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|. Resumen Ejecutivo

En general: A pesar de resultados sélidos
en todos los sectores sociales, el gasto
social en Nicaragua debe lograr mayor
eficacia para lograr su sostenibilidad. El
reciente deterioro de las cuentas fiscales
subraya la necesidad de una mejor
planificacion y monitoreo del gasto social.

Nicaragua ha contado con un crecimiento econémico
aceptable en la pasada década, lo que ha contribuido
a una reduccion sustancial en la pobreza (la mayor en
Centro América), asi como a mejorar los indicadores
de desarrollo humano. De 2001 a 2014, el crecimiento
del producto interno bruto de Nicaragua (PIB) era un pro-
medio de 3.4 por ciento, lo que ayudd a que la pobreza se
redujera de 48 por ciento en 2005 a 30 por ciento en 2014.
De manera importante, Nicaragua ha logrado a lo largo
de los ultimos quince aflos mejoras en casi todos los indi-
cadores de desarrollo humano, y a un ritmo mucho mas
acelerado que el de paises regionales y comparadores.
Por ejemplo, en educacion, Nicaragua aumenté las tasas
de matricula y conclusién en todos los niveles, casi alcan-
zando los promedios de Centro América y Latinoamérica
y el Caribe (LAC). Adelantos similares se observaron en
la mayoria de indicadores de salud y Proteccién Social y
Empleo (PSE), aunque persisten los problemas respecto
a los partos asistidos y a la reduccion de la desigualdad y
el desempleo.

Muchas de estas tendencias positivas en los indica-

dores de desarrollo humano pueden asociarse con los
crecientes esfuerzos fiscales hacia el mejoramiento
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del gasto del sector social. Como parte del PIB, el gasto
publico social se incrementé un tercio entre 2007 y 2014,
destacando un enorme esfuerzo fiscal (de 10 por ciento
en 2007, comparado con 13.5 por ciento en 2014). Du-
rante este periodo, el gasto social publico se aumenté en
todos los sectores, aunque el gasto en salud representé
la mayor parte. A partir de 2014, el gasto social en Nicara-
gua estd casi en el promedio de 13.9 por ciento de Centro
América, aunque todavia se encuentra entre los mas ba-
jos en la region de LAC en términos per capita.

Las cuentas fiscales se han deteriorado recientemen-
te, lo cual puede suponer algunos retos para la sos-
tenibilidad de los niveles actuales de financiamiento
para gastos del sector social. Mientras que la situacién
fiscal general en Nicaragua es mejor que la de la mayoria
de los paises Centro Americanos, el déficit consolidado
del sector publico se amplié a 2 por ciento en 2014 des-
pués de los subsidios (y calculado en 2.7 por ciento del PIB
en 2015). Esto se debié mayormente a una disminucién
en los préstamos proporcionados al sector privado en
términos concesionarios originados de los subsidios del
petréleo de Venezuela y al reciente deterioro en el balan-
ce fiscal de las empresas de propiedad estatal. El empeo-
ramiento de las cuentas fiscales limitara probablemente
las posibilidades de mayores incrementos en el gasto del
sector social, y podria requerir recortes para garantizar la
sostenibilidad fiscal en los préximos afos.

Se requiere mejor planificacion y monitoreo del gas-
to social para mejorar la gestion presupuestaria de
Nicaragua. Aunque Nicaragua cuenta con un plan de



desarrollo de mediano plazo, el uso de formulacién de
presupuestos orientados en resultados se encuentra
todavia en sus etapas iniciales. Hay posibilidad de me-
jorar y expandir los actuales esfuerzos de planeacién
y presupuesto para resultados mas alla de unos pocos
ministerios (salud y educacién) a todos los sectores so-
ciales. Una mayor transparencia en la ejecucién del pre-
supuesto daria lugar a un gasto mas eficiente, dado que
histéricamente, sélo los presupuestos aprobados estan
disponibles para legisladores y el publico, a diferencia
de la informacién sobre el uso de fondos y resultados
logrados. Mientras que la informacién sobre la ejecucién
de presupuestos anuales para gastos de capital puede
ser de facil seguimiento, la localizaciéon de gastos recu-
rrentes es extremadamente dificil.

Educaciéon: Un gasto publico reducido e
ineficiente en educacion, unido a marcos
legales e institucionales obsoletos y
elevadas tasas actuales de desercién son
barreras importantes al incremento de

la matricula y a la prestacién de servicios
educativos de calidad.

El gasto publico en educacion en Nicaragua ha per-
manecido relativamente estable como porcentaje del
PBl y se ha incrementado en términos reales; pero
permanece fuertemente orientado hacia la educacién
superior, donde todavia se pueden lograr aumentos
de eficiencia. En términos reales, el gasto publico en edu-
cacién se incrementd constantemente entre 2007 y 2014.
También durante este periodo, el gasto en educacién
como porcentaje del PIB se mantuvo en gran parte fijo al-
rededor del 4 por ciento. En general, el gasto per capita en
educacion fue un promedio de 7,112 cérdobas (US$246)
en 2014, de los cuales el 30 por ciento se dirigié a la educa-
cién superior. Hacia adelante, el pais tiene oportunidades
para volver a equilibrar su gasto en educaciéon mediante la
redistribucion del gasto en educacién basica, a la vez que
también se garantice un gasto mas eficiente en el nivel su-
perior (donde el acceso estad aun desproporcionado de los
grupos de mayores ingresos). El proceso continuo de me-
jorar la eficiencia del gasto en educacién basica es un signo
alentador. Los recientes incrementos se han dado princi-
palmente por el incremento de logros en educacién basica.

A pesar de los logros alcanzados en educacién ba-
sica, las tasas de consecucidon escolar son atin bajas

comparadas con las de los paises relacionados. Mas
aun, los resultados del aprendizaje siguen entre los mas
bajos en Centro América. Las politicas implementadas
desde 2008 han contribuido a un mejor acceso y reten-
cién en la educacion bésica (1 a 9 grados), asi como a
una consecucioén escolar incrementada de la poblacién
en su conjunto. Sin embargo, las tasas de terminacién
tanto para la escuela primaria como para la secundaria
siguen siendo bastante bajas en comparacién con los
otros paises Centro Americanos. Las deserciones escola-
res especialmente a finales de la primaria y a principios
de la secundaria pueden estar relacionadas con la pre-
valencia de estudiantes de sobre edad, cuya poblacién
ha crecido debido a altas tasas de repeticion. Las de-
serciones en la escuela secundaria estdn motivadas por
una falta de interés en la escuela y/o por razones eco-
noémicas. Ademas, la escuela secundaria podria no ser lo
suficientemente atractiva para los estudiantes debido a
curriculos desactualizados y a la falta de opciones edu-
cativas técnicas y vocacionales. A pesar de contar con
la distribucion mas equitativa de resultados de aprendi-
zaje en Centro América, Nicaragua tiene algunos de los
mas bajos resultados en el Tercer Estudio Regional Com-
parativo y Explicativo (TERCE) en la regién LAC.

Aun siguen habiendo grandes desigualdades respec-
to al acceso a la educacion secundariay a la educacion
superior; con la primera afectando principalmente a
poblaciones en areas rurales y en la Costa Caribe, y la
ultima restringida a una menor parte de mejores es-
tudiantes. El gasto publico en la educacién primaria es
bastante progresivo, mientras que el gasto publico en la
educacién superior es altamente regresivo. Existen gran-
des diferencias en el acceso a la educacion secundaria y
superior en todos los grupos de ingresos. Por ejemplo, el
acceso a la educacion es particularmente bajo en la Costa
Caribe, donde vive la mayoria de comunidades indigenas
y afrodescendientes. En dreas rurales, el acceso a la educa-
ciéon es menor comparado con las areas urbanas. A pesar
de estar por detras en resultados de aprendizaje respec-
to a otros paises, la correlacion entre los resultados de
aprendizaje y el ingreso en Nicaragua esta entre las mas
bajas en la region. Esto sugiere que el sistema es razona-
blemente eficiente en la provision de igualdad de oportu-
nidades para los diferentes grupos de ingreso. Ademas, la
diferencia de aprendizaje entre las escuelas privadas y pu-
blicas es también pequena, volviéndose casi insignifican-
te para las escuelas publicas en las dreas urbanas y rurales.
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Sin embargo, hay grandes disparidades en los resultados
de aprendizaje en todas las regiones del pais.

Hacia adelante, el Gobierno de Nicaragua podria con-
siderar las siguientes recomendaciones en el sector
educativo:

Corto plazo:

- Establecer prioridades para aumentar la conclusién
de la educacion basica (1 © a 9° grados) por medio de
una combinacién de politicas de “oferta”y “demanda”;

« Priorizar el gasto, particularmente para el acceso a la
educacion preescolar y secundaria en areas rurales
(i.e. infraestructura escolar, materiales de aprendiza-
je), con el objetivo de reducir el nimero de desercio-
nes, reducir las diferencias en el aprendizaje, y mejorar
el acceso para aquellos en areas mas remotas;

« Fomentar politicas mas rentables de la “demanda” (in-
crementado los retornos inmediatos de la educacion
o el esfuerzo del estudiante), tal como el desarrollo de
una estrategia integral para hacer que la educacion
secundaria (incluyendo pedagogias y curriculo) sea
mas atractiva a los jovenes adolescentes;

« Asumir una evaluacién/diagnéstico mas rigurosa so-
bre las causas de las deserciones en el primer ciclo de
secundaria y considerar acoplarla con paquetes mas
completos para su abordaje (construyendo sobre me-
didas existentes);

«  Mejorar las reformas actuales en politicas docentes a
través de un desarrollo profesional eficaz y de progra-
mas de incentivos;

« Revisar la duracién/curriculo/formato de capacitacién
docente para priorizar el mejoramiento de la maestria
de contenidos, el manejo del aula y el desarrollo de
estrategias para mantener la participacion de los estu-
diantes; y

« Considerar el incremento de los salarios de maestros
como un mecanismo para reforzar el rendimiento e
incrementar la responsabilidad y monitoreo y evalua-
cion del rendimiento/resultados educativos; deben
tratarse como una prioridad aumentar los incentivos
y las oportunidades de desarrollo profesional para las
Educadoras Comunitarias.

Mediano-plazo:

« Hacer mas relevante el curriculo de educacién basica;

« Revisar el curriculo de educacién basica para conso-
lidar programas y estrategias seleccionadas que ya
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estan siendo implementadas por parte del Gobierno,
para garantizar la coordinacién en todos los niveles
educativos, y para facilitar la adaptacion de los conte-
nidos a las necesidades de los diferentes grupos;

« Realizar una evaluacién exhaustiva del marco legal
existente y revisarlo (segun se requiera) para garanti-
zar que el marco institucional respalde las estrategias
educativas actuales;

« Reforzar la coordinacién y colaboracién de los actores
de la educacién en todos los niveles del sistema; y

« Incrementar el acceso a la informacion publica sobre
educacién, respaldando a todos los actores/implica-
dos para contribuir eficazmente al mejoramiento del
sistema educativo nacional.

Salud: Progreso en areas clave tales como
mortalidad infantil y materna, pero gasto
en salud per capita mas bajo en Centro
América, asi como los retos institucionales
y de gobernanza, restringen la cobertura'y
la calidad de los servicios.

Aunque el gasto publico en salud en Nicaragua se ha
incrementado, aun sigue siendo bajo, proponiendo
la necesidad de mejorar el rendimiento del gasto
debido a las actuales limitaciones fiscales. En Nicara-
gua, el gasto publico en salud tanto como parte del PIB
y como una porcion del gasto total del sector publico
social se ha incrementado. Sin embargo, el gasto publi-
co per capita en salud en términos reales ha permaneci-
do igual de 2007 a 2014. Con esta medida, sigue entre
los mas bajos de los paises Centro Americanos y LAC,
y tiende a ser menor que el de los paises con ingresos/
caracteristicas similares. Ademds, aunque el Ministerio
de Salud, MINSA cuenta con un gasto per capita menor
comparado con otras principales instituciones de salud
en Nicaragua, cubre un estimado del 76 por ciento de la
poblacién. Dado el rango fiscal existente del pais, el Go-
bierno debe considerar incrementar los fondos disponi-
bles para el sector salud mediante: (i) la introduccién de
nuevas politicas publicas para generar ganancias en el
sector salud, tales como gravar las bebidas endulzadas,
y revisar y reforzar la implementacidn de politicas exis-
tentes, tales como el impuesto al tabaco; y (ii) mejorar
la eficiencia del gasto publico en el sector salud al pro-
mover una mayor coordinacién intra-inter-institucional
entre MINS y el Instituto Nicaragliense de Seguridad
Social, INSS. Ademas, MINSA podria mejorar el uso de



asignaciones presupuestarias basadas en resultados al-
canzados en los principales hospitales y hospitales de
referencia en el pais.

El gasto relativamente equilibrado en hospitales y
programas de atencion primaria (45 por ciento y 43
por ciento, respectivamente), acomparnado con la
solida dirigencia de MINSA, ha contribuido a mejo-
rar los resultados, pero aiin contintan algunos retos.
En particular, las tasas de mortalidad infantil y materna
y la desnutricién crénica se han reducido, mientras que
la esperanza de vida se ha incrementado. Sin embargo,
siguen los retos con respecto a ciertos resultados y a la
conclusién de diferencias en cobertura. Nicaragua debe
continuar abordando la mortalidad materna y poner mu-
cha atencioén a la incidencia de las enfermedades transmi-
sibles, tales como el virus de inmunodeficiencia humana
(VIH), y la amenaza en aumento de las enfermedades no
comunicables (ENC). Aunque el gasto por cuenta propia
como porcién del gasto total en salud se ha disminuido
en promedio, el Gobierno necesita continuar reduciendo
las disparidades en el acceso a los servicios entre las areas
urbanas y rurales y en todos los quintiles de ingresos.

Aunque se ha progresado en garantizar una fuerte
institucionalidad y gobernanza de intervenciones
fundamentales, los desafios permanecen. A la fecha,
MINSA ha demostrado su capacidad de entregar servicios
criticos de salud firmemente arraigados en el nivel comu-
nitario a través del Modelo de Salud Familiar y Comuni-
tario, MOSAFC. Sin embargo, a pesar de los adelantos y
logros, unos cuantos aspectos relacionados a la calidad
de la atencién siguen presentado desafios, incluyendo la
necesidad de: (i) realizar revisiones sistematicas de los re-
sultados de salud para garantizar la eficacia del sistema
de atencién médica y el funcionamiento de la red de sa-
lud; (i) mejorar la eficiencia al garantizar el uso éptimo
de recursos disponibles para producir beneficios o resul-
tados maximos; y (iii) asegurar que el sistema de salud sea
lo suficientemente receptivo para adaptar la prestaciéon
de servicios a la atencidn de personas con distintas creen-
cias culturales.

