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17.1 Introduccion

Durante varias décadas, Nicaragua mostrd un rezago econémico y social importante con respecto
a la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe (ALC), que se agravo en la década de
1980 por el conflicto armado y la suspension de las relaciones comerciales y financieras con
Estados Unidos y los principales Organismos Financieros Internacionales (OFI). Entre 1985 y
1989, el ingreso por habitante se contrajo un 7,4% por afio, en un contexto de hiperinflacion.
Esta situacion mostré un giro acentuado al inicio de la década de 1990 una vez entablado el
proceso de pacificacion y reanudadas las relaciones comerciales y financieras mencionadas.

Un masivo influjo de ayuda externa respaldd un programa de estabilizacién econdmica,
caracterizado por una politica monetaria restrictiva y una fuerte disciplina fiscal. Una vez que la
economia mostrd signos de estabilidad, se implementaron una serie de reformas fiscales y del
aparato estatal, se liberalizaron paulatinamente los regimenes comercial, cambiario y financiero,
y se eliminaron los controles a la inversion extranjera directa (IED). Como resultado de ello, en
la década de 1990 se sanearon y controlaron mejor que antes las finanzas publicas, se redujo la
elevada inflacion y se reactivd el intercambio comercial internacional. Sin embargo, la
recuperacion economica no fue rapida ni sostenida; mas bien, el crecimiento se desacelero en la
segunda mitad de la década, desestimulado por factores internos y externos desfavorables. En la
primera mitad de la presente década, la volatilidad de los términos de intercambio creo
inestabilidad en el crecimiento de la economia, manifestando una continuada vulnerabilidad
externa.

Al problema del bajo y poco sostenido crecimiento se sumo el de una deuda publica que
representd mas del 137% del PIB en 2005. Debido al problema de la deuda, el pais se vio

beneficiado por el alivio de la Iniciativa para los paises pobres altamente endeudados y de la
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Iniciativa de reduccion de la deuda multilateral (HIPC y MDRI, por sus siglas en inglés,
respectivamente). La economia depende sobremanera del financiamiento y las donaciones
externas, asi como de los programas de alivio citados para costear sus programas sociales. El
ensanchamiento del déficit comercial y la pesada carga del servicio de la deuda externa han
fomentado la tendencia deficitaria de la balanza de pagos, que se ha visto aliviada por medio del
financiamiento externo.

A fines de la década de 1990 y a principios de la presente, se inicié una serie de
programas Yy estrategias orientados a reducir la elevada pobreza con el apoyo de los OFI. En
2000, Nicaragua se comprometié al cumplimiento de los Objetivos de Desarrollo del Milenio
(ODM) con metas especificas para el afio 2015, entre las cuales figura la reduccion de la pobreza
extrema. Las metas del milenio se incorporaron en la Estrategia Reforzada de Crecimiento
Econdmico y Reduccion de la Pobreza (ERCERP). Esta ultima es equivalente al documento
oficial que define la Estrategia de Reduccion de la Pobreza (PRSP, por sus siglas en inglés) de
Nicaragua, elaborada en el marco de la Iniciativa HIPC, primeramente, y, con posterioridad, en
el Plan Nacional de Desarrollo (PND).!

En los dltimos afios ha habido avances sociales importantes, pero persisten retos de
consideracién para que el pais pueda cumplir las metas del milenio. La pobreza extrema ha
descendido, pero de forma insuficiente. Queda mucho terreno por recorrer para que todos los
nifios que ingresan a la educacion primaria puedan lograr terminarla a tiempo en 2015. La mejor
cobertura de servicios de salud ha permitido reducir la mortalidad en la nifiez (menores de cinco
afios), pero la mortalidad materna no ha mostrado el mismo resultado. La cobertura de los
servicios de agua y saneamiento se ha ampliado, pero persisten deficiencias en la infraestructura
y la calidad del servicio de agua, y el grado de avance hacia la consecucién de la meta del
milenio en saneamiento muestra un notorio letargo. Por todo lo anterior, la politica de gasto
publico social y su financiamiento seran cruciales para que las expectativas de alcanzar las metas
del milenio sean mé&s promisorias.

Ante la problemaética planteada, el presente estudio tiene tres propoésitos. Primero,
cuantificar el gasto publico adicional que se requeriria para cumplir las metas del milenio en

educacion primaria, mortalidad, y agua potable y servicios basicos de saneamiento. Segundo,

1 EI PND también se conoce hoy en dia como el segundo documento que define la Estrategia de Reduccion de la
Pobreza del pais (0 PRSP-I1I, por sus siglas en inglés).



identificar un mecanismo de financiamiento viable para costear dicho gasto publico adicional.
Tercero, determinar las repercusiones macroecondmicas y sociales del financiamiento del gasto
publico adicional. La metodologia medular es el modelo de equilibrio general computable
dindmico denominado MAMS (ver capitulo 3 de esta publicacidn), el cual ha sido empleado para
la revision de todos lo paises de esta publicacion, en el que las metas del milenio estan en
funcion de una serie de determinantes. Este modelo, a su vez, se combina con una metodologia
de microsimulaciones para determinar como la evolucion del mercado laboral, con o sin el
cumplimiento de las otras metas, afecta la meta del milenio de reduccion de la pobreza extrema.
El resto del capitulo incluye seis secciones. En la 17.2 se resaltan las principales reformas
implementadas en los Gltimos afios y el desempefio econémico en Nicaragua. Aspectos de la
politica social y del grado de cumplimiento y las perspectivas en torno a las metas del milenio se
evallan en la seccion ulterior. Un analisis de los principales determinantes de las metas del
milenio se presenta en la seccién 17.4. Los principales pasos seguidos para la implementacion de
la metodologia de modelado se explican en la seccion 17.5, mientras que los resultados de
diversos escenarios simulados por medio de ella se analizan en la seccién 17.6. Por ultimo, la

seccion 17.7 aporta algunas consideraciones finales y recomendaciones de politica.

17.2 Principales reformas y desempefio econémico en Nicaragua

La decada de 1990 represento un punto de inflexion importante en el desarrollo econémico y
social nicaraguense, tal y como se pone de manifiesto por medio de las cifras del Cuadro 17.1. El
proceso de pacificacion instd a la reanudacion de los préstamos de los OFI y las relaciones
comerciales con Estados Unidos. La asistencia oficial (donaciones y préstamos no concesionales
del exterior) llegé a representar mas del 35% del PIB por afio en 1990-1994 y, aunque se redujo
notablemente y mostro fluctuaciones importantes en 1995-2005, en promedio se mantuvo en
torno al 14% del PIB por afio. Estos recursos permitieron implementar un programa de
estabilizacion macroecondmica basado en una politica monetaria restrictiva y una fuerte
disciplina fiscal, asi como, posteriormente, una serie de reformas fiscales y del aparato estatal, y
politicas de liberalizacion economica. No obstante, el uso de estos recursos por parte del
gobierno ha sido muy poco discrecional, ya que mas de un 85% de la asistencia oficial ha estado
atada a la implementacién de proyectos. De acuerdo con estimaciones preliminares de

Guimarées y Avendafio (2007), a partir de 2006 tendio a incrementarse la proporcion de la ayuda



externa liquida (es decir, la otorgada en forma de apoyo presupuestario), en el marco de la
estrategia de reduccion de la pobreza y el acuerdo de Paris sobre la armonizacion de la ayuda

externa por parte del Comité para la Asistencia para el Desarrollo (CAD).

Cuadro 17.1 Nicaragua: indicadores macroecondémicos, 1990-2005 (Promedios anuales)

Indicador 1990-1994  1995-1999  2000-2005
Sector externo e inversién extranjera
Exportaciones de bienes y servicios (% del PIB) 20,0 21,4 24.8
Importaciones de bienes y servicios (% del PIB) 46,4 44,6 51,8
Balance comercial (% del PIB) -26,4 -23,2 -27,0
Balance de la cuenta corriente de la balanza de pagos (% del PIB) -31,2 -23,3 -17,6
Remesas de los trabajadores emigrantes (% del PIB) V 1,2 4,7 10,0
Inversion Extranjera Directa (% del PIB) 15 55 51
Finanzas publicas, deuda publica y ayuda externa
Carga tributaria (% del PIB) n.d. 14,1 15,4
Ahorro en la cuenta corriente (% del PIB) ? n.d. 4,4 3,6
Déficit efectivo antes de donaciones del exterior (% del P1B) ¥ ¥ n.d. -5,4 -6,5
Déficit efectivo después de donaciones del exterior (% del PI1B) #¥ n.d. -1,2 -2,9
Deuda publica interna (% del PIB) % n.d. 17,8 31,3
Deuda publica externa (% del P1B) ¥ 674,9 206,6 1457
Asistencia oficial externa (% del PIB) ¥ 36,1 15,8 12,5
- préstamos concesionales (% del PIB) 18,3 8,9 6,2
- donaciones (% del PIB) 17,8 6,9 6,3
Precios
Inflacion anual (%) 2.096,3 11,2 7,7
indice de tipo de cambio efectivo real (2000 = 100) 69,5 98,8 94,2
Términos de intercambio (2000 = 100) * 120,4 114,2 91,7
Produccién, empleo y salarios
PIB real (tasa de crecimiento) 0,6 54 3,2
PIB per cépita real (tasa de crecimiento) -1,8 33 2,2
Empleo (tasa de crecimiento) 2,1 5,6 3,7
Salario real por ocupado (tasa de crecimiento) ¢ -19,2 2,3 3,1

Fuente: Banco Mundial (World Development Indicators), con excepcién de los datos de finanzas publicas, deuda
publica y ayuda externa, los cuales provienen del Banco Central de Nicaragua (BCN).

Y Los datos del primer periodo excluyen los afios 1990-1991.

2/ Sector publico no financiero.

¥ El rubro de donaciones del exterior incluye parte de las donaciones externas liquidas y atadas a proyectos, asf
como alivio interino en el marco de la iniciativa HIPC.

“ Liquida y atada a proyectos.

5 Los datos del tltimo periodo excluyen el afio 2005.

% os datos del primer periodo excluyen el afio 1990.

n.d.: informacién no disponible.

La reforma del aparato estatal incluy6 la privatizacion de algunas empresas publicas. Con
la reforma fiscal de 1997 se simplificd el sistema impositivo, se introdujo el impuesto sobre la

tenencia de la tierra y se amplio la base tributaria. Esta Gltima sufrié nuevos aumentos en 2002.



Con la puesta en marcha de la Ley de Equidad Fiscal, en mayo de 2003, se consolidé en una sola
ley todas las leyes relacionadas con la administracion tributaria del pais, se modificaron algunas
tasas impositivas, principalmente de bienes suntuarios, y subié la alicuota en el impuesto sobre la
renta con fines distributivos.

La estabilizacion y las reformas econémicas se tradujeron en un mejor control de las
finanzas puablicas y la inflacion. Los ingresos tributarios crecieron y el sector publico no
financiero registro un ahorro corriente superior al 3,6% del PIB por afio en 1995-2005. Sin
embargo, la carga tributaria sigui6é siendo relativamente baja, en torno al 15% del PIB, y el
déficit del sector publico no financiero, que representd un 5,4% del PIB por afio en 1995-1999,
subi6 a un 6,5% en 2000-2005. Las donaciones del exterior contribuyeron a aliviar el déficit,
ubicandolo en un 1% del PIB en 2005; sin estas, ese déficit habria representado un 4,5% del PIB.
Los ingresos de privatizaciones y los recursos externos redujeron la dependencia del
financiamiento interno. Reducir la deuda interna ha sido una prioridad, pero las crisis bancarias
de 2000-2001 la elevaron considerablemente, concentrando los vencimientos en 2002-2004. Por
su parte, la deuda externa, que en 1990 representdé un 1062% del PIB, se redujo abrupta y
sistematicamente hasta un 110% del PIB en 2005.

