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Reporte de Pobreza en Nicaragua

Resumen Ejecutivo

El Estado de la Pobreza

1.

En la década de los noventas, Nicaragua realizé grandes esfuerzos para reducir
la violencia civil, establecer la estabilidad macroeconémica y restaurar el
crecimiento. A pesar de los éxitos alcanzados en muchas &reas, la pobreza en
Nicaragua continua siendo aguda y generalizada. Alrededor de la mitad de la
poblacion vive en la pobreza y un diecisiete por ciento vive en pobreza extrema.
A pesar de que las tasas de crecimiento positivas alcanzadas desde 1993 han
ayudado a reducir el indice de pobreza, el rapido crecimiento poblacional ha
socavado estos logros, de tal manera que en la actualidad existen mas personas
viviendo en la pobreza que en 1993. Por lo tanto, Nicaragua sigue siendo uno
de los paises mas pobres de Latinoamérica.

Al analizar la pobreza en Nicaragua, se destacan una cantidad de factores:

Las tasas de fecundidad son el doble del promedio Latinoamericano. Como
resultado, la poblacién de Nicaragua es joven —50 por ciento de la poblacion es
menor de 17 afios. Ademas, las tasas de fertilidad de adolescentes son las mas
altas en América Latina y representan una proporcién cada vez mas alta de
todos los nacimientos.

Nicaragua tiene una alta incidencia de violencia intrafamiliar, la cual hace
surgir amplias preocupaciones sobre el estatus de la mujer y una falta de
cohesion social. Casi una tercera parte de las mujeres nicaraglienses reportan
haber sufrido abuso fisico, muchas veces en la presencia de sus nifios y a
menudo durante el embarazo. El estigma de la violencia intrafamiliar inhibe a la
mayoria de las mujeres de buscar ayuda.

La pobreza persiste como un fenédmeno rural. Alrededor de un 70 por ciento
de la poblacién rural es pobre, comparado a un 30 por ciento de la poblacion
urbana. La mayoria de los pobres, sean urbanos o rurales, estdn ampliamente
involucrados en el empleo agricola.

La desnutricion estd generalizada y limita la salud, bienestar y
oportunidades para la niflez. Aproximadamente un 20 por ciento de los nifios
menores de 5 afios padece de desnutricion crénica o crecimiento retardado.
Esta cifra se incrementa a un 36 por ciento para los pobres extremos.

Nicaragua sufre de altos niveles de mortalidad infantil y materna y una alta
incidencia de enfermedades infecciosas y parasiticas. Si bien a partir de
1985 se ha bajado de manera significativa la mortalidad infantil, todavia esta por
encima del promedio centroamericano. La mortalidad infantii y materna
representa la mayoria de las muertes prematuras y se deben a enfermedades
infecciosas, desnutricidn e infecciones respiratorias.



En gran parte, el crecimiento econémico ha sido financiado por flujos de
capital extranjero. Mientras estos han permitido altas tasas de inversion con
bajos niveles de ahorro interno, también han hecho subir la tasa de cambio y
han desalentado el desarrollo de las exportaciones.

No obstante, también existen una serie de Indice de Conteo de Cabezas
factores positivos que reflejan tanto la Urbano/Rural:

., P . . 0, i i
recuperacion econdmica a partir de 1993 % par debaio de linea de pobreza (EMNV
como esfuerzos adicionales realizados por

el Gobierno
para abordar los temas sociales:

Nicaragua tiene wuna baja tasa de
analfabetismo, comparado a otros paises
de bajos ingresos, sin embargo, tiene pocos

aflos de escolarizacibon 'y  grandes 7 Urban Rural
disparidades en los niveles del logro @1993 01998

educativo. El analfabetismo es del 19 por
ciento entre la poblacion mayor de 10 afios, pero es de 41 por ciento entre los
pobres extremos rurales.

La proporcion de la poblacién de Nicaragua que vive por debajo de la linea de
pobreza disminuy6 de un 50 por ciento en 1993 a 48 por ciento en 1998, vy la
proporcién que vive en la pobreza extrema se redujo de un 19 por ciento al 17 por
ciento. Aunque modestas, estas disminuciones son estadisticamente significativas.

La mayoria de la pobreza se encuentra en las areas rurales, pero la mayoria de
los logros en la reduccion de la pobreza también ocurrieron en las areas rurales,
como resultado de una recuperacién de la agricultura (véase el grafico). De hecho,
la pobreza urbana aumento en las Regiones del Pacifico y del Atlantico.

Por lo general, los indicadores de resultados sociales mejoraron durante los
afios 90: las tasas de mortalidad infantil y de nifiez mejoraron en un 20 por ciento
entre 1993 y 1998, y la cobertura de ensefianza primaria aumento en 9 por ciento a
nivel nacional.

También se mejoré la cobertura de los servicios sociales bésicos. En todos los
sectores, el Gobierno de Nicaragua emprendié un esfuerzo considerable para
priorizar los servicios béasicos para los pobres. Son evidentes los logros significativos
en el acceso a atencion prenatal (14 por ciento), nacimientos institucionales (23 por
ciento) y atencién por parte de un médico durante el parto (29 por ciento). En todos
los casos, los logros fueron impulsados por mejoras en las areas rurales.

Logros en la cobertura de la educacién primaria fueron casi exclusivamente en
las areas rurales, y en su mayor parte beneficiaron a los pobres, con un aumento
de 26 por ciento en la cobertura de los pobres extremos (medido como la porcion de
nifios de 7 a 12 afos de edad que asisten a un colegio).



La fertilidad bajé significativamente, de 2.9 nacimientos por mujer en 1993 a 2.5
nacimientos en 1998. Esta reduccion da continuidad a la tendencia decreciente
observada a partir de 1985.

El acceso de los pobres a otros servicios de infraestructura mejoro
modestamente. Las inversiones en infraestructura parecen haberse mantenido al
ritmo del crecimiento poblacional, con el resultado de logros modestos en la
cobertura de la poblacion con acceso a estos servicios. Un sector donde hubo
importantes avances en el desarrollo de la infraestructura fue el transporte, en la
cual se logré una expansion significativa de la red vial.

El Huracan Mitch no cambié el perfil de pobreza en Nicaragua de manera
significativa. EI Huracan Mitch tuvo un impacto humano terrible, con la muerte de
3,000 personas y el desplazamiento de 870,000, por lo menos temporalmente. No
obstante, los niveles de pobreza pos Mitch quedaron mas o menos los mismos a
nivel nacional, urbano y rural.

Percepciones de los Pobres

4. A pesar de los logros en la reduccién de la pobreza entre 1993 y 1998, el trabajo
cualitativo de pobreza que se hizo para este informe encuentra que los pobres asocian
la década de los 90 a una reduccion de su bienestar. ¢Qué puede explicar este
hallazgo? Primero, la tarea de la reconstruccién de las familias nicaragiienses, dafiadas
durante una década de guerra civil, inseguridad y violencia, apenas estd comenzando.
El predominio y persistencia de la violencia intrafamiliar y civil sugieren que existe un
extraordinario estrés social que sigue afectando a las familias nicaragtienses. Teniendo
en consideracion que los ingresos en Nicaragua disminuyeron mas del 50 por ciento
desde 1978 a inicios de los 90, es probable que un aumento en los ingresos del siete
por ciento (tal como ocurrié entre 1993 y 1998) pase desapercibido para muchos
segmentos de la poblacion.

5. Segundo, ser pobre significa vivir en riesgo. Puede ser que los riesgos
enfrentados por los pobres de Nicaragua aumentaron durante los afios 90. La
sustitucion de un Estado socialista por una economia de mercado puede haber abierto
mayores perspectivas de crecimiento y oportunidad econémica, pero ha dejado a los
pobres con virtualmente ninguna red de proteccion social. Después de los grandes
trastornos sociales y econémicos de la historia reciente, es posible que las redes de
proteccion informales en Nicaragua también hayan sido desarticuladas.

6. Tercero, los pobres ven las mejoras en la infraestructura, pero no perciben que
se ha mejorado su acceso a los servicios de esta infraestructura. Los pobres reportan
gue las razones principales de no utilizar los servicios sociales son el costo y la
distancia. Los costos privados de los servicios sociales han aumentado més rapido para
los pobres extremos, por lo cual aunque han mejorado su acceso a dichos servicios,
enfrentan costos que pueden ser prohibitivos. Mientras la construccién de
infraestructura debe haber mejorado el acceso fisico, el impacto de estas inversiones ha
sido menor de lo anticipado. En muchos casos, las instalaciones rehabilitadas carecen
de elementos claves para su operacion, tales como, maestros, personal de salud
capacitado, textos escolares o medicinas.



Elementos de una Estrategia

7. El Gobierno esté en el proceso de definir una Estrategia para la reduccién de la
pobreza. El propésito de este Informe de la Pobreza es proveer materiales y analisis de
trasfondo que ayudaran al Gobierno en el disefio de dicha estrategia, pero no para
formularla. Sin embargo, algunas prioridades clave surgen del analisis que deberian ser
consideradas en cualquier estrategia para Nicaragua. Estas incluyen:

Un crecimiento de base amplia es esencial para reducir la pobreza. El
colapso de la economia en los afios 80, cuando los gastos del consumo fueron
reducidos en un 50 por ciento, era la causa mas importante del crecimiento de la
pobreza. Por lo tanto, el mantenimiento de la estabilidad macroeconémica vy la
provision de un entorno para el desarrollo del sector privado siguen siendo
elementos claves para garantizar un crecimiento continuo y acelerado de la
produccion, y a su vez de la reduccion de la pobreza.

La reduccion de la pobreza esta limitada por el crecimiento poblacional.
Las altas tasas de fertilidad en Nicaragua representan un considerable obstaculo
para la reduccion de la pobreza. Si bien la transicion demografica ya comenzo,
las reducciones en la fertilidad estan concentradas entre los no pobres. Un
acceso mas amplio a los servicios de planificacion familiar, integrado con la
salud familiar y de nifiez, es una alta prioridad, pero el acceso por si solo no es
suficiente. Se tienen que hacer esfuerzos para modificar los patrones de
conducta familiar, dar oportunidades de educacion y empleo a las mujeres
jovenes y dar asesoramiento en salud reproductiva.

Sostener el crecimiento de los ingresos rurales. El crecimiento de
produccion agricola en Nicaragua excepcionalmente alto a mediados de los
noventas, contribuy6 a la reduccion de la pobreza extrema, especialmente en la
Regién Central del pais. No es probable que muchos de los factores que
ayudaron a producir este crecimiento se repitan, especialmente la pacificacion
del campo y los términos favorables de intercambio comercial. Para el futuro, las
dos areas de oportunidad para impulsar el crecimiento del sector agricola son la
aceleracion del avance tecnoldgico y la reduccion que cualquier remanente
sesgo anti-exportador en el sector.

Se necesitan mejoras en el sector publico para disefiar programas que
lleguen a los pobres. Es probable que el monto global de recursos disponibles
de la HIPC y de nuevos flujos de ayuda oficial sea limitado. Una parte de los
recursos de la HIPC serviran para evitar un aumento en el servicio de la deuda
externa, mientras estaran posibles algunas reasignaciones de los gastos en los
sectores sociales, dado el alto grado de pobreza y las necesidades globales, es
critico que los programas del gobierno sean bien seleccionados y efectivos.

Los flujos de capital externo distorsionan los gastos. Por lo general, la alta
dependencia de flujos de ayuda oficial sesga el gasto gubernamental
indebidamente en la direccion de nuevas inversiones, y conlleva un sub-
financiamiento de los gastos en mantenimiento y operaciones. Los donantes
tienen que examinar la asignacion entre infraestructura e inversiones corrientes
y debe buscarse un mejor balance.



Los donantes comparten la responsabilidad con el Gobierno de Nicaragua
de reconsiderar las prioridades para garantizar un impacto mayor de la
asistencia para el desarrollo en la reduccién de la pobreza. EI PRSP es un
esfuerzo dirigido por el Gobierno para integrar todos los agentes, incluyendo a la
sociedad civil, en el establecimiento de una estrategia para reducir la pobreza,
gue sentard las bases para redefinir las prioridades del sector publico y del
financiamiento de los donantes. Las actuales asignaciones al sector social,
incluyendo la ayuda externa, representan mas de la mitad del gasto publico total,
pero de manera consistente demuestran un bajo impacto, con los proyectos de
nutricibn mostrando impactos negativos importantes. Para ser consistentes con
el PRSP, es crucial que los donantes se coordinen conjuntamente con el
Gobierno para seleccionar programas efectivos y orientados a resultados y que
decidan cerrar aquellos que obviamente no estdn logrando los logros
proyectados. Tanto los donantes como el Gobierno tienen que reconocer la
necesidad de proyectos méas especificos y mejor focalizados y deben reorientar
su asistencia para responder a la nueva estrategia de pobreza.

Mantener la provisién de los servicios sociales béasicos y el fortalecimiento
del capital humano. Con escasos recursos y altos niveles de pobreza, es de
suma importancia que los servicios sociales publicos sean extremadamente bien
focalizados y eficientes. Por lo general, los servicios sociales sufren de una
variedad de problemas, incluyendo bajos salarios para maestros y trabajadores
de salud, altos niveles del gasto administrativo y la ausencia de un sistema para
evaluar los programas.

En el sector de salud, existen problemas sistémicos que inhiben la entrega
efectiva por parte del sector publico de servicios de salud fuera de las
areas urbanas. Dos areas que tienen mucho lugar para mejoras son el manejo
del personal de salud, el cual estd muy sesgado hacia la atencion urbana,
curativa y basada en hospitales; y, no hay suficiente énfasis en el modelo mas
efectivo en términos de costo de atencion rural, preventiva y basada en la
comunidad. El sistema de salud de Nicaragua también necesita cambiarse de
un sistema impulsado por insumos a un sistema impulsado por resultados, que
ponga los hogares en el centro de la estrategia de salud.

En el sector de educacién, es posible que los logros obtenidos en el
pasado no sean sostenibles. Los logros sustanciales en asistencia escolar
durante mediados de los 90 reflejan la demanda considerable de educacion por
parte de las familias. Para sostener estos avances, se debe dar consideracion al
desarrollo de subsidios de demanda focalizados en los mas pobres, a la
expansion de cobertura en las areas rurales, a programas para mejorar la
retencion y a la introduccidon de mecanismos alternativos de entrega, tal como
aprendizaje a distancia para llegar a las &reas remotas de manera mas efectiva
en términos de costo.

Los programas de nutricién son amplios, pero no focalizan suficiente sus
acciones para llegar a los méas necesitados. EIl problema de desnutricion en
Nicaragua es una funcién de patrones de comportamiento, asi como de
disponibilidad de alimentos o ingresos. Los programas existentes no entregan
un servicio que promovera un cambio sostenible en el estatus nutricional, no



definen metas de impacto, no definen o utilizan mecanismos de monitoreo o
evaluacién y no se coordinan entre si. Los esfuerzos futuros deben enfocarse en
una estrategia para abordar la desnutricion cronica y aguda y para reducir las
deficiencias de micronutrientes. A nivel nacional, la reformulacién de los
programas debe poner énfasis en mejores criterios de entrada y salida, basados
en criterios consistentes de focalizacion a través de los programas, el uso de
evaluaciones de la eficacia en términos de costo y la sostenibilidad de diferentes
enfoques programaticos para orientar las decisiones de inversién, un monitoreo
y evaluacion sistematico del impacto y una mejor coordinacién de programas. A
nivel local, los programas deben enfocarse en la educacidn sobre nutricion para
ayudar a las familias a mejorar su propio estatus nutricional.

Establecer mecanismos efectivos de proteccion social para los pobres.
Dado que muchas medidas disefladas a lograr un crecimiento mas rapido
también pueden aumentar la vulnerabilidad de una economia a los choques, se
necesita la creacibn de mecanismos efectivos de proteccion social para
complementar una estrategia de reduccién de la pobreza basada en el
crecimiento. No importa la fuente de una crisis, tipicamente los pobres
desarrollan estrategias de sobrevivencia que estan disefiadas a minimizar su
vulnerabilidad a las crisis a nivel local o del hogar, tales como el fracaso de un
cultivo, enfermedades catastroéficas, abandono marital o periodos de desempleo.
Mientras minimizan los riesgos, estas estrategias de sobrevivencia también
tienen el efecto de perpetuar la pobreza. Bajo estas circunstancias se necesitan
redes efectivas de proteccién para dar una seguridad suficiente contra tales
comportamientos perjudiciales. Algunos elementos orientadores para el disefio
de mecanismos efectivos de proteccion social en Nicaragua deben incluir: una
clasificacion detallada de los mas vulnerables y la naturaleza de sus
vulnerabilidades; un beneficio claramente definido y hecho a medida para
abordar la vulnerabilidad de un grupo particular, que podria significar
transferencias directas en algunos casos y el acceso a mercados de seguros en
otros; y mecanismos de focalizacion que dirijan los programas a los beneficiarios
proyectados.
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INTRODUCCION

1. Nicaragua, durante la década de los noventa, experiment6 una importante
transicion econdémica y politica. Llego6 a su fin la guerra civil que hizo estragos durante
los ochenta, los sistemas politicos autoritarios dieron paso a un incremento de la
participacion democratica, se establecié la estabilidad macroeconémica y se
implementaron importantes reformas para transformar una economia socialista de
planificacion centralizada, a una economia de mercado conducida por el sector privado.
Los niveles de vida se mantenian en tendencia decreciente desde 1978 y esta
transicion se inicié cuando, cada vez mas, los nicaraglienses creian que solamente con
cambios fundamentales se podria revertir el declive econémico y social del pais. Este
reporte busca mostrar hasta qué grado se lograron cumplir con estas esperanzas, al
examinar como los niveles de vida en el pais han evolucionado durante los afios 90. Un
objetivo clave es identificar los segmentos de los pobres cuyos niveles de vida se han
deteriorado y buscar las sefiales de alerta con respecto a los sectores mas vulnerables
de la poblacion. Este nos debe ayudar en la identificacion de posibles acciones
correctivas 0 intervenciones compensatorias. Las experiencias positivas deben
suministrar lecciones Utiles para mantener o profundizar las politicas y estrategias en el
esfuerzo de reduccion de la pobreza.

2. En gran parte este reporte se basa en los hallazgos de la Encuesta de Medicién
de Niveles de Vida (EMNV) de 1998 y su confrontacion con los hallazgos de una EMNV
comparable que se llevd a cabo en el afio 1993. De manera global, el perfil de pobreza
de Nicaragua en 1998 resulta ser bastante similar al perfil de pobreza de 1993, que se
analiz6 en el Reporte de Pobreza de 1995 del Banco (Banco Mundial, 1995). Esto es de
esperarse dada la lentitud con que los indicadores de pobreza tienden a evolucionar. El
aspecto mas interesante del Reporte de Pobreza son las revelaciones que se
desprenden sobre la evolucion de la pobreza y sus determinantes, lo que solamente es
posible ahora que disponemos de dos evaluaciones de la pobreza, realizadas en
diferentes momentos.*

3. La principal audiencia, a la cual se dirige este reporte es el Gobierno de
Nicaragua, el cual estd elaborando, en colaboracion con la sociedad civil, un
Documento de la Estrategia para Reducir la Pobreza (PRSP). Nicaragua es uno de
cuatro paises de América Latina que es elegible para el alivio de la deuda bajo la
Iniciativa HIPC. Bajo tal iniciativa, y para sustentar un futuro apoyo de la AlF, Nicaragua
debe elaborar un PRSP basado en una buena comprension de la naturaleza y los
determinantes de la pobreza y de las acciones publicas que puedan ayudar a reducirla.
Con este reporte se pretende hacer un aporte hacia este esfuerzo, ayudando a
diagnosticar los problemas de pobreza en Nicaragua y sugiriendo opciones para el
futuro, mientras se deja la formulacion del PRSP mismo al Gobierno.

1 Los dos afios de las encuestas nos dan una buena base para hacer comparaciones: ambos son posteriores al
conflicto (que se termind en el 1989), al cambio del régimen politico (1990) y a la macro estabilizacién (1991) y ya
estaban en marcha reformas estructurales claves en 1993. No hubo ninguna ruptura en el régimen de las politicas
entre 1993 y 1998, ni ningunos choques externos. El Huracan Mitch (finales de octubre de 1998) afectd a Nicaragua
después de haber recogido los datos de la encuesta.
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4. El Capitulo | aborda la situacion macro desde una perspectiva historica,
incluyendo la reforma estructural durante los 90 y la situacion actual de la deuda y el
balance de pagos. El Capitulo Il examina la pobreza en Nicaragua actual y entre 1993 y
1998. Incluye los resultados de una valoracion cualitativa de la pobreza. El Capitulo Il
examina el gasto publico en los sectores sociales y su impacto sobre la pobreza. El
Capitulo IV examina la pobreza rural y la agricultura, mientras el Capitulo V establece

unos temas claves que serian importantes a abordar en una estrategia para la
reduccion de la pobreza.
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CAPITULO |

LA TRANSICION MACROECONOMICA Y
ESTRUCTURAL EN NICARAGUA

1.1 Nicaragua ha hecho incursiones visibles con respecto a la reduccion de la
pobreza durante la segunda mitad de la década de los 90. Sin embargo, todavia esta
recuperando de los traumaticos trastornos sociales y politicos de las dos décadas
anteriores, que destruyeron la infraestructura, redujeron la productividad e hicieron
aumentar de manera sustancial el nivel de la pobreza. El PIB real per cépita decreci6 en
un 40 por ciento en 1978-79 y se redujo a una tasa anual de —3.0 por ciento, de 1980 a
1984. A pesar de la recuperacion del crecimiento per cépita, la produccion per capita a
finales de los 90 todavia esta alrededor de la mitad de la produccion per capita de los
afios 60 y 70 (Figura 1.1). Asimismo, el consumo per capita en 1994 correspondia a un
47 por ciento del nivel en 1978, y solamente se incrementé en un 5 por ciento entre
1994 y 1999. Aunque muchos otros aspectos contribuyeron en la evolucion de la
pobreza en este periodo, es probable que ninguno de ellos haya sido mas decisivo que
este fendbmeno macroecondémico.

Ingresos & Consumo: 1965-1999
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Figura 1.1

1.2 ¢A qué se debio este importante declive en los ingresos y el bienestar que
afectd a todos los ciudadanos nicaraglienses, pero particularmente a los pobres? Los
principales factores causantes del colapso fueron:
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1.3

Los trastornos econdémicos y sociales que acompafiaron la revolucién en 1978-
79 y la guerra civil que continué la mayor parte de los afios 80, la cual tuvo un
gran impacto en la produccion. Ademas de la destruccion visible del capital
humano vy fisico, las condiciones de inseguridad durante este periodo hicieron
que inversionistas privados se alejasen y obligaron a la reasignacion de los
recursos publicos hacia actividades no productivas, especialmente gastos en
defensa (Véase Cuadro 1.1 para una cronologia de los acontecimientos politicos
y naturales).

La adopcién en 1979 por parte del nuevo régimen de una estrategia de
desarrollo manejado de manera centralizada por el Estado produjo un sector
publico inflado que desplaz6 a la iniciativa privada.

De manera progresiva, se perdio la disciplina fiscal y monetaria, lo que condujo a
una desestabilizacion macroecondmica que culminé en varios episodios de
hiperinflacion.

El cierre de la economia durante los afios 80 redujo grandemente las
oportunidades de crecer por medio de la especializacion, tanto por medio de
politicas restrictivas de comercio con que se pretendian promover la
industrializacion de sustitucion de importaciones como por la imposicion del
embargo por parte de los EE.UU.

Mientras se profundizaron los desequilibrios macroeconémicos durante los afios
80, se deteriord la credibilidad crediticia del pais y se generd una enorme deuda
pendiente, lo cual desalent6 a los inversionistas.

Una creciente dependencia de ahorros en el exterior ayudé a amortiguar el
impacto del crecimiento negativo sobre la pobreza, pero a la vez contribuy6 a
una apreciacion de la tasa de cambio real haciendo a muchas industrias
nacionales menos competitivas.

De hecho, a pesar del colapso econdémico, el bienestar medido por los

indicadores sociales mejor6 durante la mayor parte del periodo, aun mientras se
disminuia el consumo privado.2 Tal como se muestra en la Tabla 1.1, la mortalidad
infantil se redujo de 90 por cada 1,000 nacimientos vivos en 1978 a 48 en el 1992; y la
matriculacion neta en primaria se incrementé de 70 por ciento en 1980 a 79 por ciento
en 1992. En parte, esto refleja una redireccion del gasto publico, especialmente durante
los primeros afios del Gobierno Sandinista, hacia los sectores sociales, la cual tendia a
proteger el gasto social real, aun cuando la economia se contraia rapidamente.
Ademas, tal como se observd en otros paises latinoamericanos durante la “década
perdida” de los ochenta, es probable que el mejoramiento continuo en los indicadores
sociales durante este periodo de declive econdmico refleje un impacto tardio de las
inversiones sociales en afos anteriores.

Tabla 1.1: Indicadores Sociales, 1977-93

Indicador 1977 1980 1987 1990 1992
Esperanza de vida 58 59 62 64 66
Mortalidad infantil (por 1,000) 90 84 65 55 48
Matriculacién primaria, bruta 87 94 94 94 100
(%)

Matriculacién primaria, neta - 70 72 72 79

2 Debido a la falta de encuestas comparables de hogares durante este periodo, no es posible hacer
estimaciones de |os niveles de pobreza, anteriores a 1993.
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Cuadro 1.1: Cronologiadelos
Principa es Acontecimientos Politicos y
Desastres Naturales

Régimen de los Somoza 1930-79
Terremoto en Managua 1972
Revolucion Sandinista: 1979
Embargo de EE.UU. 1983-90
Guerra Civil 1983-90
Huracan Juana 1988
Eleccion de Presidenta Chamorro: 1990
Tsunami (Maremoto): 1992
Erupciones volcanicas 1992, 1994
El Nifio: 1996-98
Huracan Mitch: 1998

(%)

Fuente: Banco Mundial, SIMA base de datos

1.4 Al mirar a la composicion del crecimiento durante estos afios, encontramos que
hubo un nulo o minimo crecimiento en el capital, pero un crecimiento continuo en la
calidad de los insumos laborales (educacion). Sin embargo, las malas politicas
economicas y el mal manejo, mas la guerra civil, provocaron un crecimiento negativo en
la productividad total de factores. En los afios posteriores al 1993, parece que el repunte
del crecimiento continuaba a depender de las mejoras en la educacién y también del
crecimiento positivo del capital fisico. El crecimiento del Factor de Productividad Total
ha sido positivo, pero pequeiio.

A. LA RECUPERACION ECONOMICA DE NICARAGUA EN LOS ANOS 90
Conflictos Civiles y Gasto Publico

1.5 Al finalizar la guerra civil y adoptarse un nuevo régimen de politicas econémicas
a partir de 1990, se eliminé el obstaculo més obvio al desarrollo. Los conflictos sociales
y la violencia armada en areas rurales continuaron durante la desmovilizacion y
reinsercion en la sociedad civil de los ex-combatientes a principios de los 90, sin
embargo ambos factores se redujeron de escala notablemente a mediados de los
noventa. (Cuadro 1.1) (Este cuadro no tiene nada que ver con lo que se esta hablando).
El inicio de la paz permitié al Gobierno reducir el tamafio de sus fuerzas armadas y
reorientar sustancialmente sus gastos “no productivos” de defensa.

1.6 Este “dividendo de la paz”, de aproximadamente un 25 por ciento del PIB, se
gasté principalmente en la normalizacibn de las relaciones financieras con los
acreedores internacionales (aumentando el servicio de la deuda de 1 por ciento del PIB
a mediados de los 80 hasta 8 a 9 por ciento a finales de los 90). En el sentido amplio se
mantuvo el gasto en los sectores sociales, aunque éste se redujo en términos reales de
per cépita hasta el afio 1997. El gasto en infraestructura se aumento6 en algo durante el
periodo.

B. TAMANO Y ROL DEL GOBIERNO
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1.7 En los afios noventas se dio una considerable reduccion del sector publico de

Nicaragua
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Nicaragua con la adopcién por parte de dos sucesivos gobiernos post-Sandinista de un
marco de desarrollo orientado al sector privado. La tendencia creciente en la absorcion
privada (inversion y gastos para el consumo) después de los primeros afios de los
noventa fue acompafada por una reduccién de la absorcidon publica como porcentaje
del PIB (Figura 1.2). Este patrdn refleja tanto una contraccién en el gasto por parte del
Gobierno, como la privatizacion de la mayoria de las empresas estatales. Las medidas
estructurales mas importantes fueron:

Millones Cérdobas
constantes 1990

El Estado administraba 351 empresas comerciales en el afio 1990, que
representaban un 30 por ciento del PIB, bajo una corporacién estatal, CORNAP.
A finales de 1995, todas las empresas, a excepcién de seis, fueron cerradas o
privatizadas .

Mientras el Sistema Bancario era totalmente estatal en 1990, menos de un 3 por
ciento de los activos y pasivos del sector bancario seguian bajo manejo estatal
en 1999.

El empleo en el sector publico bajo de 285,000 personas en 1990 (o 24 por
ciento de la fuerza laboral) a alrededor de 100,000 personas en 1998 (5.3 por
ciento de la fuerza laboral).

C. ESTABILIDAD MACROECONOMICA Y RENDIMIENTO

1.8 Con la rapida expansion del sector publico en los afios 80, se hizo més dificil el
control fiscal. A la vez, las exigencias de la guerra en este periodo relegaron los
objetivos de equilibrio fiscal a un segundo orden de prioridad. Esto provoco tasas de
inflacion cada vez mas altas, que culminaron en la hiperinflacién a finales de los 80. En
su maxima expresion, la inflacion alcanz6 mas del 14,000 por ciento en 1988 y mas del
7,000 por ciento en 1990. En los afios 90, fue restaurada progresivamente la disciplina
fiscal y la inflacion se redujo a menos de 10 por ciento anual. Este cambio de politica
contribuyé mucho a un entorno macroeconémico mas previsible y mejoré la confianza
de los inversionistas. Como resultado, después de afios de produccién decreciente,
Nicaragua ha sido capaz de mantener una tasa de crecimiento promedio de 4.3 por
ciento anual durante el periodo de 1993 a 1998, con un crecimiento estimado de 7 por
ciento para 1999.
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1.9 Aunque el Gobierno logro reducir su déficit fiscal, Nicaragua en su conjunto
ha sido altamente dependiente de los flujos de capital extranjero,
especialmente ayuda, la que es actualmente mucho mayor que en los
setentas y en los inicios de los ochentas. Lo inconveniente es que este flujo
ha tenido la tendencia de aumentar la tasa real de cambio, inhibiendo un
crecimiento mas rapido de las exportaciones y el desarrollo de industrias
mas competitivas de sustitucion de importaciones. No obstante, también ha
permitido una tasa més alta de inversion, sin suprimir el consumo interno, es
decir, ha permitido un nivel m4s alto de consumo interno (Figura 1.3).

% Consumo e lnversion
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1.10 Durante el periodo entre 1993 y | Fluo neto(M-X) 34.1%
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PIB®, mientras los flujos de capital extranjero promedio fueron alrededor de 34 por
ciento, y por lo tanto financiaron mas del 100 por ciento de la inversion interna y una
parte del consumo interno (Cuadro 1.2). Sin estos flujos, se hubiera tenido que
aumentar el ahorro interno y reducir el consumo interno para mantener la misma tasa de
inversion. Ademas, la eficiencia de la inversion parece muy baja. Una tasa de inversion
de 27 por ciento con un crecimiento promedia de 4.3 por ciento durante el periodo
implica una relacion incremental capital-producto de 6.3, la cual es alta comparada a los
estandares para paises subdesarrollados. Dado que la economia tuvo la capacidad de
producir un PIB mayor, y que las inversiones actuales estan en parte restaurando la
capacidad anterior, es sorprendente que el crecimiento no haya sido mayor.*

3 Calculado de los datos del Banco Central, utilizando los datos de las cuentas nominales de precios nacionales. No
utilizamos los datos de 1999, por la distorsion provocada por la fuerte inversion después del Huracan Mitch.