También son necesarios los esfuerzos multisectoriales
y los cambios de politica para abordar algunos retos
existentes del sector salud. Tales esfuerzos requieren
un mandato de alto nivel, estrategias y suficiente presu-
puesto para su implementacién. Por ejemplo, primero,

la colaboracién intersectorial entre el Ministerio de Edu-
cacion, MINED, el Ministerio de la Familia, Adolescencia
y Nifiez, MIFAN, y el Ministerio de Juventud, MINJUVE, a
través de la implementacién de la Estrategia de Salud y
Desarrollo Integral para Adolescentes, ENSDIA, debe evo-
lucionar para incluir el desarrollo de programas integra-
dos que prevengan y aborden los efectos del embarazo
adolescente. Segundo, el sector salud estd invirtiendo en
la evaluacién y el manejo de residuos hospitalarios en los
hospitales de Managua, lo que ha fomentado un didlogo
sobre la gestion de residuos no peligrosos y la elimina-
cion de residuos peligrosos. Sin embargo, se requiere ma-
yor accion por parte de las municipalidades y del Ministe-
rio del Ambiente y los Recursos Naturales, MARENA, para
asegurar un adecuado manejo de los residuos peligrosos,
particularmente en lugares de eliminacién publica con
un alto potencial de exposicién poblacional. Tercero, el
sector salud podria asumir un papel dirigente en reforzar
e incentivar una respuesta multisectorial respecto a las
enfermedades crénicas y el trauma. Aunque hay necesi-
dad de seguir abordando proactivamente estos desafios
a través de intervenciones especificas de salud, serian
esenciales las intervenciones de otros sectores para im-
plementar eficazmente las politicas publicas que abordan
los factores de riesgo de ENC y trauma/violencia y retrasar
O prevenir casos.

De cara al futuro, el Gobierno de Nicaragua podria
considerar las siguientes recomendaciones en el sec-
tor salud:

Corto plazo:

+ Evaluar la experiencia de implementacién de 10 afos
de MOSAFC, particularmente con respecto a la fun-
cionalidad de la red de atencién de salud y la calidad
del cuidado;

« Fortalecer la capacidad de MINSA de regular la cadena
de suministro de medicamentos y acceso a medica-
mentos, y mejorar la disponibilidad de estos particu-
larmente en el nivel del cuidado primario;

+ Incluir una linea presupuestaria en MINSA para el
mantenimiento, la prevencién y la reparacion del
equipo médico y no-médico; y

+ Introducir nuevas politicas publicas para generar be-
neficios para el sector salud, tales como el impuesto a
las bebidas endulzadas y la revisién y el fortalecimien-
to de la implementaciéon de politicas nuevas, tales
como el impuesto al tabaco.
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Mediano plazo:

« Desarrollar, costear e implementar una estrategia
coordinada para abordar los factores de riesgo y me-
jorar la disposicién de servicios preventivos y curati-
vos para enfermedades crénicas y casos de trauma en
todas las municipalidades, dirigido por MINSA;

« Preparar e implementar un plan maestro para fortale-
cer la gestiéon farmacéutica y desarrollar una politica
publica integrada sobre medicinas;

+ Mejorar la coordinacién inter institucional entre MIN-
SA e INSS, incluyendo integrar la practicas de preven-
cion y promocion establecidas por MINSA y revisar
subsidios cruzados percibidos por las instituciones
provisionales que laboran para INSS; y

+  Mejorar el uso de asignaciones presupuestarias ba-
sadas en resultados para hospitales principales y de
referencia en el pais (MINSA).

Proteccion Social y Empleo: Se necesita
aumentar el gasto en intervenciones de asis-
tencia social, mejorar la coordinacion entre
las instituciones ejecutoras, y revisar la focali-
zacion para asegurar la cobertura adecuada
de los programas entre los mas pobres.

Aunque en aios recientes se ha incrementado el gas-
to de PSE, sobre todo debido al gasto en seguridad
social, Nicaragua todavia sigue atras de otros paises
en Centro América y LAC. El gasto de PSE como parte
del PIB creci6 de 2.4 por ciento del PIB en 2007 a 4.4 por
ciento en 2014. Los recientes incrementos en el gasto en
seguridad social se han debido en gran parte a la imple-
mentaciéon de una reforma de pensién para introducir
una edad proporcional reducida de pension. También
se llevaron a cabo iniciativas para aumentar la asistencia
social, principalmente en términos de subsidios. Sin em-
bargo, comparado con otros paises en Centro América,
el gasto PSE de Nicaragua en asistencia social es el mas
bajo. Esto se explica en parte por la falta de una asigna-
cién presupuestaria explicita a la Superintendencia Na-
cional de Bienes Estatales, SNBS. Ademas, contrario a sus
paises vecinos, Nicaragua no asigna recursos a Programas
de transferencias monetarias, aunque es el pais que mas
gasta en politicas y programas activos del mercado labo-
ral (PAMLs) en Centro América.

A pesar de haberse incrementado la cobertura en
seguridad social, Nicaragua sigue siendo uno de los
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paises con las contribuciones mas bajas al sistema de
seguridad social en LAC persistiendo atin los temas
de sostenibilidad. La porciéon de empleados que contri-
buyen al sistema de seguridad social ha aumentado de 18
por ciento en 2001 a 26 por ciento en 2014. Aunque esta
es mayor que las de Guatemala y Honduras, la proporcién
de empleados que contribuyen en Nicaragua es todavia
mucho menor comparada con otros paises en LAC. Co-
rrespondientemente, la parte de adultos mayores que se
benefician de la seguridad social se ha incrementado de
menos de 10 por ciento en 2001 a 24 por ciento en 2014,
aunque la participacion entre los pobres es apenas el 6
por ciento. En 2014, después de un amplio didlogo mul-
tisectorial y de un consenso entre empleados, empleado-
res y sindicatos, el Gobierno emprendié una reforma del
sistema de reparto para abordar retos de sostenibilidad
fiscal. Sin embargo, no pudo presentar resultados debido
a cambios en la politica. En consecuencia, se proyecta que
el INSS comience a presentar déficits persistentes para
2017, y se espera que el fondo de reserva esté agotado
antes de 2024. En este contexto, es fundamental empren-
der medidas que garanticen la sostenibilidad del sistema
de pensidn, y considerar la potencial extension de pensio-
nes sociales a aquellos que estan actualmente sin asisten-
cia, concretamente los pobres.

Ademas de seguridad social, la asistencia social tam-
bién se ha expandido a través de subsidios y progra-
mas de atencioén social. De cara al futuro, es fundamental
comprender la relacién costo-rendimiento y el impacto
de tales programas. En afos recientes, Nicaragua ha ex-
pandido la cobertura de servicios de asistencia social y
atencién social, a través de programas emblemaéticos,
tales como Merienda Escolar, Mochila Escolar, y Programa
Amor. En general, estos programas tienen una cobertura
aceptable en areas rurales, entre los extremadamente po-
bres, y entre aquellos en el quintil mas bajo. Sin embargo,
la precisién de las metas podria mejorarse, ya que cerca
del 50 por ciento de los beneficiarios de asistencia social
no pertenecen a los dos mas bajos quintiles de la distribu-
ciéon del consumo debido a la naturaleza universal de mu-
chos de estos programas insignia. Ademas, aunque datos
preliminares sugieren que estos programas han tenido un
impacto en la pobreza entre beneficiarios, no se ha lle-
vado a cabo un andlisis costo-beneficio o una evaluacién
de impacto, haciendo mas dificil comprobar el verdadero
nivel del impacto o comprender las potenciales oportu-
nidades para mejoramientos. Para mejorar la eficacia de



las intervenciones de asistencia social y atencién social se
requiere de una inversién en monitoreo y evaluacién. Por
ejemplo, seriaimportante completar pronto la valoracién
de la evaluacién del impacto de Programa Amor para po-
der documentar sus logros e informar sobre potenciales
regulaciones.

En contraste con la mayoria de paises en la region,
Nicaragua no cuenta actualmente con un programa
nacional de transferencias monetarias. Sin embargo,
las lecciones de exitosa Red de Proteccién Social podrian
incorporarse ampliamente en el disefio de politicas de
proteccion social. Ademas, habiendo fortalecido la oferta
de proporcionar servicios basicos, podria ser un buen mo-
mento para reconsiderar transformar algunos subsidios
no focalizados/regresivos en intervenciones sociales de
transferencias monetarias y PAMLs y estrategias de em-
pleabilidad para dirigirse a los mas pobres.

Con respecto a la tasa relativamente alta de desem-
pleo, Nicaragua ha efectuado importantes esfuerzos
para expandir sus PAMLs. Nicaragua gasta mas que
cualquier otro pais en Centro América en PAMLs, o aproxi-
madamente 0.5 por ciento de su PIB. Las PAMLs clave son
Usura Cero, la cual da acceso al crédito, a transferencias
en especie, y programas para mujeres, y servicios propor-
cionados por el Instituto Nacional Tecnoldgico, INATEC.
La mayoria de estos programas se enfocan en los jove-
nes (quienes estan expuestos a un alto desempleo) y en
aquellos tipicamente empleados en el sector informal o
independientes, o dan respaldo a la produccién agricola.

Sin embargo, esta pendiente una exhaustiva revisién
de la conveniencia, la fuente de financiacion, y la ela-
boracion del perfil de los participantes de las PAMLs.
En realidad, pocos de los grupos vulnerables se benefi-
cian de este tipo de intervenciones, las cuales subrayan la
necesidad de un enfoque explicito y dedicado para alcan-
zar los grupos vulnerables. Los datos de 2014 muestran
que Unicamente el 7 por ciento de los desempleados ha-
bia tomado un curso de capacitacién el pasado afo, y que
la mayor parte de beneficiarios pertenece a los niveles de
bienestar mas altos. Una posibilidad a tener en cuenta
es combinar la provision de capacitacion, transferencias
monetarias, y promociones de espiritu empresarial en un
modelo de “gradacidn-de-pobreza”. Las organizaciones
tales como BRAC han mostrado éxito en el uso de este
tipo de enfoque para ayudar a las poblaciones en la tran-

sicién de salir de la extrema pobreza, eficaces para sacar
de la extrema pobreza a una gran proporcién de la po-
blacion.

A pesar de un principal cambio de visién en términos
de la politica de Proteccion Social desde 2007, la frag-
mentacion sigue siendo un importante reto. Desde el
inicio de los afios 2000, ha habido un nimero de cambios
en la politica de PSE en Nicaragua. Los logros importan-
tes incluyen la promulgacién de la Politica Nacional de
Proteccién Social (PNPS) en 2003 y el disefio del Sistema
Solidario para el Desarrollo en 2006. Sin embargo, en vis-
ta de resultados limitados en materia de reduccién de la
pobreza, la formulacién y visién de la politica PSE dieron
un giro importante en 2007 con la Administracién entran-
te. La politica se enfoco en la restitucion de los derechos
de las familias pobres, centrandose en un compromiso
general con el bien comun, la equidad social y una res-
ponsabilidad compartida para el desarrollo de las familias
nicaraglienses. Para respaldar este nuevo planteamiento,
SNBS fue constituida y coordinada por la Secretaria del
Consejo de Comunicacién y Ciudadania para el Desarro-
llo Social y con la participacion de todos los ministerios
trabajando en programas de desarrollo social y bienestar.
Aun asi, la fragmentacién sigue siendo un desafio, ya que
las instituciones que comprenden SNBS son muy grandes
y heterogéneas, lo cual puede dificultar la planeacién y
eficiencia de la politica. Esto exige una revisién potencial
del marco operativo y de los mecanismos para la imple-
mentacion de SNBS, asi como una consolidacion de las
intervenciones entre pocas agencias implementadoras,
dado que intervenciones aisladas han limitado el poten-
cial de impacto en la reduccién de la pobreza y creado
una importante presion fiscal.

También se deben fortalecer las medidas para mejo-
rar la coordinacion a nivel local. Finalizar y digitalizar el
mapeo de actores con el sector podria ayudar a mejorar
la coordinacion. La operacion de un sistema multisecto-
rial, tal como SNBS, requiere un alto nivel de dinamismo
y la capacidad de responder con prontitud ante las nece-
sidades de la poblacién. Esto requiere, entre otras cosas,
un registro de actores institucionales (con su ubicacién
e inventario de servicios disponibles). A partir de esto, la
cercana coordinacion inter agencia, la participacién y las
estrategias de comunicacién podrian activar un sistema
eficaz de referencia y contra referencia para hacer frente
a las diferentes demandas de la comunidad. Para este fin,
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los actuales esfuerzos en marcha en MIFAN podrian com-
pletarse e implementarse en otros ministerios competen-
tes. Ademads, y para maximizar el impacto de los progra-
mas de SNBS, seria importante priorizar la atencion en las
comunidades con mayor incidencia de extrema pobreza,
la mayor exposicion a desastres naturales, y con necesida-
des basicas desatendidas (tanto en las areas rural como
urbana). Finalmente, al planteamiento multisectorial para
la completa entrega de servicios a la poblacién selecta (tal
como los nifos, los jévenes y los adultos mayores) le hace
falta mayor sistematizacién y desarrollo.

Finalmente, se debe hacer mas para mejorar los me-
canismos de monitoreo, evaluacion y rendicion de
cuentas de los programas de proteccion social. Todavia
hacen falta los esfuerzos de monitoreo y el uso de analisis
para tomar decisiones basadas en estadisticas, destacan-
do un area importante de enfoque para mejorar la cali-
dad y eficiencia en el proceso de la toma de decisiones.
En contraste con los otros paises en Centro Américay LAC,
Nicaragua aun no ha desarrollado un registro Unico de be-
neficiarios en todas las instituciones de implementacion
que permitiria una mejor coordinacién de las intervencio-
nes y fortalecer su enfoque en los pobres, aunque se han
iniciado esfuerzos en MIFAN. Seria fundamental finalizar
este esfuerzo, asi como actualizar el mapa de pobreza de
2005 con la Encuesta sobre Medicion de Niveles de Vida,
EMNV, de 2014. Finalmente, las politicas del Gobierno
también reflejan la necesidad de controles mejorados y
de implementar auditorias sociales, las cuales se conside-
ran un pilar de la gobernanza participativa. Sin embargo,
estas aun deben implementarse a una escala mas amplia
y ser diseminadas publicamente.
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El crecimiento econémico de Nicaragua en los tltimos
quince anos ha sido moderado, con una ligera ace-
leracion en los ultimos cinco anos. De 2001 a 2015, el
crecimiento del PIB de Nicaragua era un promedio de 3.6
por ciento, ligeramente por debajo del promedio Centro
Americano de 3.9 por ciento para el mismo periodo (Figu-
ra 1). Nicaragua era uno de los paises mas afectados por la
crisis mundial de alimentos, combustible y financiera en
laregién LAC (junto con El Salvador y Honduras). En 2009,
el PIB disminuyé por 2.4 por ciento. Sin embargo, después
el crecimiento del PIB aumentd, promediando 4.7 por
ciento en el periodo de 2010 a 2015, sobrepasando lige-
ramente el promedio de la regién LAC de 4.2 por ciento.