En el trienio 1991-1993, la Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo (USAID,
por sus siglas en inglés) y los gobiernos de Francia, los Paises Bajos y Finlandia, condonaron
deudas a Nicaragua que juntas sumaban U$ 366 millones (Vos y Johansson 1998). En 1996, la
antigua Union Soviética y otros donantes bilaterales no miembros del CAD (incluyendo a
México y los demas paises centroamericanos) cancelaron la mayor parte de la deuda externa a
Nicaragua por un monto de U$ 4 millones, que represento cerca del 40% de la deuda externa
nicaraguense (Dijkstra y Evans 2003). En el marco de la iniciativa HIPC, que surgi6 en octubre
de 1996, antes del arribo al Punto de Culminacion “Flotante”; es decir, en el periodo 1997-2003,
el pais se beneficié de una nueva condonacion de deuda ascendiente a U$ 1.307 millones. En
2004, al llegarse al punto de culminacion de la iniciativa HIPC-II, se concedi6 una reduccion de
la deuda externa equivalente a U$ 4.500 millones a lo largo del periodo hasta 2023.
Adicionalmente, Nicaragua recibira una condonacién de su deuda con los OFI por un total de U$
896 millones en el marco de la iniciativa MDRI. Si la nueva condonacion le permite a Nicaragua
reducir su deuda externa de manera notable, el pais podria destinar mas recursos presupuestarios

a programas encaminados al logro de las metas del milenio.



El régimen comercial se reformo radicalmente desde principios de la década de 1990. Se
eliminé el monopolio del Estado en el comercio y se levantaron las restricciones cuantitativas al
comercio internacional. Los impuestos a las exportaciones se eliminaron en 1993 y cayeron
drasticamente los impuestos a las importaciones producto de medidas unilaterales, la asociacion
a la Organizacion Mundial del Comercio en 1995 y el establecimiento de diversos tratados de
libre comercio. En este particular, sobresale el tratado firmado en 2004 entre Centroamérica y
Republica Dominicana con Estados Unidos (DR-CAFTA, por sus siglas en inglés).

A la apertura comercial se unid la liberalizacion de los mercados cambiarios y
financieros, y se eliminaron las restricciones impuestas al régimen de IED. El tipo de cambio no
se liberaliz6. En febrero de 1991 se introdujo el cordoba oro, con un tipo de cambio fijo frente al
dolar estadounidense, y en 1993 se adopté un sistema de minidevaluaciones anunciadas.” Esta
politica cambiaria resultdé en una marcada depreciacion del tipo de cambio real a principios de la
décaca de 1990, la cual se revirtié en 1993-1997 durante la estabilizacion de la economia. Entre
1997 y 2001 el sistema de minidevaluaciones logré6 mejorar el grado de competitividad del tipo
de cambio real, que se deprecié durante ese periodo. Durante 2001-2005 hubo una clara
tendencia hacia la apreciacion cambiaria, debido a la reduccion del ritmo de las
minidevaluaciones.

El comercio internacional aumentd significativamene su importancia en la economia. La
IED se recuperd en forma notable en la segunda mitad de la década de 1990, estabilizandose en
torno a poco mas del 5% del PIB en 1995-2005. Las politicas de promocion de exportaciones,
incluyendo las minidevaluaciones, han tornado las ventas al exterior mas competitivas en
términos generales. Sin embargo, las exportaciones se han diversificado débilmente. Las
importaciones crecieron mucho mas que las exportaciones en 1995-2005, pero el déficit
comercial resultante ha tenido como contraparte financiera un flujo importante de remesas de los
trabajadores emigrantes, razon por la cual el déficit de la cuenta corriente de la balanza de pagos
mas bien ha registrado una reduccion sistematica en los Gltimos afios. Aun asi, la pesada carga
del servicio de la deuda externa ha agravado la tendencia deficitaria de la balanza de pagos.

Los logros econdmicos mediante el control de la inflacion y las reformas se percibieron

en la década de 1990, pero no se tradujeron en una recuperacion economica rapida y sostenida.

2 Inicialmente se pensé utilizar el tipo de cambio como “ancla” nominal en el marco del programa de estabilizacion.
Sin embargo, el tipo de cambio continu6é devaluadndose con posterioridad, aunque a un ritmo decreciente, con el
objetivo de mantener un tipo de cambio real relativamente competitivo en beneficio del sector exportador.



La tasa de crecimiento del PIB per capita real presento altibajos en esa década (ver Grafico 17.1)
y, en términos generales, se redujo en promedio del 3,3% por afio en la segunda mitad, al 2,2%
por afo en 2000-2005. En términos generales, la economia exhibié una volatilidad importante y

un alto grado de vulnerabilidad externa.

Gréafico 17.1 Nicaragua: crecimiento del PIB total y per capita real, 1990-2005
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Fuente: Banco Mundial (World Development Indicators).

Sobre la base de una descomposicion del crecimiento del PIB, Sanchez y Vos (2006)
determinaron que la contraccion del gasto y la reforma tributaria limitaron el crecimiento en
1990-2003. Ademas, que la liberalizacion comercial estimul6 la propension a importar y que las
exportaciones se convirtieron en la principal fuente del modesto crecimiento. De igual manera, la
aceleracion de la produccién en la segunda mitad de la década de 1990 estuvo en parte
sustentada por nueva inversion, sobre todo por la reconstruccién posterior al huracan Mitch a
fines de la década. La desaceleracion abrupta desde 1999, que perdur6 hasta 2002, se explica
por: la finalizacion de la reconstruccién mencionada, la desacelaracion de la economia mundial,
reducciones en los precios de los principales bienes de exportacion (café y el azucar) y el
aumento del precio del petréleo.® Posteriormente, la recuperacion de la economia mundial y de
los precios de exportacién aceleraron la economia que, sin embargo, por su vulnerabilidad

externa, volvio a experimentar una nueva desacelaracion en 2004.

® Se ha demostrado que la produccién nicaragiiense pudo haber sido mayor si los precios del petréleo no hubieran
aumentado en 2002-2006 (United Nations 2007: Box 1.4).



La evolucion del empleo fluctué con los vaivenes de la produccion. No obstante, en
1990-1994, aumento en respuesta a un mayor nivel de subempleo e informalidad. Debido a ello,
y a la elevada inflacion, los salarios reales cayeron en promedio casi un 20% por afio. La
recuperacion de la produccion y la reduccion de la inflacion, principalmente, se vieron reflejadas
en salarios reales crecientes desde mediados de la década de 1990. Sin embargo, por las
desaceleraciones recurrentes del crecimiento, el comportamiento creciente del salario real
promedio ha sido basicamente un resultado de un elevado nivel de desempleo. Debido a lo
anterior, el aumento del salario real promedio no se ha traducido en una reduccion sistematica de

la pobreza.

17.3 Politicas sociales y metas del milenio en Nicaragua

La desaceleracion del crecimiento econdmico a finales de la década de 1990 y principios de la
presente coincidié con el inicio del proceso de definicion de la estrategia PRSP, en el marco de la
Iniciativa HIPC. Esta estrategia da prioridad a los ODM, especialmente a la reduccién de la
pobreza. La iniciativa se vio complementada mediante el acceso al Servicio para el Crecimiento
y la Lucha contra la Pobreza (PRGF, por sus siglas en inglés), otorgado por el FMI. Nicaragua
obtuvo acceso al PRGF en enero de 2004, cuando Ilegé al punto de culminacion de la Iniciativa
HIPC. Los recursos liberados del servicio de la deuda externa y otros recursos otorgados en el
contexto de la Iniciativa HIPC debieron destinarse a fortalecer las estrategias de reduccién de la
pobreza, definidas inicialmente en la estrategia ERCERP vy, posteriormente, en el PND.

Las estrategias de reduccién de la pobreza permitieron incrementar el gasto publico
social, aunque quiza no lo suficiente como para observar mayores avances en los indicadores
vinculados a las metas del milenio. De acuerdo con CEPAL (2006), el gasto publico social, como
porcentaje del PIB, sumo 6,6%, 7,6% Yy 8,8% en los bienios 1990/1991, 1998/1999 y 2002/2003,
respectivamente, manteniéndose entre los mas bajos de América Latina. Una vez introducidas las
estrategias de reduccion de la pobreza, paso de representar un 9,1% del PIB en 2002 a un 12,1%
en 2006 -y, segun lo presupuestado, pudo haber ascendido a un 13,2% en 2007 (ver Cuadro
17.2)." Esta evolucién estd mayormente explicada por el gasto no asociado directamente con las

metas del milenio que, mas bien, mostro poca variacion en 2002-2006, manteniéndose en torno

* Se usa la definicion del gasto publico social introducida en 2005, segin la cual este se especifica segin su
asociacion con la reduccion de la pobreza.



al 6% del PIB —con la posibilidad de haber llegado al 7% del PIB en 2007. Para un pais como
Nicaragua, que enfrenta serios retos sociales y ha absorbido una cuantiosa ayuda externa, se
puede afirmar que el gasto publico social ha evolucionado de manera modesta. Medido por
habitante, el gasto destinado a la reduccion de la pobreza paso6 de U$ 68,3 a U$ 110,2 entre 2002
y 2006 —de acuerdo con lo presupuestado, deberia haber subido a U$ 131,6 dblares en 2007. Aun
asi, posiblemente continuaré siendo uno de los mas bajos de ALC.

Cuadro 17.2  Nicaragua: gasto publico asignado a la estrategia de reduccion de la pobreza
(ERP) y su financiamiento, 2002-2007

2002 2003 2004 2005 2006 2007

Gasto publico de la ERP (% del PIB) 91 11,1 11,9 13,0 12,1 13,2
Educacion 2,6 29 2,8 3,2 3,0 3.4
Salud 2,9 33 2,9 3,1 3.2 3.5
Agua y saneamiento 0,1 0,0 0,1 0,0 0,1 0,0
Otros 3,5 4,9 6,1 6,7 5,8 6,2

Gasto publico de la ERP por habitante (délares) 68,3 82,7 949 1051 110,2 1316

Gasto publico de la ERP (millones de dolares) 364,6 4535 5339 6069 6513 796,7

Financiamiento del gasto pablico de la ERP
(estructura porcentual)

Recursos del tesoro 54,8 33,2 28,3 38,7 52,0 59,8
Cooperacion externa ¥ 36,5 45,5 48,5 42,3 33,4 24,4
Alivio de la deuda externa ¥ 8,67 21,3 23,2 19,0 14,6 15,9

Fuente: Ministerio de Hacienda (datos de gasto) y BCN (tipo de cambio promedio).

¥ Gasto publico devengado en 2002-2006 y gasto piblico presupuestado en 2007. En 2002-2006, el gasto pblico
devengado representa en promedio aproximadamente un 90% por afio del gasto publico presupuestado.

% Incluye ingresos tributarios, principalmente, pero también rentas con destino especifico. Estas Gltimas tnicamente
representan en promedio un 2,3% por afio en 2002-2007.

¥ Incluye donaciones y préstamos.

“Incluye el alivio de la Iniciativa HIPC y la deuda del Club de Paris.

Entre 2003 y 2005, solo un tercio del gasto asociado con la estrategia de reduccién de la
pobreza se financid con recursos domésticos, principalmente impuestos, mientras que el resto se
sufragd mediante la cooperacion externa y el alivio de la deuda (ver Cuadro 17.2). Solo una parte
del alivio de la deuda se ha destinado a los programas de reduccién de la pobreza: en 2005, solo
un 53%, mientras que el restante 47% se asigno al repago de la deuda interna del gobierno
central (Guimardes y Avendafio 2007). En 2006 y 2007 debio haber subido notablemente la

contribucion de los ingresos tributarios para sufragar mayores subsidios al consumo de agua



potable, energia eléctrica y transporte publico. El gasto en educacion y salud, por su parte, ha
seguido siendo altamente dependiente del financiamiento externo y su condicionalidad.

Insuficiente reduccion de la pobreza

Nicaragua se ha planteado las metas de reducir a la mitad el porcentaje de personas que viven
con menos de U$ 1 diario (Meta 1 de los ODM: pobreza extrema) y el porcentaje de personas
que padecen hambre (Meta 2: hambre), entre 1993 y 2015.°> También pretende una reduccion
similar del porcentaje de la poblacién con un nivel de consumo per capita por debajo de las
lineas oficiales de pobreza e indigencia (pobreza moderada y pobreza extrema nacionales,
respectivamente).® Los indicadores de pobreza se redujeron entre 1993 y 2005, de preferencia en
las zonas rurales, como resultado de la recuperacion econémica, el aumento de los salarios reales
y las estrategias y programas de reduccién de la pobreza (ver Cuadro 17.3). También, desde
finales de la década de 1990, ha habido una caida en los precios relativos de los principales
productos de la canasta basica (arroz y frijol), los cuales constituyen una proporcién importante
del consumo de los pobres (World Bank 2003).” Las crecientes remesas de los trabajadores
emigrantes probablemente también han permitido reducir la pobreza, tal y como ha sucedido en
otros paises centroamericanos (ver, por ejemplo, Sanchez 2005). A pesar de lo anterior, la
reduccion de las medidas de pobreza ha ocurrido en 12 afios y ha sido bastante inferior a la
requerida para que, en menos afnos, se puedan alcanzar las metas en 2015 (ver Cuadro 17.3).