4 La aparente baja productividad de la inversion durante los afios 90 podrian reflejar las ineficiencias de asignacion de
recursos de decisiones de inversion recientes, las cuales son debidas a las condiciones cambiantes de la transicién de
una economia socialista a una economia de mercado, asi como la rdpida obsolescencia del capital acumulado
durante el régimen Sandinista. Asimismo, la relacién incremental capital-producto puede reflejar problemas de
medicién. Una fuente comin de error es la mala clasificacion de gastos corrientes como gastos de capital,
especialmente cuando estos estan financiados por la ayuda externa. También es probable que las cuentas nacionales
de ingresos subestiman el PIB y por extension, el crecimiento del PIB. Por ejemplo, el consumo privado per capita en
las cuentas nacionales en 1998 era C$4,344, mientras la EMNV encontr6 un promedio de C$6,445. Este implicaria
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D. EL SECTOR EXTERNO

1.11 En la década de los noventas se observO una progresiva apertura de la
economia. Fue unificada la tasa de cambio, fueron removidas barreras cuantitativas a
las importaciones e impuestos de exportacion y fueron eliminados todos los monopolios
estatales de exportacion e importacion. Fue reducido progresivamente el techo sobre
los aranceles de importacion, de més de 60 por ciento en 1990 a 10 por ciento en 1999.
También fueron removidos todos los controles internos de precios, faltan aquéllos para
los servicios de las utilidades publicas, algunos productos de petroleo, leche y
medicinas bésicas. Estas medidas resultaron en que la proporcion del PIB de las
exportaciones e importaciones se duplicd, pasando de una proporcion combinada con
un promedio de un 55 por ciento en 1980-90 a mas de 100 por ciento en 1996-1999
(Figura 1.4).

Figura 1.4
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1.12 El crecimiento en las exportaciones respondi6 favorablemente a las medidas de
liberalizacion del comercio introducidas en el primer quinquenio de los 90, pero con un
retraso, mientras que al principio las importaciones respondieron mas rapido, ampliando
el déficit comercial. Este retraso se redujo de manera gradual desde 1993 hasta 1997,
en parte ayudado por el mejoramiento de los términos comerciales, hasta que otro
acontecimiento exdgeno, el Huracan Mitch, revirtid esta tendencia en 1998, por lo
menos temporalmente.

Figura 1.5
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1.13 A pesar del mejoramiento de las exportaciones en el periodo de 1994 a 1997, es
importante mantener en perspectiva que el valor en ddlares de los EE.UU. de los
bienes exportaciones en 1997 es apenas cercano a los niveles alcanzados a finales de
la década de los setenta, antes de que la economia empezara su prolongada caida. El
valor en dolares decliné en valor en este periodo, de manera que el deterioro de las
exportaciones fue mas pronunciado en términos reales. En contraste, el valor en
dolares de los bienes importados alcanz6 alrededor del doble del valor que tenia a
finales de los 70, y casi dos veces y media mas, si se agregan las importaciones
relacionadas a la reconstruccion por el huracadn Mitch. Esta evolucion desigual de
exportaciones e importaciones esta relacionada con el hecho que los cuantiosos flujos
extranjeros, tanto privados como oficiales, estan disponibles para financiar el déficit en
cuenta corriente (Figura 1.5).

1.14 Crecimiento Sostenible con Altos flujos de Capital. La reduccion de la
pobreza depender4d mucho de un crecimiento sostenible y un crecimiento que se
convierta en futuras inversiones. El gran tamafio del déficit en cuenta corriente implica
gue Nicaragua ahora depende casi exclusivamente del ahorro extranjero para financiar
sus necesidades de inversiébn. En el pasado, los flujos de capital han sido
predominantemente flujos oficiales, tanto préstamos como donaciones, pero los flujos
privados juegan un papel cada vez mas importante, a medida que el capital privado ha
sido atraido por las reformas implementadas.

1.15 Las crisis recientes en América Latina y el Este de Asia han ilustrado los peligros
de las reversiones repentinas del flujo del capital privado. Sin embargo, éste no parece
ser el caso para Nicaragua, donde los flujos de capital privado no parecen ser tan
sensibles a los diferenciales de rentabilidad de corto plazo, quizas por el subdesarrollo
relativo de los mercados de capital. Por ejemplo, durante la crisis del Este de Asia, las
tasas de cambio y las tasas de interés no mostraron un patron perceptible de
movimiento. Por el otro lado, ahora existe un mayor peligro de la volatilidad del flujo de
capital que existia en periodos anteriores que surge del lado de los flujos oficiales,
particularmente porque los donantes vinculan cada vez mas sus flujos a la
condicionalidades de las politicas y temas de gobernabilidad dentro del pais. Este
vinculo subraya la importancia de fortalecer la gobernabilidad, tanto para mejorar la
efectividad global del desarrollo como reducir la volatilidad en los flujos de la ayuda.
Aparte de esto, también existe el problema de “fatiga de asistencia” y la reduccion
gradual en el suministro de asistencia oficial observada alrededor del mundo. Este hace
surgir la necesidad de continuar los esfuerzos en el largo plazo para aumentar el ahorro
interno (especialmente al fortalecer la base de ingresos del sector publico) y las
exportaciones, para poder reducir la dependencia del pais del ahorro extranjero y los
flujos de capital.

E. LA DEUDA EXTERNA

1.16 La deuda externa total de Nicaragua subio rapidamente en los afios 80 y lleg6 a
su maximo punto a inicios de los 90, alcanzando US$12 mil millones, aproximadamente
6 veces el valor del PIB. Mucha de esta deuda consistia de mora, que se acumulé
rapidamente con la suspension del servicio de la deuda a mediados de los 80 (Figura
1.6). Nicaragua pudo reducir su deuda total por medio de varias renegociaciones y
arreglos para reducir sus obligaciones, de tal manera que en 1995 su deuda externa
total se redujo a unos US$6 mil millones. Sin embargo, con un valor presente neto de
alrededor de 540 por ciento de las exportaciones, después de agotar los mecanismos
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tradicionales para aliviar la deuda, la deuda de Nicaragua sigue siendo insostenible. En
comparacion, el objetivo del programa acrecentado de la HIPC es reducir el valor neto
actual de la deuda de los paises elegibles a una proporcién de no mas de un 150 por
ciento de las exportaciones.

Figura 1.6
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1.17 Los beneficios directos para Nicaragua de la Iniciativa HIPC son significativos:
se espera que provea de unos US$4 mil millones en ahorros del servicio de la deuda en
base a una programacion de 20 afios, o un promedio de US$215 millones anuales. Esto
representa aproximadamente dos tercios de los presupuestos anuales combinados de
los ministerios de educacion y salud. Sin embargo, seria equivoco equiparar este monto
total del alivio del servicio de la deuda a una expansion de los recursos presupuestarios
totales para el sector publico. Aunque el alivio proyectado de servicio de la deuda es
muy grande comparado a lo que de otra manera Nicaragua tendria que pagar, es
relativamente modesto comparado a lo que ha sido pagado en los ultimos afios (Figura
1.7). Por los servicios de la deuda diferidos otorgados por el Club de Paris y otros
creedores bilaterales después del Huracan Mitch, los flujos del servicio de la deuda
actual de Nicaragua disminuyeron significativamente entre 1998 y 2000. Estos servicios
diferidos terminaran en 2001, de tal manera que el servicio programado de la deuda en
la ausencia de la HIPC se aumentaria de manera significativa después del afio 2000.
Inicialmente, la mayoria de la asistencia a recibir bajo la Iniciativa HIPC evitardn un
aumento en el pago del servicio de la deuda, en lugar de lograr importantes reducciones
en el servicio de la deuda por debajo de los ya bajos niveles de los finales de los afios
90.° Este significa que la mayoria de los ministerios no pueden esperar, inicialmente,
recibir aumentos significativos en recursos adicionales para implementar nuevos
programas. Sin embargo, también significa que el Gobierno no tendrd que hacer
importantes reducciones en el gasto y recortar los servicios publicos para acomodar el
aumento en el servicio de la deuda o imponer nuevos impuestos. A su vez, la reduccion
de la amenaza de futuras alzas en los impuestos deberia fortalecer la confianza de

5 Por ejemplo, en 1999-2000, el Gobierno de Nicaragua pago alrededor del 6.3 por ciento del PIB en servicio de la
deuda. Este servicio de la deuda fue programado a aumentar a 7.1 por ciento en 2001, pero con el alivio que vendria
de la Iniciativa HIPC, este servicio bajaria a 4.4 por ciento, lo que representa un ahorro de un 2.7 por ciento del PIB.
Sin embargo, este menor nivel de servicio de la deuda es solamente 1.9 por ciento del PIB mas bajo que lo que el
Gobierno ha pagado en el afio 2000, de tal manera que la ganancia total de recursos que el Gobierno puede esperar
en el afio 2001 es menor que el monto total del ahorro del servicio de la deuda.
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inversionistas privados y asi contribuir a la expansion de los recursos presupuestarios

totales de Nicaragua.

Figura 1.7
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1.18 En diciembre de 2000, Nicaragua llegé al Punto de Decision bajo la Iniciativa
HIPC, y varios donantes otorgaron alguna asistencia interina para aliviar la deuda. Sin
embargo, para concluir la condonacion definitiva de su deuda, Nicaragua debe llegar al
Punto de Culminacién bajo la Iniciativa. Para lograr esto, el Gobierno necesita
demostrar que tiene un programa viable para reducir la pobreza. Los donantes quieren
asegurarse que los recursos adicionales que se dispongan bajo el programa de alivio de
la deuda beneficiaran realmente a los pobres. Para construir dicha estrategia, existe la
necesidad de tener un mejor entendimiento de la situacion actual de la pobreza en
Nicaragua, quiénes son los pobres y por qué son pobres.
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CAPITULO I

LAS CARACTERISTICAS DE LA POBREZA
EN NICARAGUA

A. LA EVOLUCION DE LA POBREZA, 1993-98"

2.1 A partir del afio 1993, la economia de Nicaragua ha experimentado una
recuperacion que ha tenido un efecto beneficioso sobre la pobreza. El promedio del
crecimiento del PIB entre 1994 y 1998 fue del 4.3 por ciento y el promedio del consumo
per capita fue del 1.4 por ciento. Como resultado, la proporcion de la poblacion de
Nicaragua que vive por debajo de la linea de pobreza se ha reducido ligeramente, del
50 al 48 por ciento, y la proporcion que vive por debajo de la linea de pobreza extrema
ha disminuido del 19 al 17 por ciento (Cuadro 2.1).” Aunque modestas, estas
reducciones en la pobreza general y extrema son estadisticamente significativas (véase
el Anexo 6). Esta mejoria se debe en gran parte a la reduccion de la pobreza en las
zonas rurales, donde la incidencia de la pobreza extrema disminuyé 7.4 puntos
porcentuales y la incidencia de la pobreza general se redujo en 7.6 puntos porcentuales
(Tabla 2.1).

Cuadro 2.1: Medicion y Comparacion de la Pobreza

Este reporte mide la pobreza con referencia a las lineas de pobreza en base al consumo.® Un objetivo
clave de este Reporte de la Pobreza es comparar la pobreza entre 1993 y 1998. En el Reporte de la
Pobreza de 1993," se determinaron las lineas de pobreza general y extrema, primero al estimar la relacion
entre el consumo calorifico y los gastos totales / gastos en alimentos® utilizando la siguiente regresion:
LnCij=a + b LnX; + g

donde LnC; es el logaritmo natural del consumo calorifico per cépita (equivalencia de adulto) para la j*
persona y LnX; es el logaritmo natural de los gastos totales / alimentos per capita para la j* persona, y
segundo, derivando los valores de las lineas de pobreza de la regresion estimada, al reemplazar el
requisito calorifico de 2,226 calorias/dia’ para C; y los valores estimados de a y b.

1 No es posible un andlisis de las condiciones y tendencias de la pobreza antes del afio 1993 por la ausencia de buena informacion
de encuestas.

2 Los resultados de la pobreza en Nicaragua se basan en una muestra representativa de hogares y por ende son una aproximacion
de los valores verdaderos con un margen de error. Tomando estos en cuenta, se puede expresar la pobreza dentro de un rango de
valores minimos maximos con un nivel de confianza de 95 por ciento. Con este nivel de confianza, se puede representar la pobreza
en Nicaragua asf:

Afio Estimacion puntual Intervalo de confianza
de 95%
1993 50.3% 48.8 2 51.8%

1998 47.9% 46.3 2 49.3%
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En este reporte, las lineas de pobreza general y extrema que se pueden comparar con 1993 se obtienen
primero al construir cuatro agregados de consumo: dos generales para cada afio (1993 y 1998), utilizando
todas las informaciones disponibles para cada afio y dos comunes para cada afio (1993 y 1998), incluyendo
solamente la informacién comin a los dos afios.” Segundo, se infieren las lineas de pobreza general y
extrema para el agregado total de consumo para 1998 al hacer uso de los dos agregados de consumo
comunes. Estas lineas de pobreza nos dan comparaciones consistentes de la pobreza entre 1993 y 1998 y
estan consistentes con el Reporte de Pobreza de 1993, pero toman en cuenta la naturaleza de mayor
amplitud del agregado de consumo de 1998.°

Los resultados del proceso descrito anteriormente son las lineas de pobreza general y extrema para
Nicaragua en 1998. La linea de pobreza general en 1998 es de C$4,259 per cépita por afio (0 US$403, un
poco mas de US$1 por dia). Se considera que una persona es pobre si su consumo total per cépita esta por
debajo de este monto. La linea de la pobreza extrema es de C$2,246 (0 US$212). Se considera que una
persona que consume menos de este monto per capita por afio vive en la pobreza extrema y no puede
satisfacer sus requisitos minimos calorificos diarios, aun cuando todo el consumo sea destinado a la
alimentacion. (Para los propdsitos de referencia, el PIB per cépita en el afio 1998 era C$4,719, o US$446).

Tabla 2.1: Nicaragua: Tendencias de la Pobreza, 1993-1998 (por ciento)

Pobres Extremos Pobres?
1993 1998 Cambio 1993 1998 Cambio
Incidencia: indice de Incidencia?

Nacional 19.4 17.3 2.1 50.3 479 -2.4
Urbano 7.3 7.6 +0.3 31.9 30.5 -14
Rural 36.3 28.9 -7.4 76.1 68.5 -71.6

Profundidad: indice de la Brecha de Pobrezac

Nacional 5.9 4.8 -1.1 21.8 18.3 -3.5
Urbano 1.6 1.9 +0.3 10.9 9.9 -1.0
Rural 11.8 8.3 -3.5 37.1 28.3 -8.8

Severidad: indice de Foster-Greer-Thorbecke?

Nacional 2.6 2.0 -0.6 12.1 9.3 -2.9
Urbano 0.6 0.7 +0.1 51 45 -0.6
Rural 55 35 -2.0 21.9 14.9 -7.0

Fuente: Nicaragua EMNV 1998. (a) A lo largo de este reporte, “Pobres” incluye los pobres extremos, asi los pobres extremos
comprenden un sub-conjunto de los pobres. (b) El indice de Incidencia (Po) es la porcion de la poblacion cuyo consumo total cae
por debajo de la linea de pobreza. () El indice de la Brecha de Pobreza (P1) representa el monto que se necesita para incrementar
el consumo de todos los individuos pobres hasta la linea de pobreza (completa o extrema), expresada como un porcentaje de la
linea de pobreza, tomando en cuenta el porcentaje de la poblacién pobre con respecto a la poblacién nacional. (d) El indice Foster-
Greer-Thorbecke (P2) es una derivacion de P1 que toma en cuenta la distribucion del consumo total entre los pobres, y asi se mide
el grado de desigualdad entre la poblacion por debajo de linea de pobreza.

2.2 A pesar de estas reducciones, el nUmero absoluto de las personas que viven en
la pobreza y en la pobreza extrema ha aumentado, dado que las modestas reducciones
en los indices de pobreza fueron opacadas por el aumento en la poblacion total. Con
una tasa global de crecimiento poblacional de 2.6 por ciento, se aumenté la poblacion
total en unos 600,000 entre 1993 y 1998 y la cantidad de personas que viven en
pobreza aumentd en unos 200,000 (de 2.1 a 2.3 millones). La cantidad que vive en la
pobreza extrema se incrementd en alrededor de 20,000. 9

3 La medicion del consumo, tanto en 1993 como en 1998, igual que en la mayoria de los estudios de la pobreza, no incluye las
transferencias implicitas en especie por medio de programas gubernamentales en los sectores sociales (véase el Anexo 1). Por lo
tanto, es bastante probable que las estimaciones de la pobreza sobreestimen el nivel de pobreza por unos puntos porcentuales,
particularmente puesto que los pobres consumen los servicios pUblicos con mayor frecuencia comparada a los no pobres.

4 Banco Mundial (1995), Volumen II: Anexos, pp. 2-5, 28-30.

5 Se utiliza el consumo total para la linea de pobreza general y solamente el consumo de alimentos para la linea de pobreza
extrema. No se ajusta ninguno de ellos para las economias de escala o las equivalencias de uso por adultos.
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2.3 La pobreza y la pobreza extrema se

, Figura2.1
mantienen rurales en su mayor parte

(Figura 21) La poblacion rural.l:epresenta el Incidencia de la Pobreza Urbano/Rural:
46 por ciento de la poblacion nacional. % por debaijo de la linea de pobreza (EMNV
Alrededor de un 69 por ciento de la poblacion 1993 y 1998)

rural vivia en pobreza en 1998, comparado a
31 por ciento de la poblacion urbana. No sélo
existen mas pobres en las zonas rurales, sino
que la profundidad de su pobreza es mayor.
Por lo general, los pobres rurales estan tres
veces mas lejos de la linea de pobreza que
los pobres urbanos. Sin embargo, las
mejorias en la pobreza entre 1993 y 1998
fueron mayores en las zonas rurales: la
pobreza rural disminuyé0 7.6 puntos
porcentuales, aunque la reduccién para las

b ; ) | 14 Urban Rural
zonas urbanas fue de solamente 1. puntos M‘

porcentuales. Entre las &reas rurales, la
pobreza rural es sustancialmente mas alta en las regiones del Pacifico que en las
regiones del Atlantico.

Tabla 2.2: Nicaragua: Evoluciéon de la Pobreza por Regi6n, 1993-1998 (por ciento)

Incidencia de y Cambio en la Incidencia de y Cambio en la Contribucion al cambio
Pobreza Extrema Pobreza en la Pobreza
indice de Incidencia indice de Incidencia
Pobreza

Region 1993 1998 Cambio 1993 1998 Cambio Extrema Pobreza
Nacional 19.4 17.3 2.1 50.3 47.9 2.4

Urbano 7.3 7.6 +0.3 31.9 30.5 -14

Rural 36.3 28.9 7.4 76.1 68.5 -7.6
Managua 5.1 3.1 -2.0 29.9 185 -11.4 -12.9 -45.5
Pacifico

Urbano 6.4 9.8 +3.5 28.1 39.6 +11.5 +38.2 +79.2

Rural 31.6 24.1 75 70.7 67.1 -3.6 -30.2 -7.8
Central

Urbano 15.3 12.2 3.1 49.2 39.4 9.8 2.8 -13.8

Rural 476 32.7 -14.8 84.7 74.0 -10.7 -54.1 -29.4
Atlantico

Urbano 7.9 17.0 +9.0 355 444 +8.9 +29.1 +20.8

Rural 30.3 41.4 +11.1 83.6 79.3 -4.3 +32.7 -3.5

Fuente: Nicaragua EMNV 1998 y Banco Mundial (1995) para los datos de 1993. (a) Departamentos por
region: Managua incluye Managua Urbano y Managua Rural; Pacifico incluye Chinandega, Le6n, Masaya,
Granada, Carazo y Rivas; Central incluye Nueva Segovia, Jinotega, Madriz, Esteli, Matagalpa, Boaco y
Chontales; y Atlantico incluye RAAN (Regién Auténoma del Atlantico Norte), RAAS (Region Autonoma del
Atlantico Sur) y Rio San Juan. (b) La porcién de la E)oblacic')n de Nicaragua por region en 1998 es: Managua
27.7%, Pacifico Urbano 19.7%, Pacifico Rural 14.1%, Central Urbano 10.9%, Central Rural 18.6%, Atlantico

6 Se sustituye el requisito calorifico minimo de 66,780 calorias por mes en la ecuacion (equivalente a 2,226 calorias por dia): X = e
** [(In 66,780 - 9/1

7 El agregado comun de 1993 incluye el 75 por ciento del agregado de consumo original (comprensivo) y el agregado comin de
1998 incluye el 70 por ciento del agregado de consumo final (comprensivo).

8 \Véase el Anexo 2 para la metodologia completa para medir y comparar la pobreza, desarrollada a base de Lanjouw y Lanjouw
(1997). La metodologia aplicada en Nicaragua depende de las suposiciones de patrones de consumo comparables entre 1993 y
1998 y de la habilidad del indice de Precios al Consumidor de captar los cambios en el poder adquisitivo de la moneda local.

%_a poblacion total de Nicaragua era 4.175 millones en 1993 y 4.803 millones en 1998.
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Urbano 4.3% y Atlantico Rural 4.7%. El Pacifico (incluyendo a Managua) tiene 61.8%, el Central tiene
29.5% y el Atlantico 9%.

24 Los cambios en la pobreza varian grandemente segun la region (Tabla 2.2).
La reduccién més notable en la incidencia de la pobreza se present6 en Managua y la
region Central. Estas dos regiones contribuyeron casi un 90 por ciento a la reduccion en
la pobreza. Managua experiment6 una disminucién de 11 puntos porcentuales mientras
que la reduccién en la region Central fue de 10 puntos porcentuales. En contraste, la
pobreza aument6 bruscamente en las areas urbanas del Pacifico y el Atlantico, aunque
se redujo en las zonas rurales de estas regiones. Mientras en la mayoria de las
regiones la pobreza extrema siguio la tendencia de la pobreza total, en el area rural del
Atlantico hubo una tendencia preocupante en el sentido contrario: la pobreza extrema
aumentd mientras la pobreza total disminuyd, lo que sugiere que las personas mas
pobres no se beneficiaron del crecimiento y recuperacion. El Huracan Mitch no cambid
de manera significativa el perfil global de la pobreza en Nicaragua (Cuadro 2.2 y Anexo
2).

Cuadro 2.2: El Impacto del Huracan Mitch

El Huracan Mitch no cambié de manera significativa el perfil global de la pobreza en Nicaragua. En
el sentido amplio, los niveles de pobreza post-Mitch se mantuvieron iguales a nivel nacional,
urbano y rural. Aunque perecieron 2,000 personas y unos 870,000 fueron desplazadas, el area
rural del Pacifico experimentd una leve mejoria en la incidencia de la pobreza global y extrema,
mientras el area Central rural experimentd un leve deterioro. Estos cambios, aunque significativos,
no revirtieron la tendencia general de reduccion de la pobreza observada entre 1993 y 1998, ni el
ordenamiento de las regiones en términos del nivel de pobreza. Es probable que la ligera mejora
en el area rural Pacifico esté relacionada con el menor impacto del huracan, comparado al area
Central rural y con el flujo de la ayuda internacional y el proceso de reconstruccion que ocasiono.
En contraste, se puede explicar la leve baja en la region Central rural por el impacto del huracan
en la agricultura, por el acceso mas dificil de la regidon y por su mayor vulnerabilidad en
comparacion al area Pacifico rural.

25 Managua concentra mas de una cuarta parte de la poblacion total del pais,
tiene los indices més bajos de pobreza, es donde la pobreza tuvo su mayor
disminucién y su contribucién a la reduccién de la pobreza general entre 1993 y
1998 fue cerca del 50 por ciento. Managua experimento el doble del crecimiento
del salario promedio que en Nicaragua en su conjunto, con los salarios
incrementandose mas ripidamente que la inflacion en los sectores agricultura,
construccién y servicios financieros. Aunque se cultivan pocos productos agricolas
en la regién de Managua, concentra el 22 por ciento de la produccion de cafia de azUcar
del pais. El crecimiento econdmico en Managua durante el periodo esta relacionado
principalmente al aumento en las actividades de industria, construccién y servicios
financieros. La Zona Franca generé 18,400 empleos directos y 1,700 empleos indirectos
durante el periodo. La evolucion de los salarios reales en construccion en Managua
muestran un crecimiento mayor que en los demas sectores. El sector financiero, aunque
pequefio, se extendio rapidamente y experiment6 un crecimiento alto en salarios y en la
cantidad de empleos. El empleo por grupos de pobreza muestra que mientras la
agricultura principalmente favorecié los pobres extremos,”® el empleo en el sector
manufacturero favorecio a todos los grupos, en la construccion principalmente favorecio
los pobres y el empleo en el sector emergente de servicios financieros favorecié a
grupos pobres y no pobres.

2.6 La regién del Pacifico experiment6 tasas negativas de crecimiento para los
rubros de exportacion y para todos los granos basicos y el cambio hacia nuevos

19 Managua es la Ginica region del pais que exhibe una mejora de los salarios reales en la agricultura.
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rubros, con una leve reduccion en la pobreza rural, pero con un aumento
sustancial en la pobreza urbana.™ La produccion del algodén en la region del Pacifico
— la que histéricamente proporcioné la mayoria de los ingresos a la region— desaparecio
en el afio 1998. Los salarios reales disminuyeron en todos los sectores. En el Pacifico
Urbano, el empleo en la industria y en el sector publico, sectores que antes eran las
principales fuentes de empleo, se contrajo aun en términos nominales en el primero. El
empleo aument6 en el comercio y en la agricultura, pero los salarios reales bajaron, lo
que refleja mas una estrategia de sobrevivencia debido a un bajo crecimiento de la
demanda de trabajo en los otros sectores que ocurre cuando no se disponen de
empleos deseados. Para el sector emergente de finanzas, es sorpresivo que el
porcentaje de empleo también disminuy6 con la caida de los salarios nominales.

2.7 La region Central experimentd un rapido crecimiento de los ingresos
provenientes de la produccion cafetalera, con una notable reduccién en la
pobreza urbanay rural. La region Central tiene el 95 por ciento del total de produccion
del café en el pais, lo cual creci6 a una tasa anual promedio de 9.5 por ciento entre
1993 y 1998. Ademas, el precio internacional del café se incrementé a una tasa anual
promedio del 22 por ciento durante el mismo periodo, generando ingresos que se
crecieron bruscamente en el regidén Central. En esta regién, en donde se dio la mayor
reduccion de la pobreza rural, el porcentaje del empleo en la agricultura bajé levemente
(del 82 al 77 por ciento), con un brusco crecimiento de los sectores con mayores
salarios en las areas urbanas, tales como la manufactura, construccién, transporte y
servicios.

Cuadro 2.3: La Region del Atlantico

Abarca la mitad del territorio nacional y tiene los indices mas altos de pobreza extrema— 17 por
ciento urbana y 41.4 por ciento rural— pero solamente el 10 por ciento de los caminos en el pais.
En muchos sentidos, la region del Atlantico esta apartada del resto de Nicaragua.

El desarrollo politico y econémico de la region del Atlantico ha sido diferente de la region del
Pacifico y la region Central. Como parte del Imperio Britanico, la region fue dirigida por un Rey
Miskito nombrado por la Corona Britanica. Con la independencia de la region del Atlantico y la
llegada de exportadores de frutas de los Estados Unidos, la Costa Atlantica fue transformada a
una economia de enclave, en la cual fue fomentada la migracion de los Creoles y los Miskitos
fueron relegados a un estatus menor bajo un sistema esclavista. La Costa Atlantica ha sufrido
cambios en los regimenes politicos y econémicos que han fomentado la estratificacion social.

Tanto los Britanicos como la economia de enclave dejaron la region en aislamiento, como una
estrategia politica y econdmica. La Monarquia Britanica protegio un régimen politico, un territorio y
los recursos naturales. La economia de enclave protegio los intereses economicos de las
compafiias privadas (relacionadas muy de cerca de los intereses financieros de los EE.UU.), la
fuerza laboral contratada y las creencias politicas.

Después de la derrota del régimen Miskito-Britanico, la region del Atlantico fue incorporada a la
Republica de Nicaragua. Sin embargo, el régimen mestizo de la region del Pacifico y la region
Central continud aislando a la Costa Atlantica, un aislamiento que la misma poblacion del Atlantico
acepto.

El desarrollo en la region del Atlantico se basa en muchas reformas institucionales ya en proceso:
El proceso de titulacion de tierras
El proceso de demarcacion de las tierras de los pueblos indigenas
La reglamentacion de la Ley de Autonomia para las Regiones Auténomas de la Costa
Atlantica (sin la cual, la ley no tendra efecto ninguno)
La definicion de la politica para los recursos naturales y las areas protegidas en la
region

1 aregion del Pacifico concentra una tercera parte de la poblacion del pais. La evolucion de la pobrezaen
Managua contrasta dramaticamente con la de la region del Pacifico, lo que podria explicar en un cierto
grado la prevalencia de percepciones opuestas en relacion alos cambios en la pobrezaalo largo del tiempo
en Nicaragua.
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Fuente: Estudio Cualitativo de Pobreza y Marginacion de Nicaragua (2000)

2.8 La region del Atlantico tiene las peores condiciones sociales y de pobreza
en el pais y se ha mostrado poco avance o deterioro después de 1993. La region
del Atlantico abarca casi la mitad del pais, pero estd escasamente poblada, con
solamente el 10 por ciento de la poblacion total de Nicaragua. El Atlantico Rural era la
segunda regién mas pobre en 1993, después de la Central Rural, pero actualmente es
la region méas pobre y casi el 80 por ciento de su poblacién vive en pobreza. Tiene los
indices més altos de extrema pobreza, 17 por ciento urbano y 41.4 por ciento rural. Sus
indicadores sociales no solamente son los peores en el pais, también han demostrado
poco avance desde 1993. La cifra de nacimientos por mujer es la méas alta (3.7
comparada a un promedio nacional de 2.5). Los indicadores de educacién y salud
demuestran casi ningun avance — 40 por ciento de los nifios entre 7 y 12 afios de edad
no asisten a una escuela, sin ningiin cambio comparado con 1993; cerca de un 80 por
ciento de los nacimientos en la region no son atendidos en instituciones: y la incidencia
de diarrea en los nifios menores de 6 afios aumento levemente hasta al 29 por ciento en
1998. También, las condiciones de vivienda e infraestructura también se han
empeorado desde 1993, con hacinamiento y un deterioro en el acceso a agua potable,
letrinas y electricidad (Anexo 4, Resumen del Anexo Estadistico).

2.9 La produccion agricola de la region del Atlantico consiste en granos basicos
(arroz, frijoles y maiz). A pesar del incremento de la produccién, los precios se han
mantenido estables. El Unico cultivo de exportacion en la region del Atlantico es la cafa
de azucar y representa menos del 1 por ciento de la produccion nacional.

2.10 Sibien no existen datos confiables de censo sobre las poblaciones indigenas y
creoles de Nicaragua, la mayoria esta en la region del Atlantico.'? Las estimaciones
oficiales indican que de una poblacién total de unos 390,000 en la regién del Atlantico,
un 50 por ciento es indigena (miskito, mayagna o sumu, garifuna y rama), un 8 por
ciento es creole y el resto mestizo.”> Aunque los datos de la encuesta no estan
desagregados para indigenas/criollos y mestizos, informaciones cualitativas sugieren
que las poblaciones indigenas estdn en situaciones especialmente desventajosas.
(Banco Mundial, 1997, Anexo 8).

2.11 Por lo general, los indicadores de resultados sociales y la cobertura de los
servicios sociales basicos han mejorado. Con respecto a las Metas de Desarrollo
Internacional, los indices de mortalidad infantil y de nifiez han mejorado un 20 por ciento
a lo largo del periodo. Durante el periodo, la mortalidad materna demuestra una
tendencia de aumento (con amplias variaciones de afio a afio —59 por ciento), aunque
es muy probable que este aumento se deba a una mejor recoleccién de datos. El nivel
nacional se mantiene alto y constituye una prioridad para la atencion. A nivel nacional la
cobertura de la educacién primaria aument6 en un 9 por ciento. La equidad de género
en la educacion primaria no es relevante para Nicaragua, ya que la tasa de matricula
para nifias ya es levemente mas alto que la de nifios.