Antes de 2014, este crecimiento econémico habia con-
tribuido a la reduccién de la pobreza mas importante
en Centro Américay a la desaceleracion del crecimien-
to de la desigualdad en Nicaragua. Nicaragua era uno
de los paises mds pobres en laregiéon de LAC en la década
de 1990. En 1993, la mitad de la poblacion vivia por de-
bajo de la linea de la pobreza, mientras que en las areas
rurales las tasas de pobreza sobrepasaron el 75 por cien-
to. La pobreza permanecié relativamente estancada hasta
2005, cuando comenzé a declinar mas rdpidamente que
en anos anteriores. Entre 2005 y 2014, la Tasa de Pobreza
se redujo de 48 a 30 por ciento (Figura 2). Esta reduccién
se observé tanto en dareas rurales como urbanas. La po-
breza rural mostré un importante descenso de 70 a 50
por ciento, mientras que la pobreza urbana se recort6 a la
mitad, bajando de 31 a 15 por ciento. A pesar del signifi-
cativo progreso efectuado en la reduccién de la pobreza,
la desigualdad se increment6 ligeramente durante este

Il. Contexto

periodo, ya que el coeficiente Gini de Nicaragua crecid
de 45.7 en 2009 a 47.1 en 2014. Importantemente, la des-
igualdad en Nicaragua se incrementé en menor propor-
cion que todos los otros paises Centro Americanos aparte
de El Salvador (Figura 3).

Ademas del importante progreso realizado para re-
ducir la pobreza, Nicaragua también observé mejoras
en varios indicadores de desarrollo humano. El Cuadro
1 compara tendencias en los indicadores claves de edu-
cacion, salud y PSE con tres grupos comparadores: i) las
7 economias superiores en la regiéon LAG; ' i) la regidn
Centro Americana (excluyendo Nicaragua); y iii) un set de

Figura 1: Crecimiento del PIB de Nicaragua y Centroamérica,
2001-2015
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Fuente: FMI, Base de Datos de la Perspectiva Econdmica Mundial, Junio 2016.

1 Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, y Peru.
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CUADRO 1: Indicadores de Desarrollo Humano Seleccionados, Nicaragua, LAC, Centroamérica, y Comparadores Mas Cercanos

de Ingreso/Poblacion, 2000-2014

Nombre del Indicador

Educacion

Matricula escolar, preprimaria (% bruto)
Matricula escolar, primaria (% bruto)

Matricula escolar, secundaria (% bruto)
Matricula escolar, superior (% bruto)

Tasa de conclusion primaria, total (%)
Proporcién estudiante-maestro, primaria
Conclusion Secundaria, edad 25+

Salud

Mujeres embarazadas con cuidado prenatal (%)
Desnutricion (% de la poblacion)

Inmunizacion, sarampion (% 12-23m)
Instalaciones sanitarias mejoradas (% de la pob.)
Fuentes de agua mejoradas (% de la pob.)
(Camas hospitales (por 1,000 personas)

Nacimientos atendidos por personal de salud
calificado (% del total)

Proteccion Social y Empleo

Empleo a poblacién, 15+ (%)

Participacion en fuerza laboral, mujeres (%)
Desempleo, total (%)

indice GINI

Proporcidn recuento pobreza, rural (%)

Proporcion recuento pobreza, urbano (%)

Fuente: Indicadores de Desarrollo del Banco Mundial (2014).
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Nicaragua

2000-
2006
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Figura 2: Tasa de Pobreza, 1993-2014
(indices oficiales de pobreza)
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6 paises alrededor del mundo que se pueden considerar
como “paises comparadores” basado en ciertos criterios?.
Aunque los paises de LAC y Centro Americanos cuentan
ampliamente con mejores indicadores, Nicaragua ha me-
jorado en casi todos los indicadores de desarrollo huma-
no en los Ultimos quince afos, y en una proporcién mas
acelerada que los paises regionales y comparadores. Por
ejemplo, en educacién, Nicaragua aumentd las tasas de
Matricula y conclusién en todos los niveles, casi alcanzan-
do los promedios de LACy Centro América En salud, hubo
un buen progreso en casi todos los indicadores, excepto
por la proporcién promedio de partos asistidos, la cual
disminuy6 durante el periodo 2007-2014 comparado con
2000-2016. En PSE, Nicaragua mostré importantes mejo-
ras en empleo y en la participacion femenina en el merca-
do laboral, aunque las tasas de desempleo aumentaron
ligeramente durante este periodo. Tal como se observara
en las siguientes secciones, muchas de estas tendencias
positivas en los indicadores de desarrollo humano se
pueden asociar con los esfuerzos de Nicaragua tanto de
incrementar como de mejorar la eficiencia del gasto del
sector social.

2 Un grupo de comparadores internacionales apropiados (“paises
comparadores”) para Nicaragua se definio en base a cinco criterios: PIB
per cépita, PIB (tamafo de la economia), poblacién (total), densidad de
poblacioén, y porcentaje de poblacién en areas rurales. Los comparado-
res incluyen: Costa de Marfil, Georgia, Honduras, Macedonia, Papua
Nueva Guinea, y Paraguay.

Figura 3: Desigualdad en Centroamérica, circa 2014
(coeficiente Gini)
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Ill. Tendencias recientes

en el gasto social de Nicaragua

El gasto social publico de Nicaragua como proporcion
del PIB se incrementé de 10 a 23.5 por ciento entre
2007 y 2014. El crecimiento en este periodo destaca el
enorme esfuerzo fiscal realizado por el Gobierno para in-
crementar las inversiones en todos los sectores sociales,
siendo seguridad social la que proporcionalmente tuvo
mayor incremento (84 por ciento), seguido por asistencia
social (67 por ciento) (Figura 4). El gasto en salud consti-
tuyé la porcidon mas grande tanto del PIB como de todo el
gasto publico social, alcanzando 5.1 por ciento y 38 por
ciento, respectivamente. Durante el periodo 2007 a 2014,
los mayores incrementos en gasto publico social como
parte del PIB se sucedieron durante dos periodos de un
ano. En 2009, aumentd de 10.5 a 12 por ciento, lo que en
gran parte se explicd por un descenso en el PIB en lugar

Figura 4: Gasto Publico Social como porcentaje del PIB,
2007-2014
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Fuente: Base de datos del gasto publico social ICEFI/Banco Mundial.
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de un incremento en el gasto absoluto. En 2014, el gasto
se incrementd de 12.5 a 13.5 por ciento, lo que fue parti-
cularmente destacable dado que fue un afo en el que el
PIB aumenté por 3.4 por ciento.

Aunque el gasto social de Nicaragua como un por-
centaje del PIB esta cerca del promedio para América
Central, en términos per capita se encuentra entre los
mas bajos en LAC. Nicaragua gasta 13.5 por ciento res-
pecto al PIB, colocdndolo detras de Costa Rica y Honduras
y siguiendo de cerca a Panama (Figura 5). En términos
de desglose sectorial, Nicaragua asigné una porcién de
su PIB en salud (5.1 por ciento) mayor que la de todos los
otros paises en la regién excepto Costa Rica. A pesar del
reciente incremento en la asignacion presupuestaria para

Figura 5: Gasto Social como porcentaje del PIB por pais 2014 (¢
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Figura 6: Gasto Publico Social de LAC por Sector, 2013 0 afio mas reciente disponible (per capita, USD constantes de 2005)
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los programas de asistencia social y trabajo, las dotacio-
nes de Nicaragua son las mds bajas en Centro América
(0.9 por ciento), mientras que el gasto en educacién (4.0
por ciento) y seguridad social (3.5 por ciento) se clasifi-
caron alrededor del promedio para Centro América. Sin
embargo, en términos de gasto per capita, Nicaragua gas-
ta menos en sectores sociales que todos los otros paises
en LAC con informacion disponible excepto por Bolivia
(Figura 6). Pero esto no sorprende, dado que Nicaragua
tiene uno de los PIB mas bajos per capita en la region.

En general, el gasto publico social de Nicaragua no
es progresivo principalmente por los beneficios de la
seguridad social, ya que la cobertura solo es significa-
tiva entre los niveles mas altos de la distribucion de
ingresos. La Figura 7 indica la distribuciéon del gasto pu-
blico social por sectores y quintiles (Siendo Q1 el quintil
mas pobre, Q5 es el mas rico). El gasto publico en salud
se presenta como una asignacién principalmente en los
tres primeros quintiles de ingreso, con un monto mucho
menor asignado al quintil mas rico. La distribucion del
gasto en educacién sigue un patrén similar, aunque con
menor variacion entre los quintiles de ingreso comparado
con salud. Las intervenciones en asistencia social y traba-
jo (transferencias monetarias, prestaciones por discapaci-
dad, etc.) parecen asignarse mayormente a los quintiles
medianos de ingreso, mientras que el gasto en seguridad
social parece ser regresivo, el incremento basado en nive-
les de ingresos.

Las cuentas fiscales se han deteriorado recientemente,
lo que puede presentar algunos problemas para man-

tener los niveles actuales de gastos en el sector social.
Mientras que la situacién fiscal general en Nicaragua es
mejor que en la mayoria de paises de Centro América, el
déficit consolidado del sector publico se amplié a 2 por
ciento en 2014 después de los subsidios (y se calcularon
en 2.7 por ciento del PIB en 2015). Esto se debi6 en gran
parte a la disminucion de préstamos favorables propor-
cionados al sector privado de los subsidios del petréleo
venezolanoy al reciente deterioro del balance fiscal de las
empresas de propiedad estatal.? Las Ultimas proyecciones

Figura 7: Distribucion del gasto pdblico social, 2014

10000 9132

8528 8.344

8000 6919
6000

4000

milliones de cordobas

2000

Q Q 05} Q4 Q5

M Educacion Salud M Sequridad Social ! Trabajo y Asistencia Social -O- Total
Fuente: Base de datos del gasto publico social ICEFI/Banco Mundial.

Nota: La distribucidn del gasto se calculd en base a la distribucion de beneficiarios por sector.
Para educacidn, se tomd en cuenta la distribucion de estudiantes inscritos en cada nivel de
educacién por quintil de ingreso. Para salud, consideramos la distribucion del uso de los
proveedores de salud publica por quintiles de ingreso. Para sequridad social, consideramos la
distribucidn de beneficiarios de pensidn por quintiles de ingreso y, para asistencia social, la
distribucidn de beneficiarios de asistencia social.

3 FMI(2015).
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del Fondo Monetario Internacional (FMI) son también pre-
ocupantes, representando el déficit fiscal un potencial 2.5
por ciento del PIB en 2016. El incremento en el déficit se
debe sobre todo a un aumento en el gasto (en particular,
gasto de capital) mas alla del incremento en los ingresos
(Figura 8). El deterioro de las cuentas fiscales limitara pro-
bablemente las posibilidades para mayores ingresos en el
gasto del sector social y, mas probablemente, resultard en
una necesidad de efectuar recortes en el gasto para poder
lograr la sostenibilidad fiscal en los préximos afos.

Una mejor planificacion y monitoreo del gasto social
son fundamentales para mejorar la gestion presu-
puestaria de Nicaragua. Aunque Nicaragua tiene un
plan de desarrollo a mediano plazo elaborado por la Se-
cretaria Técnica del Poder Ciudadano, SETEC, los vinculos

de formulacion presupuestaria orientada en resultados
todavia no se han desarrollado firmemente. Unos pocos
ministerios (salud, educacién) han logrado progresos en
el mejoramiento de la planeacion y el presupuesto por
resultados, por ejemplo mediante el uso de indicadores
vinculados al desempefo. Sin embargo, dichos esfuerzos
podrian mejorarse y/o expandirse a todos los sectores so-
ciales para mejorar la focalizacién, eficiencia, e impacto
del gasto social. Si bien se cuenta con normas de moni-
toreo y evaluacién, se debe establecer un sistema sélido
que pueda dar retroalimentacién al proceso de gestion
publica que pueda evaluarse externamente. Asimismo,
la transparencia en la ejecucién presupuestaria también
puede mejorarse. Aunque el presupuesto anual aprobado
estd en gran medida disponible al publico y que se puede
rastrear facilmente la informacion relacionada con la eje-

Figura 9: Rendimiento y Eficacia del Sector Publico en Nicaragua y LAC, circa 2014
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Figura 8: Balance Global del Gobierno Central, 2012-2016

35
30
25
20
[=2)
I 15
=
10
5
0
-5
2012 2013 2014 2015% 2016
Ingresos I Balance General (antes de donaciones)

M Gastos Balance General (despues de donaciones)
Fuente: FMI (2015). * Calculado en Diciembre, 20175.

cucion presupuestaria para gastos de capital, este no es el
caso para los gastos actuales.