Los altibajos del crecimiento econdmico han atenuado la reduccion de la pobreza. De
hecho, la poblacion que vive con menos de U$ 1 diario se increment6 levemente entre 1998 y
2001 cuando se desacelerd el crecimiento econdmico (ver Gréafico 17.1). En este periodo,
ademas, una parte del gasto social se destiné a atender otras demandas nacionales y emergencias
por desastres naturales. En los otros episodios de desaceleracion de la economia (2001-2002 y
2004-2005) también aumentd la pobreza segun las lineas oficiales, y fue por los programas de

reduccion de la pobreza que descendi6 levemente el niUmero de personas que viven con menos de

> Debido a la falta de encuestas comparativas para 1990, afio base establecido internacionalmente para evaluar las
metas del milenio, se toma 1993 como afio base para establecer la meta del milenio de pobreza extrema.

® Mediante la pobreza extrema nacional se cuantifica indirectamente el flagelo del hambre en la medida en que la
linea de indigencia utiliza en su medicién Gnicamente considera el costo(FALTA DE COHERENCIA, (FALTAN
PALABRAS?, IDEA NO CLARA O BASTA CON SACAR EL VERBO “CONSIDERA”; REVISAR POR
FAVOR) de bienes alimenticios basicos.

" La reduccion del costo de estos alimentos basicos se debe al programa “libra-por-libra” en el caso del arroz, y a los
incentivos a la produccion de frijol como parte de los programas de reconstruccion después del huracan Mitch.
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U$ 1 diario. El gobierno se ha replanteado algunas metas del PND para el periodo 2006-2010,
con la premisa de que la reduccién de la pobreza no solo dependera del incremento del gasto

social, sino también de que el crecimiento econdmico sea sostenible.

Cuadro 17.3 Nicaragua: Evolucion de los indicadores de pobreza

Porcentaje de la poblacién Reduccién  Reduccion
Indicador Meta de observada ¥  requerida ¥
1993 1998 2001 2005 ¢ 1993/2005  2005/2015

Porcentaje de la poblacién que vive
con menos de U$ 1 diario (Meta 1) 440 422 430 394 22,0 -4,6 -17,4
Urbana 260 249 275 223 13,0 -3,7 -9,3
Rural 69,2 62,8 64,7 60,7 34,6 -8,5 -26,1
Pobreza moderada nacional “ 50,3 47,9 458 483 25,2 -2,0 -23,2
Urbana 31,9 305 301 309 16,0 1,0 -15.,0
Rural 761 685 678 703 38.1 5.8 32,3
Pobreza extrema nacional %/ 194 17,3 151 17,2 9,7 22 75
Urbana 7,3 7,6 6,2 6,7 3,7 -0,6 -3,1
Rural 36,3 289 274 305 18,2 58 12,4

Fuente: Encuesta de Medicion del Nivel de Vida (EMNV), Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC).
Y Porcentaje de la poblacién con un nivel de consumo per capita por debajo de la linea de pobreza oficial.

% porcentaje de la poblacion con un nivel de consumo per capita por debajo de la linea de indigencia oficial.

¥ En puntos porcentuales.

Sin embargo, el crecimiento econdémico no solo deberia ser mas elevado, sino que mejor
distribuido. Segun el INEC, el coeficiente de Gini del consumo per cépita se redujo de 0,49 en
1993 a 0,43 en 2001. En este resultado posiblemente influyeron los diversos subsidios y
programas de alimentacion en el marco de la estrategia de reduccion de la pobreza. Sin embargo,
cuando se mide en términos de ingresos, pareciera que la desigualdad mas bien se ha deteriorado.
De acuerdo con CEPAL (2006), el coeficiente de Gini del ingreso per cépita mas bien mostro un
pequefio aumento entre 1993 (0,582) y 1998 (0,584), y luego descendié marginalmente (a 0,579
en 2001). Segun CEPAL-IPEA-PNUD (2003), Nicaragua tendria que aumentar el PIB per cépita
en un 2,7% por afo si aspira a alcanzar la meta del milenio de reducir la pobreza extrema,
suponiendo que se logra reducir la desigualdad (medida por el coeficiente de Gini) en un 3,6%.
De acuerdo con este escenario distributivo, el ritmo de crecimiento del PIB per capita observado

en 2000-2005 resultaria insuficiente para aspirar a alcanzar la meta.
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Educacion primaria universal: factible pero posiblemente costosa de alcanzar

Los indicadores de la educacion primaria han evolucionado satisfactoriamente (ver Cuadro 17.4).
Se han eliminado las desigualdades de género en el nivel de educacion primaria (Meta 4). El
aumento de la tasa neta de matriculacion y de los alumnos que inician el primer afio y llegan al
quinto, resultado de menores tasas de repeticion y de mayores tasas de retencion, ha repercutido
en un avance adecuado hacia el logro de la meta de que todos los nifios puedan terminar la
educacion primaria en 2015 (Meta 3). La proporcion de alumnos que inician la primaria y la
terminan aumentd casi 29 puntos en 13 afios, entre 1991 y 2003. Sobre la base de una proyeccién
lineal, seria probable que se pudiera alcanzar la meta, ya que la proporcion indicada tendria que
aumentar casi 27 puntos en un namero similar de afios. Sin embargo, la infusién de nuevo gasto
publico para apoyar tal logro posiblemente seria elevada si se considera que aun existen rezagos
educativos de consideracion, y que el gasto en educacion ha crecido de manera insuficiente,
aunque con algunos efectos positivos en la infraestructura escolar y los programas de
alimentacion escolar, asi como en la calidad de la educacion por medio de un proceso de
modernizacion del sector. Una menor mortalidad en la nifiez y el aumento en los ingresos medios
de la poblacién también han debido haber influido en la escolaridad en primaria.

Los recursos publicos que se requeriran para alcanzar la meta de la educacién primaria
tendrian que asignarse de manera eficiente a fin de atender las prioridades. Las capacidades de
infraestructura (escuelas y materiales vinculados al funcionamiento de las mismas) y el nimero
de maestros adn son insuficientes.® En las zonas rurales, por ejemplo, existe un niimero elevado
de escuelas que no imparten el ciclo de primaria completo. También deberan destinarse nuevos
recursos a mejorar la calidad, la relevancia y la administracion de la ensefianza, incluyendo la
contratacion de maestros mas capacitados y mejor remunerados.’ Como se explica mas adelante,
la calidad de la educacion es un determinante importante de la escolaridad en el nivel de la
educacion primaria. Asimismo, las limitaciones econdmicas, los flujos migratorios y el costo de
la educacién afectan la demanda, debido a lo cual un amplio nimero de nifios abandonan o ni

siquiera ingresan al sistema escolar, principalmente en las zonas rurales donde predomina el

& Segun el Ministerio de Educacion, la inversion en infraestructura escolar experimenta un descenso constante entre
2000 y 2003, pasando de U$ 35,3 a U$ 8,7 millones, para situarse un 67% por debajo del nivel de 1997.

° Datos del Ministerio de Educacion indican que el salario de los docentes en el sistema de educacién basica y media
se mantiene muy por debajo del costo de la canasta basica en el periodo 1998-2003.
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trabajo infantil.”° La zona geogréfica también influye en la escolaridad en primaria, y ello
posiblemente se deba al mejor acceso a las escuelas y los mayores ingresos de los padres de
familia en las zonas urbanas, y a que los problemas del abandono y la no asistencia tienden a ser
sumamente serios en la zona rural por los mayores indices de pobreza. Entonces, una parte
importante de los nuevos recursos debera destinarse a subsidiar hogares que no pueden cubrir el
costo privado y de oportunidad de la educacion, sobre todo en la zona rural donde el mercado
laboral es relativamente menos desarrollado. Ademas, el gasto publico en educacion también
deberia reasignarse en la medida en que se ha concentrado mas en el nivel terciario, cuando la
escolaridad en los niveles més primarios es el principal determinante de la asistencia y la

conclusion de los estudios de primaria (World Bank 2001).

Cuadro 17.4 Nicaragua: evolucion de los indicadores vinculados a las metas del milenio

. Meta de

Indicador 1990 2000 2004 2015
Porcentaje de alumnos que inician la primaria y la terminan (Meta 3) 443Y 66,0 73,1%  100,0
Porcentaje de alumnos que inician el primer grado y llegan al quinto 441Y 542 73,5
Tasa neta de matriculacion (%) 726Y 805 87,9
Tasa neta de matriculacién de las mujeres con respecto a la de los hombres
(%) (Meta 4) 1,1Y 10 1,0 1,0
Tasa de mortalidad de menores de 5 afios por cada 1.000 nacidos vivos
(Meta 5) 68,0 43,0 38,0 22,7
Tasa de mortalidad infantil por cada 1.000 nacidos vivos 52,0 34,0 31,0
Tasa de mortalidad materna por cada 100.000 nacidos vivos (Meta 6) 160,0  230,0 n.d. 40,0
Porcentaje de la poblacién con acceso al agua potable (Meta 10) ¥ 70,0 n.d. 79,0 85,0
- zona urbana 91,0 n.d. 90,0 95,5
- zona rural 46,0 n.d. 63,0 73,0
Porcentaje de la poblacién con acceso a servicos basicos de saneamiento
mejorado (Meta 11) ¥ 45,0 n.d. 47,0 72,5
- zona urbana 91,0 n.d. 90,0 95,5
- zona rural 46,0 n.d. 63,0 73,0

Fuente: Division de Estadisticas de las Naciones Unidas (http://mdgs.un.org/unsd/mdg/Default.aspx).

Y Datos del afio 1991.

% Datos del afio 2003.

¥ Se considera el acceso a: la conexién de un acueducto, una tuberia ptblica, un pozo de agua natural o protegida,
un manantial protegido, y el abastecimiento de agua de lluvia recogida.

“Se incluye la conexién a un alcantarillado ptblico o a un sistema séptico, o el acceso a una letrina de tecnologia
particular (por ejemplo, abonera seca, simple de pozo, o mejorada de pozo ventilado).

n.d.: informacidn no disponible.

19 |_a Encuesta de Trabajo Infantil y de Adolescentes de Nicaragua (ENTIA) del afio 2000 indica que hubo 314.000
nifios, nifias y adolescentes trabajadores de 5 a 17 afios, de los cuales poco mas del 54% no estudiaba y un 18% de
los que lo hacian expresaron que el trabajo afectaba su asistencia regular a la escuela. De estos, ademas, un 22,3%
eran analfabetos y solamente un 20,5% habia llegado al Gltimo grado de primaria (Sistema de las Naciones Unidas
2003: 26).
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Perspectivas opuestas en cuanto a la mortalidad en la nifiez y la materna

La atencion integral de nifios menores de seis afios en condicion de vulnerabilidad nutricional y
educativa ha sido una prioridad de la politica social. Debido a ello, la tasa de mortalidad en la
nifiez (menores de cinco afos) se redujo en 30 defunciones por cada 1.000 nacidos vivos entre
1990 y 2004 (ver Cuadro 17.4). La mortalidad en la nifiez se debe casi integramente a los casos
de muerte durante el primer afio de vida (mortalidad infantil). Segun el Sistema de las Naciones
Unidas (2003), en Nicaragua la reduccién de la mortalidad infantil estd asociada con: la
cobertura de mas de un 80% del Programa Ampliado de Inmunizaciones, la promocién de la
lactancia materna, un mayor uso de la terapia de rehidratacion oral y del control de otras
infecciones, el incremento de la inversién publica en servicios basicos en las areas rurales y los
programas integrales de proteccion social orientados a atender a menores de seis afios en
situacién de extrema pobreza. EI mayor acceso a una fuente mejorada de agua, principalmente en
las &reas rurales, puede figurar dentro de los determinantes de la mortalidad en la nifiez, como se
explica més adelante.