121 3 EMNV no pregunta acerca de raza u origen étnico, aunque si incluye preguntas acerca del idioma hablado. Al
utilizar el idioma como sustituto (las personas que hablan un idioma que no es el espafiol), se sugeriria que solamente
una cuarta parte de la poblacion del Atlantico estaria clasificada como indigena y creole, la que es mas de la mitad de
las estimaciones oficiales.

13 Banco Mundial, 1997. Nicaragua: Atlantic Biological Corridor Project, Anexo 5. Global Environment Facility.
Washington, D.C.
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2.12 En el area de la salud, son evidentes los logros significativos en el acceso a
atencién prenatal (14 por ciento, Figura 2.2), nacimientos institucionales (23 por ciento)
y atencion por parte de un médico durante el alumbramiento (29 por ciento, Figura 2.3).
En todos los casos, los logros fueron impulsados por mejoras en las areas rurales. Para
todos los grupos de ingresos, es mas probable que las personas que viven en hogares
rurales busquen una consulta cuando se enferman, mientras es menos probable que las
personas de hogares urbanos lo hagan. Si bien se aument6 la incidencia de diarrea
para los pobres en 1998 (posiblemente debido a diferencias estacionales de las
encuestas), cuando la diarrea se presenta, de hecho es més probable que los pobres en
zonas rurales busquen atencion médica que en el afio 1993 (Figura 2.4).

Figura 2.2 Figura 2.3 Figura 2.4
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2.13 Los logros en la cobertura de la educacion primaria fueron casi exclusivamente
en las &reas rurales y predominan los beneficios a favor de los pobres, con un aumento
de 26 por ciento en cobertura entre los pobres extremos (medido como la proporcion de
las personas de edad entre 7 y 12 afios que asisten a un centro educativo (Figura 2.5).
Son igualmente draméticos los logros en asistencia escolar entre el grupo de edad de 4
a 6 afios. De manera general, este grupo muestra un aumento (de 31 a 45 por ciento)
en asistencia. Una vez mas, los mayores logros estan en las areas rurales (de 13 a 34
por ciento) y entre los pobres extremos (de 8 a 25 por ciento). A nivel de la educacion
secundaria, no hubo virtualmente ningin cambio en la cobertura. Se disminuyé el
analfabetismo en un 17 por ciento a nivel nacional y en 24 por ciento entre los pobres
rurales. La media de afios escolares mejord para todos los grupos de edad y de
pobreza, con excepcion de los pobres urbanos, con el mayor aumento (26 por ciento)
entre los pobres extremos rurales. No obstante, se mantienen grandes brechas en
términos de acceso y logros académicos, y las estrategias del futuro tendran que
enfocarse mas en la calidad, para los cuales todavia no contamos con adecuadas
mediciones.
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Figura 2.5 Figura 2.6
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B. EL PERFIL ACTUAL DE LA POBREZA

2.14 Dadas estas necesidades, tanto buenas como malas, ¢,qué podemos decir de la
naturaleza de la pobreza en Nicaragua actualmente? Con un ingreso per capita de
US$430 en 1999, Nicaragua todavia es uno de los paises méas pobres en la region de
América Latina y el Caribe. Como tal, no es una sorpresa encontrar altos indices de
pobreza y débiles indicadores sociales que reflejan altos y generalizados niveles de
pobreza. Sin embargo, hay que destacar algunos aspectos.

2.15 Los nifios especialmente aquellos menores de 5 afios, constituyen grupos
poblacionales prioritarios para los esfuerzos para reducir la pobreza.'® Es méas
probable que los nifios y nifias de cero a 5 aflos de edad vivan en la pobreza y la
pobreza extrema que el resto de la poblacion. Esto se asocia a las tasas mas altas de
crecimiento poblacional en Nicaragua entre las familias de pobres y extremos pobres.
Seis de cada 10 nifios de cero a 5 afios de edad viven en pobreza y dos de estos seis
viven en la pobreza extrema. Estos nifios més jovenes representan 13.7 por ciento de la
poblacion nicaragliense y 18.2 y 17.1 por ciento de los pobres y pobres extremos,
respectivamente.

2.16 La poblacion entre cero y 17 afios de edad tiene mayor probabilidad de vivir en
la pobreza y la extrema pobreza que el resto de la poblacién, pero menos que los de 0 a
5 afios de edad. Este grupo representa el 50.1 por ciento de la poblacién nicaragiiense,
pero también representa 61.1 y 57.3 por ciento de los pobres y pobres extremos,
respectivamente.

2.17 Las tasas de fecundidad promedio en Nicaragua son el doble del promedio
para América Latina. Como resultado, la poblacion de Nicaragua es joven —-50 por
ciento de la poblacién tiene menos de 17 afios de edad-. Ademds, las tasas de
fecundidad entre adolescentes son las mas altas en todo América Latina y representan
una proporcién creciente de los nacimientos. Al llegar a los 19 afios, la mitad de las
mujeres han tenido por lo menos un embarazo. Los hogares mas pobres se caracterizan
por tener tres veces mas nifilos que los hogares mas ricos, debido en parte a no haber
logrado como mujeres pobres, sus preferencias reproductivas (Figuras 2.7 y 2.8). Sin

14 | os de la tercera edad (61 afios 0 mayor) no enfrentan un riesgo mas alto de vivir en pobreza que todos los
nicaragiienses, pues su incidencia en la pobreza extrema y general es mas bajo que es para todos los nicaraglienses.
Asimismo, los hogares encabezados por mujeres no son mas pobres que los hogares encabezados por hombres.
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embargo, en los ultimos afios la fertilidad ha bajado significativamente, de 2.9
nacimientos por mujer en 1993 a 2.5 nacimientos en 1998."° Esta reduccion continiia la
tendencia descendiente que se ha observado desde 1985. La proporcion total de
dependencia también bajé modestamente durante este periodo, de 1 por ciento a 0.9
por ciento. Es de considerable preocupacién la distribucion asimétrica de las
reducciones en fertilidad: mientras la fertilidad rural global disminuyé de 3.7 a 2.9
nacimientos por mujer, ésta solo se redujo de 4.0 a 3.4 nacimientos entre los pobres y
de 4.4 a 4.0 nacimientos entre los pobres extremos. De manera similar, la fecundidad
baj6 mas entre adolescentes que en otros grupos de edad. Significa que los hogares
pobres, y especialmente los adolescentes en estos hogares, representan una
proporcién creciente de todos los nacimientos.

Figura 2.7 Figura 2.8
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2.18 Es menos probable que las mujeres pobres estén en la escuela 'y que
trabajen fuera del hogar. En parte las diferencias en fertilidad por grupo de pobreza
reflejan las diferencias sustanciales en oportunidades disponibles para mujeres pobres
(Tabla 2.3). Pero cuando trabajan, es més probable que dejen a sus nifilos mas
pequefios en las manos de sus hijas mayores, asi reduciendo las oportunidades
disponibles a sus hijas. Como resultado, si no se cambian estos patrones, las
disparidades existentes en los resultados reproductivos se repetirAn en las
generaciones venideras.

Tabla 2.3: Nicaragua: Oportunidades para mujeres por Quintil ESE (por ciento)

Quintiles ESE

Indicadores Total 1 2 3 4 5
% asistencia femenina en escuela, 15 al9

afios 48.8 15.2 28.1 44.4 64.0 76.5
% mujeres de edad reproductiva que

trabajan actualmente 39.3 23.0 35.7 41.6 46.1 51.1
% nifios menores de 15 de mujeres que

trabajan, cuidados por las hijas mayores 13.0 28.1 15.5 14.6 7.5 6.5

Fuente: FNUAP Equipo de Asistencia Técnica-México. Esta tabla se basa en datos de EDSN-98 y utiliza el
indice de necesidades basicas no satisfechas para agrupar los hogares por quintiles ESE (estatus
socioeconémico).

15 Estas cifras vienen la EMNV93 y la EMNV988 y estan bastante mas bajas que las que se reportaron en ESF93 y la
ESDN98. Es porque el célculo de la EMNV es la cantidad promedia de nifios nacidos a todas las mujeres con nifios,
sin ajustarse por los nifios adicionales que las mujeres jovenes podrain traer a la luz en el futuro. El objetivo de este
parrafo es ilustrar las tendencias entre los grupos de pobreza.
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2.19 Nicaragua presenta una alta incidencia de violencia intrafamiliar, la cual
hace surgir amplias preocupaciones referentes al estatus de las mujeres y una falta de
cohesion social. Casi una tercera parte de las mujeres nicaragiienses reportan haber
sido abusadas fisicamente, frecuentemente en la presencia de sus nifilos asi como
durante el embarazo. El estigma que ocasiona la violencia desmotiva a las mujeres a
buscar ayuda. Un estudio en la ciudad de Ledn encontré que las mujeres que sufren de
violencia intra-familiar tienen una probabilidad cuatro veces mayor de dar a luz a bebés
con bajo peso.'® Cuando estan sujetas a la violencia fisica y sexual, sus bebés tiene
nueve veces la probabilidad de fallecer durante la infancia y es mas probable que sus
nifios sufrirdn problemas de comportamiento y de aprendizaje. Los hogares violentos
tienden a tener mas nifios, pero puesto que los episodios de violencia tipicamente
empiezan durante los primeros dos afios del matrimonio, la cadena de causalidad
parece ir de la violencia hacia tener mas nifios, como resultado de la reducida libertad
que tienen las mujeres de buscar los servicios de planificacion familiar y salud
reproductiva sin autorizacion.'” Las adolescentes en los hogares violentos tienen el
doble la tasa de fertilidad de sus equivalentes en hogares no violentos, quizas debido a
un deseo de tener “algo propio” en un entorno de falta de autonomia.’® Este patron
tiende a confinar a las madres adolescentes en una dependencia permanente, con
oportunidades limitadas para si mismas. En Le6dn, un 33 por ciento de las muertes de
personas menores de 5 afios, 16 por ciento de los nacimientos de bajo peso y 15 por
ciento de los embarazos de adolescentes pueden ser atribuidos a un entorno de
violencia intrafamiliar.

Cuadro 2.4:

Los Roles de Género Segregados Pueden Obstaculizar el Logro de Niveles mas Altos de Bienestar

Las evidencias cuantitativas y cualitativas de la EMNV y el Estudio de Pobreza y Marginacion indican
que prevalecen en Nicaragua la segregacion de los roles de género. Se ha mostrado que la segregacion
en los roles de género —en particular con mujeres que son las Unicas responsables para el trabajo
doméstico y reproductivo y con hombres que se perciben como los jefes naturales de los hogares, y por
tanto con las correspondientes expectativas de que proveeran la fuente principal de ingreso familiar —ha
mostrado tener un impacto significativo en la obtencién de capital humano y habilidades de los hombres
y las mujeres que les permita participar en la vida social. Mas aun, cuando los papeles de género estan
demasiado segregados, pero no se disponen de las oportunidades para llenar sus expectativas, la
familia y la comunidad se trastornan, lo que ocasiona una facil aparicién de frustracion y violencia. En
Nicaragua, los siguientes aspectos caracterizan la segregacion de los roles de género:

Siempre se consideran a los hombres como los jefes del hogar, aun cuando las mujeres traen
la mayor porcién de los ingresos al hogar. Solamente las viudas y madres solteras que viven
solas se consideran como tal. Como consecuencia, las mujeres sienten que tienen que pedir
permiso para hacer ciertas actividades, es decir, que a menudo las mujeres no utilizan los
servicios de salud disponibles si no tienen autorizacion por parte de sus maridos.

Las mujeres demuestran una tremenda falta de conciencia referente a los vinculos entre
embarazos multiples, pobreza y su pobre estatus de salud. A menudo, ser embarazada o estar
lactando se toma como el destino de la mujer.

Es mas probable que adolescentes embarazadas vivan en hogares pobres. Sin embargo, mas
que otros, sus nifios enfrentaran un riesgo mayor de tener un bajo peso al nacer y abandono y
es mas probable que desertaran la escuela y viviran en la pobreza.

El riesgo de mortalidad materna aumenta con la cantidad de embarazos. Junto con la
mortalidad infantil, la mortalidad materna es responsable para la mayoria de todos las muertes
prematuras.

Las responsabilidades del hogar y el cuido de los nifios restringen el trabajo de las mujeres
fuera de la casa . Entre los pobres, las mujeres casadas generalmente tienen indices mas
bajos de participacion en la fuerza laboral. Por el otro lado, los hogares conducidos por
mujeres no son mas pobres que los hogares donde viven matrimonios: a nivel general, son

16 Proyecto de Salud Reproductivo y de la Nifiez, UNAN-Ledn

17 Casi una cuarta parte de las mujeres reporta que no pueden buscar atencion sin autorizacion, normalmente por parte de su
conyuge (Nicaragua ESDN, 1998).

18 Zelaya (1999) y FNUAP-INIM (1999)
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menos pobres. La posesion femenina de activos agricolas, su participacion en las actividades
agricolas y su utilizacion de crédito, todas son bastante bajas, pero son mas altas en los
hogares encabezados por mujeres que en los hogares de matrimonios o los que estan
encabezados por hombres. Simultineamente, no es mas probable que los nifios en los
hogares encabezados por mujeres irdn a la escuela que los nifios de los hogares de
matrimonios.

Entre los pobres, se espera que los nifios trabajaran desde temprano en su vida, inhibiendo de
manera severa su logro educativo y sus ingresos futuros.

El abuso de sustancias y el alcoholismo, particularmente entre hombres, son preocupaciones
importantes para sus familias. Este comportamiento promueve la violencia entre jovenes y la
violencia intrafamiliar contra las mujeres y sus nifios, y a la vez se convierte en un obstaculo a
la adquisicién de activos (tal como el capital humano) y al aprovechamiento de oportunidades

para generar ingresos.

2.20 La desnutricion es general y continda limitando la salud infantil, el
bienestar y las oportunidades. Aproximadamente un 20 por ciento de los nifios
menores de 5 afios sufren de desnutricion crénica o retardo en su crecimiento. Esta
porcién sube a 36 por ciento entre los pobres extremos. Los nifios nunca recuperan
completamente de los dafios provocados por la desnutricion en edad temprana (durante
los primeros dos afios de su vida) y los dafios son acumulativos —casi un 50 por ciento
de todos los nifios en pobreza extrema que tienen 5 afios de edad sufren retardo en el
crecimiento— (Figura 2.9).'° Las deficiencias de micronutrientes también constituyen un
problema dramatico: en el afio 1993, 67 por ciento de los nifios de 1 a 5 afios sufrian de
una deficiencia moderada o leve de vitamina A y 55 por ciento de los nifios entre 12 y
23 meses sufrian de anemia. Para las mujeres en edad fértil, 34 por ciento estaban
también anémicas. En 1998, 14 por ciento de todos los hogares todavia no consumian
sal yodada.

Figura 2.9
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19 F| retardo en el crecimiento (talla / edad) se asocia a condiciones econdmicas globales pobres, infecciones cronicas o repetidas y
también un consumo anormal de nutrientes. El retardo en el crecimiento se relaciona a la desnutricién cronica al largo plazo y
también se ha asociado a una reducida capacidad intelectual y un deteriorado rendimiento en el trabajo en etapas posteriores de la
vida. Por el otro lado, el desgaste o la desnutricion aguda (peso por altura) es una indicacion de una pérdida aguda de alimentos
debido a una estado de emergencia, desastre ambiental o situaciones en las cuales, esta limitada el suministro de alimentos a la
familia, lo que hace que el nifio sea demasiado flaco para un talla determinada. Como consecuencia, las variaciones en las
temporadas tienden a afectar el desgaste. Bajo peso (peso por edad) se utiiza para ver la combinacidn de retardo en el
crecimiento y desgaste.
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2.21 Ademés, las tendencias para la desnutricion infantil son preocupantes. La
desnutricion infantil medida por el retardo en crecimiento (talla / edad) disminuy6 en un
16 por ciento a nivel nacional entre 1993 y 1998 (Tabla 2.4).%° Esta tendencia esta
impulsada principalmente por las reducciones entre los pobres y en las areas rurales,
pero esconde los aumentos en la desnutricion urbana entre los pobres (un aumento de
45 por ciento, de 18 a 26 por ciento) y entre los pobres extremos (un aumento de 30 por
ciento, de 28 a 36 por ciento).”* Principalmente la desnutricién esta provocada por la
inseguridad alimenticia (principalmente relacionada a ingresos suficientes para comprar
0 acceder a una dieta bésica), enfermedades y practicas inadecuadas de cuido. En
Nicaragua, la seguridad alimenticia (ingresos) y la frecuencia de enfermedades han
mejorado a partir de 1993, pero el comportamiento en el hogar no ha cambiado y sigue
siendo el cuello de botella critico.

Tabla 2.4: Nifios Menores de 5 Afios que Sufren de Desnutricion, 1998 y 1993 (por ciento)

Pobres Extremos Pobres No-Pobres
Indicador Urb Rural Tot. Urb Rural Tot. Urb Rural Tot. Total
1998
Bajo peso (WFA) 17.28 19.72 19.1 | 1352 1446 141 | 6.58 564 6.29 | 10.95
7 3
Cronica (HFA) 36.46 3556 357 | 26.18 2761 270 | 856 1151 948 | 19.94
7 9

Aguda (WFH) 215 479 419 | 354 437 407 | 204 334 245| 332

1993

Baso peso 186  18.6 - 104 154 - 5.7 8.8 - 11.9
(WFA)

Cronica (HFA) 280 411 - 181 310 - 127 194 - 23.7
Aguda (WFH) 4.6 18 - 1.7 2.3 - 11 1.0 - 1.9
Total (cualquier 345 444 - 220 351 - 143 221 - 27.2
medida)

Fuente: Nicaragua EMNV 1998 y Banco Mundial (1995) para los datos de 1993

2.22 Consecuentemente, no se ha observado mucho cambio durante los ultimos 30
afos en el retardo en el crecimiento, a pesar de algunos logros en la reduccion
de la pobreza, y los indices siguen concentrdndose en el norte y centro de
Nicaragua— afectando hasta un 50 por ciento de los nifios que viven en la
pobreza extrema. Adicionalmente, mientras que la prevalencia de nifios de bajo
peso (peso por edad) es basicamente la misma, la prevalencia de nifios con
desnutricion aguda o desgaste (peso por altura) ha aumentado para todos los
grupos de ingresos. Las tendencias crecientes de la desnutricibn aguda y
también en el retardo en el crecimiento urbano para los pobres extremos y los

% Nicaragua EMNV 1998 y EMNV 1993

2 |o més probable es que |os aumentos observados en la desnutricién urbana se relacionan a las terribles
condiciones sanitarias en las densamente pobladas cuarterias, concomitantes a las pobres précticas de
higiene, madres que dejan sus nifios en el cuido de sus hijas mayores, falta de disponibilidad de alimentos
producidos por |os pobres mismos en sus patios, etc. En € drea del Pacifico Urbano, donde lapobrezay
desnutricion aumentaron entre 1993 y 1998, la alta incidencia de desnutricién prevalece con una alta
incidencia de diarrea en nifios menores de 6 afios, comparado al areadel Pacifico Rural donde la pobreza es
maés ata pero estos indicadores son méas bagjos.
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pobres constituyen una fuente de preocupacién y una prioridad para acciones
inmediatas (Figura 2.9).

Tabla 2.5: Comparaciones Internacionales para Salud y Educacion

Paises ERRP en América Latina Otro América Central
NIC HON BOL GUY Todo CR ES GU PA Todo CA

PNB per cépita (método Atlas, 1998), S$ 410 730 1,000 770 762 2,780 1,850 1,640 3,080 1,567
PIB per capita (PPP, 1998), US$ 1,960 2,300 2,910 3,210 2,502 6,650 2,940 4,160 7,220 3,785

Indicadores de Salud

Esperanza de vida al nacer (afios) 68 69 62 64 66 77 69 64 74 68
Mortalidad infantil (/1,000 nac. vivos) 40 36 67 58 51 12 32 37 21 33
Desnutricion en nifios (% nifios < 5) 20 18 9 18 13 5 11 27 6 17
Acceso a agua seguro (% de 84 77 60 83 67 100 53 67 84 70
poblacién)
Indicadores de Educacion
Analfabetismo (% de poblacién > 15) 19° 29 17 2 25 5 23 33 9 26
Matriculacion bruta en primaria 107 111 91 95 100 103 93 88 104 98
Matriculacién bruta en secundaria 57 32 37 75 39 47 34 26 68 37

Fuente: El Banco Mundial. 2El indice de analfabetismo para Nicaragua se refiere a la proporcion de la poblacion con mas de 10 afios e
edad.

2.23 Nicaragua tiene altos niveles de mortalidad infantil y mortalidad materna,
un alto predominio de enfermedades infecciosas y parasiticas y desnutricién
penetrante. Si bien la mortalidad infantil ha disminuido de manera significativa a partir
de 1985 (de 83/1,000 nacimientos vivos a 40/1,000 en 1998), todavia est& por encima
del promedio para América Central (Tabla 2.5). La mortalidad infantil y materna
representan la mayoria de todas las muertes prematuras y se deben a enfermedades
infecciosas, desnutricion y reproduccién. Las infecciones respiratorias agudas
constituyen la principal causa de enfermedades y la segunda mas alta de defunciones
entre niflos menores de 5 afios, mientras las enfermedades diarreicas constituyen otra
causante importante de muertes entre nifios. La desnutricion se mantiene por debajo de
la mitad de la mortalidad entre las personas menores de 5 afios y 20 por ciento de la
mortalidad materna.

2.23 El acceso a la atencion en salud se caracteriza por grandes y persistentes
diferencias entre los pobres y los no pobres. Los nifios en pobreza extrema
reportan enfermedades con una frecuencia del 50 por ciento mayor que los nifios
no pobres, y cuando se enferman, los no pobres buscan una consulta con una
frecuencia 50 por ciento mayor. Las practicas en los hogares también
contribuyen al impacto de las enfermedades. Por ejemplo, la ESDN98 reporta
gue entre las madres de niflos con diarrea, aquellas que tienen menor
escolaridad son las mas jovenes y las que viven en zonas rurales (un buen
sustituto para la pobreza), y son las més probable de retener bebidas y
alimentos al nifio afectado. Una tercera parte de las mujeres en pobreza extrema
no reciben atencion prenatal, la mitad dan luz a sus nifios sin el beneficio de
instalaciones institucionales y es dos veces mas probable que las mujeres no
pobres tengan asistencia de médicos durante el nacimiento comparado a las
mujeres en pobreza extrema. Para obtener atencion en salud, los pobres
extremos tienen que viajar tres veces la distancia y gastan tres veces mas el
monto requerido para llegar a las instalaciones de salud que lo que gastan los no
pobres. También son importantes las diferencias rurales-urbanas. Las mujeres
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rurales reciben menos atencién prenatal y es tres veces mas probable que den a
luz sin apoyo institucional que las mujeres en zonas urbanas.

Cuadro 2.5: El Logro Educativo de los Nifios (varones) Rurales es Severamente Inhibido por el
Trabajo Infantil.

El trabajo infantil es generalizado entre los nifios (varones) en zonas rurales de Nicaragua,
este inhibe severamente el logro educativo y tiene una fuerte asociacion con la pobreza de
largo plazo (captada por medidas no monetarias). Si bien la incidencia global del trabajo infantil
(grupo de 10 a 14 afios) en Nicaragua es baja, a 11 por ciento, comparada a los demas paises en
la region, el trabajo infantil estd generalizado en las areas rurales. En Nicaragua cerca de 75,000
nifios trabajan. La gran mayoria son varones (17 por ciento comparado a 5 por ciento de nifias) y
tiende a vivir en areas rurales (16 por ciento comparado con 6 por ciento para los varones
urbanos). Casi una tercera parte de los varones rurales se desempefia en el trabajo infantil,
definido como todo el trabajo hecho en actividades econdémicas, incluyendo el trabajo familiar no
remunerado (tanto en la finca/empresa familiar como en trabajo fuera de a la casa) y por ende
estan en alto riesgo.

El trabajo infantil es mas alto en los hogares que viven de la agricultura, con casi la mitad
de los varones que viven en fincas medianas de 5 a 20 manzanas trabajando. Existe una
diferencia decidida en el trabajo infantil rural entre hogares agricolas y no agricolas. En los tltimos,
menos de uno de cada diez trabaja. También es alta la intensidad del trabajo infantil —los varones
que trabajan promedian 31 horas por semana, entonces no es de sorprenderse que el trabajo
infantil retrase severamente el logro educativo-.

Dado que el trabajo infantil esta particularmente alto en las fincas medianas, programas de
donaciones en efectivo para la educacion, focalizados a la pobreza, no pueden aumentar la
matriculacion y a la vez reducir el trabajo infantil. Por lo tanto, es probable que el costo de
oportunidad de una gran cantidad de nifios trabajadores sea alto. Este sugiere que las
transferencias en efectivo focalizadas (tal como Progresa en México o Bolsa Escola en Brasil)
pueden ser efectivas para aumentar la matriculacién, no para reducir el trabajo infantil.

2.25 Mientras Nicaragua exhibe una tasa de analfabetismo baja comparada a los
estandares para paises de bajos ingresos, la poblacién tiene un promedio de
solamente unos pocos afios de escolarizacién y existen grandes disparidades en
los niveles de logro educativo. El analfabetismo es de 19 por ciento entre la poblacion
total mayor de 10 afios, pero es de 41 por ciento entre las personas rurales que viven
en pobreza extrema. También, los pobres rurales mayores de 10 afios solamente ha
completado 2 afios de escuela, comparado al promedio nacional de 4.9 afios. Tener
pocos afios de escolarizacion refleja problemas profundamente arraigados de acceso y
calidad de los servicios educativos. La baja calidad técnica de los maestros, pobres
condiciones en més de la mitad de todas las aulas de primaria y una escasez crénica de
materiales didacticos explican en parte los altos indices de repeticion y desercion antes
del 4° grado, especialmente en las &reas rurales donde estos problemas son mas
agudos. La baja calidad de ensefianza se deriva de: (i) la baja calidad de la formacién
de maestros antes de prestar servicio; (ii) capacitacion inadecuada en el servicio; (iii)
aproximadamente una tercera parte de los maestros de primaria no estan acreditados; y
(iv) bajas tasas de retencion de buenos maestros debido al nivel muy bajo de los
salarios.”* La pobreza también contribuye a los bajos resultados académicos. Mas de la
mitad de todos los nifios que abandonan la escuela lo hace por razones econdémicas

22 Banco Mundial (1999)
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(Cuadro 2.3). Esta combinacion de factores tiene la consecuencia que en las areas
rurales, una tercera parte de los nifios en extrema pobreza de edad de primaria no
asiste a una escuela, comparada a solamente 9 por ciento de los no pobres.

2.26 En las areas urbanas, la oferta escolar no parece ser la barrera principal a la
asistencia en una escuela, pues casi el 84 por ciento de los nifios en la pobreza extrema
gue no asiste a una escuela cité problemas econdmicos (aspectos de demanda) como
su razén por no asistir. En contraste, mientras los factores de la demanda son los mas
importantes en las &reas rurales (48 por ciento de los nifios en pobreza extrema cita
problemas econdémicos como su razdn para no asistir y otro 6 por ciento expresa que las
actividades rurales les inhiben de asistir), también son importantes los factores del lado
de la oferta (distancia, cantidad insuficiente de maestros y el hecho que no ofrece el
nivel deseado son las razones para aproximadamente un 30 por ciento de la no-
asistencia). Una falta de interés como razén por no asistir a una escuela parece ser un
problema que predomina a través de todos los grupos de pobreza en las areas urbanas.

2.27 Solamente se mejor6 modestamente, si lo hizo en algo, el acceso a otros
servicios de infraestructura para los pobres. Parece que las inversiones en
infraestructura se han mantenido al ritmo del crecimiento poblacional y éste resulta en
logros modestos en la cobertura de la poblacién con acceso a estos servicios. Segun
los resultados de la EMNV, el acceso a los servicios de agua y saneamiento mejoré en
4 y 1 puntos porcentuales a nivel nacional (para los pobres y pobres extremos) y 5y 5
puntos porcentuales para los pobres rurales, mientras en ambos casos se mejoraron en
1 punto porcentual los servicios de saneamiento. Aun parece que el acceso a la
electricidad ha deteriorado en algo, por 1y 2 puntos porcentuales. Sin embargo, todos
estos cambios no son estadisticamente significativos.

2.28 Un sector en que han habido importantes logros en el desarrollo de la
infraestructura es el transporte, que exhibe una expansion significativa en la red vial. La
red vial total se aumentd en 18 por ciento entre 1991 y 1998, con la red pavimentada
extendiéndose de 1,565 km a 1,717 km y la red no pavimentada extendiéndose de
13,101 km a 15,429 km. Sin embargo, también es importante mencionar que una
porcion significativa de la red vial (74 por ciento) se clasifica de estar en mal estado.
Este es mucho mas alto que la porcion observada en otros paises de América Latina
(promedio de 40 por ciento) y puede reflejar demasiada inversion en caminos nuevos y
mantenimiento insuficiente de los caminos existentes.

2.29 Los pobres perciben una mejora minima a partir de 1993 a su acceso a los
caminos principales. De manera general, el 17 por ciento de los hogares de la EMNV
reportd una mejora en su acceso, mientras 11 por ciento report6é que las condiciones no
han cambiado o que recientemente habia migrado. Esta diferencia disfraza las
diferencias sustanciales por grupos de
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Cuadro 2.6: Adoquinado puede Focalizarse a Pobres Rurales con Beneficios Colaterales Significativos
El adoquinado fue utilizado inmediatamente después del Huracan Mitch para restaurar 60 km de
caminos secundarios y terciarios de manera costo efectiva, con un proyecto piloto de US$4.6 millones
bajo el programa de Emergencia de Huracén para la Estabilizacién de Caminos, utilizando fondos de un
programa en marcha del Banco Mundial para el transporte (3085-NI). Se focaliz6 el adoquinado a los
pobres rurales y resultdé ser una solucién costo efectiva para mejorar la accesibilidad rural y
reducir los costos de operacion de vehiculos, con un minimo o ningin impacto ambiental. Una
valoraciéon de beneficiarios comprob6 los beneficios significativos de los efectos secundarios de los
caminos de adoquines, tal como el aumento en la utilizacion de las instalaciones de salud y educacion,
un estatus de salud mejorado (al eliminar las espesas nubes de polvo durante el verano y las
superficies resbalosas/lodosas durante el invierno) y la promocién de la generacién de empleos. El
proyecto piloto de adoquinado también promovi6 el desarrollo local al utilizar materiales, fuerza laboral y
tecnologias locales y se mejoré el involucramiento local en la planificacién y toma de decision durante la
seleccion y disefio de los subproyectos, lo que potencialmente aumentaria la sostenibilidad en el largo
plazo. El adoquinado proporcion6 estos beneficios a mucho menos de la mitad del costo de asfalto: un
camino tipico de 6 metros de ancho cuesta US$72,000 por km (o aun US$50,000 por km de un camino
de 4 metros de ancho), comparado a US$250,000 por km de un camino regular de asfalto. El
adoquinado aumenta las posibilidades de proveer caminos de todo tiempo a los centros de
poblacién mas pequefios y mas pobres que normalmente no tendrian suficiente trafico vehicular
para clasificarse para el camino mas costoso de asfalto. Las ventajas econdmicas mas importantes
de adoquines son: (i) costos mucho menores que asfalto; (i) los caminos requieren poco
mantenimiento; (iii) no se requiere equipos grandes para construir o mantenerlos; (iv) los caminos
adoquinados resisten a inundaciones mejor que los caminos de asfalto; (v) la tecnologia es sencillay se
puede aplicar las destrezas desarrolladas a la construccion de casas y/o proyectos comunitarios; (vi) los
costos de supervision son alrededor de la mitad que para un camino de asfalto o grava; y (vii) se
construyen los caminos de adoquines mas rapido que los caminos de asfalto.

Adoquinado

h
o, A

Shell Palcag[]iha — Pue Desvio Leén Viejo — Puerto Leon Viejo

Respuestas del Estudio con Beneficiarios: Guanacaste, Tepeyac camino de adoquines

- Tenia que quitarme mis zapatos cuando caminaba, para no dafarlos.
Nifios - Ahora podemos caminar con seguridad a la escuela y toma menos tiempo.
- Antes me enfermaba, ahora no hay polvo.

- No tengo que lavar ropa y limpiar zapatos todo el dia.
Mujeres - Ahora ahorro en jabdn, ropa, zapatos, medicinas.
- Mi marido llega mas temprano a casa.

