura 9, el modelo fragmentado de proteccion social
presenta, con todo, un marcado carécter redistributiva. Mas de un 78% de los hogares pertenecientes
a los quintiles de menores ingresos reciben al menos una transferencia. A medida que los ingresos de
los hogares aumentan, la proporcion de beneficiarios disminuye de forma significativa, lo gue confirma
la naturaleza redistributiva del sistema universalista actual.

Figura 9. Hogares que reciben al menos una transferencia
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Fuente: Elaboracion propia en base a la Encuesta de Hogares 2023 del Instituto Nacional de Estadistica (INE].
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En si, el universalismo se funda en principios de ciudadania social, dignidad y autonomia. Al otorgar

un derecho garantizado a todos los individuos de un grupo definido, como la vejez, la nifez o la
discapacidad, se evita la estigmatizacion y se minimizan los errores de exclusion. Ademas, simplifica la
administracion al reducir los costos asociados con pruebas de medios, re-certificaciones y apelaciones
(Hanna & Olken, 2018; Kidd & Athias, 2019). Por su parte, la focalizacion busca optimizar recursos
fiscales al concentrar transferencias en hogares méas pabres, prometiendo mayor impacto distributivo
por unidad de gasto, pero siempre y cuando los costos administrativos no sean demasiado onerosos
(Coady, Grosh 8§ Hoddinott, 2004) y asumen que las poblaciones vulnerables son estéticas.

Un estudio de Kidd § Athias (2019) compara esquemas focalizados entre distintos paises y estima
que, aun el mejor desempefio observado en LAC, el Programa Juntos en Peru, este exhibe un error
de exclusion del 46% cuando se considera la cobertura efectiva. Otros programas, con caoberturas
menares, superan el 90% de exclusion, como par ejemplo el programa “Mi Bono Seguro” en Guatemala.
En otras palabras, la experiencia latinoamericana nos muestra que, en paises con menos rangos de
informalidad y multilocalidad que en Balivia, los errores de exclusion son tan grandes que, finalmente
vuelve muy limitada la capacidad redistributiva de la politica y cuestiona su costo-efectividad frente a
alternativas menos selectivas (Kidd § Athias, 2019).

Un caso de particular referencia para Bolivia es el programa Familias en Accion de Colombia, donde se
presenta también el problema de elevada migracion y multilocalidad. Colombia ha invertido de forma
sostenida en el Sishén (Sistema de Identificacion de Potenciales Beneficiarios de Programas Saciales)
para clasificar hogares y focalizar multiples programas. Pese a esa inversion, la literatura evidencia
manipulacion en torno a umbrales de elegibilidad, lo que distorsiona la asignacién de beneficios y
obliga a recertificaciones y controles que incrementan costos administrativos (Camacho 8§ Conover,
2011). Para poblaciones moviles o con informacion deficiente (e.g.migrantes), las tasas de exclusién
en la poblaciones mas pobres pueden ser mas altas. La necesidad de mantener el padrén actualizado y
procesar apelaciones anade costos que no enfrentan prestaciones universales.

Los PTMC en Ameérica Latina han mastrado impactos positivos en educacion, nutricion y uso de servicios
de salud, especialmente en contextos de ingresos medios-altos donde los montos de transferencia
son significativos (Parker 8§ Vogl, 2018]). No obstante, la reduccién agregada de pobreza e inequidad ha
sido limitada y heterogénea, particularmente en paises mas pobres con transferencias modestas.

Ademas, estudios han documentado que las condicionalidades pueden sobrecargar a las mujeres,
reproducir estigmas y fomentar practicas clientelares que erosionan la legitimidad de los programas
(Molyneux, 2006; Roberts, 2012).

En contraste, los programas universales han mostrado ventajas en términos de cobertura, legitimidad
politica y sostenibilidad. Experiencias como la Asignacién Universal por Hijo en Argentina (ILO, 2024)

o las pensiones universales, como la Renta Dignidad tienen un impacto mayor en la reduccion de la
pobreza. Entre las ventajas de los programas universales estan:

1. Cobertura efectivay menores errores de exclusion. En esquemas universales, los hogares
pobres no dependen de ser “clasificados” como tales. Esto es especialmente relevante en
Bolivia, donde las bases de datos son incompletas y la multilocalidad dificulta el seguimiento.