El gasto publico en salud en Nicaragua es relativamente bajo para los estandares de ALC;
aun asi, y a pesar de su exiguo crecimiento en los ultimos afios con respecto al PIB, ha sido
efectivo para reducir la mortalidad en la nifiez. De mantenerse la tendencia creciente del gasto
publico en salud de los Gltimos afios y los programas integrales de proteccién social que atienden
a nifios menores de seis afios en situacion de extrema pobreza, se podria cumplir la meta del
milenio de reducir en dos terceras partes la tasa de mortalidad en la nifiez entre 1990 y 2015
(Meta 5). De esta forma, se evitarian 15 defunciones por cada 1.000 nacidos vivos, partiendo de
la situacion de 2004, lo cual seria alcanzable si se considera que en un numero menor de afios,
entre 1990 y 2004, se evitd el doble de defunciones por cada 1.000 nacidos vivos. Ello dependera
de que una mayor parte del gasto publico en salud se destine a minimizar las enfermedades
diarreicas y respiratorias agudas, los nacimientos prematuros, y los problemas de bajo peso al
nacer, asfixia y sepsis.

La perspectiva es menos halagiiefia en lo que respecta a la tasa de mortalidad materna por
cada 100.000 nacidos vivos, la cual aumenté de 160 en 1990 a 230 en 2000 (ver Cuadro 17.4).*

1 Las cifras de mortalidad materna en Nicaragua varian dependiendo de la fuente. Segin el PND, la tasa de
mortalidad materna por cada 100.000 nacidos vivos paso de 106 en 1998 a 201 en 2001, y se redujo posteriormente
a 96 en 2004 (Gobierno de Nicaragua 2005). EI primer informe de seguimiento de los ODM de Nicaragua indica
que ha habido un deterioro sostenido de dicha tasa desde 1993, la cual aumenta de 106 a 121 muertes por cada
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Las complicaciones durante el parto fueron la principal causa de las defunciones de las mujeres
en edad reproductiva durante 1990-2000. Reducirla redundaria en una caida de la mortalidad
infantil ya que, segln las estadisticas oficiales, dos tercios de las muertes maternas se deben a
complicaciones obstétricas directas (hemorragia, hipertension durante el embarazo, sepsis y
aborto inducido inseguro (MINSA 2000). Las politicas de atencién integral a la nifiez en
condicion de vulnerabilidad nutricional y educativa, que no se canalizan todas por medio del
sistema de salud tradicional, posiblemente han permitido mas que compensar el impacto del
mayor nimero de muertes maternas sobre la mortalidad infantil.

Poder reducir en tres cuartos la tasa de mortalidad materna entre 1990 y 2015 (Meta 6),
demandara un crecimiento mayor y mas sostenido del gasto publico en salud. Se plantean como
desafios prioritarios mejorar la calidad y la cobertura de la atencién prenatal, parto y puerperio, y
la atencion para prevenir complicaciones en el embarazo. Segln el Sistema de las Naciones
Unidas (2003), la eficiencia de los servicios de salud debe mejorar y para ello posiblemente se
requiera una mayor y mejor infraestructura en los primeros y segundos niveles de la atencién, y
priorizar la prevencion y promocién en el hogar y la comunidad, principalmente en las areas

rurales.

Cobertura de agua en aumento pero con rezagos en saneamiento

Nicaragua también se plantea reducir a la mitad el porcentaje de la poblacién sin acceso al agua
potable y a servicios bésicos de saneamiento entre 1990 y 2015 (Metas 10 y 11).** La cobertura
de ambos servicios se ha ampliado, aunque de manera limitada por los problemas de
infraestructura prevalecientes, y el bajo y escasamente creciente gasto en agua y saneamiento
(ver cuadros 17.2 y 17.4). La proporcién de la poblacion con acceso al agua potable fue de un
79% en 2004, nueve puntos porcentuales mas que en 1990. Este avance se debe en gran medida a

una mayor provision en las zonas rurales y barrios de Managua mediante el programa de

100.000 nacidos vivos entre 1998 y 2001 (Sistema de las Naciones Unidas 2003). Por otra parte, los datos que
compila el Ministerio de Salud, sobre la base de los registros de muertes en los centros de salud, difieren de los
mencionados con anterioridad. Segln esta fuente, la tasa de mortalidad materna por cada 100.000 en términos
generales se deteriord entre 1993 y 1996 (pasando de 98 a 125), después se redujo hasta el afio 2005 (a 89,6), una
vez que mostro dos sobresaltos importantes entre 1998 y 1999 (pasando de 106 a 118) y entre 2000 y 2001 (pasando
de 87 a 115). Las causas de la volatilidad de estas cifras no estan bien identificadas y posiblemente se deban a las
debilidades en el sistema de registro, razon por la cual se decidié no utilizarlas en el presente estudio.

12 LLa meta del milenio internacional en materia de saneamiento es mas general. Plantea mejorar considerablemente,
para el afio 2020, la vida de por lo menos 100 millones de habitantes de los barrios mas precarios mediante un
incremento significativo del porcentaje de la poblacion urbana con acceso a servicios basicos de saneamiento.
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inversion de la Empresa Nicaragiiense de Acueductos y Alcantarillados Sanitarios (ENACAL).*
Para cumplir la meta, el porcentaje de la poblacion con acceso a una fuente mejorada de agua
deberd subir seis puntos porcentuales mas para el afio 2015. Esta variacion es menor a la
alcanzada durante 15 afios, entre 1990 y 2004, por lo que la meta podria cumplirse mediante un
modesto incremento del gasto en agua con respecto al patron observado en los ultimos afios,
posiblemente ejecutando los programas de inversiones pactados en el PND.

Si los hogares llegaran a percibir mayores ingresos en un contexto de crecimiento
econdmico mas sostenido, podria también aumentar su nivel de consumo per cépita y, de acuerdo
con estimaciones econométricas (ver la secciéon 17.4), ello también se traduciria en un aumento
de la cobertura de agua y saneamiento. Con respecto a este Ultimo, los programas de
alcantarillado sanitario de ENACAL vy los proyectos de “letrinificacion” rurales del Fondo de
Inversién Social de Emergencia (FISE) han beneficiado a miles de personas en los ultimos afios.
Sin embargo, el porcentaje de la poblacion con acceso a servicios basicos de saneamiento solo
aumenté magramente dos puntos porcentuales entre 1990 y 2004, lograndose cubrir solo a menos
de la mitad de la poblacion (ver Cuadro 17.4). El avance se percibio en las zonas rurales,
mientras que en las urbanas mas bien hay cierto deterioro. Sera dificil para el pais cumplir la
meta de saneamiento aqui planteada (es decir, aumentar la cobertura 25 puntos porcentuales
hasta 2015), a menos que aumente sostenidamente el gasto publico para mejorar la

infraestructura de alcantarillado sanitario y letrinas rurales y cumplir las metas del PND.

17.4 Determinantes de la educacién primaria, la mortalidad y el acceso al
agua potable y a servicios de saneamiento

El modelo MAMS, del cual se hace mayor referencia en la siguiente seccion, define la evolucion

de los indicadores asociados con las metas del milenio que se presentan en el Cuadro 17.4 —

excepto la desigualdad de género en la educacion. Dicha evolucién depende de una serie de

determinantes, segin el valor de diversas elasticidades. Hamill (2006) realiza estimaciones

encauzadas a cuantificar dichas elasticidades para Nicaragua, de las cuales un nimero importante

finalmente se usaron en el modelo MAMS.

3 El porcentaje de la poblacién con acceso al agua potable también aument6 de manera notable: subié de un 45,8%
en 1990 a un 70,5% en 2001, aunque con rezagos importantes en las zonas rurales (Sistema de las Naciones Unidas
2003).
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Los determinantes del porcentaje de alumnos que empiezan la primaria y la terminan
(Meta 3) son: la infraestructura pablica (excluyendo agua y saneamiento), la tasa de mortalidad
de nifios menores de cinco afios (Meta 5), la calidad de la educacién, el premio salarial de la
educacion secundaria completa con respecto a la incompleta y el consumo per capita de los
hogares. Para determinar la significancia estadistica de estos determinantes, Hamill (2006) aplica
un modelo logit tipico y uno de proporciones mediante el uso de datos de escolaridad de la
EMNV de 2001, concatenados con datos del numero de escuelas y estudiantes por nivel de
educacién y municipio del Ministerio de Educacién.™® El autor encuentra que los tres Gltimos
determinantes listados son estadisticamente significativos para explicar la variacion de la
escolaridad en educacion primaria. La infraestructura publica presenta el signo esperado, pero
resulta relativamente menos significativa, acaso porque su influencia se estima de forma
indirecta mediante la infraestructura promedio de cada municipio.'® Por falta de informacion,
también, se utiliza la tasa de mortalidad promedio de cada municipio; una variable que
probablemente no es tan representativa de la mortalidad de menores de cinco afos, la cual no
resulto estadisticamente significativa y mostr6 un signo contrario al esperado. Es muy posible
que las mejoras en la salud, manifestadas en la marcada reduccion de la mortalidad de nifios,
entre otras cosas, se hayan visto reflejadas en los avances mostrados en materia de educacién
primaria.

Es importante resaltar dos aspectos de las estimaciones de Hamill (2006). Primero, la
escolaridad en educacion primaria responde de manera mas elastica a cambios en el premio
salarial. Entonces, una evolucion del mercado de trabajo satisfactoria influiria significativamente
en la probabilidad de que los nifios asistan a la educacion primaria, compensando asi el costo de
oportunidad involucrado. Segundo, otros determinantes que no son considerados en el modelo
MAMS también son estadisticamente significativos para explicar la variacion de la escolaridad
en educacion primaria. Por ejemplo, la zona geografica (urbana-rural) y la proporcion de
estudiantes beneficiados mediante un programa de alimentacion escolar. Este hallazgo confirma
que hay una imperiosa necesidad de seguir destinando méas gasto publico a la atencién de los

programas orientados a recortar el amplio nimero de nifios fuera del sistema escolar y en

Y El modelo de proporciones se estima por medio del método de “cuasi-maxima verosimilitud” (quasi-maximum
likelihood method) sugerido en Papke y Wooldridge (1996).

5 En Hamill (2006), la calidad de la educacién también est4 medida indirectamente mediante el nimero promedio
de maestros por escuela, en unos casos, y la proporcion promedio del nimero de estudiantes por maestro, en otros.
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desercion, principalmente en las zonas rurales, y a los programas integrales de atencion de nifios
menores de seis afios en situacion de extrema pobreza.

Otros estudios muestran hallazgos concordantes con los de Hamill (2006). Por ejemplo,
para evaluar el impacto del Programa de Educacion para Todos (EPT), Arcia (2003) proyecta los
niveles de escolaridad y gasto en la educacion durante 2001-2015 empleando matrices de
transicion para la educacién y el empleo infantil, asi como proyecciones de poblacion. El autor
concluye que, debido a las deficiencias en la calidad de la educacién, serd sumamente dificil
aumentar la proporcion de alumnos que completan la primaria en 2015 por encima del 80%.
Asimismo, estima que una transferencia anual de U$ 145 por alumno en los primeros cuatro
grados de primaria repercute en un aumento de un 21,7% en la asistencia escolar de nifios con
edades entre 7 y 13 afios, un 30,1% en la tasa neta de matriculacion, y un 8% en el nimero de
alumnos que contindan asistiendo a la educacion después del cuarto grado. De acuerdo con este
otro hallazgo, las tasas de matriculacion y el nimero de alumnos que completan la primaria
dependen considerablemente del costo de la educacion. Ademas, el costo de oportunidad de
asistir a la escuela para los nifios entre 10 y 15 afios de edad se calcula en torno a U$ 108 por afio
por familia, una cifra nada despreciable en un contexto de elevada pobreza extrema. Este costo
de oportunidad podra compensarse dependiendo no solo de las transferencias y los demas
programas de asistencia social a los escolares, sino que también de las condiciones econémicas
que, de acuerdo con las estimaciones de Hamill (2006), pueden evidenciarse en el consumo de
los hogares y el premio salarial de la educacion.