- Ahora puedo ir al trabajo en mi bicicleta, me toma menos tiempo.
Hombres - Trabajé en el camino, era bueno tener el trabajo.
- Cultivo hortalizas que no se arruinan por el polvo y las puedo vender mejor.

- Fue bueno tener la experiencia, ahora podemos hacer otros contratos.

Micro-empresas - Logramos completar este proyecto sin la educacién/experiencia adecuada.

Monjas del Centro - Mujeres embarazadas dudaban venir por las malas condiciones del camino.
de Salud - La gente antes enfermaba mas de los pulmones, hongos, infecciones del
oido.
- Este tipo de contrato es sencillo, directo y rapido.
Contractors - Hemos dado empleo a més de 65 por ciento de las personas aqui.

- Hemos dado empleo a las mujeres para cocinar y lavar ropa.
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ingresos. En un extremo, el 18 por ciento de los no pobres en areas urbanas reporta un
mejor acceso, contra 8 por ciento que reporta peor acceso. Al otro extremo, el 13 por
ciento de los pobres extremos en areas rurales reporta un mejor acceso, contra 11 por
ciento que reporta peor acceso. El adoquinado se ha comprobado como una inversién
eficaz en funcidn del costo para mejorara la accesibilidad rural y ayudar a reducir la
pobreza en las areas rurales, al bajar los costos, generar empleo y asignar fondos a la
tecnologia local y los materiales locales, con efectos secundarios significativos como
mejor acceso a las instalaciones de salud y educacion y la promocién del desarrollo
local y el fortalecimiento institucional con proyectos que se pueden completar dentro de
un lapso corto, con poco o nada de impacto ambiental (Cuadro 2.4).

2.30 Son considerables los costos de reducir la pobreza en Nicaragua. Son aun
mayores cuando se los comparan al tamafio del PIB de Nicaragua y el gasto publico
total. Bajo una focalizacion perfecta, la brecha total de pobreza es US$353 millones por
afio, lo que representa casi una quinta parte del PIB y casi la mitad de todo el gasto
publico. Para la pobreza extrema, el monto total en délares es US$49 millones por afio,
gue es un monto sustancialmente menor que la ayuda extranjera que llega a Nicaragua.
Sin embargo, esta cifra representa transferencias perfectas a los que viven en la
pobreza extrema, sin ningln costo administrativo.

C. EL “SENTIR” CUALITATIVO DE LA POBREZA

2.31 Con mucha frecuencia, las discusiones estadisticas de la pobreza han perdido el
“sentir” de como es ser pobre, los riesgos y los dolores sufridos por los pobres y las
limitaciones y desesperacion de su situacion. Los hallazgos del Estudio Cualitativo de
Pobreza y Marginacion de Nicaragua (ECPMN)? muestran que la pobreza, como esté
definida por los pobres, va méas alla de bajos niveles de ingreso y bajo consumo de
alimentos y calorias. La gente tiene una vision amplia e integral de la pobreza. La
pobreza es un fendmeno social que es el resultado de interacciones econémicas,
sociales, politicas y culturales. Ser pobre significa ser afectado por disparidades en las
oportunidades. Significa ser marginado de los beneficios de la sociedad. Mas aun,
significa ser marginado y vivir en altos niveles de malestar. Para la gente rural y urbana,
vivir en una condicién de bienestar —o no ser pobre— es estar seguro. La seguridad
engloba una perspectiva integral. Significa tener ingresos de manera regular para
alimentar la familia, estar protegido por el sistema y tener acceso a los activos
materiales y sociales que hacen la vida confortable (Tabla 2.6). La vulnerabilidad, los
riesgos, la falta de seguridad, la inseguridad y la marginacién, todos son conceptos
relacionados de cerca de las percepciones de la pobreza por parte de la gente.

23 E| Estudio Cualitativo de Pobreza y Marginacion de Nicaragua (ECPMN) utilizd cuatro instrumentos metodoldgicos de
investigacion cualitativa (mapa fisico de la comunidad, grupos focales, estudios de caso y entrevistas semi-estructuradas). Se
construye sobre el enfoque innovador interdisciplinario aplicado en Poverty in Rural India (Kozel y Parker, 1999), el cual utiliza
resultados cualitativos para enriquecer los métodos cuantitativos. El ECPMN utiliz6 cuatro ejercicios cualitativos: clasificacion de
riqueza, mapeo social, andlisis de tendencias y temas de género/papeles de las mujeres. Los temas incluidos son: bienestar, riesgo
y vulnerabilidad, movilidad social y econdmica, marginacion social, poder, estrategias de sobrevivencia, género, capital social,
asistencia técnica, migracion, servicios basicos, acceso a activos fisicos, acceso al crédito, acceso al capital humano y acceso al
empleo. EI ECPMN visitd a 22 comunidades en tres regiones (Pacifico, Central y Atlantico, en &reas urbanas y rurales), gastd cinco
dias en cada comunidad y completd cuatro ejercicios cualitativos con grupos focales, tres estudios de caso y seis entrevistas semi-
estructuradas por comunidad.
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Tabla 2.6: Bienestar en un Marco Basado en Activos, Definido por la Gente Pobre

Capital Natural

Capital Humano

Capital Financiera

Capital Material

Capital Social

- Acceso a - Ningun déficit - Solvencia capital - Acceso a equipos, - Redinternae
buenas tierras alimenticio y financiera maquinaria y otros internacional
para la - Acceso aclinicasy - Acceso a los medios de para el apoyo
agricultura 'y hospitales buenas mercados produccion financiero
ganaderia y privadas (urbano) financieros - Acceso a los - Conexiones

- Grandes - Buenos centros - Acceso a insumos para la politicas y
tenencias de educativos trabajos bien produccion sociales
tierra - Los nifios asisten a remunerados - Acceso a sistemas

una escuela y no - Acceso a de suministro de
tienen la necesidad seguridad social agua potable y agua
de trabajar y pensiones para el riego

- Acceso al - Acceso ala - Finca diversificada y
alcantarillado, fuerza laboral especializada
saneamiento y asalariada - Casas fuertes y bien

recoleccion de

construidas

basura - Suficiente muebles
- Acceso ala y electrodomésticos
asistencia técnica - Acceso a medios de
pagada transporte
- Proporcion de
dependencia
favorable

Fuente: Estudio Cualitativo de Pobreza y Marginacion de Nicaragua, 2000

2.32 Lagente asocia la pobreza a los activos, a niveles de productividad, al grado de
vulnerabilidad y al sentirse atrapada en un ciclo de pobreza. Por lo tanto, un marco
basado en activos para la pobreza, tal como esta definido por la gente pobre, supone
gue los hogares no tienen los medios para generar un ingreso estable para asegurar el
consumo y para hacer frente a los choques que pueden conducir a una calidad mas
baja y menos cantidad de activos. En las areas rurales, significa que la gente asocia la
tierra, otros insumos para la produccion, proporciones de dependencia favorables,
informacion y conocimientos a los aumentos en la productividad. En las &reas urbanas,
significa tener empleo 0 una empresa para estar en una condicién de bienestar.

2.33 Tanto en areas urbanas como rurales, la gente ve una fuerte correlacién entre un
bajo desarrollo del capital humano con altos niveles de vulnerabilidad social. Los pobres
también estan conscientes de las brechas importantes entre los pobres y los no pobres
en los servicios de salud. Estan conscientes que tales brechas inciden en los resultados
de salud, como los indices de mortalidad y fertilidad. También existe conciencia de la
fuerte relacion entre bajos niveles educativos y altos niveles de pobreza, mientras a la
misma vez la gente hace una correlacion entre las disparidades en los servicios
educativos y la baja calidad de educacion para los pobres. Para los pobres, la
desnutricion, las pequefias parcelas de tierra y el acceso limitado al capital material,
junto con la desigualdad en ingresos, reflejan disparidades en oportunidades.

2.34 A menudo, las mejoras en los indicadores de la pobreza no se reflejan en
las percepciones del publico. A pesar de los logros en la reducciéon de la pobreza
durante 1993 a 1998, el ECPMN encuentra que los pobres asocian la década de los 90
con un declive en su bienestar. ¢ Qué puede explicar este hallazgo?
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2.35

Primero, la tarea de reconstruir las familias nicaragiienses y la sociedad —
dafiadas por una década de guerra civil, inseguridad y violencia— apenas se esta
iniciando. El predominio y persistencia de la violencia interna y civil sugiere el
extraordinario estrés social que contintia afectando a las familias nicaragienses.
Al tener en cuenta que los ingresos en Nicaragua disminuyeron mas del 50 por
ciento desde 1978 hasta el inicio de los afios 90, es probable que un ascenso del
7 por ciento en los ingresos (tal como ocurrié en 1993-98), pase desapercibido
por muchos segmentos de la poblacion.

Segundo, ser pobre significa vivir en riesgo. Puede ser que en los afios 90 se
aumentaron los riesgos que afrontan los pobres de Nicaragua. La sustitucion de
un estado socialista por una economia de mercado pueden haber abierto
mayores perspectivas para el crecimiento y la oportunidad econémica, pero
también dejé los mas pobres con, virtualmente, ninguna red formal de seguridad
para protegerlos. Después de los profundos trastornos sociales y econdémicos en
la historia reciente, las redes informales de seguridad en Nicaragua también
pueden estar fracturadas. Ademas, las estrategias de sobrevivencia que los
pobres emplean para enfrentar los riesgos y las crisis — comportamiento adverso
al riesgo, tal como la siembra de cultivos tradicionales de subsistencia en lugar
de introducir cultivos no familiares con rendimientos mas altos, evitando la
utilizacion de crédito por el temor de arriesgar la garantia, sacando sus nifios de
la escuela, procreando muchos nifios para tener mas ingresos en afos
posteriores —son precisamente los tipos de factores que tienden a perpetuar su
pobreza hacia las generaciones venideras, al reducir la participacién de los
pobres en los mercados de los seguros y al reducir la acumulacién del capital
humano de los miembros de la familia.

Tercero, los pobres observan las mejoras en la infraestructura, pero no perciben
gue se ha mejorado su acceso a los servicios como resultado de esta
infraestructura. Los pobres reportan que las principales razones por no utilizar
los servicios sociales son los costos y las distancias. Los costos de los servicios
sociales han subido mas rapidamente para los extremos pobres, hasta el punto
gue aun cuando logran tener acceso, enfrentan costos que pueden ser
prohibitivos. Mientras la construccion de infraestructura deberia haber mejorado
el acceso fisico, el impacto de estas inversiones ha sido menos de lo anticipado.
En muchos casos, en las instalaciones rehabilitadas faltan elementos claves
para su operacion, tales como, maestros, personal de salud capacitado, textos
escolares o medicinas.

Estos hallazgos identifican la necesidad de poner mayor énfasis en la mitigacion

de los riesgos y vulnerabilidades enfrentadas por los pobres, mientras se asegure que
los mecanismos de entrega del programa reduzcan la marginacion social de los pobres,
en lugar de exacerbarla.

Vulnerabilidades y estrategias de sobrevivencia, tal como estan definidas por los
pobres

2.36

En tiempos de crisis, la gente reasigna sus activos para responder al

riesgo acrecentado. En una condiciébn de pobreza extrema, la gente reasigna sus
activos minimos para poder sobrevivir. La gente en Nicaragua esta consciente que sus
bajos niveles de activos y su baja productividad le pone en una mala condicion. En
estas circunstancias, la primera prioridad para los nicaraglienses es “comer.” “¢ Cuantas
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veces podemos comer hoy?” y “¢Debe alguien de la familia pasar un dia de hambre
para poder alimentar a los niflos?” son preguntas que se convierten en preocupaciones
diarias.

2.37 En todos los sitios urbanos y rurales, comer se menciona como la primera
prioridad (Tabla 2.7). La mayoria de la gente rural menciona el acceso a la tierra como
la segunda prioridad, mientras muy pocos mencionan vivienda como una segunda
prioridad. En las areas urbanas, el empleo o fuentes seguras de ingresos aparecen
como la segunda prioridad. En areas urbanas y rurales la salud es la tercera prioridad.

Tabla 2.7: Necesidades Prioritarias Definidas por los Pobres

Prioridad Rural Urbano
12 Comer Comer
28 Tierra y vivienda Empleo y vivienda
32 Salud Salud

Fuente: Estudio Cualitativo de Pobreza y Marginacion de Nicaragua, 2000.

2.38 Entodos los sitios, la gente percibe los mas vulnerables (personas en la pobreza
extrema) como aquellas que:

tienen grandes dificultades para acceder a alimentos,

faltan de liquidez financiera basica para costearse el consumo minimo de
comida,

tienen casas construidas con desechos o materiales rebuscados,

viven en condiciones de hacinamiento.

2.39 Los més vulnerables (personas en la pobreza extrema) tienen que:

pasar periodos de hambre para poder alimentar a sus nifios,

reducir su consumo de alimentos por hasta tiempos por dia, limitar sus comidas
a una o dos granos basicos (arroz y frijoles o frijoles con una tortilla de maiz o
arroz y una tortilla de maiz),*

intercambiar comida por comida. Esta practica es comdn entre vecinos en un
area rural,

prestar dinero para comprar comida. La mayoria presta dinero de prestamistas
privados. Las tasas de interés varian de comunidad en comunidad, y

solicitar crédito de una tienda o prestar comida. La gente solicita crédito en las
pulperias (pequefias tiendas locales) y en la Tienda Campesina (cooperativas
qgue cumplen la funcién de una ferreteria, suministrador de semillas, mercado,
proveedor de crédito y una tienda de departamentos). Esta Ultima préctica
predomina en la mayoria de las areas rurales.

2.40 Otras estrategias de sobrevivencia desarrolladas por hogares pobres:

Dentro del marco legal:

24 Existe en la dieta nicaragiiense un ingrediente que se llama bastimento. El término se refiere a una comida bésica
que siempre esté presente en una comida, por ejemplo, tortillas de maiz, platanos/guineos o maiz. Dependiendo de la
region, siempre comen uno de éstos, al cual agregan arroz y frijoles u otros ingredientes. Cuando describen su dieta
diaria, la mayoria de los campesinos toman el bastimento como base y mencionan los otros ingredientes como
adiciones a su consumo diario de alimentos.
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Apoyo comunal. En los sitios urbanos y rurales, los pobres se apoyan unos a
otros en el cuido de los nifios y familiares, cuidar los animales, parcelas
agricolas y en el préstamo de dinero e intercambio de alimentos por efectivo o
trabajo.

Vendiendo activos. Los animales y los granos son una forma de ahorro en
especie, que se vende durante momentos criticos. La venta de tierras y casas es
la Ultima estrategia de sobrevivencia para los hogares rurales y urbanos.
Trabajo. Los hogares pobres utilizan el trabajo de las mujeres y los nifios como
una fuente de trabajo familiar e ingresos adicionales en efectivo. Las mujeres
trabajan en la agricultura como trabajo familiar y personas que devengan
salarios, en el comercio al vender alimentos y artesanias y en servicios como
empleadas domésticas. La mayoria de las veces los nifios trabajan en la
agricultura como trabajo familiar y en el sector informal, principalmente en las
areas urbanas, para ganar ingresos en efectivo. Los miskitos han sobrevivido al
alternar actividades de subsistencia con el trabajo asalariado, muchas veces en
empresas extranjeras.

La migraciébn como fuente de remesas. La migracidn es una importante
estrategia de sobrevivencia para los hogares pobres rurales y urbanos. La
migracion interna es hacia Managua, ciudades urbanas o areas rurales durante
las temporadas de cosecha. La migracion internacional va mas hacia Costa
Rica, Honduras y El Salvador, principalmente siguiendo las temporadas de
cosecha. En el area del Atlantico la gente prefiere migrar a las islas caribefias y
los Estados Unidos. La gente pobre percibe la migracion como algo negativo y
positivo a la vez: aumenta los ingresos del hogar pero separa las familias.
Practicas ambientales no sostenibles. La mayoria de las comunidades rurales y
semi-urbanas tumban arboles para utilizar o vender como lefia.

Fuera del marco legal:

241

Drogas. La venta de drogas es una manera facil de aumentar los ingresos. Esta
“estrategia” es mas frecuente en las &reas urbanas de Managua y las areas
semi-urbanas de Esteli. Existen también problemas con drogas en los pueblos
fronterizos y en la mayoria de las ciudades en la region del Atlantico.

Unirse a una pandilla. La falta de oportunidades impulsa a los jévenes a unirse a
una pandilla como una manera de obtener ingresos en efectivo.

Uso ilegal de los servicios basicos. En los sitios pobres urbanos y en algunos
sitios rurales la gente hace conexiones ilegales a la red eléctrica (El Calvario,
Bluefields y Managua) y el sistema de agua potable (El Guanacaste).
Prostitucién. La prostituciéon femenina fue mencionada mas veces como una
estrategia de sobrevivencia en las ciudades. No se menciond la prostitucion
masculina, homosexual o de nifiez en ningun sitio.

Los pobres extremos en Nicaragua estan en condiciones severas de privacion y

estan marginadas de la mayoria de los programas de desarrollo. Las crisis afectan sus
medios de sustento diario. Por lo tanto, los mecanismos concertados y efectivos de
proteccion social, focalizados en los pobres extremos y los mas vulnerables entre los
pobres, pueden ayudar mucho a minimizar los efectos transitorios y de largo plazo de
una crisis. Los hogares pobres en Nicaragua tienen una capacidad impresionante de
adaptar sus estrategias de sobrevivencia o de rebuscar dentro de las situaciones de
crisis. Sin embargo, las estrategias de sobrevivencia son inefectivas en romper el ciclo
de pobreza, por los limitados activos que poseen y pueden utilizar durante tiempos de
crisis. Mandar los nifios a trabajar puede aumentar el consumo inmediato en el hogar,
pero aumenta la vulnerabilidad en el largo plazo. Se necesitan estrategias de manejo de
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riesgos para el sector publico con el fin de complementar las limitadas estrategias
privadas y activos. En Nicaragua, la pobreza se exacerba por la incapacidad de las
instituciones estatales de ayudar a los hogares a hacer frente a las fluctuaciones
econOmicas, desastres naturales e inseguridad legal o civil.
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CAPITULO Il

GASTO PUBLICO EN SERVICIOS SOCIALES

3.1 La implementacion del programa de reforma y la pacificacion a principios de los
afios 90 permitieron una considerable reestructuracién del gasto publico. El Gobierno
logré reducir el tamafio de sus fuerzas armadas y hacer una reorientacion sustancial del
gasto publico. El gasto en defensa disminuy6 del 40 por ciento del presupuesto (19 por
ciento de PIB) en 1990 a 6 por ciento en 1999 (Tabla 3.1). Este “dividendo de la paz” se
gasto principalmente en: primero, la normalizacion de las relaciones financieras con los
acreedores internacionales (aumentando el servicio de la deuda de alrededor de 1 por
ciento del PIB a mediados de los 80 a 8-9 por ciento a finales de los 90) y segundo, la
restauracion de la estabilidad macroeconémica al reducir el déficit fiscal. Este se logro
principalmente al reducir el gasto publico total de un promedio de 50 por ciento del PIB
a mediados de los 80 al 33 por ciento a finales de los 90. Sin embargo, después de
contabilizar estos dos rubros mayores del gasto, quedé poco para que el sector publico
se dedicara a restaurar la infraestructura o aumentar el gasto social. Como
consecuencia, el gasto social se mantuvo constante a un 9 a 10 por ciento del PIB
durante los 90, mientras el gasto en infraestructura fue aumentado de un 5 por ciento a
alrededor de 8 por ciento.

Tabla 3.1: Nicaragua: Distribucién Sectorial del Gasto del Gobierno Central

1970-75 1985 1990 1992 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000

Como porcentaje del total (%)

Servicios sociales 351 238 314 295 342 338 326 315 288 349 420
Sin educacion 16.2 104 146 133 13.7 127 128 147 142 148 174
salud 10.8 8.8 143 16.0 13.6 134 128 11.7 108 125 159
Infraestructura & prod. 270 175 102 20.2 140 180 176 206 234 -- 238
Defensa y policia 108 294 40.0 153 110 97 103 84 79 62 6.5
Servicio de la deuda 4.7 49 00 103 27.7 251 212 265 250 171 142
Resto 223 244 184 2438 131 132 184 123 144 - 135
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
Como porcentaje del PIB (%)
Servicios sociales 5.2 13.1 147 84 11.8 114 109 108 98 144 152
Sin educacion 24 55 71 37 47 43 43 50 48 6.1 6.3
Salud 1.6 49 6.6 45 47 45 43 40 37 51 57
Infraest. y produccion 4.0 98 47 56 48 6.1 59 70 80 -- 8.6
Defensa y policia 1.6 159 189 4.2 38 33 35 29 27 26 2.3
Servicio de la deuda 0.7 27 00 28 96 86 71 90 85 70 52
Resto 3.3 131 85 7.0 45 45 62 44 49 - 4.9
Total 148 547 468 281 345 338 334 341 340 412 36.2
Memo: En US$ (1980) constantes

PIB per cépita 1,052 670 485 457 443 448 455 464 469 488" 503"

Fuente: Cifras para 1970-1990 del Banco Mundial (1992). Cifras para 1992 del Banco Mundial (1997). Cifras para 1994 en adelante se basan
en datos provistos por el MHCP. Cifras para 2000 se refieren al presupuesto fiscal.
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3.2 La base de recursos relativamente pequefia resulta en bajos niveles agregados del gasto en
salud y educacioén. Si bien Nicaragua dedica un porcentaje mas alto del PIB al gasto para la salud y
educacion que los otros paises en la region, éste se traduce en uno de los niveles absolutos mas bajos del
gasto per cépita y por estudiante (Tabla 3.2)' EI promedio del gasto corriente total per capita en salud
publica fue de menos de US$16 por afio durante los noventas. Al incluir todos los gastos el]blicos, privados
y de donantes, el gasto per capita se incrementa solamente a aproximadamente US$37.

Tabla 3.2: Nicaragua: Gasto en Salud y Educacion

Salud Educacion
Fuentes Publicas y Privadas Fuentes Publicas
Total como Primaria
Paises USS$ per cépita % del PIB US$ por estudiante de como % del
primaria PNB per
Cépita

Costa Rica 215 8.5 438 13.4
El Salvador 86 5.9 140 7.0
Guatemala 41 3.2 88 6.1
Honduras 33 5.6 209 9.0
Nicaragua 37 8.6 58 11.4
Panaméa 199 6.7 374 -
Paises de Bajos Ingresos 41 4.7 - -

Fuente: Banco Mundial (1999b) y (1999a). Para la educacion en US$ de 1996 (salvo Nicaragua), BID (1996).

3.3 Las tendencias de mejorar la cobertura de los servicios basicos parecen
haber ocurrido en gran parte debido a los esfuerzos de los donantes,
compensando lareduccion del financiamiento doméstico. A lo largo de los afios 90,
los documentos de politica del gobierno pusieron prioridad en mejorar la entrega de
servicios basicos a los pobres. Sin embargo, entre 1993 y 1998 el gasto per capita de
recursos internos disminuy6 bruscamente en términos reales, tanto en educacion como
en salud.® Debido en gran parte al apoyo de los donantes, un mayor porcentaje del
subsidio total (gobierno mas donantes) en estos sectores se focalizé en los pobres.

3.4 Bajo la Iniciativa HIPC, se proyecta que la cantidad total de recursos para el
gasto publico solamente aumentara de manera modesta en el corto y mediano
plazo. Por eso, no es de esperarse que el gasto social recibira mayores aumentos
en recursos, lo que significa que el mejoramiento de los servicios para los pobres
tendrdn que depender de la focalizacion y de mejoras en la eficiencia. Los
beneficios directos de la HIPC significan que el Gobierno no tendra que efectuar
reducciones presupuestarias o recaudar nuevos impuestos para acomodarse al servicio
de la deuda. No es probable que el gasto publico como porcentaje del PIB total se
incremente en el futuro, o que la proporcién dedicada a los sectores sociales dentro del

1 Los datos de salud incluyen el gasto corriente y el gasto capital. Aun permitiendo una subestimacion del PIB de un
50 por ciento, el gasto social de Nicaragua como porcion del PIB todavia estaria cerca al promedio regional.

2 Las estimaciones para mediados de los afios 90 sit(an esta cifra a US$30-32, Arredondo y Chamorro (1996).

3 A pesar de un constante crecimiento nominal en las finanzas corrientes, el financiamiento corriente real per capita
del MINSA de fuentes internas bajo en 20.7 por ciento entre 1993 y 1998 (de US$17.97 a US$14.25). Este refleja
también una baja de la porcion del MINSA en el presupuesto total, de 25.2 por ciento en 1995 a 21.7 por ciento en
1998. Para la educacidn, el financiamiento corriente real per capita de la educacion primaria y secundaria de fuentes
nacionales entre 1994 y 1997 disminuy6 de US$57.64 a US$41.19, una reduccion del 28.5 por ciento. Recuperd
parcialmente en 1998, a US$45.71 para una baja neta durante el periodo de 20.7 por ciento, debido a un aumento del
30 por ciento en los salarios de los maestros. Sin embargo, durante el mismo periodo el financiamiento corriente total
por estudiante de primaria aumentd en un 50 por ciento, debido al financiamiento sustancial de la educacién primaria
por parte de los donantes.
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gasto publico aumente mucho. Asimismo, en lo mejor de los casos el financiamiento por
parte de los donantes se mantendra constante. Por lo tanto, es probable que la tasa de
crecimiento del gasto social igualara la tasa de crecimiento del PIB. Por eso, la
estrategia para los sectores sociales tiene que enfocarse en mayor eficiencia del uso de
los recursos limitados, mejor focalizacién en los mas pobres, mejor selectividad entre
programas y la introduccién de mecanismos costo efectivos de entrega.

A. GASTO SOCIAL TOTAL POR PROGRAMAS

3.5 En Nicaragua, un gasto total social del 54 por ciento en relacién al gasto
total del gobierno es un monto significativo, que se puede asignar de manera mas
efectiva para llegar a los mas pobres y satisfacer sus necesidades (Tabla 3.3). Las
lecciones derivadas de un estudio del gasto social total (Integral) y los programas en
siete sectores para el afio 2000 indica que hay bastante espacio para mejorar la
eficiencia en la utilizaciéon de los recursos, al cambiar a un sistema orientado a
resultados.® Se puede lograr mejoras significativas en la eficiencia de los gastos en la
administracion central, que representan una proporcidén significativa en educacion y
salud, de 13 y 9 por ciento. Estos gastos administrativos son considerables, dado que
no incluyen la administraciébn de proyectos que se asigna separadamente a cada
proyecto y es contabilizado bajo los programas.

3.6 En todos los siete programas de gasto, la asignacion entre gastos capitales y
corrientes muestra un financiamiento de inversién relativamente abundante, que reduce
el impacto de los gastos de inversion. La priorizacién de los gastos dentro de los
programas debe estar impulsado por tres principios: primero, enfocarse en los
programas con el impacto mas alto y que son los mas efectivos en términos de costo;
segundo, financiar los servicios basicos sobre los secundarios y terciarios; vy, tercero,
focalizar los més pobres y sus necesidades.

Tabla 3.3: Nicaragua: Gasto Social Total por Programa, 2000

Total Gobierno Central Corriente US$ Millones: Por ciento del Total
894.7

Oficial Integral Oficial Integral
Gasto Social 385.7 476.7 43.1 54.3
Educacion 163.8 173.3% 425 35.6
Salud 138.7 138.7 36.0 28.5
Agua y Saneamiento 9.9 56.3" 2.6 11.6
Desarrollo Rural 44 5° 0.0 9.2
Desarrollo Local 31.4 31.4° 8.1 6.5
Asistencia Social 26.5 26.5° 6.9 5.5
Vivienda 10.0 10.0 2.6 2.1
Otros 55 55 1.4 1.1

Fuente: Gobierno de Nicaragua. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Proyecto de Presupuesto
General de la Republica, 2000. Tasa de cambio = C$12.68/1US$.(a) Incluye INATEC. (b) Incluye los gastos
capitales de ENACAL. (c) Incluye IDR y programas seleccionados del MAGFOR. (d) Incluye INIFOM, FISE
(para el desarrollo local) y aportes de las municipalidades. (e) Incluye MIFAM, SAS y FISE.

* La definicion oficial del gasto social es 43 por ciento del gasto publico global. Incluye educacion, salud, vivienda y
otros (el ultimo abarca principalmente el Secretariado de Accion Social-SAS, el Ministerio de Trabajo-MITRAB, el
Ministerio de la Familia-MIFAMILIA, el FISE, el Instituto Nacional de Seguridad Social-INSS, el Instituto Nicaragiiense
de Fomento Municipal-INIFOM y la Empresa Nacional de Acueductos y Alcantarillados-ENACAL).

5 Budinich (2000).
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El gasto en educacién esta fuertemente sesgado hacia el nivel terciario.

3.7 En educacién, existe un desequilibrio considerable entre el nivel basico y
los niveles superiores, particularmente la educacion terciaria. Las prioridades
para la educacion en Nicaragua estan puestas en los niveles basicos. El costo de
oportunidad de asignar una proporcion significativamente mas baja de los recursos
totales para la educacion a los niveles basicos en lugar de los niveles superiores es
evidente, cuando tres cuartas de los niflos mas pobres de 4 a 6 afios de edad y una
tercera parte de los niflos mas pobres entre 7 y 12 no asisten a un colegio. Se ha
encontrado que la educacion preescolar mejora mucho el logro académico y retencién
en los niveles de primaria. En Nicaragua, sin embargo, el gasto preescolar es solamente
1 por ciento del total gasto en la educacién, contra el 24 por ciento que se asigna a las
universidades (Tabla 3.4). Dado que menos de 6 por ciento de los/las estudiantes
universitarios estan dentro de los mas pobres (EMNV 1998), una porcién de 24 por
ciento del gasto total en la educacién no puede justificarse a base de criterios de
equidad. Los gastos por estudiante indican que cada universitario financiaria a 26
estudiantes de primaria en un afio (Tabla 3.4). El gasto de US$5 por estudiante
preescolar no puede tener mucho impacto. Las prioridades para el sector de educacion
en Nicaragua comprenden la reasignacion de suficiente financiamiento, por medio de
logros en eficiencia y focalizacion, hacia los niveles basicos para que en primer lugar,
los nifios tengan un afio de educacion preescolar; segundo, que todos los nifios asistan
al primer ciclo de primaria (hasta el tercer grado); y, tercero, que la educacion
secundaria esté lista para recibir los pobres que alcanzan este nivel, al proveerles con
becas de mérito.

Tabla 3.4: Nicaragua: Gasto en Educacion por Programa, 2000

US$ millones Corriente por
'I;g/z?l estudiante ®
Total Corriente (US$/afio)

Total Educacién 163.8 110.6 100
MECD Administracion Central 15.4 7.3 9
Preescolar 1.0 1.0 1 5.3
Primaria © 86.4 51.7 53 61.4
Secundaria 8.9 6.7 5 21.7
Educacion para Adultos 0.4 0.4 0
Educacion Especial 0.6 0.6 0
Formacion de Maestros 1.8 1.7 1
Apoyo Nutricional 3.9 1.0 2
Otros gastos 0.3 0
Universidades y Educacion Superior 38.7 37.1 24 1,611.7
Formacién Técnica 3.9 0.8 2
Deportes 2.4 2.4 1

Fuente: GdeN. Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Proyecto de Presupuesto General de la Republica, 2000. Tasa de
cambio = C$12.68/1US$. (a) Incluye FSS. (b) La matriculacion total para preescolar, primaria, secundaria y universidades es
de 188, 841.5, 308.4 y 24 (en miles), respectivamente.

3.8 Si bien la introduccion de aranceles escolares en el nivel de primaria bajo el
programa de reforma generé un financiamiento corriente adicional y necesario, ahora
representan aproximadamente un 15 por ciento del costo total de la educacion privada.
Los uniformes y materiales escolares cuentan por la mayor parte de este balance.
Puesto que la eliminacion de los aranceles resultaria en una sistema de educacion sub-
financiado, la mejor manera de abordar este problema puede ser por medio de
subsidios de demanda para los pobres extremos. En otras palabras, mantener los
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mecanismos existentes de recuperacion de costos para asegurar una calidad cada vez
mejor en la oferta de servicios de educacion y complementar esto con un subsidio de
demanda que compense los hogares focalizados por los costos adicionales de mandar
sus nifios al colegio. Sin embargo, estos mecanismos todavia tienen que demostrar su
efectividad.