2. Costos administrativos reducidos. La implementacion de la Renta Dignidad, que transfiere un
ingreso basico a todos los mayores de 60 afios, ha mostrado que los costos administrativas
no superan el 4% del gasto total en transferencias (Kidd et al., 2021]. El Programa Bono Juana
Azurduy también ha mostrado ser altamente costo-efectivo, poca inversion para grandes
impactos (Celhay et al., 2016)
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3. Legitimidad y estabilidad politica. Al ser percibidos como derechos ciudadanos, los programas
universales generan un apoyo social amplio que blinda su continuidad en contextos de ajustes
fiscales (Greenstein, 2022).

4. Reduccion de estigmatizacion. A diferencia de los PTMC, los universales no etiquetan a los
beneficiarios como “pobres”, evitando efectos saciales negativos.

5. Efectos indirectos en la economia. Al proporcionar liquidez a los hogares, fomentan pequefos
emprendimientos, consumo local y cohesion social.

Las principales criticas a los programas universales se centran en el costo fiscal, una de las mayores
preocupaciones de la crisis boliviana. Si bien es cierto que, al transferir recursos a toda la poblacion de
un grupo etario, una parte llega a hogares no pobres. Sin embargo, cuando se financian con impuestos
progresivos, los recursos tienden a redistribuirse netamente hacia los deciles de menores ingresos
(Hanna & Olken, 2018; CEPAL, 2024).

En este contexto, un viraje hacia la focalizacion estricta seria no solo ineficiente, sino también
politicamente riesgoso. Los programas universales han mostrado ser més costo-efectivas para el pais,
pues combinan simplicidad administrativa, amplia legitimidad y reduccion de exclusiones. Una opcion
viable es mantener un piso universal complementado con focalizacion parcial hacia quintiles mas
bajos, lo que permitiria optimizar recursos sin erosionar la legitimidad del sistema.

6. HACIA UNA RUTA DE PROTECCION INTEGRAL

Ala luz de los resultados de los estudios EL Costo Social del Ajuste (Volumenes Iy Il] y de la revisién
de politicas de proteccion social realizada en este documento, se presentan a continuacion una
serie de recomendaciones de politica economica orientadas a reducir las desigualdades y mejorar las
condiciones de vida de la poblacién. Estas propuestas se estructuran en dos horizantes temporales,
corto y mediano plazo, recanaciendo la necesidad de equilibrar la estabilidad macroecondmica con la
proteccion de los grupos mas vulnerables.

6.1 POLITICAS DE CORTO PLAZO

En el corto plazo, el objetivo central debe ser restablecer los equilibrios macroeconémicos basicos,
evitando que las medidas de ajuste profundicen la recesidn o agraven la desigualdad.

= Restablecer la estabilidad macroecondmica. Es prioritario sincerar el tipo de cambio mediante
un mercado mas flexible de divisas y reducir el deficit fiscal a través de la eliminacion gradual
del subsidio a los hidrocarburos. Una correccion ordenada de estos desequilibrios generara un
impacto menaos recesivo y mas progresivo en la distribucion delingreso que la actual politica de
postergacion del ajuste.

= Adoptar un enfoque contraciclico del gasto social. Durante el periodo de consolidacion fiscal,
debe mantenerse la inversion en proteccion social como instrumento estabilizador de ingresos
y de demanda agregada. El Volumen Il del estudio evidencia que las medidas de ajuste afectan
de manera desproporcionada a las micro y pequefias empresas (MyPEs], especialmente aquellas
lideradas por mujeres, asi como a trabajadores rurales y campesinos en los departamentos de
Beni, Pando y Chuquisaca. Por tanto, se requieren medidas compensatorias de emergencia,
canalizadas mediante los sistemas existentes de transferencias monetarias. Estas medidas,

REPENSAR UN SISTEMA DE PROTECCION SOCIAL. VOLUMEN il 2l



altamente focalizadas en los quintiles inferiores, permitirian establecer un piso minimo de
proteccion social frente al impacto regresivo del ajuste estructural.

6.2 POLITICAS DE MEDIANO PLAZO

El mediano plazo exige consolidar un sistema de proteccion social mas eficiente, integrado y orientado
alempleo productivo, sin perder su caracter redistributivo.