La significancia estadistica de algunos de los determinantes de la educacién primaria
también se ha observado para grupos mas especificos de la poblacion estudiantil. Mediante un
modelo probit, Ponce (2005) ha encontrado que la probabilidad de que un nifio (principalmente
pobre) asista a la educacion primaria en las zonas rurales, esté estadisticamente relacionada con
el gasto publico social, el tiempo de viaje a la escuela (variable de infraestructura), y el nimero
de estudiantes por clase y de nifios con Unicamente un maestro (variables de calidad de la
educacién). Son también determinantes de la escolaridad en educacién primaria —aunque
relativamente menos elasticos— los programas de alimentacion escolar y de provision de una
mochila escolar, pero solo para el grupo de los nifios pobres de las zonas rurales, en el primer
caso, y de los nifios pobres que viven en las zonas urbanas, en el segundo. Asimismo, el autor

encuentra que para reducir a los estandares internacionales el nimero de estudiantes por clase o
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el de nifios con Unicamente un maestro (pasando de 34 y 40 a 30 y 36, respectivamente), deberia
de aumentar el gasto en educacién 1,4 puntos del PIB entre 2003 y 2015, una vez considerado el
crecimiento poblacional y la inflaciéon. Aun asi, considera el autor, no se alcanzaria la meta de la
educacion primaria, ya que la mejoria en la calidad de la educacion tendria un efecto
considerable Unicamente en la escolaridad de los nifios pobres rurales. Ademas, aumentar el
gasto en similar cuantia para expandir las transferencias de efectivo, reducir el nimero de
estudiantes por aula y ampliar el programa de mochila escolar, tampoco permitirian alcanzar la
meta, ya que las tasas de asistencia escolar en primaria llegarian inicamente a un 89% en 2015.

La evidencia empirica es menos abundante en el campo de la salud, principalmente en lo
que respecta a la mortalidad materna. En el modelo MAMS, la tasa de mortalidad de nifios
menores de cinco afios (Meta 5) y la de mortalidad materna (Meta 6) dependen de cambios en: el
gasto per capita en servicios de salud, el consumo per cépita de los hogares, la infraestructura
publica (excluyendo agua y saneamiento), y el acceso a los servicios de agua potable (Meta 10) y
saneamiento (Meta 11). De acuerdo con un modelo logit, estimado en Hamill (2006) con datos
de la EMNV de 2001, el consumo per cépita de los hogares y un mayor acceso a Servicios
adecuados de agua y saneamiento reducen la probabilidad de que un menor de cinco afios muera,
aunque de estos solo el primer factor es estadisticamente significativo. La falta de informacién
también le impide al autor medir apropiadamente la relevancia estadistica de la infraestructura en
el caso de la mortalidad de menores de cinco afios.

En su estudio sobre la pobreza en Nicaragua del afio 2001, el Banco Mundial estimo6 un
modelo probabilistico de supervivencia a los cinco afios usando datos de encuestas demograficas
y de salud de 1993-1998 (World Bank 2001). El Banco encuentra que las préacticas de cuidado a
nivel de salud materna e infantil son el determinante mas significativo, mientras que otros
factores importantes son la educacion materna y el acceso a una fuente segura de agua (ambos
con signo positivo), asi como el nimero de embarazos en edades jovenes (con signo negativo).
Como se menciond, el modelo MAMS capta el efecto del acceso al agua potable (Meta 10) en la
mortalidad de menores de cinco afios (Meta 5). Los otros determinantes identificados por el

Banco son mas dificiles de cuantificar mediante un modelo de equilibrio general.

1 Una mayor densidad y calidad del sistema vial, por ejemplo, mejoraria el acceso a los centros de salud y,
asimismo, una mejor infraestructura en comunicaciones y energia facilitaria el funcionamiento de dichos centros.
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Mediante proyecciones de poblacion a partir de un modelo de proyeccién de cohortes y
componentes con mdaltiples estados, Andersen (2004) estima que el gasto publico en salud
deberia de aumentar sostenidamente hasta casi duplicar el nivel observado en el afio 2000 si se
quiere cumplir las metas del milenio. Ello pone de manifiesto una vez mas la importancia de
aumentar el gasto publico en Nicaragua. Sin embargo, como se acotd, también es imperativo
asignar dicho gasto de manera eficiente para atender las prioridades.

El modelo MAMS considera un nimero relativamente méas reducido de determinantes
para la proporcion de la poblacidn con acceso al agua potable (Meta 10) y a servicios basicos de
saneamiento (Meta 11). Estos abarcan: el gasto per capita en ambos servicios, el consumo per
capita de los hogares y la infraestructura pablica (excluyendo agua y saneamiento). Mediante
estimaciones a partir de un modelo logit de tipo pooled y un panel de datos de la EMNV de 1998
y 2001, Hamill (2006) estima que los determinantes estan positivamente correlacionados con la
cobertura de servicios de agua potable y saneamiento. Sin embargo, solo los dos primeros
determinantes listados son estadisticamente significativos; una vez mas, como sucede con las
metas anteriores, la falta de informacion dificulta medir con mayor precision el efecto de la
infraestructura. Segln las estimaciones citadas, la probabilidad de que un hogar tenga acceso a
servicios de agua potable y saneamiento también es mayor en las areas urbanas, lo cual es
esperable en la medida en que existen marcados rezagos en las areas rurales. El estudio de
Andersen (2004) también destaca la importancia del gasto publico en los sectores de agua y
saneamiento; es mas, estima que dicho gasto tendria que aumentar sostenidamente hasta ser,

respectivamente, 1,2 y 3,4 veces mayor en 2015 con respecto a 2000.

17.5 Aspectos sobre la metodologia de modelado

Definicion de escenarios y sus principales supuestos

Las principales conclusiones del estudio se derivan de un andlisis de escenarios simulados
mediante el modelo MAMS que se describe en el capitulo 3. EI modelo capta el impacto
dinamico de cumplir las metas del milenio sobre la economia (por ejemplo, mediante cambios en
la composicion de la oferta laboral), y las repercusiones que el gasto publico social requerido
para cumplirlas y su financiamiento podrian acarrearle a las actividades productivas.
Primeramente se simulé un escenario base para el periodo 2000-2015, en el cual se

reproduce, en la medida de lo posible, la trayectoria mostrada por la economia en los ultimos
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afios. Como se mantiene inalterado el ritmo de crecimiento del gasto de consumo final de los
ualtimos afios, no necesariamente se cumplen las metas del milenio. Este escenario es el punto de
referencia del que se partio para simular otros escenarios donde, por medio de un aumento
“ilimitado” del gasto publico social (consumo final e inversion), se alcanzan las metas de
educacién primaria (Meta 3), mortalidad en la nifiez y materna (Metas 5 y 6) y agua potable y
servicios basicos de saneamiento (Metas 10 y 11), de manera aislada o conjunta (ver Cuadro
17.4). El gobierno puede acudir a cuatro fuentes alternativas de financiamiento para sufragar el
nuevo gasto: donaciones externas, endeudamiento externo, impuestos al ingreso o
endeudamiento interno.

En el escenario base operan tres reglas de cierre macroeconémico. Primera, el gasto del
gobierno en inversién, que depende de la demanda de capital en los sectores de servicios
publicos y que se cubre mediante el ahorro corriente (la diferencia entre ingresos y gastos
corrientes) y niveles fijos de endeudamiento (interno y externo) y ayuda externa. De persistir una
brecha, el balance fiscal se logra por medio de un ajuste de las tasas de impuestos al ingreso.
Como se explico, las reformas fiscales de los ultimos afios han permitido aumentar las tasas
impositivas y experimentar incrementos en la carga tributaria. Segunda, los componentes de la
cuenta de capital de la balanza de pagos se mantienen fijos, y el balance de la cuenta corriente, o
ahorro externo, se cubre mediante variaciones en el tipo de cambio real. Por medio de este cierre
externo no se capta el efecto de las minidevaluaciones, lo cual tiene repercusiones que se
comentan mas adelante. Tercera, una vez determinado el gasto de inversion del gobierno, la
inversion privada se ajusta para que la inversion total se equilibre con el ahorro total. La primera
regla se varia en los escenarios donde se cumplen las metas del milenio recurriendo al
endeudamiento interno, la ayuda externa, o al endeudamiento interno. En estos tres casos, uno de
los mecanismos de financiamiento se convierte en una variable flexible, mientras que las tasas de
impuestos al ingreso se fijan.

En el mercado de trabajo participan tres tipos de trabajadores: no calificados (sin
educacién secundaria completa), semicalificados (con educacién secundaria completa o terciaria
incompleta) y calificados (con educacion terciaria completa). En todos los escenarios, si la tasa
de desempleo por tipo de trabajador excede una tasa de desempleo minima, el salario real (con
respecto al IPC) es equivalente al “salario de reserva” de tal forma que el mercado se “equilibra”

por medio de ajustes en la tasa de desempleo (o, implicitamente, cambios en el nivel de empleo).
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Alternativamente, si la tasa de desempleo es igual a la minima, el mercado laboral se equilibra
por medio del salario real. Entre tanto, el mercado del factor capital se equilibra por medio de la

renta; es decir, se supone que el capital esta plenamente empleado.

Calibracion del modelo MAMS

La provision de datos para solucionar el MAMS computablemente, es decir, calibrarlo, requirio
de una Matriz de Contabilidad Social (MCS) y otra serie de informacién. Se adapt6 para estos
propositos la MCS del afio 2000, cuya construccion se describe en Sanchez y Vos (2006),
siguiendo los procedimientos del Anexo 1 de Sanchez y Vos (2007).

Las elasticidades asociadas con los determinantes de las metas del milenio se presentan
en el Anexo A17 (Cuadro Al17.1). Por medio de un andlisis de sensibilidad se identificaron los
rangos de factibilidad numérica (limites superior e inferior) dentro de los cuales debian caer los
valores de dichas elasticidades para propiciar una solucion computable. La mayoria de las
elasticidades estimadas en Hamill (2006) cayeron dentro de dichos rangos, aunque en las
asociadas con la educacion primaria no fue asi porque resultaron sumamente bajas. Estas
elasticidades se ajustaron proporcionalmente de manera que apenas entraran en el rango de
factibilidad. En algunos pocos casos, las elasticidades no se definieron a partir de las
estimaciones de Hamill (2006), por falta de significancia estadistica o porque no fueron
estimadas del todo ante la poca disponibilidad de informacion, como en el caso de la mortalidad
materna.’’ Para subsanar esta limitacion, se definié un valor ad hoc que caia dentro del rango de
factibilidad. En el caso de las elasticidades vinculadas a los determinantes de la mortalidad materna,
se imputaron los mismos valores usados para la mortalidad de nifios menores de cinco afios, tomando
en consideracion que varias de las causas de la mortalidad materna estan estrechamente ligadas a

las de la mortalidad infantil,*®

y que de acuerdo con el modelo MAMS ambos tipos de
mortalidad dependen de los mismos determinantes.

Otro nimero importante de elasticidades define el grado de sustitucion en la produccién y
el consumo ante cambios en los precios relativos, y el nivel de gasto de los hogares ante cambios

en el ingreso. En este caso, se recurrid al uso de elasticidades estimadas para el estudio de

17 La falta de significancia estadistica se debié més que todo a que la poca disponibilidad de informacién obligé al autor a
utilizar variables aproximadas y/o especificaciones con limitaciones importantes.

18 |La mayoria de las muertes de nifios menores de cinco afios ocurren en el primer afio de vida; por lo tanto, las tasas
de mortalidad infantil y mortalidad en la nifiez son muy semejantes.
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Sanchez y Vos (2006). Como el grado de desagregacion de estas elasticidades excedia
ampliamente el requerido por el MAMS, debieron ponderarse, tal como se explica en Sanchez y
Vos (2007) donde también se presentan. En términos generales, estas elasticidades denotan una
baja sustitucion en la produccién y el consumo. Por su parte, la elasticidad de gasto de los
hogares en educacion y salud es relativamente mas alta por tratarse de servicios de consumo
bésico.

En Sanchez y Vos (2007: Anexo 2) se lista toda la demés informacion utilizada para
calibrar el MAMS vy sus fuentes. Los indicadores de las metas del milenio utilizados
corresponden a los presentados en el Cuadro 17.4. Los datos de poblacion provienen de
ECLAC/CELADE (2002), mientras que los de empleo son de la Encuesta para la Medicion del
Empleo de noviembre de 2000 del INEC. Las participaciones de los alumnos segun el
rendimiento (aprobacién de un grado, graduacion de un ciclo, repeticion y desercion) se
calcularon a partir de la EMNV de 2001 y estadisticas del Ministerio de Educacion y del Consejo
Nacional de Universidades (CNU). Finalmente, las proyecciones de gasto publico de Andersen
(2004) resultaron valiosas para calibrar algunos parametros asociados con las funciones
logisticas mediante las cuales el MAMS determina los valores de los indicadores vinculados a las

metas del milenio.