El gasto en salud es altamente ineficiente, particularmente en el nivel primario.

3.9 En salud, la asignacion de gasto relativamente equitativo entre la salud
primaria y secundaria oculta ineficiencias considerables en ambos niveles. Esto
esta relacionado principalmente con la falta de un sistema orientado a resultados que
de prioridad a los programas con mayor impacto, servicios basicos y la focalizacion de
los ma&s pobres y sus necesidades. Los problemas de salud mas frecuentes en
Nicaragua siguen siendo relacionados a las enfermedades diarreicas, respiratorias y
parasitarias, y las complicaciones asociadas a la reproduccion y la desnutricion. Es
obvio que la atencién primaria es la prioridad mas alta del sector. Sin embargo, el
financiamiento externo asigna un 40 por ciento al nivel secundario. En el largo plazo,
también se tendrian que abordar los temas de sostenibilidad del financiamiento de la
salud primaria, pues el financiamiento externo representa el doble de la cantidad de
recursos internos, solamente a este nivel. Las prioridades orientadas a resultados para
el sistema de salud de Nicaragua son: primero, enfocarse en los problemas de salud
mas frecuentes; segundo, lograr la cobertura total de los programas prioritarios, tales
como atencién en salud reproductiva y servicios de salud integral para nifios: y, tercero,
la utilizacion de amplias jornadas de salud que enfaticen la relacion entre el
comportamiento del hogar y su propio estatus de salud, en tales &reas como higiene y
las practicas en la utilizacion de agua, saneamiento y disposicién de desechos en el
hogar y las préacticas en la preparacion y el manejo de alimentos. (Cuadro 3.1)°

Cuadro 3.1 Los Determinantes de la Mortalidad Infantil y de la Nifiez

Las estimaciones de la Encuesta Demogréfica de Salud en Nicaragua (EDSN) de 1998 indican que
de 1993 a 1998, habia aproximadamente 40 infantes muertos por cada mil nacimientos vivos y 50
niflos muertos de cada mil nacimientos, a nivel nacional. Las tasas de mortalidad infantil y de nifiez
eran 40 y 50 en las areas urbanas y 51 y 63 en las areas rurales.

Un andlisis de los determinantes de la mortalidad infantil y de nifiez implica la seleccion de un
conjunto de variables (z) para estimar la probabilidad de sobrevivencia (éxito) de los nifios nacidos
en los dltimos cinco afios (tomada de la muestra de las mujeres encuestadas en la EDSN 1998).
Prob (éxito) = 1/(1 + e?)
donde z = Bg + B1 X1 + BoXs + ...Bpo
Las variables incluidas en el modelo son una combinacion de factores a nivel de individuo
(dotaciones de capital humano), de hogar (activos y otros sustitutos para los ingresos) y de
comunidad (acceso a instalaciones adecuadas de salud y saneamiento), factores que se considera
tendrian un impacto significativo en las probabilidades de sobrevivencia para los infantes y los
nifios menores de 5 afios.

Los resultados del andlisis de los determinantes de la mortalidad infantil y de nifiez en Nicaragua,
en las areas urbanas y rurales, sugieren que los factores que mas afectan la probabilidad de
sobrevivencia infantil y de nifiez son: (i) las préacticas de salud materna e infantil comprenden

6 En los hogares mas pobres de Nicaragua no se mantienen separados los animales domésticos de los miembros del
hogar, lo que crea condiciones no sanitarias para los nifios mas jovenes (Estudio Cualitativo de Pobreza y
Marginacion en Nicaragua, 2000).
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el factor positivo mas significativo: incluyendo atencién prenatal y natal, amamantamiento y
conocimientos de cémo tratar las enfermedades, particularmente la diarrea; (ii) la educacién
materna es el segundo factor positivo mas significativo, esta variable es notoria en Nicaragua
debido a que las mujeres extremadamente pobres con mas de 10 afios de edad tienen un bajo
promedio de educacién de 2.3 afios; (iii) el limitado intervalo entre nacimientos y el temprano
inicio de la fecundidad tienen un impacto negativo y significativo en la supervivencia de la
nifiez (tal como se refleja en la edad de la madre o la edad de la madre al dar luz) en las areas
urbanas, pero particularmente en las areas rurales; y, (iv) el acceso a agua potable es un factor
importante, pero no es una de las variables mas significativas, un resultado que esta
estrechamente relacionado a las préacticas en el hogar. Un 84 por ciento de los hogares en
Nicaragua tienen acceso a agua potable (definido como tuberia dentro o fuera de la casa, un
puesto publico o un pozo), pero solamente una tercera parte tiene acceso a agua por tuberia, lo
que significa que el resto tiene que obtener su agua de fuentes fuera de la casa y guardarlo antes
de su consumo. Por esto, una prioridad de politica es promover practicas de hogar para que se
trate el agua adecuadamente antes del consumo humano, para que el agua sea potable (tal como
hervirla o agregar cloro, practicas que tienen un impacto positivo y significativo sobre la
sobrevivencia de los nifios).

3.10 Ellogro de una atencién en salud de mejor calidad y de mas bajo costo para las
familias pobres va mas alla de solamente las limitaciones financieras. Los resultados de
salud en Nicaragua también reflejan problemas sistémicos, que impiden la entrega
efectiva de servicios de salud por parte del sector publico, fuera de las principales areas
urbanas.” Los recursos del sistema de MINSA (infraestructura fisica, personal y gastos
corrientes) estan sesgados a favor de la region del Pacifico, relativo a su poblacién, y la
distribucién de los recursos sigue favoreciendo a los hospitales mas que al nivel de
atencién primaria. En adicion, algunas mediciones sencillas sugieren que la eficiencia
del sistema no se mejord entre 1993 y 1998 y la cantidad de instalaciones para la
atencién primaria aumenté en un 20 por ciento, mientras la produccion de servicios
medida por consultas al nivel de la atencion primaria solamente aumenté en un 13 por
ciento.

3.11 En gran parte, los problemas de MINSA en la asignacion de recursos y la
eficiencia de los servicios resultan de sistemas inadecuados de manejo y de incentivos,
incluyendo: una direccion y organizacion institucional débil (estdndares inconsistentes o
ausentes, responsabilidades traslapadas), sistemas de apoyo no funcionales (por
ejemplo, direccion del personal y sistemas de suministro de farmacéuticos), la ausencia
de mecanismos de “responsabilidad” (estructuras de incentivos impulsadas por insumos
en lugar de ser orientadas a resultados), vinculos débiles entre los subsectores
publicos, privados y de seguros (lo que conduce a una planificacion inadecuada),
desequilibrios en los insumos (supernumerarios, baja productividad, personal con
formacion inadecuada y mal distribuido, escasez persistente de medicinas e insumos
médicos, falta de mantenimiento de los equipos y planificacién inadecuada de las
inversiones capitales). Todos estos factores perjudican la capacidad del Gobierno de
mejorar los resultados en salud y van en detrimento particular de los pobres, quienes
dependen de los servicios publicos de salud de manera desproporcionada.

7 Para mas sobre los temas sectoriales, véase MINSA (2000), el Informe para el proyecto del Banco Interamericano de
Desarrollo, Nicaragua Apoyo a MINSA para la Modernizacion de los Hospitales, (NI-0024) (1998) y el Banco Mundial
(1998).
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El FISE ha contribuido a reducir la pobreza en Nicaragua®.

3.12 El FISE (el Fondo Nicaraguense de Inversion Social) ha hecho inversiones
sociales focalizadas para municipalidades y hogares pobres, pero queda el reto
de llegar a los mas pobres. Los hallazgos de investigaciones recientes®/* indican que
las municipalidades extremadamente pobres recibian mas recursos del FISE per cépita
y que las asignaciones son cada vez mas en favor de los pobres a través del tiempo.
Las inversiones en los sistemas de suministro de agua eran las mas progresivas (la
mitad de las inversiones se destinan a las municipalidades extremadamente pobres), los
proyectos de educacion y salud eran bien focalizados, pero la asistencia social (vivienda
y centros de desarrollo infantil), medio ambiente, infraestructura municipal y letrinas eran
regresivas al focalizar en las municipalidades en pobreza extrema. No obstante, el
andlisis de la incidencia de beneficios hecho a nivel de hogar indica que las inversiones
en letrinas son muy en favor de los pobres (con una tercera parte destinada al quintil
mas pobre), las inversiones en educacion y salud son bastante bien focalizadas, las
inversiones en agua no son pro pobres ni pro ricos y las inversiones en el alcantarillado
sanitario llegan de manera desproporcionada a los hogares mas ricos (con el 40 por
ciento mas pobre de los beneficiarios recibiendo menos de 5 por ciento de las
inversiones). Llegar a los mas pobres sigue siendo un desafio

—solamente en la educacion primaria y letrinas las inversiones del FISE han sido
distribuidas de una forma progresiva entre el 17 por ciento de la poblacién que vive en
la pobreza extrema-—.

3.13 Las inversiones de FISE ha resultado en cambios positivos y significativos
en cuanto al acceso a lainfraestructura del sector social y en términos del estatus
de salud y educacion de los nifios. Los resultados de la evaluacion del impacto a
nivel de hogar demuestran un impacto significativo y robusto de las inversiones de FISE
en la educacién primaria en los resultados educativos, incluyendo un aumento en la
matriculacion, una reduccion de la brecha educativa y una reduccion de la edad de
nifos al entrar a la escuela primaria. Las inversiones de FISE en agua apuntan un
impacto significativo y probable del suministro de agua en el retardo del desarrollo fisico
de los nifios menores de 6 afos, mientras otras variables para la desnutricion y diarrea
indican mejoras, pero los resultados no son significativos en la salud. Las inversiones
del FISE en saneamiento, en letrinas y alcantarillado sanitario, mejoraron de manera
significativa el acceso a estos servicios, pero no se detecté un impacto en la salud. Los
resultados de las inversiones del FISE en salud apuntan a un impacto probable y
significativo en la utilizacion de los puestos de salud de FISE para tratar los nifios con
diarrea, pero no se detectd ningiin impacto en los resultados en la salud.

3.14 Las dimensiones de género y pobreza del impacto en el hogar indican que: (i) el
impacto en la matriculacion de las inversiones del FISE para la educacion es mas alto

8 Lasinversiones del FISE son un subconjunto en |os sectores de educacion, salud y aguay saneamiento.

° Banco Mundial (2000b)

10 A partir de 1992, el FISE ha utilizado un mapa de pobreza para distribuir sus inversiones en
municipalidades de pobreza extrema, alta, medianay baja. Ultimamente el FISE haintroducido un proceso
de micro-planificacion participativa, en el cual los lideres comunitarios, oficiales de laalcaldia, oficidesde
los ministerios sectoriales y representantes del FISE trabajan en conjunto para focalizar |as inversiones del
FISE alos miembros de la comunidad mas pobres. Se debe hacer una valoracion de los resultados de este
proceso en futuros esfuerzos de evaluacion.
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para las nifias; (ii) la brecha educativa se reduce méas para los nifios de los quintiles méas
pobres; vy, (iii) la edad al entrar el primer grado es un poco mas baja para nifios que para
nifias.

3.15 La Evaluacion del Impacto de FISE resulta en cambios de las politicas de
FISE. Como resultado de la Evaluacion del Impacto de FISE, esta entidad ha
suspendido por dos afos el financiamiento de nuevos proyectos de alcantarillado
sanitario y comenzara a financiar proyectos mas integrales de infraestructura, que
incluirhn componentes complementarios a las obras fisicas basicas (por ejemplo,
caminos de acceso y residencias para maestros en areas rurales). FISE también esta
revisando y fortaleciendo sus propias capacidades de valoracion de proyectos y sus
sistemas de monitoreo y evaluacion.

3.16 Las recomendaciones de politica para FISE, los ministerios sectoriales y
otros responsables para el disefio e implementacion de los proyectos en el sector
social son un desafio para el futuro. La Evaluacién del FISE muestra claramente que
solamente el suministro de infraestructura no es suficiente para lograr los resultados
deseados a nivel de hogar y la participaciéon de los més pobres entre los pobres. Los
resultados apoyan a los nuevos esfuerzos de FISE para aumentar la colaboracion a
nivel local, por medio de su proceso de micro-planificacion, que involucra las partes
locales interesadas en la planificacion de los proyectos. Pero FISE tiene que mejorar su
coordinacion con otras organizaciones, tanto ONGs como ministerios sectoriales, para
lograr los resultados deseados. En particular, la evaluacion sefiala la necesidad de: (i)
pilotear esquemas alternativas para la provisién de servicios de salud, en colaboracion
con el MINSA, basadas en la contratacién de la direccién de los puestos de salud a
ONGs para proveer el personal necesario, los insumos médicos, medicinas y trabajo de
proyeccion: (i) explorar diferentes modelos de suministro de agua para las areas mas
pobres, en colaboracion con INAA y/o otros proveedores de servicios de agua; vy, (iii)
apoyar campafias de proyeccion, informacién y educacion, particularmente en
referencia a la salud e higiene.

El acceso al agua potable sigue siendo un reto, igual que el uso adecuado del
saneamiento.

3.17 Se han invertido considerables recursos en agua y saneamiento para
mejorar la cobertura, pero el acceso a agua potable sigue siendo un reto,
particularmente para los més pobres. Si bien el 84 por ciento de todos los hogares
tienen acceso a agua potable, solamente una tercera parte tiene agua por tuberia
dentro de su casa, lo que significa que los demas tienen que obtener su agua fuera del
hogar y almacenarlo antes de su consumo. Entre los més pobres, la seguridad del agua
es aun mas cuestionable, pues solamente el 5 por ciento tiene agua por tuberia dentro
de su casa, mientras el 95 por ciento lo obtiene de puestos publicos o rios, y tiene que
almacenar su agua. La cobertura de los servicios de saneamiento es sumamente baja, y
aunque se han asignado montos considerables de fondos a letrinas, la evaluacion
demuestra que su impacto en los resultados de salud ha sido insignificante.'! Se puede

11 L as evidencias cuantitativas indican que no se utilizan las letrinas de manera adecuada, particularmente porque los
mismos pobres reportan que faltan los recursos para comprar cal (Estudio Cualitativo de Pobreza y Marginacién en
Nicaragua, 2000).
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explicar en gran parte la alta incidencia de enfermedades diarreicas por estos patrones.
Las prioridades para el agua y saneamiento deben de concentrarse en asegurar el
consumo de agua potable, por medio de educacidén masiva acerca del almacenamiento
y preparacion del agua para un consumo seguro.*

Tienden atener un impacto bajo los proyectos de desarrollo rural.

3.18 El gasto en desarrollo rural, que involucra programas para hogares
campesinos pobres para mejorar sus condiciones de vida y su potencial
productivo, es considerable comparado a los tradicionales sectores sociales, pero
los resultados de la evaluacion indican un impacto muy bajo. El gasto en
desarrollo rural es cercano a una tercera parte del gasto total en salud y educacion. La
multiplicidad de acciones, incluyendo el desarrollo rural integral, infraestructura
productiva pero también social, crédito y asistencia técnica hace esencial la
coordinacion, pero en realidad ha generado duplicacién, desigual cobertura y baja
sostenibilidad. Un estudio reciente reporta que solamente un 18 por ciento de las
inversiones en el desarrollo rural eran adecuadas, mientras se tenia que modificar casi
el 60 por ciento.” Las lecciones aprendidas de éste y otros estudios (Cuadro 3.2)
indican que las prioridades para el desarrollo rural son: primero, la formulaciéon de
proyectos tiene que incorporar los grupos pobres y menos organizados; segundo, se
debe poner el énfasis en disefios efectivos en términos de costo y de alto impacto;
tercero, se logra mejorar la sostenibilidad cuando las instituciones locales y las
organizaciones de la sociedad civil estan involucradas; y, cuarto, se tienen que utilizar
criterios objetivos para identificar y seleccionar a los beneficiarios.

A menudo en los proyectos de desarrollo local faltan factibilidad técnica y
criterios de rentabilidad.

3.19 El desarrollo local, principalmente llevado a cabo por las municipalidades
apoyadas por INIFOM y FISE, ha tenido resultados positivos al fortalecer
las capacidades locales y la apropiacién, pero a menudo en los proyectos
falta factibilidad técnica y criterios de rentabilidad. Surgen tres lecciones
importantes de los hallazgos de las evaluaciones: una es la necesidad de
identificar las brechas en el apoyo técnico que las comunidades necesitan, para
gue se haga una seleccion de los proyectos mas rentables y asegure una
ejecucion efectiva; segunda, definir estandares técnicos y financieros que los
proyectos tengan que cumplir para asegurar la rentabilidad; y tercera, la
necesidad de tener controles externos de las entidades locales de administracion
para asegurar la ejecucion adecuada del proyecto y el seguimiento.™

12 |_Lamayoria de los hogares rurales y urbanos més pobres permiten que los animales de patio tengan libre
acceso alas fuentes de agua para el consumo humano (Estudio Cualitativo de Pobrezay Marginacion en
Nicaragua, 2000).

3 MAGFOR (1999)

14 Banco Mundial (1999¢)
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Cuadro 3.2 Estudio de Caso de Nindiri

Los pobres agricultores fueron ayudados por un proyecto integral del Instituto Nicaragliense de
Promocion Humana (INPRHU). El proyecto pretendia cambiar los patrones productivos de los
agricultores con una hectarea de tierra, al cambiar de la produccién de un solo rubro a una mezcla
de frutas o hortalizas. Otro objetivo era cambiar los patrones de nutricion por medio de esta
diversificacion y promover una variedad de productos durante el transcurso del afio. Los
componentes principales del proyecto son: (i) la conservacion de los suelos y la utilizacion
adecuada de la tierra; (ii) la diversificacion de produccion; (iii) el financiamiento y el repago en
especie (semillas y plantas), que reduce el estrés del endeudamiento; (iv) la comercializacion e
identificacion de mercados; (v) la produccion orgéanica; y, (vi) la educacion en nutricion.

El proyecto cambid los patrones de produccion, mejoré el uso del suelo, introdujo comercializaciéon
en el ciclo de produccion y cambié los habitos de nutricion.

Entre las lecciones aprendidas:
- La asistencia técnica a largo plazo (dos afios) ayuda a la sostenibilidad,;
Es menos probable que los préstamos en especie provoquen una crisis de
endeudamiento;
Tener un excedente como un objetivo econémico;
La produccion diversificada, junto con educacién en nutricion, puede mejorar el uso del
suelo y la productividad, y puede cambiar los habitos de nutricion.
La presencia permanente de un extensionista agricola ayuda a la sostenibilidad, y
Se necesita apoyo para estimular a los agricultores de subsistencia a cultivar y vender
sus excedentes.

Fuente: Estudio Cualitativo de Pobreza y Marginacion en Nicaragua, 2000

De manera consistente, los programas de asistencia social demuestran un bajo
impacto.

3.20 Los programas de asistencia social incluyen una multiplicidad de acciones,
con una amplia variedad de disefios, para los cuales los hallazgos de las
evaluaciones demuestran de manera consistente un bajo impacto. Los programas
de asistencia social estdn concentrados en parte en el Ministerio de la Familia y la
Secretaria de Accion Social, mientras los Ministerios de Educacion, Salud y Agricultura
también ejecutan programas similares. En el fondo del reducido impacto se encuentra
una falta de claridad en la definicion por parte del Gobierno de los programas de
asistencia social. El Gobierno define estos programas de manera amplia, como aquellos
gue cubren los grupos vulnerables, sin definir el concepto de vulnerabilidad o identificar
claramente los grupos prioritarios. Por lo tanto, en Nicaragua hace falta una red efectiva
de seguridad social y los esfuerzos actuales estan desorganizados y son puntuales, a
menudo no llegan a la poblacion indicada en el momento oportuno. Como
consecuencia, se necesita un esfuerzo mayor para desarrollar un marco para la
asistencia social en Nicaragua, que definird claramente el alcance de tales programas,
incluyendo los tipos de riesgos a cubrir (individuales contra covariados), la identificacién
de estrategias efectivas de manejo de riesgos actualmente utilizadas por los hogares y
el papel del sector publico, y la seleccién de los mecanismos costo-efectivos para las
intervenciones de alto impacto. Se tiene que identificar y repetir las experiencias
exitosas, enfocandose en los disefios efectivos en términos de costo y apoyado por
responsabilidades de regulacién y supervision claramente definidas.

3.21 Existen evidencias sustanciales que indican que las mejoras en nutricion
para las familias en pobreza extrema deben ser una de las prioridades mas altas
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para los programas de asistencia social.” Las acciones prioritarias deben incluir un
aumento en el consumo de alimentos pero no necesariamente la entrega gratuita de
alimentos, la diversificaciéon de la dieta y mejoras en las practicas de nutricion, habitos
de higiene y condiciones sanitarias. La desnutricion de la nifiez en Nicaragua se asocia
muy de cerca con episodios diarreicos, y como consecuencia los hogares que
almacenan y tratan el agua antes de consumirlo tienen nifios mejor nutridos.'®
Igualmente, los hallazgos de las evaluaciones indican que los nifios desnutridos pueden
recuperarse si son identificados oportunamente y tratados adecuadamente en las
etapas iniciales, con un disefio orientado a resultados para lograr la recuperacion del
nifio.*” Un elemento esencial es un programa permanente de promocion de crecimiento
para los nifios, basado en la comunidad, y disefiado en funcion del estatus nutricional
individual y las tendencias.

3.22 Los programas de nutricion en Nicaragua cuentan con alrededor de US$53
millones al afio,*® pero no son efectivos en términos de costo debido a la falta de
un marco orientado a resultados y criterios para la focalizacién. Existe bastante
duplicacion y dispersion y los programas generan importantes efectos negativos.
Una valoracién de nutricion hecha por UNICEF™ calcula que un gasto de alrededor de
US$5 por nifio por afio es el minimo necesario para llevar a cabo programas
nutricionales efectivos. En Nicaragua, el gasto anual en nutricion por nifio suma a
US$65 por nifio menor de 5 afos, el cual obviamente es excesivo, pues los resultados
deseados no se logran. Por lo general, los llamados programas de alimentos y nutricion
en Nicaragua son realmente cuasi programas para una red de seguridad, y en gran
parte fallan como programas nutricionales por esto. Hay un concepto erroneo que la
entrega gratuita de alimentos puede ser la solucién a la desnutricion y/o seguridad
alimenticia, sin utilizar los disefios de las mejoras practicas internacionales. En
Nicaragua, entre la trilogia de inseguridad alimenticia, enfermedades y comportamiento
del hogar, el dltimo todavia es lo mas relevante, mientras los otros se han mejorado a lo
largo de los afios. Como consecuencia, las politicas y programas publicos tienen que
enfocarse en un cambio del comportamiento nutricional para mejorar la efectividad.

3.23 Existen muchos programas nutricionales bien intencionados, pero adolecen de
una definicion de metas y resultados esperados, lo que hace dificil la adopcién de
cambios sostenibles o evaluacién de su desempefio.”’ Si bien estan financiados por
donantes externos y fondos publicos, la mayoria de los programas hace falta
informacion organizativa y financiera. Comunmente, los criterios de seleccion para
focalizar los beneficiarios prioritarios no estan presentes. Los hallazgos de las
evaluaciones indican una duplicacion severa de los beneficios recibidos por las familias
menos pobres, mientras los m&s necesitados estdn excluidos. Los programas con
enfoques diferentes a menudo estan en la misma area de influencia, generando
inconsistencias entre programas que ostensiblemente tienen los mismos objetivos.

15 \Véase Anexo 20, Capitulo I1.

16 Chawla (1999)

17 Informacidn de los programas nutricionales actuales de USAID en Nicaragua, sometido al Banco Mundial para el
estudio sobre “Gasto PUblico Social y Programas por Sectores en el afio 2000”,

18 E| total, incluyendo los programas de emergencia, es de US$97 millones al afio. El subconjunto entero se incluye en
los sectores arriba mencionados, y no solamente dentro del sector de asistencia social.

19 UNICEF (1999)

20 Seireg et al (1999)
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Ademas de las deficiencias en operacién, algunos programas de nutricibn generan
impactos negativos al distribuir y promover alimentos que raras veces estan consumidos
por familias nicaragtienses, al generar dependencia y al hacer disponible alimentos sin
asegurar que los individuos mas vulnerables los van a consumir (tales como nifios
jovenes). Los hallazgos positivos son que los programas de micronutrientes parecen
tener avances, entre ellos llegan a los pobres con alimentos fortificados, y la promocion
del amamantamiento ha progresado bien. Estos programas no cuestan mucho, pero
tienen un gran impacto en nutricion, aprendizaje y salud. En adicién, las personas que
trabajan en los programas de nutricion son dedicadas y tienen un interés fundamental
en mejorar el estatus nutricional de los grupos vulnerables en su area de influencia.

Los beneficios de vivienda no estan focalizados en los més pobres.

3.24 Todos los beneficios de vivienda estdn captados por el mismo duefio, a
diferencia de la salud publica o educacidon que generan externalidades positivas
captadas por la sociedad en general. El papel del sector publico es facilitar los
mecanismos de ahorro para fomentar el desarrollo de mercados de vivienday de
hipoteca. En Nicaragua, no hay practicamente evaluaciones de las experiencias con
proyectos de vivienda. El gasto en vivienda es de US$10 millones al afio, o sea una
quinta parte del gasto corriente en educacién primaria y diez veces mas el gasto en
educacion preescolar. Aunque casi 80 por ciento de los mas pobres en Nicaragua viven
en casas con pisos de suelo, creando condiciones no sanitarias, los criterios de
focalizacion de los proyectos de vivienda se dirigen a familias de bajos ingresos con
capacidad de pago. Asi, los recursos no estan focalizados en los mas pobres. Dado el
costo de oportunidad de los escasos recursos, seria mejor gastar estos fondos en
programas dirigidos a mejorar los servicios de salud, nutricion y educacion que estan
focalizados a los pobres.

B. SOSTENIBILIDAD DE LOS AVANCES EN LA PROVISION DE SERVICIOS
SOCIALES Y DE LOS RESULTANTES SOCIALES

3.25 A través de todos los sectores sociales definido en su sentido amplio,” hay
varias preocupaciones que cuestionan la sostenibilidad de los avances en la provision
de los servicios sociales, y asi los resultados sociales logrados hasta el momento en
Nicaragua.

3.26 El gasto social no esta bien focalizado en los més pobres. Si bien han
habido avances en salud y educacion, muchos de estos programas no benefician a los
pobres, sino los que estdn en mejores condiciones. A nivel de salud primaria, la porcién
del subsidio total recibida por los pobres aument6 de 47 por ciento en 1993 a 61 por
ciento en 1998. El subsidio total a salud esta distribuido de manera bastante uniforme
entre los pobres y los no pobres, cambiando de una relacion 40/60 en 1993 a una de
50/50 en 1998, principalmente como resultado de los cambios al nivel de la atencion
primaria (Figuras 3.1y 3.2).

21 Incluyendo educacion, salud, agua y saneamiento, desarrollo rural, desarrollo local, proteccion social y vivienda.
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3.27 En educacién, en 1993 el subsidio a las escuelas primarias fue asignado
de manera igual entre los pobres y los no pobres, pero la asignaciéon a los
pobres aument6 a 57 por ciento en 1998, con los no pobres recibiendo 43 por
ciento. Sin embargo, la distribucién del subsidio total a la educacion no mejoré
entre los grupos de pobres y no pobres, quedando a una proporcion de 30/70,
tanto en 1993 como en 1998 (Figuras 3.3 y 3.4). Esto ocurri6 aunque la
focalizacién en los pobres en el nivel de primaria se mejord, pero para los niveles
superiores de educacién se empeor6. El cambio positivo en la incidencia del
gasto en salud refleja aumentos en la cobertura entre los grupos mas pobres,
pero puesto que los pobres tienen tasas mas altas de fertilidad, y por ende mas
nifos que los no pobres, la porcion del subsidio para los pobres tendria que
aumentar alin mas para igualar la cobertura de los no pobres. En educacion, el
subsidio publico a las universidades y la educacién superior sigue favoreciendo
los grupos mas ricos. No se puede justificar a base de la equidad la asignacion
presupuestaria al nivel terciario de 24 por ciento del total de gasto en educacion.
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3.28 La eficiencia en la utilizacion de recursos es baja. La Unica opcion que tiene
Nicaragua para financiar el gasto del sector social es mejorar la eficiencia en la
utilizacion de los recursos limitados que se disponen. Es esencial la introduccion de
sistemas mas efectivos en términos de costos de entrega de servicios, con una mejor
focalizacion. Para lograr esto, se tiene que fortalecer los papeles de la Secretaria
Técnica de la Presidencia (SETEC) y el Sistema Nacional de Inversiones Publicas
(SNIP) en la evaluacion de los impactos de programas y proyectos. Han habido pocos
estudios de impacto a largo plazo de diferentes programas, los cuales serian una base
para la toma de decision referente a las compensaciones (“trade-offs”) entre demandas
gue compiten entre si. Nicaragua sigue gastando escasos recursos en la capacitacion
laboral, por ejemplo, a pesar de las evidencias internacionales que indican que estos
programas tienen un impacto muy bajo. Por mandato constitucional, el Gobierno tiene
que proveer una educacion universitaria gratuita, la que beneficia a estudiantes de
familias no pobres en gran parte.

3.29 Hay una alta dependencia de ayuda para financiar los gastos corrientes en
los sectores sociales. Los bajos niveles de recursos internos disponibles para financiar
los gastos corrientes han significado que los servicios publicos tienen una alta
dependencia de ayuda de los donantes. Mirando hacia el futuro, no es para esperarse
que la apretada situacion macroeconOmica permita aumentos significativos en el
financiamiento recurrente mas alla de los niveles actuales, aun tomando en cuenta los
beneficios de la reduccién de la deuda por la HIPC. El problema es més agudo en los
sectores sociales, porque el componente mas grande de los gastos operativos en salud
y educacion se comprende los salarios —56 por ciento en salud y més de 90 por ciento
en educacion. Para abordar este problema, los donantes han recurrido a financiar estos
elementos del gasto corriente que se pueden justificar bajo las reglas de sostenibilidad,
tales como incentivos para el desempefio en lugar de aumentos de salario. Aunque
ayudan, estos esfuerzos no resuelven el problema central de un bajo financiamiento del
gasto corriente.

3.30 Puede ser que los salarios extremadamente bajos pagados en los sectores
sociales reduzcan la eficacia. El gobierno central paga los segundos salarios mas
bajos de la economia, después del sector agricola, y dentro del gobierno central, los
salarios mas bajos se pagan en los sectores sociales, especialmente a maestros y
enfermeras. La mayoria de los estudios de la educacién identifican la calidad de los
maestros (medido por los conocimientos de la materia y destrezas pedagdgicas) como
una de las variables claves que se asocia mas fuertemente y con consistencia a la
calidad global de los servicios educativos.”? En Nicaragua, la baja calidad de la
formaciéon de los maestros antes de servicio, la alta incidencia de maestros no
acreditados y las bajas tasas de retencién de buenos maestros actian contra la calidad
de ensefianza. Asimismo en salud, la atenciéon basada en la comunidad, vinculada
adecuadamente a un sistema institucional de referencia, representa la intervencion mas
efectiva en términos de costo para proveer los servicios de salud preventiva para
abordar el predominio de problemas relacionados a enfermedades infecciosas, salud
reproductiva y nutricién, que representan la carga mas grande de enfermedades y
muerte prematura en Nicaragua. Sin embargo, Nicaragua sigue empleando dos veces
mas médicos que enfermeras profesionales, mas de 50 por ciento de los profesionales

2 Banco Mundial (1995)
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de salud trabajan en el nivel secundario y el personal esta desproporcionadamente
concentrado en la region del Pacifico.”® Con los bajos salarios que se pagan, los
mejores maestros y trabajadores de salud seguirdn migrando a otras actividades y al
sector privado, lo que hace extremadamente dificil mejorar la calidad y cobertura de los
servicios.”* Salarios mas altos no van a resultar automaticamente en una mejor
ensefianza o mejor atencion de salud. En lugar de esto, se tienen que aumentar los
salarios a cambio de un mejor desempefio. Representan pasos iniciales positivos en
esta linea las iniciativas en marcha para introducir incentivos para el desempefio en los
ministerios de salud y educacién, apoyadas por diferentes donantes, incluyendo el
Banco Mundial.