Aunque es eficiente, el gasto publico social de Nica-
ragua es menos eficaz si se compara con el de otros
paises de LAC. La Figura 9 muestra una comparacion en-
tre los niveles de Rendimiento del Sector Publico (RSP) y
la Eficiencia del Sector Publico (ESP) en Nicaragua y otros
paises de LAC. EI RSP es un indicador integrado basado en
variables socioecondmicas que se asume son el resultado
de politicas publicas. Este indicador resume la efectividad
del gasto publico en el mejoramiento de resultados so-
ciales. El indicador ESP relaciona luego los puntajes RSP al
gasto publico total en estos sectores. Representa el “valor
publico” por délar publico gastado. La suposicién general
detras de la evaluacién del desempeno del sector publi-
co y de la eficiencia en el empleo de indicadores RSP y
ESP es que los indicadores del resultado observado son
Unicamente el resultado de politicas de gasto publico (El
Cuadro 1 proporciona informacién adicional sobre andli-
sis de RSP y ESP). Basado en este analisis, el gasto publico
de Nicaragua demostré ser eficiente (“valor” por délar
gastado) en todos los sectores, pero no se consideré efi-
caz (en los resultados mejorados) comparado con otros
paises de LAC. Esto significa que Nicaragua se encuentra
entre los paises con resultados mas bajos en términos de
indicadores sociales* sin considerar los costos incurridos

4 Los indicadores utilizados para medir los resultados por sector fue-
ron: educacion (tasa de alfabetismo adulto, poblacién 15+ anos, ambos
sexos en %; porcentaje de poblacién 25+ afos con escuela Secundaria

Figura 10: La Frontera de Posibilidades de Produccion (DEA)
para el Gasto Publico Social Total, LAC, 2014
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Fuente: Cdlculos utilizando base de datos CEPAL y WDI de los autores.

para lograrlos. Sin embargo, esto también significa que
Nicaragua obtiene un mayor beneficio (mejoramiento
en indicadores sociales) por délar de gasto publico social
comparado con otros paises.

Un analisis de frontera de posibilidad de produccién
de LAC demuestra que es posible para Nicaragua me-
jorar surendimiento con el mismo nivel de gasto. La Fi-
gura 10 muestra la frontera de posibilidad de produccién
para el gasto publico social para LAC, aplicando el anali-
sis por envoltura de datos (DEA) utilizando los puntajes
RSP como salida y las proporciones del gasto publico so-
cial - respecto al - PIB como entrada. Nuestros resultados
muestran que la frontera de eficiencia esta esencialmente
definida por Ecuador, Perd y Chile. Nicaragua esta muy
lejos de la frontera de eficiencia y podria potencialmen-
te incrementar su rendimiento por 13 por ciento con el
mismo nivel de gasto. El andlisis en los siguientes capitu-
los destaca formas concretas en las que Nicaragua podria
lograr tales beneficios de la eficiencia y mejorar la calidad
de los resultados en un amplio set de areas en todos los
tres sectores sociales.

Completa), salud (proporcion mortalidad maternal, calculo nacional por
100,000 nacimientos vivos; sarampion como % de nifios de 12 a 23
meses de edad) y proteccion social y trabajo (indice GINI; proporcion de
recuento de pobreza a $1.90 por dia 2007 PPA).

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social



Recuadro 1: Indicadores de Desempefio del Sector Pdblico y de Eficiencia del Sector Publico

Analizamos la relacién entre los resultados sociales y el gasto utilizando los planteamientos RSP y ESP desarrollados por Afonso,
Schuknecht, y Tanzi (2005, 2010).°

RSP se mide construyendo indicadores compuestos de variables sociales observables que se supone son el resultado de politicas sociales
publicas perseguidas. Especificamente, el RSP para pais i=1,...,m con j=sectores sociales 1,2,3 (educacién,salud y Proteccién Social y
Empleo)se determina por

n
(1) RSPx = Z RSPU, i= 1, w1, CON RSP” = f(]k),k =1 .,
Jj=1

Donde f (/k) es una funcion de los indicadores observables k (para educacién, nosotros tomamos en cuenta la Matricula bruta en secundaria
y la tasa de alfabetismo; para salud, usamos las tasas de mortalidad materna y de inmunizacion; y para Proteccién Social y Empleo, usamos
el recuento de desigualdad (medido por el coeficiente Gini) y de extrema pobreza (porcentaje de poblacion que gana menos de US$ 1.25
por dia). Para obtener los indicadores RSP, asignamos ponderaciones iguales a cada sub indicador, calculado como el promedio de los
resultados del resultado correspondiente, cada uno de ellos normalizado por su media de la muestra. El indicador RSP para cada pais
se obtiene luego promediando los valores de todos los sub indicadores. Los puntajes resultantes de RSP se relacionan luego con el valor
promedio de uno de los indicadores normalizados del resultado. Por tanto, los paises con puntajes RSP en exceso de uno son vistos como
buenos ejecutantes, en oposicion a los paises con valores RSP por debajo de la media.

DSP

y empleo

ESP relaciona puntajes de RSP a su costo en términos del gasto publico ESP. ESP pondera el rendimiento del sector pdblico en cada sector
social por el monto del gasto pdblico relevante que se usa para lograr dicho rendimiento. Para calcular los puntajes PSE, el gasto pdblico
en cada sector se normaliza en todos los paises, tomando el valor promedio de uno por cada categoria de gasto (EXPijj). esto es, por cada
paisi=1,...,m con j=sectores sociales 1,2,3,e ESP se define por:

Matricula de secundaria

[ndice de Gini

Incidencia de la pobreza
(porcentaje de poblacion
que gana menos
de $1.25al dia

Tasa de alfabetismo

Mortalidad materna

Tasas de vacunacion

Q) ESP, =

5 La metodologfa sigue Afonso, Schuknecht, y Tanzi (2005, 2010) para los paises OCDE, replicada posteriormente en Afonso, Romero, y Mon-
salve (2013) para LAC.
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Recuadro 2: Metodologia DEA

La metodologia DEA, desarrollada por Farrell (1957), supone la existencia de
una frontera convexa de produccion para construir una envoltura alrededor
del set de observaciones. DEA compara cada unidad con todas las otras
unidades, e identifica aquellas unidades que estadn operando ineficazmente
comparadas con los resultados operativos actuales de otras unidades. DEA
presenta dos planteamientos: 1) El orientado-por-entradas muestra por
cuanta mas cantidad de entradas puede proporcionalmente reducirse sin
cambiar las cantidades de salidas; 2) el orientado-por-salidas evalua cuantas
cantidades de salidas pueden incrementarse proporcionalmente sin cambiar
las cantidades de entradas utilizadas. La eficiencia para cada unidad se
puede medir calculando la distancia de la frontera tedrica de eficiencia (o
comparado con las unidades de mejores prdcticas). DEA proporciona una
calificacion de eficiencia que generalmente se denomina entre cero y 1, lo
que intercambiablemente se referird como un porcentaje de eficiencia entre

~

Producto B _e

Frontera de d1
Posibilidades
de Produccion

Insumo

el rango de cero y 100 por ciento. Las unidades de mejores practicas son relativamente eficientes y se identifican por la puntuacién de
eficiencia de DEA de 6=1. Las unidades de ineficiencia se identifican por una calificacion de eficiencia de menos de 1 (6<1).

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social e
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Evolucion Reciente del Gasto Publico
en Educacion

En proporcion al PIB, el gasto publico en educacién
en Nicaragua ha sido relativamente estable en afos
recientes. Entre 2007 y 2009, el gasto como porcentaje
del PIB crecié de 3.8 por ciento a 4.2 por ciento. Luego se
redujo ligeramente a 3.7 por ciento en 2011/12, antes de
incrementarse ligeramente a 4 por ciento en 2014 (Figura
11). Por esta métrica, el gasto en educacién sigue siendo
bajo en comparacién con otros paises en Centro Améri-
ca (Figura 13). Sin embargo, en términos reales, el gasto
publico en educacién se ha incrementado de forma es-
table durante el mismo periodo, con un crecimiento de
4.7 por ciento por afo, por un incremento acumulativo
de 33.2 por ciento (Figura 12). De manera importante, la
porcién del gasto total en educacién financiado con re-
cursos nacionales también se ha incrementado durante
este periodo. ¢ En términos reales, el gasto en educacion
en Nicaragua ya se encuentra por encima de algunos pai-
ses de Centro América (Guatemala, El Salvador, Panama),
e incluso de algunos paises Sur Americanos (Perd, Ecua-
dor). Aunque los ultimos generalmente tienen bases tri-
butarias mas grandes, la posicién de Nicaragua en com-
paracion a éstos, es una sefal de que el sector educacién
se encuentra ya en un nivel de gasto razonable.

Como proporcion del gasto gubernamental total, el
gasto en educacion ha disminuido desde 2009. E| Cua-

6  Mientras que los recursos externos supusieron el 17 por ciento
del presupuesto de MINED en 2008, este disminuyd a 5 por ciento en
2014.

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social

IV. Desempeno y desafios

en Educacion

dro 2 muestra que los gastos en educacidn en porcentaje
del gasto total del gobierno disminuyeron significativa-
mente, por 1.3 puntos porcentuales entre 2007 y 2014, de
17.1 a 15.8 por ciento, respectivamente. ’ Una gran parte
de este descenso se explica por la reduccién en la porcién
de fondos gubernamentales asignados a la educacién su-
perior, la cual se redujo de 5.4 por ciento en 2007 a 4.6 por
ciento en 2014. La parte dedicada a la educacion basica
(preescolar, primaria y secundaria) ha oscilado entre un
maximo de 10.1 por ciento en 2007-2008 y un minimo de
8.7 por ciento en 2012. A partir de 2012, se ha recuperado
ligeramente y permanecié en 9.9 por ciento en 2014. En
general, el gasto total en educacién se vio afectado por el
ajuste fiscal que siguio a la crisis de 2009. En meses recien-
tes, el Gobierno ha comenzado a reemplazar recursos ex-
ternos decrecientes, pero aun es posible dedicar recursos
nacionales adicionales a educacién en el futuro.

La composicion del gasto publico en educacion ha
sido razonablemente estable, pero esta un tanto ses-
gada en favor de la educacion superior. Tal como lo
muestra la Figura 14, la educacién terciaria representé
cerca del 30 por ciento del gasto publico en educacién
entre 2007 y 2014, mientras que la educacién secundaria
justificé un promedio del 8 por ciento durante este pe-
riodo.® En relacién a otros paises Centro Americanos, el

7 Los gastos en educacion reportados en este capitulo no incluyen el
gasto de INATEC en educacion técnica secundaria y superior.

8 A través del informe nosotros usamos “Educacién bésica” como
equivalente de “Educacion Basica y Media”, la cual de acuerdo con
las Leyes nicaragiienses va desde la pre-escuela hasta la secundaria su-
perior (11vo grado). En el sistema nicaragliense, “Educacion basica”
comprende hasta el 9° grado (hasta la secundaria inferior) y “Educacion
media”, 10°y 11° grados (Secundaria superior).



Figura 11: Gasto Pab
del PIB, 2007-2014
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Figura 13: Gasto Pdblico en Educacion vs. PIB per cdpita
(circa 2012)
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EdStats para el resto de paises. Cifra 2010 para los miembros de Organizacién para la
Cooperacidn y el Desarrollo Econdmico.

gasto publico en educacién superior en 2014 era bastan-
te alto (29 por ciento), mientras que las proporciones del
gasto asignadas a la educacién preescolar y secundaria
son mas bajas en Nicaragua que en la mayoria de otros
paises (Figura 15). La parte del gasto dedicada a la edu-
cacion superior es alin mas importante: mientras la Matri-
cula de educacion superior Urepresenta el 8 por ciento de
todas las Matriculas, el 70 por ciento del gasto publico por
estudiante estd dirigido a la educacioén terciaria (tal como
puede verse de las Figuras 16 y 17). Asimismo, la gran di-
ferencia en gasto en niveles de primaria versus secunda-
ria es probablemente exagerada debido a la imputacién
oficial del gasto (principalmente personal) en preescolar y
secundaria comparado con los gastos en primaria. El gas-

Figura 12: Gasto Publico en Educacion en términos reales,
2007-2014
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Fuente: Base de datos del gasto social Banco Mundial / ICEFI.

to en educacién primaria actualmente justifica el 49 por
ciento del presupuesto general®. En 2014, los gastos de
MINED justificaron el 2.8 por ciento del PIB, mientras que
el Consejo Nacional de Universidades, CNU, que incluye
un grupo selecto de 10 instituciones publicas y Catdlicas,
representé el 1.2 por ciento del PIB'.

Entre 2008 y 2013, el gasto por estudiante aumenté
anualmente por 6.1 por ciento para educacion pri-
maria, mientras que el gasto fue mas estable para
preescolar y se incrementé de forma constante para
la educacion secundaria (hasta 2013). La Figura 16
muestra que parte de la razén del incremento en el gas-

9 Gonzélez, Carballo, Abea, Rivera y Madriz (2015) muestran que la
diferencia entre el gasto en primaria y secundaria estd probablemente
calculado de manera incorrecta en el presupuesto oficial. Entre 2010
y 2013, las cifras oficiales para el gasto en personal, en primaria son
entre 5.8y 6.1 veces las cifras correspondientes para secundaria. Dado
que las relaciones estudiante maestro son similares en los dos niveles
y que los salarios de maestros son también similares en todos los dos
niveles, los autores argumentan que el gasto en personal no es proba-
blemente mas alto que la diferencia en inscripciones durante el mismo
periodo. Bajo esta suposicion, en 2013, la porcion del gasto en primaria
serfa aproximadamente 37 por ciento, mientras que en secundaria serfa
aproximadamente 13 por ciento y 3 por ciento en preescolar formal. En
este caso, los calculos para el gasto en educaciéon secundaria estarian
mas acorde con los nimeros de toda la region de CA, aunque tanto la
educacién primaria como la secundaria en Nicaragua seguiria en des-
ventaja en relacion al gasto en la educacién superior. Estas son por
supuesto inferencias y todo nuestro analisis est4, en cambio, basado en
datos analizados y consolidados por ICEFI. Asimismo, nuestras principa-
les recomendaciones de un gasto estan altamente sesgadas en favor de
la educacion terciaria permanecerian incambiables.

10  En este informe, el gasto con INATEC (instituto publico dirigiendo
capacitacion y educacion técnica) esta representado en el gasto para
las politicas de proteccion social y trabajo. Este ejercicio es consistente
con la contabilidad en otras revisiones de gastos del sector social para
otros paises de la regién Centro Americana. Para el periodo 2010-2013,
el gasto para INATEC se calcul6 entre 0.19 por ciento y 0.42 por ciento
del PIB (MHCP, 2015).

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social



Cuadro 2: Gasto en Educacion expresado en Porcentaje de Gasto Gubernamental Total, 2007-2014

2007 2008 2009
Gasto en educacién como % 171 171 17.7
de Gasto Gubernamental
Educacion Bésica (preescolar, 10.1 10.1 9.6
primaria, secundaria)
Educacion Superior 5.4 5.0 53
Otros Gastos 1.6 2.0 2.8

2010 2011 2012 2013 2014
16.7 15.9 15.4 15.6 15.8
9.3 8.9 8.7 8.8 9.9
53 5.0 49 48 4.6
2.0 2.0 1.8 2.0 13

Fuente: Base de datos del gasto social ICEFl / Banco Mundial. Nota: Otros incluye otra gestion de educacidn y otros gastos que no estdn asignados a otras categorias.