Microsimulaciones para el calculo de la pobreza

Como sucede con todo modelo de equilibrio general tipico, en el modelo MAMS falta el detalle
de la distribucion del ingreso que se requiere para determinar directamente la pobreza de forma
rigurosa. Para enmendar esta limitacion, se usa la metodologia de microsimulaciones que se
explica en el Apéndice A2 del capitulo 2. La estructura anual del mercado de trabajo generada en
cada uno de los escenarios del modelo MAMS se le imputd a la EMNV de 2001 del INEC, una
vez que se habian realizado dos ajustes. Primero, se equiparé el ingreso per cépita con el
consumo per capita en el caso de familias no pobres cuyo ingreso per cépita era inferior al
consumo per capita, y algunas familias pobres cuyo ingreso per capita superaba su consumo per
cépita.”® Segundo, se detectaron algunas familias cuyos ingresos laborales excedian su ingreso

total de tal forma que la diferencia se le imputé al ingreso familiar. Estos ajustes permitieron

9 Las cifras de ingreso difieren de las de consumo, debido a los problemas asociados con el registro de la
informacion y una inadecuada declaracién de los ingresos, asi como a la existencia de consumo por el cual no media
ningln pago monetario o se cubre mediante algln tipo de endeudamiento no contabilizado.
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recalcular el ingreso per capita familiar y utilizarlo para reproducir las estimaciones oficiales de

pobreza del INEC, aun cuando este instituto utiliza el consumo per cépita para tales efectos.

17.6 Analisis de los escenarios simulados

Escenario base

Los principales resultados del escenario base se presentan en el Cuadro A17.2 del Anexo Al7. El
PIB real crece un 3,2% por afio, en promedio, tal como se observo en el periodo 2000-2005. Sin
embargo, el crecimiento econdmico esta relativamente menos explicado por las exportaciones
después de 2005, debido a la ausencia de las minidevaluaciones. De hecho, més bien, el tipo de
cambio real se aprecia sistematicamente.” En consecuencia, las importaciones se incrementan de
forma gradual, mientras que las exportaciones pierden peso en la produccién, lo cual tiene como
contrapartida un aumento modesto del ahorro externo como porcentaje del PIB. ElI aumento de
las importaciones y de la oferta de bienes no transables, producto de la apreciacion, tiene como
contrapunto un aumento en la demanda interna.

El empleo evoluciona de la mano con la produccion, aunque a un ritmo mas moderado
(2,7% por afo) e inferior al observado (ver Cuadro 17.1) por dos razones. Primera, en el
escenario base se vinculan a la educacion un numero de nifios que, por su edad, debian haber
estado asistiendo a la escuela pero no lo hacian. Ello se traduce en una reduccién de la oferta de
trabajadores menos calificados. EI empleo de trabajadores no calificados Unicamente crece un
1,9% por afio, mientras que aquel de los trabajadores con mayores calificaciones aumenta en
torno a un 5,5% por afio. Segunda, por la apreciacion cambiaria se contrae el empleo en los
sectores exportadores. Debido a los cambios en el empleo, los trabajadores semicalificados y
calificados perciben una caida de su salario promedio real de un 1,2% y un 0,4% por afio,
respectivamente, mientras que los no calificados ven su salario promedio real crecer un 2% por
afio. Como predomina la fuerza del trabajo no calificada, el salario real por ocupado aumenta un
1,4% por afo.

Los cambios del mercado laboral se traducen en una caida de la pobreza y la desigualdad

del ingreso per capita familiar medida por medio del coeficiente de Gini (ver Cuadro Al17.3).

% No deberia olvidarse que el tipo de cambio real se aprecié en 2001-2005 al reducirse el ritmo de devaluacion.
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Como se muestra en el Grafico 17.2, la pobreza cae de forma notable, principalmente la extrema
nacional, pero no se cumple la meta de reducirla en un 50% entre 1990 y 2015.
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Gréfico 17.2  Nicaragua: indicadores de pobreza en el escenario base (Porcentajes)
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Fuente: modelo MAMS de Nicaragua y microsimulaciones sobre la base de la EMNV de 2001.

En el escenario base, el gasto de consumo final del gobierno crece un 6,8% por afo,
siguiendo la tendencia de 2000-2004. La inversion publica cae un 3,6% por afio en los primeros
cinco afios para luego recuperarse a un ritmo de un 0,1% por afio. Es importante resaltar que la
inversion publica muestra marcados altibajos en los Gltimos afios en Nicaragua; de hecho,
descendi6 en un 3,7% por afio durante 2002-2006. EI ritmo de variacién de todo el gasto pablico
se traduce en avances importantes hacia la consecucion de las otras metas del milenio, pero no se
alcanza ninguna de ellas, como lo muestra el Grafico 17.3. En otras palabras, de mantenerse la

politica de gasto publico vigente seria poco probable que se cumplan las metas consideradas.
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Gréafico 17.3  Nicaragua: indicadores vinculados a las metas del milenio en el escenario base,
2000-2015 (Porcentajes) ¥
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Fuente: modelo MAMS de Nicaragua.
Y Los indicadores vinculados a las metas del milenio corresponden a los del Cuadro 17.4.

El déficit del gobierno (general) se ensancha paulatinamente en la medida en que se
mantiene el consumo final, creciendo en un 7% por afio. La caida del salario de los trabajadores

con mayores calificaciones también afecta la recoleccion de impuestos al ingreso que, como
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porcentaje del PIB, recuperan la importancia mostrada en 2000 hasta los ultimos cinco afios del
periodo. La deuda interna cae notablemente con respecto al PIB en linea con el crecimiento
econdémico y el financiamiento interno neto negativo registrado en los ultimos afios. La deuda
externa aumenta casi ocho puntos del PIB entre 2000 y 2015, debido a que solo se considera la

condonacién del periodo 2000-2006.

Escenarios del cumplimiento de las metas del milenio

A continuacion se analizan los resultados de los escenarios donde se cumplen simultdneamente
las metas del milenio bajo las modalidades alternativas de financiamiento del nuevo gasto
publico. Estos resultados son, en términos generales, una adicion de los que se obtienen en los
escenarios donde solo se alcanza una o dos metas a la vez. Los resultados analizados se
presentan tanto en esta seccién como en el Anexo A17 (cuadros A17.2-A17.3).

El requerimiento de gasto publico para alcanzar las metas del milenio seria importante
segun el modelo MAMS, principalmente para cubrir el consumo del gobierno (ver Cuadro 17.5).
El gasto publico promedio anual, en puntos porcentuales del PIB, supera al registrado en el
escenario base en: 3,6 si los recursos se movilizan desde el exterior, 4,4 si los recursos provienen
del endeudamiento interno, o 4,7 si el costo se cubre por medio de mayores impuestos al ingreso.
La meta mas costosa de alcanzar es la de educacién primaria, para la cual se requiere un gasto
plblico adicional equivalente a dos puntos porcentuales del PIB por afio.? Sin embargo,
financiar el logro de las metas de mortalidad también seria bastante costoso.

Resulta mas oneroso para el fisco financiar el nuevo gasto publico con recursos
domésticos (ver Cuadro 17.5). El endeudamiento interno reduce la cantidad de ahorro disponible,
creandose un “efecto estrujamiento” en la inversion privada con respecto al escenario base. Por
su parte, los mayores impuestos al ingreso limitan el ingreso disponible, que se traduce en un
menor consumo privado, principalmente, pero también se restringe el ahorro disponible para

financiar la inversion privada. En ambos casos, hay una caida del gasto privado en servicios

2 os resultados de los escenarios donde solo se alcanza una o dos metas del milenio a la vez, tanto a nivel del
modelo MAMS como de las microsimulaciones, estan disponibles en Sanchez y Vos (2007).

22 En el anélisis presentado se captan sinergias entre la evolucién econémica y los determinantes de la educacion
primaria. Las estimaciones del gasto publico adicional requerido para cumplir la meta de la educacién primaria
posiblemente serian inferiores si se hubiese utilizado un enfoque de equilibrio parcial o sectorial. Por ejemplo,
CEPAL y UNESCO (2005) estiman que el costo de universalizar la ensefianza primaria y de que todos los alumnos
lleguen a aprobar al menos cinco grados de esta al afio 2015 rondaria poco mas del 3% del PIB anual en Nicaragua.
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vinculados a las metas del milenio que debe ser compensada por el gobierno para que se puedan

alcanzar las metas. En el caso de Nicaragua, los mayores impuestos al ingreso son la opcion mas

costosa por el impacto que tienen en el consumo privado.

Cuadro 17.5 Nicaragua: gasto publico adicional anual requerido para alcanzar las metas del
milenio simultanea o individualmente con diferentes fuentes de financiamiento,
2000-2015 (Puntos porcentuales del PIB)

Gasto Gasto adicional anual con respecto al gasto promedio del escenario base
promedio del Endeudamiento Endeudamiento
escenario Dona-  Impues- . Dona-  Impues- )
base . externo interno . externo interno
ciones tos ciones tos

Todas las metas simultdneamente Solo la meta de la educacién primaria
Educacion primaria 6,4 1,9 2,0 1,9 2,1 2,1 2,2 2,1 2,2
Consumo final 5,0 15 15 15 1,6 1,6 1,7 1,6 1,7
Inversién 15 04 0,4 04 0,4 0,5 0,5 0,5 0,5
Salud 2,4 1,1 1,7 1,1 1,6 0,0 0,0 0,0 0,0
Consumo final 2,0 0,7 1,1 0,7 1,1 0,0 0,0 0,0 0,0
Inversién 04 04 0,6 04 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0
Agua y saneamiento 3,4 0,6 1,0 0,6 0,8 0,0 0,0 0,0 0,0
Consumo final 29 0,6 1,0 0,6 0,8 0,0 0,0 0,0 0,0
Inversién 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Total 12,2 3,6 4,7 3,6 4.4 2,0 2,1 2,0 2,2
Consumo final 9,8 2,8 3,7 2,8 3,5 1,6 1,7 1,6 1,8
Inversién 2,4 0,8 1,0 0,8 0,9 0,4 0,5 0,4 0,5

S6lo las metas de mortalidad Solo las metas de agua y saneamiento
Educacién primaria 6,4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Consumo final 50 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Inversién 1,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Salud 2,4 1,6 2,1 1,6 1,9 0,0 0,0 0,0 0,0
Consumo final 2,0 1,1 1,4 1,1 13 0,0 0,0 0,0 0,0
Inversién 04 0,5 0,7 0,5 0,6 0,0 0,0 0,0 0,0
Agua y saneamiento 3,4 0,0 0,0 0,0 0,0 0,8 0,9 0,8 0,8
Consumo final 2,9 0,0 0,0 0,0 0,0 0,8 0,9 0,8 0,8
Inversién 0,5 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Total 12,2 1,6 2,1 1,6 19 0,8 0,8 0,8 0,8
Consumo final 9,8 11 14 11 1,3 0,8 0,8 0,8 0,8
Inversion 2,4 0,5 0,7 0,5 0,6 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: modelo MAMS de Nicaragua.

Resulta menos oneroso para el fisco financiar todas las metas simultineamente, debido a

las sinergias que existen entre ellas segin el modelo MAMS (ver Cuadro 17.5). La suma del

gasto publico adicional en los escenarios donde se alcanzan solo una o dos metas a la vez excede

el gasto publico adicional requerido para alcanzarlas todas simultaneamente en: 0,8, 0,5y 0,3
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puntos porcentuales del PIB por afio cuando se recurre a cualquiera de las dos fuentes de
financiamiento externas, al endeudamiento interno o a los impuestos al ingreso, respectivamente.

El nuevo gasto pablico permite aumentar la oferta de servicios puablicos asociados con las
metas del milenio. Asi, el gobierno demanda mas insumos y trabajadores (doctores, maestros y
otros), los cuales se tornan mas costosos en la medida en que la oferta de ambos no es ilimitada.
El encarecimiento de los costos de produccion de los servicios publicos, que se consideran
“bienes” no transables, se traduce en un aumento de su precio con respecto al precio de los
bienes transables. De esta manera, se presenta una apreciacion del tipo de cambio real cercana a
un punto por afio con respecto al escenario base, excepto cuando se recurre a mayores impuestos
al ingreso para financiar el nuevo gasto publico (ver Cuadro A17.2).

La apreciacion desalienta las exportaciones y estimula las importaciones con respecto al
escenario base. La inversion privada sufre una pequefia contraccion en la medida en que los
sectores exportadores se ven afectados, la cual se agrava cuando se movilizan recursos internos
para financiar el gasto publico. A pesar de esto, la produccion no cae con respecto al escenario
base, debido a que el gobierno le impregna dinamismo por medio de su gasto (ver Cuadro
A17.2). Si se percibe una leve contraccion del producto después del afio 2010 en el escenario con
endeudamiento interno, que se explica por el “efecto estrujamiento” en la inversion privada. No
se observa un efecto similar cuando se recurre a mayores impuestos al ingreso, debido a que la
caida importante del consumo privado afecta las importaciones. En consecuencia, el tipo de
cambio real se deprecia para ajustar el balance corriente con el resto del mundo, compensandose
casi a plenitud la apreciacidn acarreada inicialmente por el auge de bienes no transables.