3.31 El costo paralos hogares pobres para obtener los servicios sociales, como
porcentaje del gasto total per cépita del hogar, aumenté dramaticamente a
mediados de los aflos 90, aun mas rapido que el incremento de los costos
experimentado por los hogares no pobres. Mientras en gran medida este aumento en
los gastos representa un aumento en el consumo de los servicios de salud y la
introducciéon de aranceles escolares, estos incrementos en los costos ponen en
entredicho la sostenibilidad de los logros alcanzados en la extension de cobertura de los
servicios a los pobres. Si sigue esta tendencia, cada vez mas los pobres no van a poder
costearse los servicios sociales basicos, frenando o aun revirtiendo los avances
logrados en el mejoramiento de los resultados en salud y educacion (Cuadro 3.3).

Cuadro 3.3: El Costo de las Medicinas Limita la Utilizacién de los Servicios Publicos de Salud

La gente reclama de que si bien se disponen los equipos para la salud curativa, la mayoria de los
puestos y centros de salud cobran por jeringas y vendas, lo que aumenta los costos privados.
Adicionalmente, los beneficiarios reportan que tienen que pagar por las medicinas —los puestos y
centros de salud dan recetas y la gente paga por las medicinas en instalaciones publicas o, lo que
es mas frecuente, compra las medicinas de farmacias privadas debido a una falta de insumos. La
gente pobre se queja de que sus ingresos no son suficientes para comprar medicinas: “existen los
edificios y el personal, pero no podemos costearnos las medicinas en las farmacias privadas”.

Fuente: Estudio Cualitativo de Pobreza en Nicaragua, 2000

3.32 Si bien el subsidio publico se ha cambiado hacia los pobres a nivel de hogar,
desde 1993 la proporcion del gasto per capita dedicada a la salud ha aumentado tres
veces mas para los hogares pobres que para los hogares no pobres (Figuras 3.5y 3.6).
En particular, los hogares extremadamente pobres duplicaron el porcentaje de su gasto
per capita dedicado a salud durante el periodo, mientras los pobres aumentaron su
gasto en 77 por ciento. El aumento fue menos drastico en educacién, pero todavia
impacté mas a los pobres. Algo que refleja la elasticidad mas alta de precio de la
demanda por servicios entre los pobres, es que la utilizacion de las instalaciones para
atencion en salud y los proveedores resultd mas segmentada durante los afios 90. Cada
vez mas los pobres buscan atencién en salud de las instalaciones de menor costo
(puestos de salud), mientras cada vez mas los no pobres optan por los proveedores de

23 MINSA (2000)

24 | os profesionales de salud empleados en el sector privado devengan 70 a 100 por ciento mas que sus homdlogos
en el sector plblico. “Estudio del Mercado Laboral en Salud en Nicaragua” Consorcio FUNSAGLAS, Managua, Julio
1997. Proyecto MINSA-Banco Mundial. Las empleadas domésticas en Managua ganan un promedio de doble el
salario de un maestro o una enfermera.
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mayor costo del sector privado. Asimismo, mientras es mas probable que los no pobres
consulten un médico, es mas probable que los no pobres estén atendidos por
enfermeras, farmacélogos, trabajadores comunitarias de salud u otros proveedores de
bajo costo. En particular, las familias mas grandes prefieren enfermeras y farmacologos
gue médicos. Como resultado, los no pobres gastan casi seis veces mas por consulta
gue los pobres extremos. Sin embargo, para todos los grupos de pobreza,
aproximadamente 80 por ciento del gasto total del hogar en salud se dedica a
medicinas. Asi, aun cuando los pobres ganan acceso a los servicios, estos servicios no
incluyen medicinas —algo que evidencia que el gasto publico en medicinas (40 por
ciento del gasto corriente de MINSA) esta fallando en beneficiar los usuarios en el nivel
de salud primaria—.

3.33 Los costos privados de escolarizacion son altos

—un 66 por ciento de estos costos estd representado por uniformes, materiales
escolares y textos—. Representan otro 20 a 24 por ciento el transporte y los alimentos en
el colegio. Los aranceles escolares, que mas de la mitad de las familias reporta como no
voluntarios, constituyen la porcion mas pequefia del costo total de la educacion,
aproximadamente un 10 por ciento. Las evidencias cualitativas indican que su
impopularidad se debe en parte al cambio de politica de la educacion gratuita durante
los afios 80 y también por la naturaleza discrecional de su aplicacion.

Figura 3.5 Figura 3.6
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3.34 Finalmente, existen evidencias consistentes que sugieren que el
comportamiento negativo de hogares en Nicaragua es un importante disuasivo al
mejoramiento de los resultados sociales y que ha habido éxito limitado en los
intentos de modificar este comportamiento. Mejorar el rendimiento del gasto social
publico no seria suficiente para mejorar los resultados sociales en Nicaragua. Si bien el
Gobierno ha logrado un avance significativo en la cobertura de los servicios sociales, el
impacto es menor de lo esperado porque la disponibilidad aumentada de servicios no
esta acompafiada por esfuerzos que permitan su utilizacion por los hogares. La mayoria
de los hogares no tratan o hierven el agua antes de consumirla. Una cuarta parte de
todas las mujeres reportan que no pueden buscar atencién en salud para si mismas o
para sus nifios, sin tener el permiso de otra persona, normalmente sus conyuges. En
educacion, la distancia a las escuelas es mucha més una barrera para nifias que para
nifos, lo que refleja las preocupaciones familiares por la seguridad de sus hijas si tienen
gue viajar largas distancias hacia la escuela. Los hallazgos cualitativos indican que en la
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mayoria de los hogares més pobres de Nicaragua, los animales de patio tienen libre
acceso al agua para el consumo humano y no se mantienen separados de los nifios.
Amplias campafias de educacién son fundamentales para impactar positivamente en los
h&bitos de los hogares, los cuales afectan los resultados sociales deseados.
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CAPITULO IV

AGRICULTURA'Y POBREZA RURAL

4.1 La agricultura fue el sector lider del crecimiento econdmico durante el
periodo de 1993-98. En términos de valor agregado, la agricultura crecié por casi dos
tercios y representa una cuarta parte del PIB total. El PIB agricola tuvo un crecimiento
promedio anual del 10 por ciento durante 1993-98, o casi 7 por ciento en términos per
capita, mientras el crecimiento del PIB fue de solamente 4.3 por ciento. Los rubros mas
dinamicos en términos de crecimiento anual del area cosechada fueron los productos
agricolas de exportacion: café (4 por ciento), cafia de azucar (7 por ciento) y banano (3
por ciento) y los granos basicos: frijoles (9 por ciento), arroz (5 por ciento) y maiz (4 por
ciento).

4.2 Precios inusualmente favorables para las exportaciones, particularmente para el
café y banano, mas la expansion del &rea de granos basicos y los precios favorables
para el frijol rojo, contribuyeron al auge en la agricultura (Figuras 4.1 y 4.2)." Se puede
argumentar que estos elementos constituyen los factor mas importantes responsables
para el patron mas igualitario de crecimiento durante este periodo. Una porcién
sustancial de los pobres devenga sus ingresos de la agricultura, especialmente en la
Regién Central, que tiene la proporcion mas alta de pobreza extrema y donde la
pobreza rural tuvo una mayor disminucion.
Figura4.1 Figura 4.2

CultivodeExportacion: Areay Rendimiento Granos Basicos: Areay Rendimiento 1990-98
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1 Entre los principales rubros de exportacion, el precio de café subié a una tasa promedio anual del 22 por ciento
durante 1993-98, mientras los precios para la cafia de azicar y banano subieron por 0.6 y 5.7 por ciento,
respectivamente. El precio del frijol rojo, un importante grano que no se exporta, subid a una tasa promedio anual del
11 por ciento durante el perfodo.
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4.3 La mayoria de los pobres trabaja en la agricultura. La agricultura representé 60
por ciento del empleo para los pobres y 75 por ciento del empleo de los pobres
extremos en 1998 (Tabla 4.1). En contraste, solamente el 21 por ciento de los no pobres
trabaja en el sector agricola, con una concentracibn mas alta en actividades mas
urbanas, tales como la manufactura, comercio y gobierno. La mayor parte de la
reduccién en pobreza durante los afios 90 se debid a una reactivacion en la agricultura.

4.4 El crecimiento en exportaciones agricolas y granos béasicos fue producto de dos
factores diferentes. Mientras el crecimiento en exportaciones se relaciona
principalmente a los aumentos en la productividad, se puede explicar el crecimiento en
granos béasicos en gran parte por la expansion del area cultivada (Figuras 4.3 y 4.4). El
area total cosechada durante el periodo de 1990-91 a 1998-99 permanecié casi igual
para los principales productos de exportacion, mientras que para los granos basicos,
creci6 casi un 60 por ciento.

Tabla 4.1: Distribucion de Empleo por Sector, 1998 (por ciento del total)

Sector Pobres extremos Total Pobres No-Pobres Total
Agricultura 74.6 58.8 20.5 37.3
Mineria 0.2 0.4 0.7 0.5
Manufactura 4.2 6.6 11.3 9.2
Electricidad, gas y agua 0.2 0.2 1.0 0.7
Construccion 2.8 3.9 5.0 4.6
Comercio 7.7 14.0 314 23.8
Transporte 0.9 2.0 4.9 3.6
Servicios financieros 0.2 0.9 3.6 2.4
Servicios comunitarios 9.2 13.2 21.6 17.9
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
Fuente: EMNV 1998.
Figura 4.3 Figura 4.4
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4.5 Los rendimientos se mejoraron para los principales rubros de exportacion pero la
productividad bajoé para granos bésicos. Durante el periodo 1993-98, los rendimientos
para cultivos de exportacion como café, cafia de azucar y banano subieron entre 30 y
40 por ciento; los precios mas altos de exportacion parecen haber estimulado un cultivo
mas intensivo de las plantaciones existentes. Es posible que area sembrada aumentara,
pero todavia no se cosecha. Para granos bésicos, el aumento en la oferta laboral
permitié un cultivo mas extensivo, reactivando a la produccion tierras que habian estado
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ociosas durante la guerra civil. Como resultado de un cultivo mas extensivo, los
rendimientos para granos bésicos como arroz, frijoles y maiz disminuyeron entre 3y 12
por ciento (Tabla 4.2) debido al aumento en area cosechada.

4.6 La Regién Central experimentd un rapido crecimiento de ingresos y la
mayor reduccion en la pobreza rural. Esta regidon representa un 95 por ciento de la
produccion de café (Tabla 4.3). Estimulado por los altos precios internacionales, la
produccién de café subi6 a una tasa promedio anual de 9.5 por ciento (1993-98), lo que
resultd en un rdpido crecimiento de ingresos y empleo. Asimismo, la produccién de
frijoles en la Regién Central también fue una fuente importante de ingresos y empleo.
Los rendimientos se incrementaron anualmente en un 11 por ciento, con los precios
creciendo también a la misma tasa. Adicionalmente, ésta es la Unica region donde el
procesamiento de carne tuvo un crecimiento promedio de 4 por ciento durante el

periodo.
Tabla 4.2: Produccion Agricola: Crecimiento Total 1993-98 (por ciento)

Producto Produccién Area cosechada Rendimiento
Exportaciones

Ajonjoli -74.0 -54.8 -42.5
Algodoén -100.0 -100.0 -100.0
Café 52.6 19.8 27.4
Cafia de Azlcar 99.7 40.1 42.6
Tabaco -2.3 89.9 -48.5
Banano 61.1 15.5 39.5
Mani 86.7 124.2 -16.7
Soya 199.2 187.9 3.9
Granos Basicos

Arroz 21.6 25.2 -2.8
Frijoles 49.0 56.2 -4.6
Maiz 7.0 20.9 -11.5
Sorgo -48.1 -22.0 -33.5

Fuente: Banco Central de Nicaragua.

Tabla 4.3: Produccion Agricola: Crecimiento de la Produccion por Region

Exportaciones Tasade Porcentaje de |Granos basicos Tasade  Porcentaje de
Tradicionales  Crecimiento la Produccién y otros Crecimiento la Produccién
1993-98 Total 1993-98 Total
PACIFICO
Ajonjoli -25.7 86.0 Arroz -12.4 17.2
Algodoén -100.0 100.0 Frijoles -20.2 4.2
Café -3.7 3.5 Maiz -16.0 7.1
Cafia de Azlcar 19.2 77.1 Sorgo -16.5 51.0
Tabaco 8.8 34.8 Mani 13.3 100.0
Banano 10.0 100.0 Soya 24.5 100.0
MANAGUA
Ajonjoli 58.6 14.0 Arroz - 0.0
Algodoén - - Frijoles -16.3 0.6
Café 9.8 2.1 Maiz 0.1 11
Cafia de Azucar 14.9 22.2 Arroz -11.9 175
Tabaco - - Mani ° - -
Banano - - Soya " - -
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Exportaciones Tasade Porcentaje de |Granos basicos Tasade  Porcentaje de
Tradicionales Crecimiento la Produccidn y otros Crecimiento la Produccién
1993-98 Total 1993-98 Total
CENTRAL
Ajonjoli -100.0 0.0 Arroz 0.2 33.0
Algodoén - - Frijoles 11.4 72.0
Café 9.5 94.3 Maiz -1.6 65.7
Cafia de Azlcar - - Sorgo -1.7 0.3
Tabaco 1.2 65.2 Mani - -
Banano - - Soya " - -
ATLANTICO
Ajonjoli - - Arroz 25.4 49.7
Algodoén - - Frijoles 16.5 23.2
Café - - Maiz 43.6 26.2
Cafia de Azlcar 5.1 0.7 Sorgo - -
Tabaco - - Mani - -
Banano - - Soya - -

Fuente: Banco Central de Nicaragua y MAGFOR.

b En Managua y la Region Central se dio algo de la produccion de mani y soya.

Cuadro 4.1: Analisis de Descomposicion de los Cambios en la Pobreza ?

Una comparacion de las EMNV 1993 y 1998 muestra que los niveles de pobreza rural extrema y
moderada disminuyeron entre 1993 y 1998. De manera general, el consumo per cépita en las
areas rural aumenté mas de un 5 por ciento entre 1993 y 1998. Este ejercicio de descomposicion
intenta determinar econométricamente qué podia haber conducido a esta reduccion en la pobreza
rural. Las encuestas no son paneles, entonces estamos limitados a observar los cambios en las
caracteristicas promedios. Dadas estas limitaciones, debemos evitar una implicacion de
causalidad en el andlisis de estos cambios. La descomposicion sigue las técnicas utilizadas por
Oaxaca (1973), para determinar cuales caracteristicas del hogar se asocian con el aumento en
bienestar que ocurrié entre 1993 y 1998. Se realiza una regresion del logaritmo total per capita del
consumo del hogar sobre un conjunto de caracteristicas y activos del hogar que se han dividido en
nueve categorias.

logCon; =C,; +b,*C; +m

donde C y el vector B son los términos al estimar, X es el vector de las ocho categorias, y ? es un
término de error aleatorio. Los nueve grupos estdn compuestos de: (i) participacion en la
agricultura y la cantidad de cabezas de ganado, (ii) edad y género —jefe del hogar—, (iii) logaritmo
de tamafio de la familia, (iv) nimero de hombres adultos con diferentes niveles de educacién
(ninguna, menos que primaria, primaria, secundaria y mas ), (v) nimero de mujeres adultas con
diferentes niveles de educacion, (vi) composicion demografica (nUmero de mujeres y hombres, por
categoria de edad, (vii) propiedad de la vivienda, (viii) acceso a infraestructura (agua en tuberia,
inodoro y electricidad), y (ix) region geografica.

Utilizando las estimaciones, descomponemos el cambio en el consumo en la proporcion que
corresponde a cambios en el nivel medio de las caracteristicas del hogar (el vector X en cada
ecuacion) y la proporcion que corresponde a diferencias en retornos a estas caracteristicas, o las
Betas. Mas especificamente,

[DCon = (Cgs - Cag) + X 96 * (Beg - Bog) + g5 * (X3 - Xs6)]
donde Con es el logaritmo del consumo per cépita, Coz y Cos son los términos constantes en la
regresion para el periodo de tiempo correspondiente, X g3 y Xggson las caracteristicas medias

de los hogares y bgs y bgg son los vectores coeficientes. Asi se puede descomponer el cambio en
el consumo entre 1993 y 1998 en tres componentes. El primero es la diferencia en el término

2 L adescripcion detallada del andlisisy lametodol ogia usada en esta decomposici6n esta en Davis and Murgai 2000, Seccion V1.
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constante estimado. El segundo es la diferencia en las coeficientes que reflejan los entornos en los
dos periodos, lo que conduce a diferentes retornos a las caracteristicas del hogar. El tercero es la
diferencia en las caracteristicas de los hogares, o el cambio en el nivel o la composicion de las
dotaciones. Un resumen de los resultados estan resumidos a continuacion.

La primera columna es el cambio en Betas, o el retorno a las dotaciones, y la segunda columna es
el cambio en los niveles de las caracteristicas. Aproximadamente un 83 por ciento del cambio total
en el consumo de los hogares rurales esta comprendido por los cambios en los indicadores de
largo plazo de bienestar (aumento en los niveles educativos y reduccion del tamafio de la familia).
Los aumentos en la educacion, tanto de hombres como mujeres, tienen porcentajes mas
pequefios, aungue positivos, en el cambio del consumo durante el periodo. La Region Central, con
la reduccion mas grande en la pobreza rural, muestra el mayor aumento en los activos
agricolas/ganaderas.

Descomposicion del Cambio en el Consumo, 1993-1998

Rural Urbano

Variables Explicativas Dx ?7? Dx
Agricultura/Ganado 8 0 2 2
Edad, jefe del hogar -40 0 -37 3
Geénero, jefe del hogar 2 0 14 0
Tamafio de la familia -36 -64 -47 -300
Educacion hombres 14 -7 91 -12
Educacion mujeres 23 -8 -64 -1
Composicién demogréfica 16 0 368 23
Vivienda -3 1 -32 23
Infraestructura -7 -8 -20 22
Region del Atlantico 1 -1 -4 0
Region Central -30 3 -15 3
Region del Pacifico -6 0 60 -4

TOTAL -6 -83 141 -241

4.7

La agricultura en la Regién Central tiene una alta dependencia de café y tabaco,

rubros que tienen fuertes enlaces hacia atras y hacia adelante, y por lo tanto alto efecto
multiplicador. Los enlaces hacia atras vienen principalmente de la comercializacion de
insumos agricolas. Los enlaces hacia adelante se relacionan a la limpieza, empaque,
transporte, etc. de café. De tal manera que el crecimiento en la agricultura estimul6é un
crecimiento en otros sectores, tales como el comercio, transporte, construccion y
servicios (Cuadro 4.1).

4.8
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El aumento de la participacién laboral hizo subir los ingresos de los
hogares. El empleo total, rural y urbano, aumenté entre 1993-98 mas que la
tasa del crecimiento de la fuerza laboral, aun en los sectores donde los salarios
reales bajaron, lo que sugiere un cambio hacia la derecha en la curva de oferta
laboral. Este aumento ocurrié tanto en la cantidad de personas trabajando como
en la cantidad de horas laboradas. La proporcion promedio de miembros de los
hogares que trabajan aument6 desde menos de 30 por ciento a casi 40 por
ciento (Tabla 4.4), lo que representa un incremento del 37 por ciento, mientras la
cantidad de horas laboradas aumento suficientemente para reducir el desempleo
de 40 a 30 por ciento.
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Tabla 4.4: Porcion Promedio de Miembros del Hogar que tienen Empleo (por ciento)

Regidn 1993 1998 Cambio

Managua 31.0 36.3 + 5.3
Pacifico Urbano 29.4 40.7 + 11.3
Pacifico Rural 254 394 + 14.1
Central Urbano 27.8 42.1 + 14.3
Central Rural 29.5 42.8 + 13.2
Atlantico Urbano 26.6 36.0 + 9.3
Atlantico Rural 28.7 40.4 + 11.6
Total 28.9 39.7 + 10.8

Fuente: Nicaragua EMNV 1993 y 1998

4.9 El empleo en agricultura aumenté por casi 200,000 empleos, mientras los
salarios reales en la agricultura bajaron. El empleo agricola tenia un crecimiento
promedio de alrededor de 10 por ciento, lo que es sustancialmente mas alto que el
crecimiento de la fuerza laboral (3 a 4 por ciento).® Sin embargo, el efecto neto del
aumento en empleo y una baja en los salarios reales fue un aumento en los ingresos de
los hogares, pues la porcion de salarios de la agricultura como fuente de ingresos se
duplicé para los pobres rurales entre 1993 y 1998 (Tabla 4.5).

4.10 Los pobres rurales se beneficiaron desproporcionadamente de la creacion
de empleos y el crecimiento en la agricultura, pues comprenden casi el 75 por ciento
de las personas que devengan salarios agricolas y de todas las personas auto-
empleadas en la agricultura. Sin embargo, la fuente mas importante del aumento en el
bienestar de los pobres rurales fue el trabajo asalariado, pues esta fuente de ingresos
se duplico entre 1993 y 1998, mientras el auto-empleo en la agricultura se redujo en
casi un 33 por ciento.

Tabla 4.5: Nicaragua: La Evolucion de las Fuentes de Ingresos, 1993-98

1993 1998
Pobres No-pobres Pobres  No-pobres

Fuentes de Ingresos Urban Rural Urban Rural Total Urban Rural Urban Rural |Total

Ingresos Laborales 73.0 79.7 68.0 66.0 66.0 84.1 82.4 73.7 79.8 76.6
Trabajo asalariado agric. 4.8 13.0 1.9 5.3 5.3 10.1 26.8 1.8 11.3 7.3
Trabajo asalariado no-ag 37.7 19.8 33.8 18.4 18.4 47.6 24.7 43.4 24.8 38.4
Auto empleo. Ag (a) 4.1 33.9 3.6 244 244 4.5 22.8 1.9 23.6 8.2
Auto-empleo no-ag 26.4 13.0 28.7 17.9 17.9 22.3 7.2 26.6 20.0 22.7
Agricultura 8.9 43.9 4.5 29.7 29.7 14.6 49.6 3.7 34.9 155
No-agricultura 63.1 32.8 61.5 36.3 36.3 69.9 31.9 70.0 44.8 61.1
Renta imputada 145 11.6 121 7.6 7.6 8.0 8.1 135 12.0 121
Ingresos no-laborales 12.5 8.4 19.1 26.4 26.4 7.7 9.7 12.8 8.3 11.3
Remesas recibidas 55 2.3 4.6 31 31 3.9 3.9 74 4.3 6.2
Regalos, caridad, otros (b) 1.9 2.9 7.2 15.9 15.9 2.9 5.9 1.4 3.1 24
Pensiones, ret. a capital 5.1 3.2 7.3 7.4 7.4 0.6 0.8 4.0 0.9 2.8
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Nicaragua EMNV 1993 y 1998

3 Basado en un crecimiento poblacional de alrededor de 3.5 por ciento en 1985 (ESDENIC-85).

51



Agricultura y Pobreza Rural

4.11 Managua es la Unica region en donde crecieron los salarios reales promedio. No
sorprende, que también es la region con menor aumento en la proporcion de miembros
del hogar empleados con respecto al total de miembros, alrededor de 17 por ciento
(Tabla 4.6).

Tabla 4.6: Personas en el Hogar Empleadas en Agricultura (por ciento)

Regidn 1993 1998 Cambio

Managua 6.0 8.1 + 2.1
Pacifico Urbano 6.3 11.5 + 5.2
Pacifico Rural 43.9 55.5 + 11.5
Central Urbano 22.6 21.1 - 1.5
Central Rural 83.9 76.3 - 7.6
Atlantico Urbano 26.4 27.2 + 0.8
Atlantico Rural 82.2 84.8 + 2.6
Total 37.1 37.4 + 0.3

Fuente: Nicaragua EMNV 1993 y 1998

4.12 El incremento en las tasa de participacion laboral en una situacion de salarios
agricolas decrecientes podria reflejar un mejoramiento en el entorno laboral, lo cual
permiti6 a empresas rurales reiniciar operaciones y absorber a los trabajadores que se
habian retirado del mercado laboral (Cuadro 4.2)

Cuadro 4.2: Mayor Participacion Laboral con una Reduccion de los Salarios Agricolas

La demanda laboral no se mantuvo constante
Desplazamientosen la Ofertay Demanda L aboral | dyrante el periodo 1993-98. Se crearon casi
200,000 empleos en la agricultura como
resultado del alto crecimiento en este sector. En
la Figura, tanto la curva de oferta laboral como la
curva de demanda laboral experimentaron un
desplazamiento hacia la derecha. Se puede
explicar la baja en salarios por un aumento
mayor en la fuerza laboral relativo al aumento en
la demanda laboral.

salariol

Weq
Weg-

¢Como es posible que la pobreza rural en
Empleo | Nicaragua se haya reducido entre 1993 y 1998

si, al mismo tiempo, disminuyeron los salarios
reales en la agricultura? Esta cifra ilustra el aumento de la oferta laboral en el sector agricola —
en términos del empleo total, el porcentaje de miembros del hogar con empleo y horas
laboradas— observado en Nicaragua. Una reduccion de la pobreza implica que los aumentos en
la cantidad de mano de obra ofertada mas que compensaron el efecto negativo de precio de los

mas bajos salarios, suficiente para mejorar los niveles de bienestar.

La Sostenibilidad del Crecimiento en el Agro

4.13 Una gran parte del reciente crecimiento en el empleo y produccion se debe a la
reactivacion del agro. No obstante, estos logros pueden representar en gran parte un
efecto que ocurre una sola vez, de una combinacién de reapertura del campo con la
restauracion de la paz, mas la disponibilidad de mano de obra adicional, por lo tanto
permitiendo actividades agricolas mas extensivas. Estos factores propicios se
combinaron con los precios internacionales favorables de los productos de exportacion,
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especialmente el café. De tal manera que la sostenibilidad del reciente crecimiento en la
agricultura es una preocupacion importante. Adicionalmente, la agricultura nicaragiiense
tiene un bajo nivel de diversificacion, asi que es vulnerable a los choques de los
términos de intercambio.

4.14 La reduccién o eliminacién del sesgo antiexportador remanente puede
ayudar a sostener un crecimiento futuro en agricultura. A pesar de las reformas
realizadas,” todavia existia en 1998 un sesgo contra las exportaciones en el marco de
los incentivos para la agricultura en Nicaragua (Tabla 4.7). La tasa efectiva de
proteccion® de productos agricolas que compiten con importaciones es positiva,
mientras la de los bienes de exportacion es negativa. Al quitar este sesgo, habria un
efecto positivo, aunque pequefio, en los ingresos de los pobres. En realidad, una
liberalizacion completa del comercio empeora la situacion de los productores pobres,
pero éste estaria compensado por un aumento en el lado del consumo, por haber
precios mas bajos. El efecto neto es positivo para los pobres; sus ingresos subirian
solamente un 1.7 por ciento, mientras los ingresos de los pobres extremos subirian por
2.3 por ciento (Cuadro 4.3). De manera mas general, el sesgo contra exportaciones se
mantendra mientras no existan la infraestructura, transporte, puertos, comunicaciones,
etc. adecuadas para apoyar a la produccion orientada a la exportacion.

Tabla 4.7: Indicadores de Proteccién, 1998 (por ciento) ®

Producto Nominal Efectiva

Importables:
Arroz 1.29 1.36
Frijoles 1.13 1.20
Sorgo 1.37 1.53
Maiz 1.38 1.50
Soya 1.10 1.17
Leche 1.15 1.18

Exportables:

Café 0.98 0.99
Mani 1.01 1.03
Ajonjoli 1.02 1.03
Cafia de Azlcar 0.98 1.03
Carne 1.02 0.99

4 A partir de 1991, Nicaragua ha implementado politicas econémicas orientadas a una reactivacion de las
exportaciones. Las medidas incluian la liberalizacion de los precios de exportacion y la provision de beneficios en
impuestos para los exportadores. La Ley de Promocidn de Exportaciones (Decreto No. 37-91) autorizd la emision de
Certificados de Beneficio Tributarios (CBTS), que eran créditos tributarios otorgados por las exportaciones de bienes
no agricolas, y también la exoneracion de impuestos sobre las ganancias. Este programa fue eliminado de manera
gradual al llegar a diciembre de 1997 y fue reemplazado por una nueva legislacion tributaria que exonera las
exportaciones de tarifas comerciales, da un crédito tributario de 1.5 del valor de exportacion (FOB) y exonera los
servicios e insumos para la agricultura del impuesto de valor agregado de 15 por ciento.

5 La TNP mide la proteccidn directa dada a un hien y la TEP mide la cantidad de proteccion dada al valor agregado
interno. Si la TNP o la TEP es mayor de uno, el producto recibe una proteccion positiva y si es menor de uno recibe
una proteccion negativa, es decir, se aplican impuestos a su produccion dentro del marco existente de incentivos.
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4.15 Puesto que es méas probable que los efectos de la reactivacion y los
cambios en la oferta laboral en agricultura no persistan en el futuro, se
necesitaran aumentos en la productividad agricola para que continte el
mejoramiento de los niveles de bienestar de los pobres rurales. La productividad en
Nicaragua es baja comparada a los otros paises y se ha estancado en los ultimos 25
afos. Una baja productividad practicamente garantiza un estancamiento de los ingresos
para los hogares pobres involucrados en la produccioén agricola. Hay tres indicadores
(Tabla 4.8) que nos revelan la situacién de la evolucién de la productividad en la
agricultura: (i) valor agregado agricola por trabajador agricola, (i) consumo de
fertilizantes por hectarea y (iii) utilizacibn de maquinaria (tractores) por trabajador por
hectérea arable. Todos muestran una tendencia de estancamiento o de reduccion de la
productividad agricola. Los salarios en agricultura, que se redujeron a mediados de los
afios 90, evidencian la baja produccién marginal de la mano de obra agricola.”

Cuadro 4.3 Efectos Redistributivos de |as Politicas de Incentivos parala Agricultura’

M etodologia de los Efectos Redistributivos de las Paliticas de | ncentivos

El impacto de las reformas a las tarifas en los ingresos de |os hogares fue estimado de manera diferente para
los productores y consumidores netos, tal como se detalla abajo (de Schiff y Valdes 1992):

Productores

El efecto sobre ingresos de las reformas de tarifas involucré una comparacion del ingreso real actua (1) a
precios actuales de consumo y el ingreso real en la ausencia de intervenciones en los precios (2). Paralos
productores, e ingreso de lafincaYF = R* QS donde R es e precio actual de mercado de un bieni, y
Q S es e excedente del bien agricolai que vaa mercado. El ingreso total para el productor esigual alos
ingresos de la finca més los ingresos que no son delafinca Y=YF + YNF.

(1) y=Y/Pl ,yPlesunindicede preciosdel IPC de los agricultores alos precios vigentes.

(2) y =Y/PI' ,yPlI’ esunindice de precios del IPC de los agricultores alos precios que predominarian sin
intervenciones.

El efecto directo de la proteccion en los ingresos reales de los productores de bienes agricolas es:

@) Dy=ly-ylly

Consumidores

El efecto en ingresos de los cambios a las tarifas agricolas fue medido por los cambios implicitos en los
precios de alimentos y por |o tanto los cambios en gastos en alimentos. Después de clasificar 1os hogares en
categorias de pobreza, estimamos dos indices de precio a consumidor para cada grupo de pobreza para medir
el efecto de los cambios en los precios de alimentos en los diferentes hogares. un IPC a los precios que
predominan y uno después de quitar los efectos de proteccion (IPC'). El gercicio consiste en una
comparacion de los ingresos reales actuales (4) y los ingresos bajo un escenario de tarifas diferente (5).
Siendo que NY = ingreso nominal, estimamos |os ingresos reales:

(4) Y=NY/IPC

(5) Y'=NY/IPC'

Si el efecto de lareformaalas tarifas es de aumentar |os precios de alimentos, entonces (5) seria menor que
(4) y los consumidores estarian en una peor situacion; si la reforma a las tarifas reduce los precios de
alimentos, € opuesto aplica.