Figura 14: Gasto Publico de Nicaragua por Nivel Educativo
(%), 2007-2014
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Fuente: Base de datos del gasto social Banco Mundial / ICEFI.

to por estudiante en la educacién primaria ha sido la
disminucion en la matricula de primaria, lo que se expli-
ca en parte por la disminucién en la poblacién de edad
preescolar, asi como por la mayor eficiencia del sistema
general a este nivel. Mientras tanto, la Figura 17 indica
gue, entre 2008 y 2013, el gasto por estudiante en edu-
cacién preescolar ha sido mas o menos estable, aunque
aumentdé drasticamente en 2014 (en 229 por ciento).™
Durante el mismo periodo, los gastos por estudiante en
educacién secundaria indicaron un leve incremento en
2009, seguido de incrementos mds constantes a través
de 2013 y luego un mayor incremento del 31 por ciento
entre 2013 y 2014. En general, el aumento del 70.1 por
ciento en el gasto por estudiante en la educacién se-

11 Esto es en gran medida el resultado de una mayor inversiéon en
infraestructura preescolar, libros de textos y capacitacion de maestros,
financiado parcialmente con el apoyo del Banco Mundial.
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Figura 15: Gasto Publico Centroamericano por Niveles
Educativos (%), 2014
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Fuente: Base de datos del gasto social Banco Mundial / ICEFI.

cundaria entre 2008 y 2014 indica una mayor prioridad
de politica para invertir en este nivel de educacion. El
incremento en gastos en los niveles preescolar y secun-
daria se explica mayormente por los fondos adicionales
asignados a la infraestructura escolar desde 2014 (MlI-
NED, 2015).

Como porcentaje del PIB, el gasto en educacién prima-
ria esta encima del promedio de los paises compara-
dores, sin embargo esta por debajo del promedio de
paises pares por gasto por estudiante (Figuras 18 y
19). Los niveles mds bajos del gasto por estudiante en la
educacién primaria reflejan que Nicaragua tiene mas es-
tudiantes en escuela primaria comparado con el total de
la poblacion que paises con niveles similares del PIB. Esto
no sorprende, particularmente dada su poblacién relati-
vamente joven.



Figura 16: Matricula Pdblica por Nivel, 2008-2014
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Fuente: Base de datos del gasto social Banco Mundial / ICEF.

Figura 18: Gasto Publico en Primaria como porcentaje
del PIB vs. PIB per cépita, circa 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro Ameérica. EdStats
para el resto de paises. Cifra 2010 para miembros de OCDE.

En cambio, el gasto en educacién secundaria en por-
centaje del PIB es todavia bastante bajo en compara-
cion con otros paises. Las Figuras 20y 21 indican el gasto
en educacién secundaria en porcentaje del PIB y el gasto
por estudiante para varios paises. En ambas cifras queda
claro que Nicaragua gasta menos en educacién secunda-
ria que los paises comparadores. Sin embargo, esta dife-
rencia se debe con probabilidad al hecho que los gastos
en educacién secundaria estén posiblemente subestima-
dos en los datos oficiales de MINED. Las cifras adecuadas
re-equilibrarian de algun modo el gasto, acercandolo al
17 por ciento y poniendo a Nicaragua por encima del pro-

Figura 17: Gasto Por Estudiante en Educacion Basica,
2008-2014
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Fuente: Base de datos del gasto social Banco Mundial / ICEFI.

Figura 19: Gasto Publico en Primaria por estudiante como
porcentaje del PIB per capita vs. PIB per cdpita, circa 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra 2010 para miembros de OCDE.

medio LAC y bastante por encima de los niveles de gasto
observados en El Salvador, Panamd y Guatemala, aunque
aun debajo de la linea de regresion linear ajustada.

El gasto en educacion terciaria como porcentaje del
PIB esta muy por encima del promedio de los paises
pares, sin embargo, la tasa bruta de matricula en edu-
cacion terciaria en Nicaragua es menor que la de otros
paises con niveles similares de ingreso (Figuras 22 'y
23). Esto refleja el sesgo sectorial de Nicaragua hacia la
educacién superior, la cual se beneficia de una disposi-
cion especial en la Constitucion Nacional. La Constituciéon

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social



Figura 20: Gasto Publico en Secundaria como porcentaje
del PIB vs. PIB per cpita, circa 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra 2010 para miembros de OCDE.

Figura 22: Gasto Pdblico en Terciaria como porcentaje
del PIB vs. PIB per cpita, 2012

2.0

22
a8

d

= 1.6
=]
£ 14

S 12

ORI

ONIc

£ oo
S 08

g
506 Qe PAN
S 04

3 QO

&02 s

0'00 5000 10000 15000 20000 25000 30000 35000 40000 45000 50000

PIB per capita, PPA ($ internacional constante 2005)

Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra 2010 para miembros de OCDE.

estipula que el gasto en educacién terciaria para aquellas
universidades que son parte de CNU debe justificar el 6
por ciento de los gastos totales del gobierno para edu-
cacion.™

A partir de 2013, los gastos de personal en educacion
basica (de preescolar hasta secundaria superior) re-
presentaron 72 por ciento del presupuesto de MINED.
Aunque esta proporcion esta acorde con otros paises (no

12 También existe un gran numero de instituciones privadas no re-
guladas financiadas por matricula y cuotas. La seccién 1.4 incluye una
discusion institucional detallada del sector.
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Figura 21: Gasto Publico en Secundaria por estudiante como
porcentaje del PIB per capita y PIB per capita (PPA), circa 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra 2010 para miembros de OCDE.

Figura 23: Educacion Terciaria, Tasa de Matricula Bruta (%)
vs. PIB per cdpita, 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra 2010 para miembros de OCDE.

reportados), hay evidencia que otros gastos de personal
(para salarios de maestros) se reportan bajo una categoria
diferente. Esta categoria representa aproximadamente el
5 por ciento del presupuesto del MINED e incluye: i) sub-
sidios a escuelas publicas, que se usan para pagar sala-
rios de maestros; y ii) maestros comunitarios a cargo de
las preescolares comunitarios las cuales no estan formal-
mente organizadas como personal de planta del MINED.
No queda claro coémo esto podria afectar el porcentaje
global del presupuesto que se dirige a gastos de personal
y si colocaria los calculos sustancialmente por encima del
anteriormente citado 72 por ciento.



Figura 24: Prima Salarial Docente, Centroamérica, circa 2014
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El pago a maestros en Nicaragua no parece ser com-
petitivo y tiende a estar menos disperso en relacion
a otras profesiones en el pais. La Figura 24 indica que
los salarios mensuales totales para maestros en Nicaragua
son menores que para otras profesiones, por un promedio
de 23 por ciento para 2014. Sin embargo, los sueldos por
hora estan casi en sintonia con los ingresos de otras pro-
fesiones (existe una prima salarial por hora de 2 por cien-
to)." La Figura 25 muestra que los ingresos de maestros
varian menos (menor dispersién) que los salarios en otras
profesiones, sugiriendo que existen menos incentivos por
los rendimientos altos. Esto podria potencialmente des-
alentar a los maestros competentes que se beneficiarian
de sistemas de pago mas competitivos.

En promedio, Nicaragua cuenta con una proporcion de
estudiantes por maestro mayor que otros paises con
similar nivel de ingreso (incluyendo Honduras, Gua-
temala y El Salvador). Aunque a medida que las po-
blaciones de edad escolar comiencen a reducirse, las
proporcién de estudiantes por maestro posiblemente
disminuiran, permaneciendo todo lo demas constan-
te. Las Figuras 26 y 27 reportan las proporciones estu-
diante por maestro para la educacioén primaria y secunda-
ria en Nicaragua y otros paises. Ambas cifras indican que
la mayoria de paises Centro Americanos tienden a tener

13 Esta cifra, sin embargo, deberia interpretarse cautelosamente ya
que las horas de trabajo de facto trabajadas por los maestros pueden
diferir de las reportadas en los datos de la encuesta los cuales simple-
mente captan las horas en la escuela.

Figura 25: Salario Docente por Hora, Nicaragua, 2014
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Fuente: EMNV 2014. Métodos usados basados en Bruns y Luque (2014).

una menor proporcién estudiante por maestro que Ni-
caragua tanto en primaria como en secundaria. Siguien-
do adelante, hay presiéon de mayores reducciones en las
proporciones estudiante por maestro. A partir de 2005, la
poblacién de edad escolar ha disminuido de forma cons-
tante y las proyecciones en la Figura 28 indican que esto
es posible que continte en el futuro. Por ejemplo, entre
2005 y 2020, el nimero de personas de 0 a 19 anos dis-
minuird por 99,051 (3.7 por ciento) y la porcién de este
grupo poblacional se reducira de 45.2 por ciento a 39.6
por ciento. Ademas, en 2050, este grupo de edad habra
disminuido aun mas, por un adicional 484,368 (18.8 por
ciento), dejando esta porcion de la poblacién de la pobla-
cién total en 26.4 por ciento. > Esta disminucién presen-
ta una oportunidad para enfocar el gasto en educacion
en politicas y programas que sostengan el aprendizaje.
'® Aunque el pais enfrenta importantes retos por el lado
de la infraestructura, la evidencia reciente (e.g. Glewwe y
Muralidharan, 2016) apoya la vision de que muchas politi-
cas costosas de aportacidon de las escuelas “estandar” son
con frecuencia no muy eficaces para mejorar resultados,

14  La fuente de proyecciones poblacionales es el Instituto Nacional
de Desarrollo de Informacién (INIDE): Nicaragua: Estimaciones y proyec-
ciones de poblacién nacional 1950-2050. Revisién 2007.

15  Sin embargo, aun quedan dudas sobre la cifra exacta de la dismi-
nucién de la poblaciéon en edad escolar, dado que se ha cuestionado la
precision de las cifras del Censo 2005 y el nuevo Censo esta atrasado.
Con respecto a la poblacién de 5-19 afos, el descenso entre 2005 y
2020 sera de 77,098 o -3.8 por ciento, 0 una caida de 4.3 puntos en su
porcién de la poblacién (INIDE, 2015).

16 No obstante, segun se sigue discutiendo a continuacion, el reto
para incrementar la Matricula neta en educacion preescolar y secunda-
ria sigue siendo muy importante.
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Figura 26: Razones Estudiante-Maestro de Primaria
en relacion al PIB per cdpita, 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra de 2010 para miembros de OCDE.

Figura 28: Pirdmides Poblacionales de Nicaragua, 2005 y 2050
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Fuente: Instituto Nacional Nicaragiiense de Estadisticas, 2007.

si bien algunas aportaciones especificas (las cuales son
con frecuencia menos costosas) lo son. Por ejemplo, las
intervenciones que se enfocan en la pedagogia mejorada,
especialmente la instruccion suplementaria a niflos que
estan retrasados respecto a las competencias de nivel de
grado, son particularmente efectivas, asi como lo son las
intervenciones para mejorar la gobernanza escolar y la
responsabilidad docente. Estos tipos de intervenciones
podrian ser areas importantes que requieren la atencién
de Nicaragua a fin de aumentar la rentabilidad del gasto
publico en educacion.
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Figura 27: Razones Estudiante-maestro de Secundaria
en relacion al PIB per cdpita, 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra de 2010 para miembros de OCDE.
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Resultados y Retos en Educacion

La cobertura es casi universal en educacion primariay
se incrementa ligeramente en el nivel de secundaria,
aunque todavia es baja seguin estandares internacio-
nales. La Figura 29 indica que ha habido un descenso en
la Matricula bruta de 6 puntos porcentuales entre 2008
(117 por ciento) y 2013 (111 por ciento) en la educacién
primaria. Junto con una Matricula casi estable en educa-
cion primaria hasta 2012 (Figura 30), esto sugiere un in-
cremento en la eficiencia del sistema de educacion pri-



Figura 29: Matricula Bruta (%) por nivel, 2008-2013
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Fuente: Banco Mundial basado en la base de datos del MINED, 2074.

Figura 31: Tasa neta de matricula en Primaria (%),
circa 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra de 2010 para miembros de OCDE.

maria. Sin embargo, entre 2008 y 2013, la disminucién del
3 por ciento en la Matricula neta en educacién primaria,
de 92 por ciento a 89 por ciento, podria ser materia de
preocupacion.'” Entre 2008 y 2013, la tendencia en la Ma-
tricula bruta y neta fue mas positiva que la matricula de
primaria, con un incremento de 5 por ciento y 6 por ciento
en las tasas de Matricula bruta y neta, respectivamente.
Esto implica que la expansién de la Matricula en la escuela
secundaria se debe principalmente al incrementado nu-

17  Esta caida también podria relacionarse con proyecciones pobla-
cionales incorrectas ya que el Censo mas reciente es bastante antiguo
(2005).

Figura 30: Matricula Neta (%) por nivel, 2008-2013
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Fuente: Banco Mundial basado en la base de datos del MINED, 2014.

Figura 32: Tasa neta de matricula en Secundaria (%),
circa 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra de 2010 para miembros de OCDE.

mero de adolescentes en el rango de edad adecuada para
asistir a este nivel de educaciéon. De hecho, la cantidad de
estudiantes con sobre edad ha sido estable o ha disminui-
do ligeramente (para una discusion detallada ver también
MINED, 2016). '®

18 MINED, 2016: “Analisis del sector educativo 2016". La diferencia
entre la tasa neta y la neta ajustada en secundaria corresponde a ado-
lescentes de 12-16 afos que siguen en primaria. La tasa neta ajustada
para secundaria subié de 73.6 por ciento en 2008 a 76.1 por ciento en
2013, y 81.8 por ciento en 2015. La porcién de adolescentes que se
guedaron en primaria se ha reducido desde representar 64 porciento
de adolescentes en el sistema escolar en 2008 a 49 por ciento en 2013.
El ultimo es una clara ilustracion de progreso en la eficacia del sistema
educativo.

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social



Figura 33: Tasa neta de matricula en Secundaria (%)
vs. PIB per cdpita, circa 2012
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Fuente: Base de datos del gasto social ICEFI / Banco Mundial para Centro América. EdStats
para el resto de paises. Cifra de 2010 para miembros de OCDE.