Alcanzar las metas del milenio tiene efectos poco perceptibles en el mercado laboral con
respecto al escenario base (ver Cuadro Al17.2). En todo el periodo, Unicamente se produce una
muy leve caida del empleo (0,1% por afio) cuando el nuevo gasto publico se financia mediante
endeudamiento interno, debida al “estrujamiento” de la inversion privada. La remuneracion por
ocupado practicamente no muestra cambios cuando el nuevo gasto se cubre mediante impuestos,
aumenta un 0,2% por afio cuando se recurre a recursos externos, y cae un 0,2% por afio
acudiendo al endeudamiento interno. La ausencia de cambios importantes tiene varias
explicaciones. Primera, los cambios en la produccién con respecto al escenario base son
igualmente modestos. Segunda, los pequefios cambios en el empleo y las remuneraciones se

deben principalmente a que un mayor nimero de nifios se matricula en primaria para terminarla a
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tiempo, generandose asi una escasez relativa de trabajadores no calificados con respecto al
escenario base. Como resultado de ello, tiende a caer el empleo y a aumentar la remuneracion de
ese tipo de trabajadores. Sin embargo, estos cambios se ven parcialmente compensados en la
medida en que, al volverse relativamente mas abundantes, los trabajadores con mayores
calificaciones experimentan una caida de su remuneracion media y son objeto de una mayor
demanda. Tercera, muchos de los nifios que se incorporan al sistema escolar primario se
encontraban en una condicion de trabajadores no remunerados o no participaban en el mercado
laboral. Cuarta, a la mayoria de los nifios que ingresan al sistema educativo les lleva mas de 15
afios graduarse de terciaria y, por lo tanto, no todo el impacto de los logros educacionales se
percibe en el periodo considerado.

Por los magros cambios en el mercado de trabajo, la desigualdad del ingreso per capita
familiar también muestra cambios de poca consideracion con respecto al escenario base, segun el
coeficiente de Gini (ver Cuadro Al17.3). Posteriormente hay un pequeiio aumento de la
desigualdad en torno al afio 2015, que se explica mas que todo por el cambio en la estructura del
empleo segln el nivel de calificacion de los trabajadores. Este repercute de manera marginal en
la pobreza que, mas bien, se ve mas afectada por las leves variaciones del empleo total y la
remuneracién por ocupado. Tal y como sucede en el escenario base, no se cumplen las metas de
pobreza (ver Cuadro Al17.3). El porcentaje de la poblacion que vive con menos de U$ 1 diario,
por ejemplo, muestra una clara, aunque insuficiente, reduccion con respecto al escenario base,
cuando se recurre a recursos externos, debido al pequefio aumento en la remuneracion por
ocupado. La excepcion se presenta en torno al afio 2005, debido a la contraccién del empleo de
los trabajadores no calificados. Los resultados son practicamente opuestos cuando se recurre al
endeudamiento interno, debido a la contraccion que sufre el empleo total y, en términos
generales, se observan pocos cambios con respecto al escenario base cuando se acude a los
impuestos al ingreso. Las medidas de pobreza cuantificadas mediante las lineas oficiales se
reducen, pero no a la mitad con respecto a 1990 —la pobreza extrema nacional muestra una
notable caida, debido al patrén mostrado en el escenario base (ver Cuadro A17.3). La reduccién
de la pobreza no se hace mas notoria, debido a que no se reduce la desigualdad cuando se inyecta
nuevo gasto publico para cumplir las deméas metas del milenio.

La viabilidad macroeconémica de incrementar el gasto puablico para cumplir las metas

depende del financiamiento. EI endeudamiento externo es una opcion poco viable por la elevada
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deuda externa inicial, a pesar de la condonacion considerada, y por el hecho de que crece
gradualmente hasta que la deuda publica asciende al 158,3% del PIB en 2015 (ver Cuadro
Al7.2). El endeudamiento interno incluso conlleva una situacién mas explosiva de la deuda: la
de caréacter interno se incrementa 57,3 puntos porcentuales entre 2000 y 2015, de tal forma que la
deuda publica llega a representar un 192,7% del PIB en 2015. Ademas, el déficit del gobierno
practicamente se duplica con respecto al escenario base y, como se explicd, el endeudamiento
interno tiene un costo en términos del crecimiento y la pobreza. Asimismo, el grado de desarrollo
del mercado financiero no permitiria colocar bonos de deuda en la magnitud requerida.

La otra opcidén de financiamiento bajo el control del gobierno son los impuestos. Los que
gravan el ingreso suben 4,2 puntos porcentuales del PIB entre 2000 y 2015, hasta llegar a
representar un 6,5% (ver Cuadro Al17.2). EI aumento es importante, pero se puede considerar
hasta cierto punto plausible, debido a que las reformas fiscales permitieron aumentar la carga
fiscal en 4,7 puntos porcentuales del PIB entre 1995 y 2005. Ademaés, la carga tributaria
permanece relativamente baja, en torno al 15% del PIB (ver Cuadro 17.1). Un aspecto positivo
de la mayor recaudacion fiscal simulada es que también permite sanear las finanzas publicas y
reducir la deuda puablica. Sin embargo, como se indicO, los mayores impuestos al ingreso
encarecen el costo de alcanzar las metas en términos del gasto publico.

Las donaciones del exterior se presentan como la opcién mas asequible, ya que permiten
financiar el gasto publico adicional sin que el gobierno incurra en mas endeudamiento o suba los
impuestos. Para financiar el gasto publico adicional, las donaciones del exterior representan
cerca del 3,5% del PIB por afio, cifra en la que no seria irrazonable pensar si se considera que

representaron mas del 6% del PIB por afio en el periodo 1995-2005 (ver Cuadro 17.1).

17.7 Conclusiones y recomendaciones de politica

Nicaragua es un pais de elevada pobreza y una desigual distribucion del ingreso. Debido a las
restricciones econOmicas internas y externas que enfrenta, depende sobremanera del
financiamiento y las donaciones externas, asi como de los programas de condonacion de deuda
para liberar recursos y orientarlos a los programas sociales. Se plantean de esta manera retos muy
importantes para que el pais pueda alcanzar las metas del milenio en 2015. Se han percibido

avances insuficientes en materia de pobreza, saneamiento y mortalidad materna. Sobre la base
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del progreso mostrado en educacion primaria, mortalidad en la nifiez y cobertura de agua
potable, Nicaragua podria alcanzar las metas planteadas con menores contratiempos.

El modelado realizado permite concluir que, de mantenerse la politica de gasto publico
social de los ultimos afios, Nicaragua experimentaria avances sociales importantes, pero
insuficientes para alcanzar las metas del milenio a tiempo. Al pais le resultaria ventajoso
financiar el gasto publico adicional requerido para alcanzar las metas de educacion, mortalidad y
agua potable y servicios basicos de saneamiento a la vez, sin priorizar una o dos de ellas de
forma aislada. Aun asi, el gasto publico adicional seria importante. Con respecto a la situacion en
la que el gasto publico social crece al ritmo observado desde el afio 2000, en puntos porcentuales
del PIB por afio dicho gasto tendria que elevarse en torno a 3,6 si los recursos se movilizan desde
el exterior, 4,4 si los recursos provienen del endeudamiento interno, o 4,7 si el costo se cubre por
medio de mayores impuestos al ingreso.”® La meta més costosa de alcanzar serfa la de educacion
primaria. Mediante una mayor eficiencia del gasto publico y un crecimiento econdmico
sostenido en torno al 4% anual o méas es posible que los costos identificados lleguen a ser
menores.

Aumentar el gasto publico en dichas magnitudes para lograr las metas afectaria la
inversion en los sectores exportadores en la medida en que ello se traduce en una apreciacién del
tipo de cambio real. Sin embargo, el crecimiento econdmico no se veria afectado porque el
nuevo gasto publico social, precisamente, le impregna un dinamismo al resto de la economia.
Debido a ello, en especial, pero también a otros aspectos del mercado laboral, se registran muy
pocos cambios en dicho mercado y, por consiguiente, el cumplimiento de las metas de
educacion, mortalidad y agua potable y servicios basicos de saneamiento no tiene un gran
impacto como para que se cumplan también las metas de pobreza.

El endeudamiento externo se presenta como una opcion poco aconsejable para financiar
el nuevo gasto publico porque derivaria en un nivel inviable de deuda publica (en torno al
158,3% del PIB en 2015, sin considerar la condonacion de deuda a partir de 2007). El pais en los
proximos afios mas bien sera altamente dependiente de la condonacién de deuda en el marco de

la Iniciativa HIPC, con el propdsito de reducirla por debajo del 100% del PIB. Cabe mencionar

22 Buscando homogeneidad, y en vista de que las cifras asociadas con los indicadores de las metas del milenio en
Nicaragua oscilan notablemente dependiendo de la fuente, el modelado de los costos aqui presentado toma como
punto de referencia los indicadores oficiales de las Naciones Unidas (ver Cuadro 17.4). Una tarea pendiente sera
hacer una misma evaluacion, pero utilizando cifras oficiales compiladas por el gobierno, a fin de determinar si
existen diferencias notables con respecto a los costos aqui cuantificados.
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que la Iniciativa HIPC podria tener un impacto importante si los donantes le garantizaran al
gobierno un uso mas flexible de una mayor parte de la ayuda externa en funcion de los
requerimientos para alcanzar las metas del milenio. Por su parte, el endeudamiento interno es
incluso menos viable que el externo: no solo podria acarrear un aumento de la deuda publica
estrepitoso (hasta casi un 194% del PIB en 2015), sino que también ocasionaria un aumento
sustancial del déficit fiscal y tendria un costo en términos del crecimiento y la pobreza. De todas
formas, el escaso desarrollo del mercado financiero nicaragiense no le permitiria al gobierno
endeudarse internamente en la magnitud que requeriria para financiar el nuevo gasto pablico.

La opcidn de financiamiento mas recomendable bajo el control del gobierno serian los
impuestos al ingreso. Estos, aplicados de manera uniforme a todos los hogares, deberian subir
4,2 puntos porcentuales del PIB hasta llegar a representar un 6,5% en 2015. Este cambio se
considera viable en la medida en que seria inferior al observado en la carga fiscal entre 1995 y
2005 como resultado de las reformas fiscales y, también, porque la carga tributaria actual ronda
Unicamente el 15% del PIB. Ademés, una mayor recaudacion fiscal le permitiria al gobierno
sanear moderadamente las finanzas publicas y reducir la deuda publica. No todo serian
ganancias, sin embargo, ya que, con respecto a las opciones de financiamiento externas, el
gobierno posiblemente tendria que sufragar un poco mas de recursos a fin de compensar la caida
del consumo privado de servicios asociados a las metas del milenio que la mayor imposicién
fiscal generaria por medio de su impacto sobre el ingreso disponible. Los escenarios simulados
no toman en cuenta una reforma fiscal mediante la cual se graven relativamente mas los ingresos
de los hogares de mayores recursos. Mediante una reforma distributiva de ese tipo posiblemente
no se afectaria de manera importante el consumo de los hogares de menores ingresos. Dicha
reforma fiscal tampoco repercutiria sobre la inversién privada de forma notable, ya que esta
ultima se financia predominantemente mediante el ahorro externo.