6 Se puede medir el efecto de las intervenciones directas e indirectas en los mercados de los productos agricolas por
la tasa nominal de proteccion (TNP) y la tasa efectiva de proteccion (TEP) (intervencion directa = tarifas, cuotas, etc.;
intervencion indirecta = problemas de estructura de los mercados). La TNP se define como la diferencia entre el precio
actual interno y el precio en el mercado mundial en el mismo punto de intercambio comercial. La TEP se define como
la proporcion del valor agregado real al valor agregado que se hubiera recibido a los precios del mercado. Las tasas
de proteccion mayores que uno significan que los productores reciben precios mas altos que el que hubiesen recibido
sin intervenciones y otras distorsiones, y una tasa menor que uno implica una discriminacion de precios en contra de
los productores (Valdes y Kray, 1999).

7 Suponiendo que los mercados laborales son eficientes y perfectamente competitivos.
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Efecto en I ngresos Netos por Grupo de Pobreza

Pobre Pobre
Extremo Pobres NoPobre Todos Extremo Pobres NoPobre Todo
--Nominal Cérdobas-- --Porcentaie del InaresoTotal--
Productores -14,606 -68,131 427,312 359,180 -1.8 -1.6 1.6 11
Consumido 32,831 139,171 394,320 533,491 4.1 3.2 15 1.7
Efecto Neto 18,225 71,039 821,632 892,671 2.3 17 3.0 2.8

Fuente: EMNV 1998. (a) No se utilizaron ningunos factores de expansion.

415 Otra fuente de vulnerabilidad en la agricultura nicaragliense es la poca
diversificacion de la produccion.® El desempefio econémico estad muy vulnerable al
comportamiento de las exportaciones agricolas, porque éstas representan mas de la
mitad de todas las exportaciones.® A su vez, las exportaciones totales son altamente
vulnerables a choques de los términos de intercambio de los productos.

Tabla 4.8: Productividad en la Agricultura

Productividad Crecimiento Consumo de Maquinaria

Pais Laboral Agricola (%) Fertilizantes Agricola
1979-81 1995-97 1979/1995 1979-81 1995-97 1979-81  1995-97

Argentina 12,195 13,833 134 46 254 73 112
Australia 20,880 29,044 39.1 269 376 75 65
Brasil 2,047 3,931 92.0 915 898 139 142
Chile 2,612 5,211 99.5 321 1,131 86 119
Colombia 1,926 2,890 50.1 812 2,853 77 118
Costa Rica 3,159 4,627 46.5 2,650 3,636 210 246
México 1,482 1,690 14.0 570 538 54 71
Nueva n.a. n.a. n.a. 1,965 4,247 367 488
Zelandia
Nicaragua 1,334 1,407 5.5 392 147 19 11

Fuente: Tomado de Valdés (1999); los datos son de los Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial.

4.17 El desempefio del crecimiento econémico en los ultimos afios ha sido
impulsado en parte por los términos favorables de intercambio (TOC) de las
exportaciones agricolas. Los impactos favorables en los TOC (auges de bienes) se
asocian con un aumento en depdésitos bancarios y auges en préstamos (potencialmente
desestabilizadores). Asimismo, los choques adversos pueden revertir estos efectos y
desestabilizar el sistema bancario.’® Los efectos directos e indirectos, tales como una
ampliacion de los balances de comercio y fiscales, pueden aumentar el impacto de los

7 Se encuentra una descripcion mas detallada de la metodologia, andlisis y resultados en Kruger (2000).

8 Casi el 80 por ciento del valor agregado del sector primario esta generado por ocho productos: café, cafia de azlcar,
malz, arroz, frijoles, ganado, aves y camarones. De estos, tres productos constituyen el 50 por ciento (café, ganado y
cafia de azlcar con 21, 20 y 9 por ciento, respectivamente). Para el sector agricola, solamente dos productos, café y
cafia de az(car, representan cerca de 50 por ciento del valor agregado.

9 En términos de exportacion, café y cafia de azlcar constituyen las tres cuartas partes de las exportaciones agricolas
y la mitad de las exportaciones del sector primario. Actualmente, el café es el rubro mas importante de la exportacion
agricola: por si solo representa mas de 60 por ciento de las exportaciones agricolas, mas de 40 por ciento de las
exportaciones del sector primario y mas de una tercera parte de las exportaciones totales. La cafia de azlcar esta en
un segundo lugar distante; representa alrededor de 12 por ciento de las exportaciones agricolas y 6 por ciento de las
exportaciones totales.

10 Hausmann, 1999
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choques de TOC (Cuadro 4.4). La economia es vulnerable a estos tipos de choques 'y a
sus impactos negativos en la pobreza, pues un promedio de 70 por ciento de los
ingresos de exportacion proviene de los bienes agricolas.'” De éstos, los ingresos de
las exportaciones de café juegan un papel significativo, promediando un 30 por ciento
las exportaciones totales. El precio internacional de café subié constantemente entre
1993 y 1998 y éste tenia un impacto positivo y significativo en la economia. Sin
embargo, los precios de café cayeron en 1999 de un promedio de US$147/quintal a
US$107/quintal (Figura 4.5) y se espera otra caida en los precios en 2000.

4.18 Se pueden reducir las vulnerabilidades en el sector agricola por medio de
una base mas diversificada de exportaciones y la eliminacion de los sesgos
existentes contra las exportaciones en el marco de incentivos.

4.19 Los aumentos de bienestar entre los pobres rurales son insostenibles,
dado la tendencia decreciente de los salarios reales en la agricultura. La
generacion de empleo en agricultura de alrededor de 10 por ciento por afio durante
1993-98 compenso por la baja drastica en los salarios reales de 6 por ciento al afio. Los
hogares respondieron al aumentar la porcion de miembros del hogar que tienen empleo
y la cantidad de horas laboradas. Sin embargo, los hogares enfrentan limitaciones
reales para proveer una creciente oferta laboral para compensar la caida de los salarios
reales.

Cuadro 4.4: Efectos Directos e Indirectos que Aumentan el Impacto Negativo de los
Choques de los Términos de Intercambio

La balanza comercial es inmediatamente afectada por los choques de los
términos de intercambio. Una reduccién en los precios de exportacion
inmediatamente afecta a los ingresos de exportacion, pero las importaciones —
especialmente los bienes de consumo— no se afectan inmediatamente, pues los
individuos no estan dispuestos a reducir su consumo.** Es probable que un choque
de TOC adverso amplie el déficit comercial, que ya ha aumentado de —5.7 por ciento
a —16.9 por ciento entre 1993 y 1998 y a —23.4 por ciento en 1999 en términos
reales.

Al final, los choques de los términos de comercio se convierten en choques
fiscales™ por su efecto indirecto en los ingresos fiscales. El balance fiscal de
Nicaragua es vulnerable a un revés del “auge en consumo” observado ultimamente.
El crecimiento del consumo ha aumentado los ingresos fiscales por medio del valor
agregado y otros impuestos sobre el consumo. Si se termina este auge, es probable
gue los ingresos fiscales se caeran casi instantdneamente. En 1998, mas de 80 por
ciento del total de los ingresos fiscales provenia de los impuestos relacionados con
el consumo, con un 26 por ciento proveniente de impuestos sobre las importaciones.
Los gastos no responden de manera instantdnea, entonces el balance fiscal es
extremadamente vulnerable al comportamiento de la demanda global.

12 Estimado del BCN (1998). Tablas 6-4 y 6-5. Esta es la proporcién promedio de exportaciones agricolas en
exportaciones totales durante 1993-98.

11 De hecho, las estimaciones empiricas de las elasticidades intemporales de sustitucién muestran que los paises en
vias de desarrollo se ubican en la parte baja de la escala, es decir, las personas en los paises en vias de desarrollo
estan menos dispuestas a sustituir el consumo actual por el consumo en el futuro. Esto implica un ajuste lento en los
E)f\trones de consumo a una caida repentina en ingresos.
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Figura 4.5

Preciosdel Café, 1993-1999
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4.20 El impulsar la productividad agricola juega un papel central en el
sostenimiento del crecimiento en la agricultura y, simultdneamente, en la
reduccién de la pobreza. Puesto que el crecimiento de la fuerza laboral en el agro
nicaragiiense es alrededor de 3 a 4 por ciento,' la agricultura intensiva en mano de
obra es critica para la reduccion de pobreza, a menos que los incrementos en
productividad (que conducen a mayores salarios reales) compensen la menor
generacion de empleo. Dos escenarios probables en los mercados laborales de
Nicaragua rural destacan el papel de una productividad aumentada:

Si los salarios reales en la agricultura contindan reduciéndose (debido a
aumentos en la oferta laboral, sin mejoras en la productividad), la generacion del
empleo como un mecanismo de compensacion para mantener o aumentar los
ingresos reales (y asi mejorar los niveles de bienestar) implicaria mas presion
sobre la porcién de miembros del hogar empleados y las horas laboradas.

Un escenario mas probable es que el ritmo del crecimiento en la agricultura, y
asi la generacion de empleo, bajar4 a una tasa igual o por debajo de la tasa de
crecimiento de la fuerza laboral. Los aumentos futuros en el bienestar rural
requeririan un revés en la tendencia decreciente para los salarios reales en la
agricultura.

El Aporte de las Actividades No-agricolas a los Ingresos de los Pobres

4.21 Los hogares mas necesitados en Nicaragua rural son aquéllos que
combinan los salarios agricolas con actividades en la finca, seguido por los
trabajadores agricolas sin tierra. Son los mismos grupos identificados en 1993. El
trabajo asalariado en agricultura no parece ofrecer una salida de la pobreza, mas bien
es una estrategia de sobrevivencia, especialmente cuando se combina con actividades
en la finca. En contraste, los hogares rurales mas prosperos son aquéllos que no
tienen tierra, que no son trabajadores agricolas, que estan auto-empleados en
actividades no agricolas y que viven en la Region del Pacifico. Ademas, estos

13 Basado en una tasa de crecimiento poblacional de alrededor de 3.5 por ciento en 1985 (ESDENIC-85).
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hogares tienen los niveles mas altos de educacion entre todos los hogares rurales, pero
también tienen mejor acceso a la infraestructura y los recursos financieros. La
educacion es el determinante mas importante del bienestar de los hogares rurales:
aumentos en el nivel educativo, particularmente entre las mujeres, tienen un impacto
sustancial sobre el bienestar del hogar. Por lo tanto, un aumento en el acceso de las
mujeres a la educacion podria tener una gran retorno contra la pobreza. El acceso a la
infraestructura, particularmente la luz eléctrica, pero también caminos pavimentados y
agua por tuberia, se asocia a niveles mas altos de bienestar. Es probable que un mejor
acceso a la infraestructura permitiria un mejor acceso al empleo fuera de la fincay a las
actividades que generan ingresos. Sin embargo, establecer una causalidad es mas
complejo. Por ejemplo, no hay suficientes datos para establecer si el acceso a la luz
eléctrica estimula las actividades fuera de la finca, o si una conexion a la red eléctrica
actlia como un sustituto para la ubicacion de un hogar cerca de un entorno urbano,
donde es mas probable que se dispongan empleos no relacionados a la finca.

4.22 Es obvio que la economia rural esta vinculada a la agricultura, pero se extiende
mas alla de ésta. Analisis recientes de las fuentes de crecimiento en Asia del Este han
enfatizado el papel central que juega el sector no agricola en las areas rurales.** En
Nicaragua, como en otros paises de América Latina, el sector rural no agricola provee
una porcion significativa del empleo total y de los ingresos. El empleo en este sector
tiene una fuerte asociacion con una reduccion de pobreza, lo que sugiere que podria ser
una salida de la pobreza para aquellas personas que pueden lograr acceso al empleo
productivo no agricola.

4.23 Desde una perspectiva de pobreza, el sector no agricola comprende dos
conjuntos distintos de actividades. Por una parte hay un conjunto de actividades que
son razonablemente productivas, relativamente bien pagadas y que pueden ser
comparativamente menos expuestas que la agricultura a las variaciones climéticas y
otras incertidumbres. Por otra parte, hay un grupo de actividades realizadas por
personas que no son capaces ni siquiera de subsistir trabajando en el sector agricola.
Ambos conjuntos de actividades tienen un papel en la reduccion de la pobreza, pero las
implicaciones para las politicas son diferentes. Se puede considerar el anterior como
una fuente de movilidad hacia arriba o una salida de la pobreza. Desde el punto de vista
de las politicas, se requiere un analisis de los tipos de intervenciones que pueden
estimular actividades mas productivas y estables fuera de la finca. El ultimo es una
estrategia de sobrevivencia que puede evitar que una persona caiga mas hacia la
indigencia. Desde un punto de vista de las politicas, se requiere un andlisis de las
opciones en el area de la proteccién social, o por medio de transferencias focalizadas o
por medio de programas bien disefiados de obras publicas (como en el Programa de
Obras Publicas de Maharashtra en India). Se debe considerar el mismo conjunto de
opciones de politicas para las &reas donde existe un alto indice de pobreza, pero que
tienen un potencial econdmico limitado, debido a una alta dispersion de la poblacion o
debido a pobres condiciones naturales.

4.24 Desde una perspectiva econdmica, la economia rural incluye actividades que
estan fuertemente vinculadas a la produccién agricola, por medio de enlaces hacia
delante o hacia atrds. Mientras los datos que se disponen hacen dificil probar la

14 Aoki, M., K. Murdock, y M. Okuno-Fujiwara. 1995. “Beyond the East Asian Miracle: Introducing the Market-
Enhancing View”, en M. Aoki, H. Kim y M. Okuno-Fujiwara (eds.). The Role of Government in East Asian Economic
Development: Comparative Institutional Analysis, manuscrito, Instituto de Desarrollo Econdmico, Banco Mundial.
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extension y fuerza de estas vinculaciones, las evidencias internacionales sugieren que
otras actividades no directamente vinculadas a la agricultura también podrian ser
importantes (por ejemplo, la manufactura liviana, servicios y turismo). Estas actividades
tienen la ventaja de proveer fuentes de ingresos y empleos rurales que no son
afectados por las fluctuaciones en la agricultura. De manera indirecta, también podrian
tener el efecto de diversificar la produccién agricola para cambiar a rubros de un valor
agregado mas alto, que también pueden aumentar los ingresos de la finca. Tal como
sefial6 Murdoch (1995),"* a menudo las decisiones referentes a la produccion de los
pequefios agricultores se apuntan a patrones de cultivo que minimicen el riesgo de
fracaso con los cultivos, pero que tienden a tener un menor valor agregado. El acceso
por parte de algunos miembros del hogar a las fuentes no ciclicas de ingresos podrian
ayudar a estimular una mayor diversificacion y decisiones para sembrar cultivos con un
mayor valor agregado. Adicionalmente, los arreglos de subcontratacion existen en
algunos paises de América Latina y se cree que han jugado un rol importante en
incrementar los ingresos rurales en Asia del Este.” Si bien Nicaragua tiene mucha
experiencia con las industrias de maquila, no se conoce hasta qué punto la
subcontratacion es utilizado por las maquiladoras u otras empresas manufactureras
grandes en Nicaragua.

15 Murdoch, J. 1995. “Income Smoothing and Consumption Smoothing,” Journal of Economic Perspectives, Vol. 9,
No. 3.

16 Para evidencias sobre América Latina, véase: Lanjouw, J.O. y P. Lanjouw. 1996. “Poverty Comparisons with Non-
Compatible Data: Theory and lllustrations”, mimeo, Departamento de Investigacion de Politicas, Banco Mundial. Para
evidencias sobre Asia del Este, véase: Hayami, J. 1995. “In Search of Rural Entrepreneurship in Asia: Concept and
Approach.” Informe presentado a una Conferencia del Banco Mundial sobre el Desarrollo Rural en América Latina,
septiembre de 1995.
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CAPITULO V

ELEMENTOS CLAVES PARA UNA
ESTRATEGIA DE REDUCCION DE LA
POBREZA

A. PERSPECTIVAS PARA LA REDUCCION DE LA POBREZA

5.1 Nicaragua avanzo en la reduccion de la pobreza en el periodo 1993-98. ¢Es
suficiente este desempefio o se podria ser mejorado? Se pueden proyectar los
escenarios futuros para la pobreza en Nicaragua bajo supuestos alternativos de
crecimiento del consumo per cdpita. Entre el 1993 y 1998, el crecimiento promedio
anual de PIB fue del 4.3 por ciento, pero debido a un rapido crecimiento poblacional, el
crecimiento promedio per cépita del PIB fue de solamente del 1.2 por ciento. Si se
contindia este desempefio, la pobreza solamente se bajaria por un 20 por ciento entre
1998 y 2015. ¢Pero, es esto suficiente? Un criterio con que se puede juzgar el
desempefio es hacer referencia a los indicadores de las Metas Internacionales de
Desarrollo (IDG, por sus siglas en inglés). Los cuales incluyen una reduccion por la
mitad de la incidencia de la pobreza extrema al llegar al afio 2015. La pobreza extrema
bajo de 19.4 a 17.3 por ciento (2 puntos porcentuales) durante los cinco afios entre
1993 y 1998. Si se mantiene el ritmo de los resultados, la pobreza extrema disminuiria a
13.7 por ciento al llegar a 2015 (Tabla 5.1), algo por debajo de las metas IDG. Para
reducir el indice de pobreza extrema a la mitad al llegar a 2015, se requeriria un
crecimiento anual del consumo per capita cercano al 2 por ciento.

Tabla 5.1: Proyecciones de la Pobreza con Escenarios Alternativos en el Crecimiento del
Consumo Per Cépita

indice de 1.2% 2% 3%
1998 2005 2010 2015|2005 2010 2015|2005 2010 2015
Pobreza Global
Incidencia 47.9 435 406 379 | 408 36.3 324 | 376 316 26.5
Brecha de 18.3 16.0 145 131 | 146 124 105 | 129 101 7.9
FGT2 9.3 7.8 7.0 6.2 7.0 5.7 4.7 6.0 4.4 3.3
Pobreza Extrema
Incidencia 17.3 15.7 147 13.7 | 13.1 10.7 8.8 11.3 8.4 6.2
Brecha de 4.8 4.2 3.8 3.5 3.8 3.2 2.8 3.4 2.7 2.1
FGT2 2.0 1.6 1.5 1.3 1.5 1.2 1.0 1.3 0.9 0.7

Fuente: Nicaragua EMNV 1998 y estimaciones realizadas por los autores
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5.2 Puede ser dificil una aceleracion del crecimiento a este nivel, por varias razones:

Los niveles de inversion ya son bastante altos y es dificil prever como se podrian
elevar aun mas. El pais carece de acceso a flujos de capital no concesionales y
no es probable que reciba mayores niveles de flujos de capital oficiales con los
gue pudiera financiar mayores niveles de inversién. Por otra parte, el
financiamiento de una porcibn mayor de las inversiones con ahorro interno
necesitaria una reduccion del consumo interno.

Parece que la eficiencia de las inversiones es baja, o que se refleja en la razén
capital-resultado ICOR (con un valor mayor de 6 en los ultimos afios), lo que
sugiere la necesidad de enfocarse en mejorar la productividad del capital.

Las recientes altas tasas de crecimiento podrian ser temporales, reflejando la
reactivacion de la economia agricola, y podria ser dificil mantenerlas. Asimismo,
la economia rural se ha beneficiado de términos favorables de comercio, y no es
probable que éstos se mantengan.

El impacto del alto crecimiento econémico continta siendo mitigado por un alto
crecimiento poblacional.

5.3 El rapido crecimiento econdmico en Nicaragua a partir de 1995 es un resultado
excelente, para los estandares para América Latina y el pais. Solamente el hecho de
mantener este desempefio durante un periodo sostenido de tiempo haria una tremenda
diferencia en los niveles de vida y resultaria en una reduccion sustancial de la pobreza
(aungue no lograria la meta IDG). Vista de esta perspectiva, la prioridad mas importante
para combatir la pobreza sera de sostener el desempenio reciente, lo cual requerird que
se enfoque en tres areas claves: mantener la estabilidad macroeconémica, sostener el
alto crecimiento de ingresos en los hogares rurales y mejorar la provision de los
servicios sociales basicos. A pesar de los avances logrados hasta la fecha, la siguiente
seccion describe las areas claves, donde se han hecho solamente avances limitados
durante la ultima década. Para evitar mayores brechas y desequilibrios en el esfuerzo
para reducir la pobreza, también es necesario ampliar la estrategia de reduccion de la
pobreza por medio de medidas adicionales (0o por medio del fortalecimiento de
programas existentes) que abordan estas &reas de manera més efectiva.

B. MANTENIENDO EL IMPETU EN LA REDUCCION DE LA POBREZA
Asegurando la estabilidad macroecon6mica

54 Quizas el principal desafio para sostener el momento de la reduccion de la
pobreza alcanzado hasta ahora es el evitar una crisis macroeconémica y en mantener la
estabilidad macroecondmica, con el fin de estimular la inversién por parte del sector
privado y el crecimiento. Nicaragua ha logrado avances significativos a partir de 1990 en
el establecimiento y la consolidacion de la estabilidad macroeconémica. Lo mas
importante, los déficit fiscales se han reducido a niveles comparables a los indices de
inflacion de un solo digito. Por lo tanto, las tendencias actuales indican que es probable
gue no surja ninguna crisis por problemas del manejo interno.

5.5 No obstante, la economia de Nicaragua se mantiene muy vulnerable a los
choques externos e internos, los cuales pueden dirigirse hacia una crisis. Es
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particularmente vulnerable a los términos de los choques en el intercambio comercial,
especialmente debido a los precios de petrdleo en las importaciones y a los precios del
café en las exportaciones. Nicaragua no produce petroleo y su suministro de luz
eléctrica depende principalmente de la generacién térmica. Por otro lado, el café
representa un 30 por ciento de las exportaciones y los primeros tres rubros de
exportacion representan alrededor de un 40 por ciento del total de las exportaciones.
Aunque la concentracion de exportaciones de Nicaragua no es inusualmente alta segun
los estandares de la HIPC, sigue siendo una fuente significativa de vulnerabilidad.

5.6 La continua dependencia de Nicaragua de la ayuda externa es otra fuente de
preocupacion, especialmente en vista del incremento de los flujos de ayuda como
resultado del Huracan Mitch. Nicaragua ya recibe ayuda externa que equivale a casi
una cuarta parte del PIB. En términos per capita, Nicaragua esta en la lista de los diez
paises que reciben mas ayuda externa en el mundo. Bajo estas circunstancias,
Nicaragua no puede mantener la esperanza de recibir aumentos sustanciales de ayuda
externa, que se traducirian en mas inversion y crecimiento. Antes del Huracan Mitch,
Nicaragua habia bajado en algo su dependencia de la ayuda y dependia mas de los
flujos del capital privado, el cual parece fue atraido por un clima mejorado de negocios,
como resultado de las reformas econdmicas introducidas a partir de los inicios de los
afios 90. Las recientes crisis en América Latina y Asia del Este han provocado una
conciencia del peligro de los reveses repentinos del flujo de capital privado, como una
respuesta a las condiciones voléatiles de mercado. En Nicaragua y posiblemente porque
los mercados financieros todavia estdn muy subdesarrollados, los flujos del capital
privado no parecen ser tan sensibles a las diferencias de rendimiento de corto plazo,
como lo son en otros paises. (Por ejemplo, cuando se presentod la crisis de la Asia del
Este, la tasa de cambio paralela y las tasas de interés no mostraron ningun patron
perceptible, a diferencia de lo que ocurrié en Brasil y México.) Por el otro lado, cada vez
méas los flujos de ayuda externa estdn impulsados por consideraciones de
gobernabilidad, las cuales potencialmente los pueden convertir en algo mas volatil.

5.7 Para reducir la vulnerabilidad de Nicaragua a los flujos de corto plazo de capital
privado, se debe considerar politicas para estimular los perfiles de mayor maduracion y
evitar los desajustes en el sector bancario. Para reducir la amenaza de interrupciones
parciales en la ayuda, es importante avanzar firmemente en el frente de la
gobernabilidad, y también con el programa global de reformas y la implementacién de
una estrategia efectiva para tratar con la pobreza. Por otro lado, podria ser mas
problematica la reduccion de la vulnerabilidad a los términos de los choques del
intercambio comercial. Una estructura mas diversificada de exportacion puede reducir
los riesgos, pero posiblemente al costo de un crecimiento méas lento de las
exportaciones, mientras que la reduccion de la dependencia de Nicaragua de las
importaciones del petréleo enfrenta limitaciones tecnoldgicas. En este caso, seria mejor
que los formuladores de politica se enfoquen en la elaboracién de una estrategia sélida
para manejar las crisis y para crear redes de seguridad para los/las pobres (abordado
mas adelante), en lugar de hacer mayores esfuerzos, mas all4 de las precauciones
bésicas, para reducir la vulnerabilidad a los choques de los términos del intercambio
comercial. Esta recomendacion también se aplica a la notada vulnerabilidad de
Nicaragua a las catastrofes naturales.

5.8 A nivel doméstico, la principal fuente de vulnerabilidad es el débil sistema

financiero, que consiste de bancos privados que no existian hace una década, junto con
un sistema igualmente reciente de supervision bancaria. La mejor manera de reducir
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esta fuente de vulnerabilidad es por medio del fortalecimiento de la capacidad
supervisora de las operaciones bancarias y la emision y aplicacion de normas
prudenciales adecuadas. Es una tarea extremadamente delicada. Dado el papel clave
del sistema financiero dentro de una economia de mercado, seria contraproducente
imponer restricciones sobre el crecimiento del sector bancario.

Asegurando la provision de los servicios sociales basicos

5.9 El sistema de salud de Nicaragua tiene que hacer el giro de un sistema

impulsado por insumos a un sistema impulsado por resultados, que ponga los hogares

en el centro de la estrategia de salud.
Se tiene que dar la capacidad a los hogares para que puedan cuidar mejor su
propia salud —enfatizando la salud publica y los mensajes de prevencion
focalizados a nivel de los hogares— puesto que la provision de servicios basados
en las instalaciones por si misma ha comprobado ser inadecuada para lograr un
impacto en los resultados de la salud. La mayoria del trabajo de salud preventiva
y de promocion en salud debe tomar lugar a nivel de los hogares. Los costos
para atencion en salud para los pobres son tales que cuando las familias llegan
a una instalacién de salud, es solamente para buscar la atencion curativa.
Los mecanismos de entrega de servicios tienen que estar impulsados por
resultados, en lugar de estar impulsados por insumos. Los regimenes existentes
de incentivos resultan en una entrega subdptima de servicios de baja calidad.
Las politicas de salud no deben apoyar mas aumentos de insumos, si no existen
mecanismos efectivos para transformar estos insumos a un consumo mas alto
de los servicios de salud (prevencidén y promocion) por parte de los hogares
pobres.
La elasticidad de precio relativamente mas alta de la demanda por servicios de
salud entre los pobres significa que las cuotas cobradas a los usuarios deben
estar limitadas a los no pobres, mientras los subsidios focalizados en la
demanda (programas de seguros de salud basados en las comunidades, bonos
de programas de salud, etc.) pueden tener un impacto importante en la demanda
por parte de los pobres. Pero, para poder tener un impacto, los subsidios de
demanda deben hacerse coincidir a una capacidad adecuada de oferta.
Se tiene que coordinar mejor las acciones de salud de todos los actores en el
sector de la salud (MINSA, donantes, ONGs y el sector privado) y focalizarlas
mas al nivel local y nacional.

5.10 El logro de estos objetivos no requerird una modificacion sustancial de las
estrategias existentes de reforma, sino requiere su implementacién decisiva. Las
recomendaciones especificas para lograr un sistema orientado a los resultados capaz
de servir a los pobres, contemplan la reforma del modelo impulsado por insumos de
organizacion de la atencion en salud en MINSA. Bajo el programa permanente de
modernizacién, el MINSA esta girandose hacia modelos orientados a contratos o al
desempefio (con recompensas y sanciones) que haran que los proveedores sean mas
autonomos (referente a las decisiones sobre el nivel y la mezcla de los insumos), pero
también mas responsables para sus acciones. Los acuerdos sobre el desempefio y los
contratos que ponen los hogares en el centro de la estrategia de salud —al especificar
los servicios para entregar, comportamientos negativos a abordar y poblaciones a
cubrir— son ingredientes importantes. Por ejemplo, dentro del modelo impulsado por
contratos/desempefio, MINSA se esti girando hacia subsidios a los suplidores
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motivados por la demanda para focalizar las necesidades especificas de las
poblaciones (por ejemplo, mujeres embarazadas que viven en areas rurales—FONMAT).
Un complemento importante es el fortalecimiento del papel normativo de MINSA en las
areas de aseguramiento de calidad, regulacién, divulgacion de informacion,
coordinacion de organizaciones del sector de salud y el monitoreo y evaluacion.

5.11 Acciones claves que pueden ayudar a lograr estos objetivos dentro del corto a
mediano plazo incluyen:
Extender la cobertura para los mas pobres de servicios basicos de salud
(prevencion, promocion mas atencion de nivel primario) a nivel comunitario por
medio de servicios contratados de privados, ONGs o MINSA en 12 &reas
prioritarias de captacién para la atencion en salud. Una meta que se puede
alcanzar para este esfuerzo seria aumentar la cobertura de servicios maternos y
de nifiez de un estimado 40 a 60 por ciento actual a por lo menos 80 por ciento.
Para mejorar la capacidad del sistema de salud de responder a las condiciones y
necesidades locales, establecer un marco bien definido y aprobado para la
descentralizacion, en el cual los papeles de MINSA, los SILAIS y los hospitales
estan bien definidos y diferenciados. Se debe aplicar este marco en por lo
menos un caso.
Para mejorar la calidad y el impacto de los servicios a nivel de los hogares,
implementar sistemas de incentivos basados en el desempefio, con esquemas
correspondientes para el pago de incentivos, en por lo menos 10 &reas de
captacion para la atencién en salud, 6 hospitales y el nivel central de MINSA.
Los primeros seis hospitales, tres direcciones de MINSA central y 3 areas de
captacion pueden adoptar este nuevo sistema en 2000. Para lograr sus metas,
los incentivos deben basarse en los resultados (mejores comportamientos de los
hogares y resultados de salud), en lugar de estar impulsados por insumos.
Para apoyar la ampliacion de la cobertura y las mejoras en la calidad e impacto
de los servicios, aumentar el financiamiento en aproximadamente 25 por ciento
por afio en términos reales, a los gastos recurrentes per capita de los servicios
de salud primaria. Se debe dirigir este financiamiento incrementado a las &reas
mas pobres del pais y se le debe utilizar para contratar servicios de privados,
ONGs o MINSA, bajo acuerdos que definen especificamente el desempefio.
Para mejorar la “respondabilidad” del MINSA y su capacidad de responder a las
circunstancias locales, MINSA y el MHCP deben llegar a un acuerdo, bajo el
cual el MHCP traslade al MINSA la responsabilidad de planificar, elaborar,
manejar y ejecutar todo su presupuesto.
Para crear los fundamentos legales para un sistema de salud mas eficiente y
moderno, con mejores perspectivas de proyectarse y extender los servicios a
todas las comunidades, presentar y aprobar el nuevo proyecto de la Ley General
de Salud.

5.12 En el sector de la educacion, abordar el problema de la sostenibilidad podria
requerir una solucién distinta. Los logros sustanciales en la escolaridad a
mediados de los afios 90 reflejan la demanda considerable de educacion por
parte de las familias. Para abordar las preocupaciones referentes a la
sostenibilidad de estos logros de cara a los incrementos en los costos y las
largas distancias a las escuelas primarias, es importante:
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Focalizar los subsidios de demanda a los m&s pobres, para ampliar la cobertura
y mejorar la retencion;

De manera selectiva, aumentar la provisiéon de infraestructura e introducir
mecanismos alternativos de entrega, tal como educacién a distancia para llegar
a las areas mas remotas de forma mas efectiva en términos de los costos;
Revisar el modelo de autonomia escolar para garantizar que los pobres puedan
implementar y beneficiarse de este enfoque, sin poner a prueba de manera
ilégica su capacidad financiera y de manejo; y

Revisar las implicaciones de pobreza del Plan Nacional de Educacién para evitar
una reversion de los logros para los méas pobres al reducir el énfasis relativo en
la educacion primaria y preescolar.