La tasa neta de matricula en primaria y la tasa bru-
ta de matricula en secundaria estan en sintonia con
otros paises con PIB per capita similar. Sin embargo,
la tasa neta de matricula en la escuela secundaria esta
muy debajo del promedio para paises similares en Cen-
tro América. Las Figuras 31y 32 reportan las tasas de Ma-
tricula neta en varios paises (circa 2012), mientras que la
Figura 33 indica una comparacién internacional de la tasa
bruta de matricula en secundaria, contra el PIB del pafis.
De acuerdo a estas cifras, la tasa bruta de matricula en
secundaria en Nicaragua tiende a estar acorde con la de
los paises con niveles similares de ingresos, similar a otros
paises Centro Americanos (tales como El Salvador, Pana-
m43, y Guatemala). Sin embargo, tasa neta de matricula en
educacién secundaria esta debajo de los paises Centro
Americanos y del promedio para la regién LAC. Esta dife-
rencia sugiere que a pesar de contar con un nivel similar
de cobertura, hay todavia un alto nivel de estudiantes con
sobre edad en el sistema, significando que muchos nifios
con edad para escuela secundaria (11 a 16 afos) actual-
mente estan inscritos en educacién primaria (segun se
detalla a continuacién en la seccién 1.2.).

No obstante existen dos vias para la educacién se-
cundaria superior, la educacién técnica y vocacional
son limitadas. Casi toda matricula sigue la principal via
académica o general (secundaria diversificada), la cual ti-
picamente prepara a los estudiantes para la universidad.
Segun lo indica la Figura 34, Unicamente el 4 por ciento
de los estudiantes de secundaria superior a nivel nacional
se inscriben en realidad en educacién técnica (bachillera-

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social

to técnico). Por otra parte, como lo indica la Figura 35, la
mayor parte de la matricula en el nivel de secundaria su-
perior en educacion técnica y vocacional esta en las insti-
tuciones publicas (MINED, 2016). ' La reducida matricula
para estos cursos sugiere que la calidad, la relevancia y
el atractivo a los estudiantes sean posiblemente un reto.

La tasa de matricula por edad se reduce rapidamente
comenzando cerca de los 11 anos, la edad apropiada
para finalizar la escuela primaria, mientras que el des-
censo es particularmente pronunciada cerca de los 14
anos, la edad adecuada para iniciar la escuela secun-
daria superior. La Figura 36 indica el porcentaje de nifios
inscritos en la escuela por edad en toda Centro América,
incluyendo datos opuestos para Nicaragua entre 2009 y
2014. Estos datos muestran un gran incremento en la ma-
tricula escolar en Nicaragua, especialmente para nifios de
5-6 anos y adolescentes de 13-17 aflos entre 2009 y 2014.
En 2014, Nicaragua demostré una pronunciada disminu-
cién en la tasa de matricula comenzando en los 14 anos,
la cual se acentua en los grupos de mayor edad. Las Matri-
culas para las edades ideales de los estudiantes de educa-
cién bésica estan todavia 2 a 5 puntos debajo de aquellos
ya logrados por El Salvador. La diferencia entre Nicaragua
y Costa Rica es también importante, alcanzando entre 5y
9 puntos para las edades ideales de la educacién basica,
aumentando en la edad de 14 afios a 11 puntos, y acele-
randose mds a los 15 anos cuando alcanza 23 puntos y
permanece estable a partir de entonces.

A pesar de las mejoras en el logro de la educacion
basica, primaria y secundaria (inferior y superior) la
terminacion sigue siendo bastante baja en Nicaragua.
Las Figuras 37 y 38 muestran la evoluciéon del logro de pri-
maria y secundaria (inferior y superior) para distintos gru-
pos de edad utilizando encuestas de hogares de 2005 y
2014. 2° Merece que se tomen en cuenta algunos hechos:
(i) el incremento sostenido en el logro entre los grupos de
edad consecutivos demuestra los esfuerzos de Nicaragua
en la dltima mitad del siglo para promover mayor escolari-
dad en todas las generaciones; y (ii) hubo mejoras impor-
tantes en las tasas de graduacién del sistema regular para

19  De acuerdo con las estadisticas de INATEC, hay casi 3,500 estu-
diantes participando en modalidades de educacién técnica similares al
Bachillerato Técnico, pero esto no podria confirmarse a través de las
estadisticas oficiales de educacién disponibles.

20 Ya que los grupos de edad reportados incluyen intervalos de 10
anos. Por ejemplo, la cifra para el grupo de edad de 25-34 en 2005
corresponde mas o menos al grupo de edad de 35-44 en 2014.



Figura 34: Matriculas en Secundaria Superior
por modalidad, 2014 (%)
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Fuente: Andlisis de los autores utilizando informacin del MINED e INATEC.

los grupos de toda edad (y especialmente para los grupos
de edad menores) entre 2005 y 2014. La Unica excepcion
es el dramatico mejoramiento en la conclusion de la edu-
cacion primaria para el grupo de 55-64 anos. Ademads,
los datos indican que a pesar del progreso, aln existen
importantes brechas de conclusién: (i) la finalizacién de
la educacién primaria estd muy por debajo del 100 por
ciento aun para los grupos de edades mas jovenes, y hoy
1 de 4 personas jévenes no ha completado su 6° grado de
educacién primaria; y (ii) la conclusion de la secundaria es
todavia extremadamente baja, ya que Unicamente 2 de 5
personas de 20-24 aios de edad completaron este nivel.
Finalmente, cabe sefalar que el incremento significativo
en la terminacién de la educacién primaria y secundaria
podria también reflejar en parte las sélidas inversiones
en los programas de educacién de adultos para personas
de 15 afos o mayores efectuadas por MINED a partir de
2008.2"22

A partir de 2008, la eficiencia interna de la educacién
basica de Nicaragua ha mejorado de manera cons-
tante. Un vistazo de cerca a los distintos indicadores de
eficiencia interna del sistema de educacion basica ilustra
esta mejora. Las Figuras 39, 40 y 41 indican las tasas de

21 Otras opciones son migracién y error de medicion.

22 Algunos programas conocidos incluyen para educacién primaria:
“Alfabetizacion, Nivelacion”, “Ya Puedo Leer y Escribir” y “Yo Si Puedo
Seguir”. Para secundaria, también estdn “secundaria nocturna”, “ba-
chillerato por madurez”, Il ciclo, Sandino Il y Secundaria a Distancia.
Acorde con el éxito de estos programas la tasa de analfabetismo cam-
bi6 de 20.5 por ciento en 2005 a 14.6 por ciento en 2014.

Figura 35: Matriculas en Secundaria Superior
por tipo de institucion y modalidad, 2014
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Fuente: Analisis de los autores utilizando informacién del MINED e INATEC.

Figura 36: Tasa de matricula por edad, Centroamérica

100
80
5
Z 60
g 40 Edad de Escuela
= Secundaria
20 Edad de Educacion Secundaria Bachillerato
Primaria basica
0
5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20
-O- Nicaragua CostaRica  -O- Guatemala
-O- Panamd El Salvador  -O- Honduras

Fuente: Andlisis de encuestas de hogares, cdlculos de autores que utilizan software ADePT
estandarizado (Modulo de Educacion).

retencion, repeticiéon y supervivencia para el sistema de
educacién basica entre 2008 y 2013. 2 Estos datos mues-
tran que las proporciones de retencién se incrementaron
por 3.2 por ciento en el nivel de primaria y 1.9 por ciento
en el nivel de secundaria, mientras que las tasas de repeti-

23 La tasa de retencion (o retencion intra anual) se define como la
relacion entre el nimero de estudiantes matriculados al inicio del afo
escolar y el numero de estudiantes inscritos al final del afo escolar en
el mismo grado. La tasa de repeticion es la relacién entre el nimero de
repetidores en el afo escolar (t+1) y el nimero de estudiantes matricu-
lados en un afo escolar (t). La tasa de sobrevivencia es el porcentaje de
un grupo de edad de estudiantes que ingresan en el primer grado de
educacién primaria y que se espera alcancen el Ultimo grado, a pesar
de la repeticién (UNESCO, 2005).
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Figura 37: Primaria Completa por grupo de edad,
2005 -2014
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Figura 39: Tasas de Retencién en Educacion Bésica, 2008-2013
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Figura 41: Tasas de Supervivencia de Educacién Basica,
2008 vs. 2013
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Figura 38: Secundaria Completa por grupo de edad,
2005-2014
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Figura 40: Tasas de Repeticion Educacion Bésica, 2008-2013
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cién disminuyeron de 11.1 por ciento a 6.3 por ciento en la
escuela primaria y de 7.9 por ciento a 5.1 por ciento en la
secundaria. De manera similar, las tasas de superviviencia
se han incrementado para cada grado, pero son especial-
mente altas para 6° grado. En 2013, la probabilidad de fina-
lizar el sexto grado ya inscrito en primer grado alcanzé el
63 por ciento, un incremento a partir del 53 por ciento en
2008. Este es un fuerte aumento durante un corto periodo
de tiempo. El mejoramiento sostenido de los indicadores
de eficiencia interna, acompanado con nuevas politicas
selectas para reforzar esta tendencia positiva, es posible
que continte dando resultados en los proximos afnos.

Varios programas y politicas han probablemente con-
tribuido a estas mejoras de eficiencia, y aquellas enfo-



Figura 42: Cobertura de los Programas Sociales
(preescolar y primaria), 2009 & 2014
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cadas en la entrega de paquetes escolares y alimentos
escolares pueden haber tenido algtin impacto. Aunque
la creciente evidencia sugiere que los programas tradicio-
nales del lado del suministro no son rentables para mejo-
rar el aprendizaje en entornos de bajos ingresos (Gluwwe
y Muralidharan, 2016), cierta evidencia anecdética sugiere
que, en Nicaragua, los paquetes escolares y los alimentos
escolares han aumentado los incentivos de los padres para
enviar a sus hijos a la escuela y han contribuido a un rendi-
miento mejorado. El fundamento es que nifios mas saluda-
bles y mejor equipados/vestidos estan mas “dispuestos”y
mas propensos a aprender en la escuela, y por tanto, tales
intervenciones podrian reducir la repeticién e incrementar
las tasas de supervivencia en todo el sistema. La evidencia
presentada en las Figuras 42 y 43 indica que los progra-
mas han estado principalmente dirigidos a los mas pobres
y, desde 2014, han alcanzado una cobertura importante
del programa. Si bien no se ha realizado una evaluacién
rigurosa del impacto para estas intervenciones, la eviden-
cia anecdética sugiere que estos dos programas podrian
haber contribuido a mejorar el rendimiento interno del
sistema educativo, especialmente entre los mas pobres. 2

Las tasas de desercion escolar en la escuela primaria 'y
secundaria estan fuertemente correlacionadas con la

24 Si bien no hay evaluacion de impacto, la evidencia anecdética
sugiere impactos importantes de estos programas entre las familias mas
pobres de Nicaragua especialmente porque ellos reducen el costo para
asistir a la escuela ya que los padres no obtienen suficientes recursos
financieros para comprarles ropa, zapatos y materiales educativos.

Figura 43: Incidencia de los Programas Sociales
por quintiles, 2014
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falta de interés del estudiante, asi como con la distan-
cia ala escuela. La Figura 44 indica las principales razones
para abandonar la escuela formal para nifios de 6-12 afios
y de 13-18 afios. Estos datos sugieren que las deserciones
escolares para aquellos de 12 afos de edad se relacionan
con los retos tanto del lado de la demanda como los del
lado del suministro. Por ejemplo, el alejamiento de la es-
cuela es un factor importante para que el 19 por ciento de
estudiantes jévenes no participe. Para el grupo de edades
mayores, la principal razén para no asistir estd mas sesga-
da en favor de los factores del lado de la demanda, inclu-
yendo una falta de interés (43 por ciento) y las dificultades
econdmicas o financieras (16 por ciento), y la necesidad
de trabajar (principalmente afuera del hogar para los hom-
bres y en tareas domésticas para las mujeres).

El alto indice de desercién en la escuela secundaria
también lo impulsa posiblemente el estigma asociado
con ser un estudiante con sobre edad, que se acumula
desde los primeros grados de la primaria a través de la
repeticion de grados. La Figura 45 indica que, en 2014,
Nicaragua tenia el indice mas elevado de estudiantes con
sobre edad en Centro América. > A partir de 2014, el 24
por ciento de los estudiantes de primaria en Nicaragua
eran de mayor edad, comparado con el 18.2 por ciento
para El Salvador. La Figura 46 desentrafna estos fenéme-
nos de sobre edad en todos los grados de primaria e indi-

25 La tasa de sobre edad para el primer grado es la porcién de es-
tudiantes que estan inscritos en primer grado y que son mayores de 7
anos.
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Figura 44: Razones para No Asistir a la Escuela, nifios de 6 a 18 afios de edad, 2014
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Figura 45: indice de Sobre Edad, Centroamérica, 2005-2014
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ca que la porcién de nifios con sobre edad en Nicaragua
se reduce en todos los grados, siendo mas elevada para
el primer grado. Entre 2008 y 2013, las tasas promedio de
repeticion y desercién también se reducen en todos los
grados (no reportado). En promedio, los indices de repe-
ticion y abandono para el primer grado son 15 por ciento
y 16 por ciento, respectivamente. Estos promedios dismi-
nuyen de forma constante en los aflos de descanso, con
tasas de repeticiéon que descienden a 10 por ciento en se-
gundo grado y 2 por ciento en sexto grado, mientras que
los abandonos disminuyen de 9 por ciento en segundo
grado a 5 por ciento en sexto grado (MINED, 2016). 2

26 Andlisis del Sector Educativo. MINED, 2016.

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social

Figura 46: Matricula en Primaria por grupo de edad
(en miles), 2013
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A la fecha, las politicas de Gobierno han aborda-
do sobre todo los problemas de oferta respecto a
la desercion para facilitar el acceso, la Matricula
y la retencion. Las acciones de la politica principal
que se han realizado incluyen: (i) asignar los mejores
maestros de primaria al primer grado, donde todavia
se observan los mas altos indices de abandono y repe-
ticion; y, (ii) eliminar la repeticién en primer y segundo
grado. El Recuadro 3 discute la estrategia de politica,
titulada Estrategia del Primer y Segundo Grado. Ademas,
promover la finalizaciéon del quinto y sexto grado en
las escuelas multigrado (Recuadro 5) y respaldar la im-
plementacién de una nueva alternativa para las escue-
las secundarias en las areas rurales (Recuadro 6) son



Recuadro 3: Estrategia de Aprendizaje de Nicaragua con énfasis en el Desarrollo Infantil en Primer y Sequndo Grado

Las estadisticas sobre Matricula para el primer y sequndo grado revelan que un elevado porcentaje de los estudiantes de primer grado
no pasan al sequndo grado. Por ejemplo, entre 1999 y 2012, aproximadamente el 26 por ciento de nifios matriculados en estos grados
no pasaron al siguiente grado (MINED, 2016). Este hecho se ha identificado como una prioridad de politica en el MINED. Hoy, el Gobierno
estd deseoso de mejorar la repeticidn e incentivar a los estudiantes para que completen la escuela primaria.