= Adoptar un enfoque contraciclico del gasto social. Durante el periodo de consolidacion fiscal,
debe mantenerse la in

= Lograr mayor costo-efectividad en los Programas de Transferencias Monetarias (PTM)

= Mantener el enfoque de ciclo de vida. El actual esquema de transferencias, centrado en
infancia, maternidad y vejez, responde adecuadamente a las necesidades diferenciadas de la
poblacién y beneficia de forma progresiva a los quintiles 1 y 2.

= Evitar esquemas de focalizacion estricta basados en pobreza. Las politicas de focalizacion
individual o por estrato socioeconomico tienden a estigmatizar y a incrementar los costos
administrativos, especialmente en contextos de alta movilidad laboral e informalidad, como el
boliviano. Ademas, la débil capacidad institucional limita su eficacia.

= Establecer criterios de exclusion por ingresos altas. Se recomienda excluir sisteméaticamente
alos quintiles 4y 5 mediante el uso de herramientas estadisticas que integren informacion de
los sistemas financiero y tributario, reduciendo errores de inclusion y mejorando la eficiencia
del gasto.

= Preservar los bajos costas de transaccion. La simplicidad operativa de los PTM bolivianos es
un activo institucional que debe mantenerse.

= Fortalecer los sistemas de monitareo y evaluacion. Debe incorporarse un mecanismo
periodico para evaluar el impacto conjunto y la complementariedad entre los distintos PTM.

= Actualizar los montaos de las transferencias. Se sugiere indexar los beneficios (BJP, BJAy
Renta Dignidad) a la inflacion acumulada y al costo de vida en alimentos, garantizando su
poder adquisitivo real.

6.3 CONSTRUIR UN SISTEMA INTEGRADO DE PROTECCION SOCIAL (SIPS)

Se propone el disefio de un sistema que articule los tres pilares de la proteccion social, asistencia,
seguridad social y promocién del empleo, con formas de coordinacion inter-institucional que incluya
mecanismos regulares de evaluacion de impacto. El presupuesto vy la orientacion institucional deben
transitar progresivamente hacia la promocion del empleo formaly la productividad, reduciendo el peso
fiscal de la asistencia pasivay fortaleciendo la sostenibilidad del sistema.

El objetivo estratégico del SIPS debe ser facilitar la transicién de la poblacion al empleo formaly digno,
integrando la asistencia social con politicas activas de empleo y emprendimiento.

Se recomiendan las siguientes acciones:

= Consolidar programas de insercion laboral formales —como el PAE [l— mediante financiamiento
plurianual y una articulacion efectiva con el sector privado y los gobiernos subnacionales.
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Ampliar el alcance territorial del Servicio PUblico de Empleo (SPE] y vincularlo a sistemas de
capacitacion y certificacion de competencias laborales.

= Mejorar los programas existentes de apoyo integral a mujeres emprendedoras, que combinen
acceso preferencial a crédito productivo, asistencia tecnicay redes de comercializacion. Estos
programas deben vincular las transferencias monetarias con la inclusion productiva, mediante
farmacion técnica, crédito blando y asesaramiento empresarial, asegurando cobertura
nacional.

= Promover el liderazgo femenino en microfinanzas y cooperativas, incentivando la asociatividad,
la digitalizacién y la confianza interinstitucional. Dado el bajo nivel de capital social
identificado en el Volumen Il, esta medida es clave para mejorar la rentabilidad y resiliencia
empresarial.

= Reconocer el trabajo de cuidados como actividad productiva, incorporandolo en la
planificacion social y fiscal, licencias compartidas y la corresponsabilidad publico-privada.

= Reformar la legislacion laboral para incorporar flexibilidad y balance trabajo-familia,
favoreciendo la corresponsabilidad en los cuidados, la participacion femenina y la sostenibilidad
del empleo formal.

6.4 MENSAJE FINAL

Un sistema de proteccion social moderno y sostenible requiere mas que transferencias: demanda
institucionalidad sélida, financiamiento estable y coherencia intersectorial. En el actual contexto de
fragilidad fiscal y social, invertir en proteccion social no constituye un gasto, sino una estrategia de
estabilidad macroeconomicay cohesion social.

La proteccion social debe integrar de forma decidida estrategias de fomento al empleo formaly
fartalecimiento del ecosistema empresarial, generando entornos propicios para la innovacion, la
confianzay la cooperacion. Solo asi sera posible sostener el crecimiento inclusivo y reconstruir el
contrato social entre el Estado y la ciudadania.
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