5.13 Una implicacion fundamental de politica para el sistema de educacion de
Nicaragua es la necesidad de focalizarse en las zonas mas pobres y en los pueblos
pobres del area rural, donde los problemas de maestros no calificados, una oferta
inadecuada de materiales educativos y una infraestructura mala son considerablemente
mas severos. Asi, un apoyo desproporcionadamente mayor se tiene que dar a las
escuelas donde las familias mas pobres pueden mandar sus hijos. Es obvio que un
aumento de las oportunidades de aprendizaje en estas escuelas daria a los pobres
mayores incentivos para completar su escolarizacién (donde los beneficios esperados
de la educacién serian mayores de los costos directos o de oportunidad). Para mejorar
la educacion en Nicaragua, el proyecto en marcha de APRENDE tiene cuatro elementos
bésicos: reforma curricular, mayor provision de textos escolares, rehabilitacion de las
escuelas e incentivos y estandares para la calificacion y desempefio de las maestras.
La implementacion todavia necesita garantizar que estas estrategias estén integrales y
focalizados a los pobres.

5.14 En Nicaragua, el modelo de autonomia escolar esta en operacion actualmente,
pero el logro de todos sus beneficios todavia esta relacionado muy de cerca a las
mejoras sustanciales en “respondabilidad” y la participacion local. La realidad esta lejos
del idoneo. Hay muy poca “respondabilidad”, en parte porque las expectativas y
requerimientos no estan especificados, no se dispone de la informacion sobre el
desempefio de los maestros y las escuelas y, aun en las escuelas autonomas, los
padres de familia y el personal no tienen una plena comprensién de su autoridad y
responsabilidad. El trabajo de investigacion en Nicaragua® indica que las escuelas que
toman mas decisiones por si solas (a diferencia de la toma de decision por las
autoridades regionales o centrales) presentan indices de logro significativamente mas
altos. Sin embargo, el Gobierno todavia no ha especificado como (y si) pretende a hacer
que todas las escuelas sean autonomas y en qué fecha. El éxito de la autonomia
escolar depende de la movilizacién de recursos adicionales en la escuela, algo que es
mas dificil en las areas rurales pobres.? Puesto que es probable que las escuelas que
todavia faltan entrar en el proceso de autonomia escolar son precisamente las escuelas
primarias en areas rurales pobres, les urge tener un plan especifico para garantizar que
puedan funcionar adecuadamente, en términos de recursos, capacitacion, etc.

5.15 Las recomendaciones especificas que ayudaran a garantizar que la autonomia
escolar puede beneficiar a los pobres incluyen:

1 King, Elizabeth y Berk Ozler. What's Decentralization Got to Do with Learning? The Case of Nicaragua’'s School
Autonomy Reform.
2 Bruce Fuller y Magdalena Rivarola.
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5.16

Hacer mas capacitacion en autonomia escolar para los padres de familia,
directores, maestros y estudiantes. Si bien el proyecto APRENDE ha asignado
una cantidad significativa de recursos a esta actividad, la capacitacion tiene que
ser continua, pues se basa en los conceptos de gobernabilidad local y
“respondabilidad”, ambos que son nuevos para las partes interesadas en la
educacion.

Hacer inversiones en los directores de las escuelas. La autonomia funciona bien
donde hay un buen director. Puesto que los directores de las escuelas
comprenden el vinculo principal entre los padres de familia y los maestros, sus
destrezas de liderato y gerenciales son cruciales al éxito del modelo. EI MECD
tiene que acelerar la identificacidon y capacitacion de maestros con calidades de
liderato que son mas adecuadas al puesto de director, al: (i) capacitar los
directores en gerencia y comunicacion para darles las herramientas conque se
puede trabajar con los padres de familia; y (ii) mantener y reforzar el proceso
actual de seleccion de directores escolares para garantizar la aplicacién de
criterios basados en el mérito.

Reformar el sistema de supervision escolar con el fin de hacer mejor uso de las
delegaciones municipales del MECD para apoyar el funcionamiento adecuado
de la autonomia. El proyecto APRENDE da apoyo a los esfuerzos dirigidos a la
reforma de estas delegaciones al proveer las pericias técnicas y gerenciales
para ayudar a los directores escolares a mejorar el desempefio.

Para permitir que el sistema educativo haga una mejor focalizacion de los

recursos a los pobres y para mejorar la eficiencia de las escuelas, la “respondabilidad” y
la calidad por medio del programa de autonomia escolar, el sistema de educacion en
Nicaragua tiene que ajustar la asignacion de sus recursos financieros:

Poner menos énfasis en la alfabetizacion de adultos. Si no se van a incrementar
sustancialmente los presupuestos totales, el MECD debe evitar un
sobrefinanciamiento de la alfabetizacion relativo al financiamiento de la
educacion primaria. Si se presta demasiado atencion a la alfabetizacion de
adultos, el MECD corre el riesgo de aumentar el analfabetismo entre los jévenes,
quienes mas tarde se convertirian en adultos analfabetos.

Revisar la politica de educacion vocacional. Reconsiderar la privatizacion de
INATEC, que consume una cantidad desproporcionada de recursos, relativa a
los resultados. Eliminar el impuesto de dos por ciento gravado a los negocios
formales para apoyar a INATEC, y en lugar de esto quizas considerar créditos
de impuestos para los gastos de capacitacion en instituciones acreditadas, o
utilizar el impuesto actual para financiar un sistema de bonos, combinado con
jornadas masivas de informacion sobre los costos de capacitacion y los salarios
de mercado para carreras vocacionales seleccionadas.

Reexaminar el financiamiento para la educacién superior. Bajo la Constitucion,
las universidades reciben el seis por ciento del presupuesto nacional. No es
solamente una asignacion desproporcionada para la educacién superior,
también es una asignacion altamente regresiva que beneficia principalmente a
los grupos de ingresos mas altos. Como minimo, el Gobierno debe buscar cémo
cambiar este financiamiento a un subsidio al lado de la oferta (las universidades)
a un subsidio al lado de la demanda basado en mérito (becas) y complementar
este esfuerzo con el desarrollo de mercados de créditos para la educacion y un
sistema de bonos estudiantiles. Para lograr esto, el Gobierno tendra que iniciar
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un proceso de estudio y un didlogo con el sistema universitario para determinar
las caracteristicas de implementacion de tal cambio.

Implementar un sistema para medir y reportar sobre el logro estudiantil. Esto es
un paso importante para suministrar las informaciones sobre la efectividad en
términos de costo de diferentes inversiones en la educacién, ademéas de
establecer un sistema de “respondabilidad” académica. Esta actividad podria ser
un apalancamiento sustancial a otras reformas, tales como una mejor
capacitacion de maestros y el refuerzo de los consejos escolares.

Modernizar la carrera magisterial existente e implementar un nuevo sistema con
mayores salarios vinculados a significativamente mayores requisitos de
capacitacion. El nuevo sistema también debe contemplar esfuerzos para atraer
mejores talentos a la profesibn magisterial con un sistema de bonos o becas
relacionadas al desempefio académico y futuros contratos de ensefianza.

Igual como el caso de la salud, el apoyo a la ampliacion de la cobertura y a las
mejoras en la calidad e impacto del servicio requeririan que el Gobierno se
comprometa a aumentos significativos del presupuesto corriente per cépita de
los servicios de educacion primaria. Este presupuesto incremental tendria que
ser dirigido a las areas mas pobres del pais y a mejoras en la remuneracion
relacionada a la superacion de las calificaciones de los maestros.

Asegurando la sostenibilidad del crecimiento de los ingresos rurales

5.17 El fuerte crecimiento de la agricultura en Nicaragua a mediados de los afios 90
hizo una contribucién importante a la reduccién de la pobreza extrema, especialmente
en la Region Central. Sin embargo, al examinar mas de cerca el desempefio en la
agricultura se descubre que podria ser dificil sostenerlo, por dos razones. Primero, el
desempefio del sector fue impulsado por precios de exportacion inusualmente altos,
especialmente para el café. Segundo, la expansion de la produccion agricola entre 1993
y 1998 refleja principalmente los aumentos en los insumos de tierra y mano de obra, y
solamente pequefios aumentos en los rendimientos. Los insumos de tierra y mano de
obra aumentaron como resultado de la pacificacion del campo y el reasentamiento de
los ex combatientes y refugiados. Este conllevd aumentos en los indices de
participacion laboral en los hogares rurales, incrementando los ingresos de los hogares
por medio de los aportes de un mayor niumero de personas con ingresos, lo que
compenso la reduccion de los salarios reales en el agro. Asimismo, el aumento en la
utilizacion de la tierra refleja la expansion de la frontera agricola y los avances en la
resolucion de conflictos de propiedad en las &reas rurales. Estos factores sugieren que
la recuperacion agricola en los afios 90 se basa en primer lugar en una cambio de una
sola vez en los factores subyacentes, y no es probable que persistan.

5.18 Mientras se agota la reserva de trabajadores rurales sin trabajo, el crecimiento
de la fuerza laboral en el sector agricola tiene que disminuirse, mientras una mayor
expansion de la frontera agricola no seria sostenible en términos del medio ambiente.
Tampoco podemos esperar que los precios para las exportaciones seguiran subiendo al
mismo ritmo que antes. Estos factores sefialan una reduccion del crecimiento de la
agricultura, con consecuencias negativas para la reduccion de la pobreza. La Unica
manera de sostener el crecimiento y los ingresos seria por medio de (i) un aumento en
la productividad agricola y (ii) mejores incentivos para actividades rurales no agrarias,
posiblemente a través de una infraestructura productiva rural mejorada y mejores
mecanismos de crédito rural, focalizados a los pequefios productores. En ambos casos,
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es importante levantar la actividad econdmica en las areas rurales para evitar la
migracion a las areas urbanas cada vez mas congestionadas.

5.19 Hay dos areas de oportunidad para levantar el crecimiento agricola en
Nicaragua —acelerar el avance tecnologico y reducir lo que queda del sesgo contra las
exportaciones en el sector—.

La agricultura en Nicaragua tiene niveles muy bajos de tecnologia, reflejados en
bajos logros en productividad. De 1979 a 1997, el sector muestra tendencias de
estancamiento o de reduccion en el valor agregado por trabajador agricola,
utilizacion de fertilizantes por hectarea y la razén entre capital y mano de obra
(utilizacién de tractores por trabajador) por tierra arable. Mientras el cambio en la
oferta de mano de obra a partir de los inicios de los 90 ha disfrazado el impacto
de esta reduccion en la productividad en los ingresos del hogar, una estrategia
para sostener el crecimiento de los ingresos en agricultura debe enfocarse en
una aceleracién de las mejoras en la tecnologia agricola. Ademas de hacer
disponible mas capital fisico, también requerira un aumento en los niveles
educativos rurales para subir las capacidades de los residentes rurales de
recoger y asimilar informacién sobre tecnologia, produccién y comercializacion.

Si bien se hicieron avances significativos en los afios 90 para reducir las
barreras al intercambio comercial, todavia existe un sesgo contra el sector de
agroexportacion, con una tasa estimada de produccién efectiva de 0.90 contra
1.36 para los importables agricolas (granos basicos). Mas ajustes en las tarifas
podrian reducir este sesgo y asi estimular un aumento en la produccién de
cultivos que normalmente se caracterizan por un crecimiento mas alto en la
productividad. En este contexto, es importante evitar cualquier apreciacion
mayor de la tasa de cambio, pero la reforma también ha sido incompleta.
Durante 1992-98, el precio de los bienes que compiten con las importaciones
crecié més que para los productos agricolas exportables (los bienes importados
son relativamente mas costosos que los productos de exportacion). Por eso, el
incentivo a los productores es para producir bienes de importacion (granos
basicos) en lugar de bienes de exportacién. Adicionalmente, la estructura de
incentivos a la agricultura (tarifas y otras distorsiones) est4 sesgada contra las
exportaciones. La suma de estos dos factores resulta en un fuerte sesgo contra
los bienes agricolas exportables.

5.20 La reconciliaciéon de la necesidad de mejorar los niveles de vida y a la vez
reducir las amenazas al medio ambiente presenta un desafio particular en la Regién del
Atlantico. Por los suelos fragiles, la region tiene poco potencial agricola y su economia
se ha basado en la explotacion limitada de sus recursos naturales. Sin embargo, la
migracion hacia la Region del Atlantico y la expansion de la frontera agricola ponen mas
presion sobre su base fragil de recursos y sus riquezas bioldgicas. Existe una creciente
preocupacion sobre las operaciones de explotacion forestal y de mineria, la planificacion
y manejo de las areas protegidas es débil, se tiene que mejorar el marco legal e
institucional y existe inseguridad de tenencia de la tierra y del acceso a los recursos
naturales. Mientras la Regién del Atlantico representa una porcion relativamente
pequefia de los pobres de Nicaragua, su riqueza en recursos biolégicos y su pobreza
extremadamente alta sugieren la necesidad de poner mas énfasis en el desarrollo
sostenible y atencion especial a las necesidades de desarrollo de las comunidades
indigenas.
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Acrecentando actividades rurales fuera de la finca

5.21

Los menos pobres en las areas rurales son los hogares que tienen un fuerte

involucramiento en el sector no agricola. De esta manera, se puede ver al empleo no
agrario como una salida de la pobreza. El desafio es, por lo tanto, aumentar el acceso
de los pobres a actividades no agrarias que rindan ingresos altos y estables. El andlisis
en este informe sugiere un enfoque en la educacién rural e inversiones altamente
selectivas en la infraestructura, pero el papel del crédito rural y los arreglos de
subcontratacion también pueden ser importantes.
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Existen fuertes evidencias de que los mayores ingresos en los trabajos no
agrarios los reciben aquellas personas con mayores niveles de educacion. Lo
gue no es el caso para los que no tienen educacion, ya que éstos no logran
conseguir ningun empleo no agricola, los tipos de empleos que obtienen tienden
a ser de baja productividad que sirven como una estrategia de sobrevivencia,
pero no aumentan los ingresos de estos hogares de manera sustancial.

El acceso a la infraestructura parece tener una influencia significativa en la
probabilidad de encontrar un empleo no agrario, aunque es dificil establecer una
causalidad. Sin embargo, se tienen que abordar con cuidado las implicaciones
para las politicas. La provision de infraestructura es mas costosa en &reas
rurales que en entornos urbanos. Este sugiere dos implicaciones importantes
para las politicas. Primera, el enfoque de los proveedores de infraestructura no
necesariamente debe ser en la provision de la infraestructura de la calidad mas
alta (y por ende méas costosa), sino en un paquete basico de servicios de
infraestructura sencilla o aun rudimentaria. Segunda, las inversiones en
infraestructura deben comenzar con un andlisis cuidadoso y detallado de las
tasas de retorno social y econémico en las areas focalizadas. Se debe ocupar
estas tasas de retorno para priorizar las inversiones y para evaluar los costos de
oportunidad de invertir escasos recursos financieros y gerenciales en otros
programas que también podrian tener un alto impacto en lo econémico o en la
pobreza. En otras palabras, un programa de inversiones en la infraestructura
rural enfocado en la pobreza debe estar plenamente integrado en un programa
bien articulado y priorizado de inversiones publicas, consistente a la capacidad
fiscal del Gobierno.

También debe ser una prioridad el mejoramiento del acceso a un sistema viable
y sostenible de crédito rural. Un sistema mejorado de entrega de crédito rural
debe adoptar un enfoque mas amplio que las actividades agricolas, y también
debe englobar el financiamiento de pequefias empresas rurales no agrarias.

Nicaragua tiene bastante experiencia con las empresas de maquila, pero no
existe informacion referente a la existencia de los arreglos de subcontratacion.
Una encuesta rapida de las firmas de maquila podria dar informacion referente a
si existen estos arreglos y algunas orientaciones sobre un paquete minimo de
infraestructura y la capacitacion y financiamiento que podria estimular esta
practica.
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De cara al desafio demografico

5.22 Una importante posibilidad para mejorar el bienestar econémico consiste en
reducir el alto crecimiento poblacional. El crecimiento poblacional de Nicaragua, de
alrededor de un 2.7 por ciento, es muy alto comparado a los estandares internacionales.
Una reduccion en las tasas de fecundidad de digamos la mitad representaria un logro
importante. Esto tendria un impacto relativamente modesto en la pobreza en el corto a
mediano plazo, a menos que la distribucion del crecimiento de la poblacion también
cambie simultdneamente. Es decir, si la reduccidon de la tasa de fecundidad solamente
ocurriera principalmente por medio de una reduccion de tasas de fecundidad entre los
hogares mas pobres, se conduciria a una reduccion mucha més rapida en los niveles
globales de pobreza para cualquier tasa dada de crecimiento de ingresos.

5.23 Un estudio reciente a nivel nacional® del impacto de la fertilidad en el crecimiento
econOmico y la pobreza sugiere que una reduccion sostenida de 4 por mil en la tasa
neta de natalidad® durante una década podria reducir la incidencia de la pobreza por 6.5
a 7 puntos porcentuales en un pais con las mismas caracteristicas de Nicaragua de
ingresos Y fertilidad. Se logra este impacto por medio de dos efectos aproximadamente
iguales: un efecto directo de crecimiento del PIB y un efecto de distribucion debido a la
reduccion de las razones de dependencia de los hogares y un consumo per capita mas
alto de los hogares.

5.24 Las recientes reducciones en las tasas de nacimiento® sugieren que Nicaragua
tiene una oportunidad de cosechar los beneficios de un futuro crecimiento del PIB y de
una reduccion de las razones de dependencia durante los préximos 40 afios, si se
puede sostener y acelerar estas reducciones. Las evidencias ya indican que las familias
mas pequefas viven mejor. La razén de dependencia entre el quintil mas pobre (1.2) es
el doble de la razon entre el quintil mas rico (0.6). Sin embargo, para tener estos logros
se requerira que se enfoque en los vinculos entre pobreza y fertilidad, con atencion
especial a las necesidades de los adolescentes.

5.25 Las altas tasas de fertilidad en Nicaragua representan una limitacién importante
en la reduccion de la pobreza. Si bien se ha iniciado la transicion demografica, las
reducciones de fertilidad estdn concentradas entre los no pobres. La consolidacién de
los beneficios de la transicidbn demografica requerird mayores esfuerzos para incluir los

3 El estudio hecho por Eastwood y Lipton (1999) utiliz6 los datos de la encuesta nacional de hogares de 59 paises.
Las pruebas de causalidad confirmaron que la causalidad va de reducciones en las tasas de nacimiento (demoradas
por 10 afios) a crecimiento en el PIB, y no al revés. Encontraron que los impactos de crecimiento y distribucion en la
pobreza de reducciones en la fertilidad eran mas altos en los paises de alta fertilidad y bajos ingresos y eran méas
bajos en los paises de altos ingresos y baja fertilidad. Utilizando estos criterios, Nicaragua se clasifica como un pais
de alta fertilidad y bajos ingresos.

4 Los autores definen la tasa neta de natalidad como la tasa bruta de natalidad (normalmente expresada como
nacimientos vivos por mil) menos la tasa de mortalidad infantil (normalmente expresada como muertos por mil
nacimientos vivos); es decir, TNN=TBN-TMI/1,000. Dada la relativamente baja tasa de mortalidad infantil en
Nicaragua, este refinamiento de la utilizacion de la tasa bruta de nacimiento no tiene ninglin impacto.

5 Las tasas netas de nacimiento se han reducido en Nicaragua, pero a un ritmo mas lento en los ltimos afios: 1975-
80: 46; 1985-90; 38; 1995-2000: 36. De los finales de los afios 70 a los finales de los 80 la reduccién era de 8 por mil,
mientras de los finales de los 80 a los finales de los 90 era solamente 2 por mil.
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mas pobres, con un énfasis especial en los/las adolescentes. A no hacerlo, habria
consecuencias directas de pobreza, que se manifestarian en un crecimiento de la
desigualdad de ingresos, menores perspectivas para una reduccion de pobreza dirigida
por el crecimiento, la concentracién de nifios en pobreza y riesgos reproductivos mas
altos.

5.26 La ampliacién del acceso a los servicios de planificacion familiar sigue como una
alta prioridad, pero el acceso por si solo no es suficiente. Los factores de los hogares
tienen una importancia enorme, incluyendo los patrones del comportamiento familiar y
las aspiraciones de las mujeres jovenes en la quebrantada sociedad nicaragiiense. Es
menos probable que las adolescentes mas pobres asistan a un colegio que las no
pobres, lo que reduce sus oportunidades fuera del hogar y que estd relacionado
directamente a una fertilidad adolescente aumentada. Adicionalmente, las adolescentes,
particularmente las de hogares violentos, parecen optar por la maternidad como la Gnica
oportunidad que tienen para escapar, atraer atencion o mejorar su estatus social.®

5.27 Para enfrentar el desafio de captar los potenciales beneficios humanos y
econdmicos de una reduccion de la fertilidad, se requerird una estrategia decisiva que
involucre tanto el Gobierno como una base de la sociedad civil mas amplia posible.
Unos elementos importantes de una estrategia poblacional son:

el establecimiento de una campafia publica de informacion;

el mejoramiento de la proyeccién de los servicios de salud reproductiva y de

asesoramiento;

la expansion de oportunidades para adolescentes, incluyendo la participacion en

actividades comunitarias, deportes y eventos sociales;

el mejoramiento de las oportunidades para mujeres en el mercado laboral,

la retencion mas larga de nifios en los colegios, y

la reduccion de la violencia intrafamiliar.

Desarrollando una mejor nutricién y mejores practicas de higiene en los hogares

5.28 La desnutricion sigue alta, estd concentrada geograficamente y parece haber
cambiado poco durante la Ultima década, a pesar del gasto sustancial en programas de
nutricion durante los afios 90. Tipicamente, los indicadores de desnutricibn se
relacionan muy de cerca a los niveles globales del consumo. En Nicaragua, sin
embargo, algunos grupos dentro de las comunidades extremadamente pobres muestran
indicadores de desnutricién relativamente bajos, mientras se observa la desnutricion
también en comunidades no pobres. Esto sugiere que el problema de la desnutricién es
en gran medida una funcién de los patrones de comportamiento, ademas de una
cuestion de la disponibilidad de alimentos o ingresos y enfermedades. Estos resultados
sefialan posibles oportunidades para lograr mejoras significativas en la desnutricion, sin
tener que esperar mayores cambios en los ingresos o la extension del suministro de
agua y servicios de saneamiento. Para explotar esta oportunidad, podria requerir
diferentes tipos de intervenciones para maodificar los patrones de comportamiento de los
hogares.

5.29 Los elementos propuestos de una estrategia para abordar la desnutricion crénica
y aguda y para reducir las deficiencias de micronutrientes incluyen:

6 Zelaya (1999) y FNUAP-INIM (1999).
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La reorientaciébn de los programas existentes de nutriciobn para mejorar su
impacto. Los programas existentes de nutricion no estan focalizados
suficientemente a los mas necesitados, no entregan un servicio que promueve
un cambio sostenible en el estatus nutricional, no definen metas de impacto, no
definen mecanismos de monitoreo y evaluacion y no estan coordinados entre si.
A nivel nacional, la reformulacion de los programas debe enfatizar mejores
criterios de entrada y salida, basados en criterios consistentes de focalizacion a
través de los programas, la utilizacion de evaluaciones de efectividad en
términos de costo y la sostenibilidad de diferentes enfoques programaticos para
orientar las decisiones de inversion, el monitoreo y evaluacién sistemética del
impacto y una mejor coordinacion entre programas. Mejorar la eficiencia de los
programas existentes de nutricibn por medio de la definicion de criterios
consistentes de focalizacién a través de los programas, incluyendo criterios
individuales de entrada y salida (por ejemplo, crecimiento de los nifios). Con el
nuevo mapa de la pobreza extrema y las metodologias de pruebas de medios
sustitutos serd posible ir mas alla de la focalizacion a nivel municipal hacia la
focalizacién en comunidades o hogares, la cual se puede combinar con criterios
individuales para mejorar la eficiencia de los programas.

A nivel local, los programas deben ayudar a las familias a manejar su propia
nutricién al proveer informacion clara a las familias sobre las tendencias de
crecimiento de sus nifios y al ofrecer recomendaciones factibles para el cuido de
los nifios; coordinar la entrega de servicios del programa para alcanzar las
familias; y discutir con las familias de manera regular el avance hacia metas
definidas conjuntamente. Es importante dar asesoramiento adecuado en
nutricion a nivel del hogar para revertir las practicas de nutricion negativas y
arraigadas y para asegurar que los beneficios de una mejor seguridad
alimenticia en el hogar se traduzcan a una mejor nutricion.

Complementos importantes a esta estrategia son inversiones paralelas en la
expansion del acceso a agua potable y saneamiento, mejoras en la educacion
de nifias y una reduccién de las razones de dependencia.

Extender el control de calidad y la cobertura de los programas de fortificacion y
continuar con la promocion del consumo de alimentos ricos en micronutrientes.
Reducir las consecuencias de las deficiencias de micronutrientes, garantizar la
fortificacién universal con hierro de la harina de trigo y productos de trigo y
garantizar la aplicacion adecuada de controles y regulaciones en todos los
programas de fortificacion de alimentos. Ademds, garantizar suplementos
adecuados de hierro para mujeres embarazadas y nifios y nifias menores de dos
afnos, con un asesoramiento adecuado.

Mejorando la simetria de género

5.30 La alta incidencia de violencia intrafamiliar en Nicaragua podria ser indicativa de
una sistemética marginacion social de las mujeres. La violencia contra mujeres esta en
todas partes y de alguna manera esta aceptada por la sociedad, muchas veces
considerada como “la cruz que lleva una mujer en su vida”.” Mas alla de reducir la
calidad de vida, la violencia intrafamiliar también representa un obstaculo directo al

desarrollo del capital humano y al desarrollo econémico. Una manera de abordar este

7 Elsberg, et. al (1996)
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problema es reducir el aislamiento y vulnerabilidad de las mujeres pobres, al integrarlas
mas efectivamente en la vida econdémica. Esto las haria menos dependientes de los
entornos donde existe abuso y las pondria en una mejor posicién para desarrollar una
red de apoyo. Si bien la equidad de género ya existe en términos de la cobertura de la
educacion primaria, es notable que la tasa estimada de retorno a la educaciéon primaria
en 1998 es menos de la mitad para mujeres que para hombres (6 por ciento contra 14
por ciento), lo que sugiere que las oportunidades para emprenderse en actividades
econOmicas remuneradas estan significativamente més limitadas para mujeres que para
hombres. Las medidas para reconstruir el capital social de Nicaragua y para apoyar a la
familia (organizacion comunitaria para los propositos de desarrollo, religion, deportes y
cultura), junto con mensajes publicos para promover modelos positivos del rol que las
mujeres pueden jugar serdn fundamentales para mejorar la simetria de género. Como
consecuencia, las recomendaciones estratégicas son:
Apoyar a los cambios sostenibles en los comportamientos negativos al actuar
por medio de organizaciones comunitarias y de nivel local. Los mecanismos
descentralizados y las organizaciones basadas en las comunidades tienen
comparativamente mas ventajas que el gobierno central para abordar el cambio
sostenible en los comportamientos negativos, tales como la violencia
intrafamiliar, violencia entre hombres jovenes, abuso de sustancias,
desintegracion de familias y el embarazo precoz.
Promover cambios en las expectativas sociales basadas en género, al actuar
sobre los roles de género que se consideran como tradicionales, para que tanto
las mujeres como los hombres obtengan provecho de mejores oportunidades,
particularmente mas escolarizacion. Se pueden utilizar diferentes canales para
promover estos cambios, tales como los medios de comunicacion, educacion y
la comunidad. Con este fin, los proyectos —particularmente en educacion,
desarrollo comunitario, reforma judicial, fondos de inversién social,
municipalidades rurales y el registro de propiedad— también deben definir los
medios que ayudaran a suprimir la segregacién de los roles de género en sus
areas respectivas.
Focalizar tanto a los hombres como a las mujeres, por tres razones: (a) porque
el género es una categoria relacional y los temas de género influyen ambos
miembros de una relacibn a la vez; (b) porque los hombres también
experimentan la pérdida de oportunidades derivada de género, tal como el
comportamiento violento, alcoholismo, privacion de la educacion; y (c) porque
los programas efectivos para mujeres requieren la cooperacion explicita de los
hombres, y viceversa.
Las intervenciones ajustadas culturalmente deben focalizar las comunidades
indigenas en sus disparidades e inequidades de género, puesto que mucho del
avance que se siente al nivel de la sociedad nacional no se ha extendido a estas
comunidades.

Estableciendo mecanismos efectivos de proteccion social para los/las pobres

5.31 Se tiene que desarrollar més la estrategia de proteccion social de Nicaragua.
Con respecto a los programas existentes, no parece que ha habido un avance
significativo con el compromiso del Gobierno a la matriz de politica social presentada al
Grupo Consultivo para Nicaragua de 1998 en Ginebra para racionalizar la cartera
existente de asistencia social. Un primer paso importante seria la elaboracion de una
evaluacion actualizada de las instituciones y programas existentes. Las evaluaciones
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deben considerar la focalizacion de los programas y la efectividad en términos de costo
de las opciones de programa seleccionadas contra las alternativas de disefio.

5.32 Con miras hacia el futuro, Nicaragua tiene que definir una estrategia mas integral
y coherente. Hasta ahora, el enfoque ha sido en gran parte en la provision de asistencia
social, algo razonable dadas las caracteristicas de ingresos y pobreza en Nicaragua.
Sin embargo, en la practica muchos programas adolecen de un enfoque consistente o
una focalizacién, y como consecuencia es posible que se pudieran haber gastado los
recursos, sin lograr un impacto significativo. EI Gobierno tiene que redefinir su enfoque
a la proteccion social en Nicaragua: ¢Cuales son los grupos prioritarios? ¢Qué es el
papel adecuado y la mezcla de redes de seguridad, seguro social, etc.? Algunos
elementos orientadores en este proceso deben incluir:

- Una clasificacion detallada de los mas vulnerables y la naturaleza de su
vulnerabilidad. Por ejemplo, nifios menores de cinco afos son los mas sobre
representados dentro de la pobreza y parecen ser una prioridad para la atencion.
La definicion de un beneficio claramente definido y moldeado para atender la
vulnerabilidad de un grupo particular, que podria ocasionar transferencias
directas en algunos casos y el acceso a mercados de seguros en otros.
Mecanismos de focalizacion que dirijan los programas a los beneficiarios
proyectados. En Nicaragua, existen mayores desigualdades dentro de las
municipalidades que a través de las municipalidades, entonces podria ser
inadecuada una focalizacién por una amplia area geografica. Se puede lograr
una mejor focalizacion al utilizar el nuevo mapa de pobreza extrema, el cual
permite la focalizacién a nivel sub-municipal. Los mecanismos de focalizacion
deben incluir criterios tanto de entrada como de salida.

Dada la amplia variedad de programas en marcha y también la cantidad de
nuevas iniciativas, el desarrollo de un sistema bien disefiado de evaluacién es
especialmente importante en el area de la proteccion social.

5.33 En el corto a mediano plazo, la estrategia de proteccion social podria:
Continuar apoyando la rehabilitacion/expansion de la infraestructura basica de
salud y educacion y la aceleracién de los esfuerzos en agua y saneamiento,
enfocdndose en los grupos mas pobres;
Complementar las intervenciones en lo correspondiente a la oferta de salud,
educacion y nutriciébn con intervenciones relacionadas con la demanda (con
programas como la Red Social);
Fortalecer las capacidades locales y municipales para aumentar su habilidad de
resolver los problemas de sus comunidades; y
Apoyar a los grupos que estan identificados objetivamente como especialmente
vulnerables, tal como el grupo de 0 a 5 afios de edad, los discapacitados, etc.

5.34 Adicionalmente, se necesita cada vez mas atencion para desarrollar maneras
mas efectivas de prevenir y mitigar los efectos de las crisis y los desastres naturales,
para desarrollar redes de seguridad mas efectivas, y en el largo plazo, para enfocarse
en el desarrollo de mecanismos mas efectivos de seguro social. Si éstas son las
prioridades acordadas para la proteccion social, entonces se tendria que identificar el
papel de los programas existentes, el alcance para su reforma/reformulacion y los
ahorros en costo o requerimientos adicionales de recursos.
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