Para poder enfrentar de manera amplia este problema de la desercién en la escuela primaria y especificamente para mejorar la repeticién
y retencion en el primer y segundo grado, el Gobierno comenz6 a implementar una nueva estrategia, titulada Estrategia de Aprendizaje
con Enfasis en el Desarrollo Infantil en Primer y Sequndo Grado, en 2015.

Los principales objetivos de esta estrategia son reducir el abandono del primer y sequndo grado a través de: i) dirigir una reforma de
curriculo y disefiar e imprimir nuevos libros de texto para los estudiantes y maestros (basado en el nuevo curriculo) para ambos grados;
i) evaluar y revisar la actual distribucion de clases multigrado a nivel nacional para aumentar el nimero de clases de primer grado
que no se comparten con otros grados y limitar la mezcla de estudiantes desde primer hasta tercer grado para aquellas clases que
siguen siendo multigrado; iii) revisar el proceso de seleccion de maestros para garantizar, particularmente para el primer grado, que
los que se han escogido tienen capacidades sélidas de ensefianza; iv) fortalecer la capacitacion de maestros a través de la reformay la
estandarizacion de métodos de ensefianza en todo el pais, con un fuerte énfasis en la instruccién fonética analitica sintética para las
habilidades de lectura; y, v) introducir nuevas evaluaciones del aprendizaje.

La evidencia propone que se han realizado importantes logros en todos estos frentes, especialmente en la formacion de maestros, la

creacion de un nuevo curriculo, y la distribucidn de nuevos libros de texto.

Fuente: Autores que utilizan “Estrategia de Aprendizaje con Enfoque de Desarrollo Infantil en Primero y Sequndo Grado de Educacion Primaria.” MINED, Agosto 2014.

también aspectos fundamentales de los esfuerzos de
la politica del Gobierno.

Hacia adelante, se podria prestar mayor atencién a
la implementacion de estrategias mas integrales, in-
cluyendo las politicas de la demanda y la oferta para
disminuir las deserciones. Asimismo, también se podria
considerar el fortalecimiento de alternativas vocacionales
en la educacion secundaria superior y la importancia del
mercado laboral de la secundaria inferior. Reconociendo
el hecho que varias razones para la desercién estan im-
pulsadas por la demanda, seria importante que las poli-
ticas fomentaran mas politicas rentables de la demanda
que siguieran adelante, tal como incrementar el retorno
inmediato de la escolarizacién o el esfuerzo del estudian-
te. Ademds, también seria valioso considerar otras poli-
ticas de la oferta para complementar los esfuerzos de la
demanda (ver Glewwe y Muralidharan, 2016). De las inter-
venciones discutidas y recomendadas por Almeida, Firzi-
mons y Rogers (Forthcoming) para la region LAC, es po-
sible que una combinacién de una mejorada gobernanza
escolar, una mayor responsabilidad de los maestros, el in-
volucramiento comunitario, y las intervenciones enfoca-
das en pedagogias mejoradas (complementadas por un

atractivo y relevante curriculo en el nivel de secundaria)
podria ser una ruta prometedora para Nicaragua, tanto
para reducir las deserciones asi como para mejorar la per-
tinencia y la calidad. #’ La posibilidad de instalar sistemas
de advertencia temprana, con diferentes apoyos pedagé-
gicos, socioeconémicos y psicolégicos dependiendo del
diagnéstico, también esta siendo considerado en Nicara-
gua. Indistintamente de las actuaciones, seria importante
que el Gobierno esté dispuesto a probar el impacto de pa-
quetes de reformas mas diversos y completos que atien-
dan simultdneamente los retos de la oferta y la demanda.

En resumen, aunque la consecucion general del nivel
educativo en Nicaragua esta mejorando rapidamente,
todavia es baja en comparacion con otros paises en
Centro América y debido a ello se ha generado una
fuerza laboral que permanece altamente descalifica-
da. La Figura 47 indica que los indices de consecucién
escolar de cinco afos para personas de 15-19 afos se han
incrementado por 5 por ciento entre 2009 y 2014 (EMNV,

27  La evidencia sugiere que la gestion basada en la escuela parece
reducir la desercién en la secundaria inferior, ya sea que por el mejor
monitoreo del rendimiento por los padres se mejora la calidad o porque
una mayor participacion estimula un mayor apoyo del hogar para per-
manecer en la escuela.
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Figura 47: Tasas Centro Americanas de Consecucion Escolar,
Personas de 15 a 19 afos, circa (2014)
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2009 y 2014). Similarmente, el mejoramiento para los in-
dices de alcance para el 6°y 7° afio estad sobre el 7 por
ciento, mientras que para 8 y 9 aios de logro hay un in-
cremento de mas de 8.5 por ciento. Sin embargo, en com-
paracion con Centro América, las tasas de conclusién de
Nicaragua siguen siendo bajas, estan atrasadas respecto
a El Salvador e incluso ligeramente detrds de Honduras
para el primer nivel. Mientras que el logro de hasta 4 afios
de escolaridad para aquellos de 15-19 afos es bastante
alto, hay una disminucién constante para adicionales
anos de escolaridad. En promedio, sélo el 41 por ciento
de este grupo de edad completa de hecho toda la educa-
cién basica, o un total de 9 afios de educacion. Este patron
todavia implica una amplia demanda potencial para la
educacién adulta entre la juventud. Si bien las tendencias
se mueven en la direccién correcta, el progreso es lento y
tomara tiempo para traducir cambios de politicas en me-
joras reales y significativas en la educacién de la fuerza
laboral. La Figura 48 muestra que el nivel educativo de la
fuerza laboral nicaragiiense sigue siendo bajo en compa-
raciéon con otros paises, debajo de los promedios para El
Salvador y Centro América como un todo, pero arriba de
Honduras y Guatemala.

Respecto a resultados del aprendizaje, Nicaragua tie-
ne uno de los resultados regionales mas bajos en LAC,
aunque va mejorando lentamente.?® La Figura 49 repor-

28 La base de datos TERCE (recopilada por UNESCO) es un estudio
de gran escala sobre los logros en el aprendizaje aplicados en 2013.
TERCE evalua el rendimiento de los estudiantes en el tercero y sexto
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ta los resultados del Segundo Estudio Regional Compara-
tivo y Explicativo (SERCE) y TERCE para varios paises LAC.
Este indica que los resultados TERCE sobre el aprendizaje
del estudiante en Nicaragua estan debajo de aquellos
para estudiantes en Honduras y Guatemala. Sin embargo,
también es cierto que estos paises tienen una fraccion
mas pequefa de la poblaciéon que asiste al sexto grado,
por tanto ahi podria haber un sesgo positivo en la calidad
del estudiante. Finalmente, los resultados del aprendizaje
para Nicaragua estan por encima de los de Panama, Para-
guay y Republica Dominicana. Esta tendencia de un me-
joramiento general, pero mas bien pequeno en el apren-
dizaje del estudiante durante el periodo se confirma por
la tendencia en evaluaciones nacionales de estudiantes
para cuarto, sexto, y noveno grados (Evaluaciéon Nacional
del Aprendizaje de los Estudiantes, 2009-2010). Esto po-
siblemente impulsado por el hecho que la mayor parte
de las politicas educativas en afos recientes ha incluido
un enfoque mas fuerte en el acceso y la finalizacién de
la escuela primaria, mas que en el aprendizaje mejorado.

En Nicaragua, el gasto publico en educacion primaria
es bastante progresivo, mientras que el gasto publi-
co en educacion superior es altamente regresivo. La
Figura 50 muestra la incidencia del gasto publico en edu-
cacion en Nicaragua por quintil de consumo. De acuerdo
con estos datos, mientras el primer quintil recibe 3 ve-
ces el gasto en educacién primaria del quinto quintil, el
quinto quintil recibe 5 veces mas que el primer quintil en
recursos de educacién superior. Ademas, el gasto en edu-
cacién secundaria es moderadamente progresivo. En ge-
neral, el gasto total en educacion es mas o menos neutral
desde el punto de vista distribucional, con todos los quin-
tiles de ingreso recibiendo montos similares, con sélo una
ligera ventaja en el quinto quintil sobre el primero. Este
patrén es mayormente atribuible al nimero de nifios en
cada quintil (lo que favorece la progresividad del gasto en
primaria y secundaria) y las desigualdades en el acceso (lo
cual crea un patréon de gasto progresivo en la secundaria
y, especialmente, en la educacion superior).

La mayor parte de los estudiantes inscritos en educa-
cion basica estan en escuelas publicas, mientras que

grado de la escuela primaria en Matematicas, Lectura y Escritura (Len-
guaje), ademas de Ciencias Naturales en el caso del sexto grado. El
principal objetivo de TERCE es medir la calidad de la educacién en la
region y orientar la toma de decisiones en la politica educativa. SERCE
se recopild en 2006.



Figura 48: Personas de 25 +afios que han completado como minimo la Escuela Secundaria en todo el mundo, circa 2013
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Figura 49: Resultados comparativos SERCE — TERCE en 60 grado, Matematicas (2006 - 2013)
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unicamente 9 por ciento asisten a escuelas privadas y
7 por ciento atienden escuelas subsidiadas. Segun lo
ilustra la Figura 51, a partir del 2014, casi el 85 por ciento
de los estudiantes matriculados a nivel nacional desde el
primero hasta el onceavo grado estaban inscritos en ins-
tituciones publicas, con otro 7 por ciento en escuelas que
recibian un subsidio publico para salarios docentes. En
areas rurales, la parte de la Matricula en educacién prima-
ria publica es 94 por ciento (no reportado) (MINED, 2016).

Existen grandes brechas en el acceso a la educacion
secundaria y post secundaria en todos los grupos de
ingresos. La Figura 52 presenta los indices de Tasa neta
de matricula por quintiles de ingreso. Es interesante notar
que la mayoria de quintiles ha alcanzado casi el 90 por
ciento de tasa neta de matricula en la escuela primaria.
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Esto es cierto excepto para el primer quintil, en el que
mas del 20 por ciento de nifos estan fuera de la escue-
la. Esta tasa de no participacién es aproximadamente la
misma que en la Costa Caribe. La diferencia en Matricula
se amplia en el nivel de secundaria, con una Tasa neta de
matricula del quintil mas rico en 154 por ciento por enci-
ma del mas pobre, y con grandes diferencias entre todos
los quintiles. Cabe observar que la tasa baja de Tasa neta
de matricula de 31.5 por ciento del primer quintil en se-
cundaria no significa que el resto esta fuera de la escue-
la. De hecho, 33.5 por ciento estan todavia en primaria, y
35 por ciento han abandonado la escuela. Las diferencias
aumentan considerablemente en la post secundaria, con
39.3 por ciento del quintil mas rico participando en edu-
cacion superior, comparado con sélo 2.9 por ciento del
quintil mas pobre. Una muy pequeia proporcién de nifos

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social



Figura 50: Gasto Pdblico en Educacion por Quintil
de Consumo, 2014
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Fuente: Andlisis utilizando datos financieros ICEFI (2016) y quintiles de consumo e Matricula
EMNV (2074) por nivel educativo.

y jovenes de los primeros tres quintiles logran la educa-
cién post secundaria, demostrando la altamente regresi-
va naturaleza de los subsidios gubernamentales en este
nivel de educacion.

En areas rurales, la entrada al sistema educativo es
tardia y el acceso a la educacion secundaria es menor
que en areas urbanas. La Figura 53 reporta el nivel de
participacion en todos los rangos de edad para las pobla-
ciones rurales y urbanas. Estos datos indican que las tasas
de Matricula en todos los niveles de educaciéon son mas
altas para la poblacion urbana que para aquellos que vi-
ven en areas rurales. También muestra que las diferencias
en Matricula en todas las areas urbanas y rurales son mas
pronunciadas para los niveles educativos superiores, tales
como la educacion secundaria y post secundaria. La me-
nor brecha de Matricula rural se observa entre los 9y 11
afnos. Mientras que la diferencia en matricula entre los 5 y
los 8 afos de edad es posiblemente un reflejo de los ho-
gares rurales pobres que retrasan la entrada a la escuela,
la diferencia desde los 12 afos de edad en adelante refleja
indices de desercidén mas altos, probablemente debido a
la incapacidad de progresar a través del sistema educa-
tivo y a un resultado del restringido acceso a oportuni-
dades en educacién secundaria. Ligeramente menos de
la mitad de los adolescentes rurales de 15-17 afos han
abandonado su educacién.

El acceso a la educacion es particularmente bajo en

la Costa Caribe, donde viven las comunidades de
Afro-descendientes e indigenas. La Figura 54 indica

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social

Figura 51: Matricula Total en Educacidn Bdsica
(todos los grados), por tipo de escuela (%), 2014
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que la Tasa neta de matricula es mas baja en la Costa Ca-
ribe para todos los grupos de edad, y con una considera-
blemente baja proporcién de estudiantes de 5 a 8 afios
de edad que participan en el sistema. La entrada tardia en
el sistema educativo se relaciona tanto con los aspectos
culturales (i.e. falta de interés en la educacioén preescolar
por las comunidades indigenas y rurales) como con la
baja oferta preescolar (MINED, 2016). Ademas, las altas
deserciones se relacionan con los obstaculos geograficos
y climéticos que existen en comunidades aisladas con una
baja accesibilidad durante la temporada de invierno/Ilu-
viosa.