No obstante, dada su condicion de pais pobre altamente endeudado, es, indudable que
Nicaragua seguira dependiendo de las donaciones del exterior —y de la ayuda externa en general—
para aspirar a la consecucion de sus objetivos de desarrollo. Las donaciones del exterior
ciertamente le permitirian al gobierno financiar el gasto publico requerido para alcanzar las
metas del milenio sin necesidad de endeudarse o gravar los ingresos. En este sentido, de acuerdo
con el modelado realizado, las donaciones del exterior deberian representar cerca del 3,5% del
PIB por afio para financiar el nuevo gasto publico; practicamente la mitad de lo que el pais
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recibio en promedio por afio durante 2000-2005. Posiblemente para Nicaragua lo recomendable
seria recurrir a las donaciones del exterior en el corto plazo para financiar el nuevo gasto publico
requerido para alcanzar las metas del milenio. Si el pais tiene dentro de sus objetivos de mediano
plazo reducir su dependencia de la ayuda externa, tendria que reemplazar las donaciones del
exterior gradualmente por una reforma fiscal que le permita generar nuevos recursos publicos.
Una reforma fiscal con caracter distributivo, a su vez, podria permitirle al pais mejorar las
expectativas de poder cumplir sus metas de pobreza a tiempo. Estas no se cumplen en ninguno
de los escenarios simulados, ni siquiera cuando se aumenta el gasto publico para cumplir las
demas metas. La reduccién de la pobreza requerira de politicas mas activas en los ambitos
productivos y del mercado laboral, que contribuyan a la generacion de crecimiento econémico y
mayores niveles de empleo. Nicaragua comienza a centrar sus aspiraciones desarrollistas en
torno al recientemente implementado DR-CAFTA, y a otros posibles tratados de libre comercio
que pretende implementar, como, por ejemplo, el acuerdo de asociacion con la Comunidad
Econdmica Europea. Sin embargo, como se concluye en Sanchez y Vos (2006), un tratado de
libre comercio como el DR-CAFTA no representa la panacea del desarrollo econdmico
nicaraglense sino se implementan politicas de desarrollo complementarias en los ambitos

productivo y laboral.
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Anexo Al7

Cuadro A17.1 Nicaragua: elasticidades del modulo de las metas del milenio del modelo MAMS

Determinantes en el modelo MAMS

Gasto per Infraestructura . . Consumo per  Gasto per
a) Metas de los ODM | cépita enpagua (excepto agua y Imerezeler ezl - e esity i cépita de I%s cépita%n
y saneamiento  saneamiento) W Meta 11 hogares salud
r'\]’l'rf:i‘r’ mortalidad en la 02000%  -03268Y  -01315Y  -0,6133Y -0,5000 ¥
m:f:rﬁémorta“dad 02000%  -03268Y  -01315Y  -0,6133Y -0,5000%
Meta 10: acceso al agua 0,0360 ¥ 0,0020 ¥ 0,1120 ¥
potable
l\/!e?a 11: acceso a servicios 01600V 0,0840 V 0.2650 V
bésicos de saneamiento
. Premio salgrial Premio salarial
b) Corr!portamlenfto Indicador de la Infraestructura secundaria terciaria versus an_sumo PEr  ~alidad de la
educacional por ciclo Meta 5 (excepto aguay completa versus secundaria cépita de los educacion
(Meta 3) saneamiento) secundaria hogares
incompleta BUElEE
Porcentaje de estudiantes
en edad para entrar a
primaria que ingresan al
ciclo -0.6300 0.3815 ? 1.3650 V 0.3063%  1.0000*
Porcentaje de estudiantes
que aprobaron su grado
en primaria -0.6300 % 0.1715 % 0.5167 ¥ 0.1187%  1.0000 ¥
Porcentaje de estudiantes
que aprobaron su grado
en secundaria -0.0046 ¥ 0.1059 ¥ 1.5874 Y 0.4269 ¥ 0.2881
Porcentaje de estudiantes
gue aprobaron su grado
en terciaria -0.0046 ¥ 0.1059 ¥ 2.3849 Y 1.9724 Y 0.2881
Porcentaje de graduados
de secundaria que
contindan en terciaria -0.0046 0.1059 ¥ 1.5874 Y 0.4269 0.2881
Porcentaje de graduados
de terciaria -0.0046 0.1059 ¥ 2.3849 Y 1.9724 Y 0.2881

Fuente: estimaciones economeétricas tomadas de Hamill (2006) e imputaciones propias.
Y Estimaciones econométricas de Hamill (2006).
2 Estimaciones econométricas ajustadas proporcionalmente para hacerlas caer dentro del rango de factibilidad del modelo
MAMS para la elasticidad en cuestion.
¥ Valor supuesto de forma ad hoc que cae dentro del rango de factibilidad del modelo MAMS para la elasticidad en

cuestion.
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Cuadro A17.2 Nicaragua: principales resultados de los escenarios simulados mediante el modelo MAMS

Desviacion con respecto a los valores del escenario base en los escenarios donde se cumplen

. las metas del milenio con:
Valores del escenario base

donaciones del endeudamiento endeudamiento impuestos al
exterior externo interno ingreso
2000 2015  2000-2015 2015 2000-2015 2015 2000-2015 2015 2000-2015 2015 2000-2015
Tipo de cambio (indice 2000 = 100) 100,0 76,0 91,2 -1,4 -1,8 -1,4 -1,8 -35 -1,6 -0,2 -0,1
Tasa de crecimiento del PIB real (%) 2,7 3,2 0,1 0,2 0,1 0,2 -0,6 -0,3 0,0 0,2
Composicion del PIB (% del PIB)
Gasto de consumo final privado 76,8 105,0 85,3 -1,0 -0,4 -1,0 -0,4 45 1,3 -4.8 -4,2
Gasto de consumo final del gobierno 17,3 29,6 24,0 41 2,8 41 2,8 5,7 3,5 50 3,7
- Educacion primaria 1,2 0,6 1,7 14 15 14 1,5 16 1,6 15 15
- Salud 2,4 4,0 2,9 1,3 0,7 1,3 0,7 2,3 1,1 1,9 1,1
- Agua y saneamiento 0,2 0,3 0,2 1,4 0,6 1,4 0,6 1,8 0,8 1,7 1,0
Formacién bruta de capital fijo privada 25,2 36,3 28,8 -0,3 -0,2 -0,3 -0,2 -8,7 -6,0 -1,6 -1,4
Formacion bruta de capital fijo pablica 7,6 47 52 0,2 0,8 0,2 0,8 0,4 0,9 0,2 1,0
- Educacion primaria 0,4 0,0 0,3 0,0 0,4 0,0 0,4 0,0 0,4 0,0 0,4
- Salud 0,5 0,7 0,5 0,1 0,4 0,1 0,4 0,3 0,5 0,2 0,6
- Agua y saneamiento 1,0 0,0 0,1 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Exportaciones de bienes y servicios 27,2 124 20,4 -0,8 -1,2 -0,8 -1,2 -1,9 -1,4 -0,5 -0,5
Importaciones de bienes y servicios 54,0 88,0 63,7 1,3 1,5 1,2 1,5 1,4 -0,8 -2,5 -1,5
Finanzas publicas e internacionales (% del PIB)
Impuestos al ingreso 2,3 2,6 15 -0,1 0,0 -0,1 0,0 0,0 0,0 3,9 4,5
Ahorro del gobierno -2,6 -9,8 -75 -2,3 -2,1 -3,0 -2,4 -7,7 -4,7 0,5 1,3
Ahorro externo 23,4 24,8 21,4 3,2 3,3 41 3,7 0,6 0,1 -0,6 -0,5
Donaciones del exterior 45 45 45 3,1 35 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Deuda interna del gobierno 17,9 7,3 12,3 -0,3 -0,4 -0,3 -0,4 67,9 275 -0,2 -0,3
Deuda externa del gobierno 112,6 120,5 97,6 -7.1 -5,1 30,8 12,6 -3,0 -14 -3,1 -2,2
Mercado de trabajo
Empleo (miles de ocupados) 1.808 2.712 2.215 -17 -8 -17 -8 -43 -31 -8 -11
- Trabajadores no calificados 1.466 1.953 1.694 -46 -20 -46 -20 -47 -31 -27 -17
- Trabajadores semicalificados 241 537 370 23 9 23 9 5 904 17 5
- Trabajadores calificados 101 222 152 6 3 6 3 -1 -467 2 340
Salario real por ocupado (cérdobas) 1.477,3 1.826,8 1.621,0 55,6 36,0 55,6 36,0 -50,6 -16,3 1,2 49
- Trabajadores no calificados 1.157,7 1.553,4 1.316,3 78,4 39,7 78,4 39,7 -55,0 -20,2 18,3 10,5
- Trabajadores semicalificados 2.007,4 1.682,3 1.8154 -32,3 -0,8 -32,3 -0,8 -59,0 -22,9 -54,5 -19,8
- Trabajadores calificados 4.845,0 45517 4.702,8 -32,9 18,9 -32,9 18,9 -37,0 -11,8 -56,7 -19,2

Fuente: modelo MAMS de Nicaragua.
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Cuadro A17.3 Nicaragua: resultados de las microsimulaciones en los escenarios simulados “

Pobreza moderada Pobreza extrema 2 Poblagién que v_ivg con menos Coeficientg 'de Gini Qe_l ingreso
e U$ 1 diario (%) familiar per capita
2000 2005 2010 2015 2000 2005 2010 2015 2000 2005 2010 2015 2000 2005 2010 2015
Escenario base
nu 46,2 433 425 436 158 133 134 144 43,0 395 390 400 0,540 0,520 0,510 0,470
2)U+S 46,2 433 419 435 158 134 131 142 430 399 387 399 0540 0520 0,510 0,470
JU+S+wW1 46,1 435 431 442 157 146 156 16,6 43,0 40,7 405 411 0,540 0530 0,530 0,480
4HYU+S+W1+W2 46,1 399 378 36,1 157 12,0 112 110 430 37,1 352 331 0,540 0530 0,530 0,480
55U+S+W1+W2+M 46,1 396 374 354 157 120 112 108 430 366 346 32,3 0,540 0,530 0,530 0,480
Escenario de todas las metas con:

- donaciones del exterior ¥
- endeudamiento externo ¥
nu 46,1 440 425 438 159 135 131 137 43,0 40,7 390 405 0,540 0,530 0,510 0,490
2)U+S 46,1 437 426 436 159 136 13,3 14,0 43,1 40,2 390 401 0540 0,520 0,520 0,490
JU+S+wW1 450 44,2 434 448 151 152 171 171 42,1 41,3 405 418 0,530 0540 0,530 0,510
4HU+S+W1+W2 450 40,2 358 346 151 12,2 11,0 9,8 42,1 372 332 316 0,530 0540 0,530 0,510
55U+S+W1+W2+M 450 39,7 352 342 151 124 10,7 9,9 42,1 368 325 307 0,530 0,540 0,540 0,520
- impuestos al ingreso
nHu 46,4 43,0 429 437 159 1322 135 14.2 432 397 392 405 0,540 0,510 0,490 0,500
2)U+S 46,4 433 424 433 159 13,3 132 14.2 432 397 393 399 0,540 0,520 0,490 0,500
HU+S+W1 46,3 430 432 450 158 142 16,8 182 432 402 405 425 0,540 0,520 0,500 0,520
HU+S+WL+W2 46,3 38,2 379 376 158 11,3 11,8 124 432 351 34,7 349 0,540 0,520 0,500 0,520
55U+S+W1l+W2+M 46,3 378 373 365 157 11,3 12,0 1272 431 349 344 338 0,540 0,520 0,510 0,530
- endeudamiento interno
Hu 46,5 44,1 472 487 158 139 161 17,2 434 40,8 44,0 456 0,540 0530 0,510 0,510
2)U+S 46,5 438 47,1 487 158 142 162 17,2 434 404 439 455 0,540 0,530 0,510 0,510
U+S+W1 46,2 44,0 474 498 157 161 190 21,0 433 415 450 469 0,540 0540 0,520 0,540
HU+S+WL1+W2 46,2 405 40,7 412 157 132 13,3 136 433 37,7 37,9 385 0,540 0540 0,520 0,530
55 U+S+W1+W2+M 46,2 398 394 407 157 132 131 138 433 372 36,7 379 0,540 0,540 0,520 0,540

Fuente: modelo MAMS de Nicaragua y microsimulaciones sobre la base de la EMNV de 2001

Y Se presentan los efectos acumulados de: U, los cambios en la estructura del desempleo por nivel de calificacién del trabajador; S, los cambios en la estructura del empleo por
sector de actividad, segun el nivel de calificacion del trabajador en los diferentes segmentos del mercado laboral; W1, los cambios en la estructura de los ingresos laborales por
sector de actividad, segun el nivel de calificacion del trabajador en los diferentes segmentos del mercado laboral; W2, los cambios en el ingreso laboral medio; M, los cambios en
la estructura de las calificaciones de la fuerza laboral ocupada. El resultado final en la pobreza y la desigualdad esta dado por el efecto acumulado de la secuencia de todos los
cambios simulados en el mercado laboral, en el quinto paso.

2 porcentaje de la poblacién con ingresos inferiores a la linea oficial de pobreza o indigencia, segtin sea el caso, del afio 2001.
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