La mayor parte de los nifios que viven en areas rura-
les asisten a la preescolar de la comunidad donde las
condiciones del aprendizaje tienden a ser de menor
calidad que en las escuelas publicas. En Nicaragua, hay
dos tipos principales de preescolares: i) las preescolares
formales, dirigidas por un maestro contratado por MINED
y que funcionan en edificaciones publicas (generalmente
escuelas primarias); y, ii) las preescolares de las comuni-
dades, dirigidas por maestros catalogados como “volun-
tarios” (educadoras comunitarias), que reciben un peque-
Ao pago del estado (aporte voluntario). Las educadoras
comunitarias son, en la mayoria de casos, jovencitas de
comunidades que trabajan como voluntarias, pero que
no cuentan con una formacién pedagdgica formal y que
podrian incluso no haber finalizado su educacién secun-
daria. Desde 2009, la mayoria de nifios viviendo en éreas
rurales atendieron escuelas preescolares de la comunidad
(Figura 55). En general, estas preescolares de la comuni-



Figura 52: Tasa neta de matricula por Quintil, 2014
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dad no se adhieren a los estandares de calidad, ni estan
formalmente supervisadas por MINED. Estas funcionan en
propiedades privadas, generalmente de organizaciones
religiosas, o en casas no habitadas prestadas por miem-
bros de la comunidad con minimos estandares de segu-
ridad. El mobiliario escolar lo proporcionan los miembros
de la comunidad y los materiales del aprendizaje no estan
sistematicamente proporcionados por el Estado. ?° La Fi-
gura indica la diferencia en el salario mensual promedio
del maestro de educacién basica formal y los ingresos de
los docentes de preescolares comunitarias. 3°

El nuevo Modelo de Calidad para la Educacion Prees-
colar es un esfuerzo reciente de una politica para me-
jorar el acceso y la calidad de las preescolares. Desde
2011, con el lanzamiento del Plan Estratégico del Sector
de Educacién 2011-2015 (MINED, 2012), el Gobierno inicidé
un importante esfuerzo para aumentar el acceso formal a
las escuelas en areas rurales, con nuevas aulas preescola-
res en las escuelas rurales publicas de primaria. Ademas,
también inicié el Modelo Cualitativo para la Educacién
Preescolar, el cual estd anclado en dos principios funda-
mentales (Recuadro 4). Primero, busca establecer los mis-

29  Actualmente, MINED provee paquetes de material didactico a to-
das las preescolares nacionales conteniendo: i) pequefios suministros
escolares (e. g., lapices, pinturas de agua, tijeras, marcadores, cuader-
nos); y ii) materiales educativos (abacos, formas geométricas, numeros,
dominds, rompecabezas, pelotas plasticas, mufecas de trapo, libros de
cuentos, instrumentos musicales, etc.). Sin embargo, esto esta financia-
do por fondos externos y sera descontinuado en el 2017.

30 . En el presupuesto nacional de educacion los salarios de los do-
centes de preescolar en escuelas comunitarias no estan considerados
como sueldos, sino mas bien como “ayudas”

Figura 53: Matricula por drea en Nicaragua (%),
edades 5-20, 2014
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Fuente: Andlisis sobre encuestas de hogares, cdlculos de autores utilizando software ADePT
(Médulo Educativo).

Figura 54: Tasa neta de matricula (%), por edad y region
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Fuente: Andlisis sobre encuestas de hogares, cdlculos de los autores utilizando software
ADePT (Mddulo Educativo).

mos estandares de calidad para preescolares formales y
de las comunidades. Segundo, sigue un planteamiento
sélido centrado en la comunidad, involucrando a los pa-
dres y a las autoridades locales en actividades preescola-
res, tales como la elaboracién de alimentos escolares.

Los estudiantes con sobre edad en educacion primaria
son predominantemente aquellos de los quintiles mas
pobres y son desproporcionalmente del género mas-
culino y de areas rurales. La Figura 57 reporta la propor-
cién de nifos inscritos en educacion primaria que tienen
sobre edad para el grado adecuado. Indica, por ejemplo,
que el 67 por ciento de nifios en la escuela primaria tie-
nen sobre edad, mientras que las nifas alcanzan el 59 por
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Figura 55: Matricula Preescolar por Tipo, preescolar estatal
vs. Comunitaria. 2009
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Fuente: Andlisis usando informacion de MINED; 2009.

Recuadro 4: Modelo de Calidad para Educacidn Preescolar

Figura 56: Salarios de Docentes por Nivel
(moneda nacional, 2014)
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Fuente: Andlisis usando informacion de MINED; 2009.

Con el fin de mejorar la calidad preescolar, el Gobierno ha esto implementando un nuevo modelo de calidad para la educacion preescolar
desde 2013. Hoy, el modelo incluye varias dimensiones, incluyendo: i) desarrollo, disefio e implementacion del nuevo curriculo y de
instrumentos del aprendizaje para preescolar; ii) promocién y estimulacion de la participacion de maestros en la formacién previa al
servicio para obtener un certificado de ensefianza; iii) desarrollo y pilotaje de nuevos estandares de calidad para la infraestructura
preescolar; iv) entrega de materiales didacticos para preescolares en todo el pais (rompecabezas, instrumentos musicales, pequefios
suministros , etc.); y v) desarrollo de un sistema de desarrollo y monitoreo y evaluacion de la temprana infancia. A la fecha, més del
20 por ciento de los maestros comunitarios no graduados ya han participado en la formacidn previa al servicio y cuentan ahora con un
certificado docente.

Apesarde que este nuevomodelo de calidad hasido unimportante acontecimiento en el sector educativo de Nicaragua, laimplementacién
de este nuevo modelo es todavia incipiente. Ademds, su expansion presenta desafios importantes. Primero, es importante consolidar
el marco legal e institucional, asi como los fondos (principalmente para becas) para la formacion docente previa al servicio y durante
el servicio, especialmente para educadoras comunitarias. Sequndo, es importante obtener suficiente financiamiento nacional para
la infraestructura preescolar, asi como los materiales didacticos requeridos. Finalmente, existen miltiples retos relacionados con la
adaptacion de este modelo en la Costa Caribe, incluyendo especificidades culturales e institucionales, tales como materiales didacticos
elaborados en lenguajes nativos.

Fuente: Autores que usan el “Modelo de Calidad para Preescolar” 2015 de MINED.

ciento. Ademas, aproximadamente el 71 por ciento de los
nifos matriculados en areas rurales tienen sobre edad,
comparado con el 56 por ciento en las areas urbanas. Es
interesante constatar que 45 por ciento de nifios del quin-
til de ingreso mas alto también tienen sobre edad, lo cual
es casi la mitad de la proporcién de estudiantes con sobre
edad en el quintil mas pobre (71 por ciento). Dentro del
quintil mas pobre, aproximadamente 4 de cada 5 nifios se
retrasan en la escuela primaria.

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social

En areas rurales, la mayoria de escuelas primarias son
escuelas Multigrado, lo cual presenta un reto para
mejorar la calidad del aprendizaje y la educacién. Las
escuelas Multigrado de primaria funcionan en areas rura-
les o semi rurales, combinando mas de un grado bajo el
mismo maestro. Estas escuelas actualmente representan
el 70 por ciento de las escuelas a nivel nacional y forman
el 33 por ciento de la Matricula nacional en primaria (MI-
NED, 2016). Por tanto, son un componente importante



Figura 57: Nifos en Primaria con Sobre Edad (%), por género, ubicacion, quintiles y region geogréfica, 2014
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Fuente: Andlisis sobre encuestas de hogares, cdlculos de los autores utilizando software ADePT (Mddulo Educativo).

Recuadro 5: Escuelas Primarias Multigrado e “Incompletas”

Las escuelas Multigrado existian principalmente en las dreas rurales debido a la dispersion de la poblacién, la falta de maestros y/o
la ausencia de infraestructura. En las escuelas multigrado dos o mds grados se asignan a un solo maestro. Estas escuelas presentan
condiciones probleméticas para los maestros y los estudiantes (i.e. un aula pequefia para muchos alumnos que aprenden diferentes
contenidos al mismo tiempo). Ademés, las escuelas Multigrado incentivan la existencia de las llamadas “escuelas incompletas,” las
cuales Gnicamente ofrecen del primer a tercer grado, del tercero al quinto, o del cuarto al sexto grado. A pesar de ser la solucidn
para comunidades muy pequefias, la division crea retos para la continuidad del aprendizaje y deriva en mayores niveles de desercion,
especialmente cuando las escuelas estdn muy alejadas entre si (i.e. el estudiante finaliza el primer grado y debe trasladarse a otra
escuela comunitaria para asistir el tercer grado).

Desde 2012, bajo la nueva Estrategia del Sector de Educacién 2011-2015, el Gobierno ha apoyado el mejoramiento de la calidad de
las escuelas multigrado a través del establecimiento de estandares de calidad, fortaleciendo la capacitacion docente, e invirtiendo en
infraestructura escolar. A la fecha, se ha efectuado una cantidad de mejoras, incluyendo: (i) la implementacién de un programa de
formacidn docente previa al servicio que ofrece becas a aquellos estudiantes deseosos de ensefiar en sus comunidades de origen; (ii)
estableciendo nuevos estandares de calidad, respecto a los grados escolares exactos que pueden combinarse en las escuelas Multigrado.

Fuente: Autores utilizando Andlisis del Sector Educativo 2016 de MINED.

del sistema de educacién basica Nicaragliense. Segun lo
discutido en el Cuadro 5, las escuelas Multigrado son una
prioridad para el Gobiernoy seran parte central de la nue-
va estrategia del sector educativo para 2016-2021.

En areas rurales, la demanda de educacién secundaria
esta creciendo y constituira una diferencia importante
a ser atendida en los préoximos anos. Con las mejoras al
acceso y al rendimiento de la educacién primaria en afos
recientes, aumenta la presién por un acceso incrementa-
do en la educacion secundaria inferior, especialmente en

areas rurales. La Figura 58 indica la Matricula incremen-
tada en educacion secundaria entre 2009 y 2014 en to-
das las areas urbanas y rurales. Mientras que la matricula
general es mayor en areas urbanas, las dreas rurales han
visto una rapida mejoria, particularmente para estudian-
tes de 13 a 17 afos (secundaria superior). Para mejorar los
beneficios en la Matricula de la secundaria inferior, el Go-
bierno ha estado implementando la iniciativa Secundaria
a Distancia en el Campo desde 2014, la cual va dirigida
a incrementar el acceso en la secundaria inferior para las
poblaciones rurales (Recuadro 6).
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Figura 58: Matricula en Nicaragua (%), 5-20 afos de edad
por drea, 2009y 2014
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Fuente: Andlisis sobre encuestas de hogares, cdlculos de los autores utilizando software
ADePT (Mddulo Educativo).

Recuadro 6: Programa Secundaria a Distancia en dreas rurales

Figura 59: Matricula en Nicaragua (%), 5-20 afios de edad
por género, 2014
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Fuente: Andlisis sobre encuestas de hogares, cdlculos de los autores utilizando software
ADePT (Mddulo Educativo).

Secundaria a Distancia en el Campo es un programa nacional que se ha estado implementando desde 2014 y el cual se enfoca en
incrementar el acceso a la educacion secundaria inferior (70 a 90 grados) en las dreas rurales. Fue disefiado como una opcion educacional
para fines de semana para los estudiantes de dreas rurales aisladas que han completado la primaria pero que no cuentan con una escuela
secundaria en su comunidad. Incluia la designacidn de nuevos maestros de secundaria, un curriculo adaptado y materiales didacticos,
y una nueva infraestructura escolar (bdsicamente, una nueva aula en las escuelas primarias existentes). A la fecha, cerca de 400 nuevas
aulas para secundaria se han completado para los séptimo y octavo grados. A través de esta modalidad, se espera una mayor Matricula
en la secundaria inferior y un incremento en las tasas de conclusion en dreas rurales. Sin embargo, la calidad parece ser un problema
respecto al reducido nimero de horas en el aula y a la falta de un marco curricular transparente. Se requiere de un analisis mds profundo

para evaluar de mejor forma el éxito de este planteamiento.

Fuente: Autores usando el Andlisis del Sector Educativo 2016 de MINED.

El nivel de Matricula y participacion de hombres y mu-
jeres no difiere significativamente en Nicaragua. La
Figura 59 reporta la proporcién de Matricula por edades
5-20 afos por género, calculado utilizando encuestas na-
cionales (EMNV, 2014). Los resultados indican que, en to-
das las edades, la matricula para ambos géneros es razo-
nablemente cercana. Hay algunas excepciones en varios
intervalos de edad (edades 6, 8-9, y 19-20 afios), donde la
Matricula femenina es mayor por cerca de 7 puntos por-
centuales. En cambio, cerca de la edad de 13 afios, son
mayores las Matriculas para varones. Cuando se observan
estas razones del abandono escolar, hay algunas diferen-
cias en los géneros (no reportadas). Por ejemplo, las es-
tudiantes tienden a verse mas afectadas por la lejania de
las escuelas, dado que eso esta relacionado con mayores
niveles de violencia criminal y sexual.
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El gasto en educacion representa una proporcion si-
milar del ingreso familiar en cada quintil en educa-
cion secundaria (4 por ciento) y post secundaria (8
por ciento) pero es menor para ingresos familiares del
nivel de primaria (Figura 60). Mas importantemente,
como una proporcién de su ingreso, los hogares pobres
gastan mucho menos en la educacién primaria que los
hogares en el quintil mas rico. Sin embargo, los gastos
para la educacion secundaria son comparables en todos
los quintiles, probablemente como una consecuencia de
una gran parte de estudiantes de quintiles de mayores in-
gresos que atienden escuelas privadas.

A pesar de estar detras de varios pares de LAC en re-
sultados del aprendizaje, la correlacion en todos los
grupos de aprendizaje y de ingresos es la mas baja



Figura 60: Proporcion de Educacion en el Gasto Familiar (%)
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Fuente: Andlisis sobre encuestas de hogares, cdlculos de los autores utilizando software ADePT (Mddulo Educativo).

Figura 61: Asociaciones entre Puntajes de Lectura TERCE
(60 grado) y Decilos de Ingresos
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Fuente: Andlisis usando resultados SERCE y TERCE.

en Nicaragua que en otros paises de LAC. La Figura 61
representa la relacién entre las puntuaciones de lectura
TERCE y los quintiles de ingresos en LAC. Mientras que los
resultados de lectura para el primer decil son similares
0 mayores que otros paises Centro Americanos (excep-
to Costa Rica), en decilos de ingresos mayores, los otros
paises tienden generalmente a mejorar mas rapidamen-
te que Nicaragua. Como consecuencia, Nicaragua tiene
resultados relativamente bajos y una mas equitativa dis-
tribucion de puntajes de lectura en todos los deciles de
ingresos que los otros paises en la regién LAC.

De forma similar, la diferencia en los resultados del
aprendizaje entre las escuelas privadas y publicas es
pequeia y se vuelve casi insignificante entre escuelas

Figura 62: TERCE — Resultados de aprendizaje TERCE 3er grado,
Promedio por tipo de escuela
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*En dreas rurales, la Matricula en escuelas publicas representa 94% de la matricula total
Fuente: Andlisis usando resultados SERCE y TERCE.

publicas urbanas y rurales. Mientras que, en promedio,
los resultados del aprendizaje en escuelas urbanas pri-
vadas son mejores que aquellos en las escuelas publicas
urbanas, la diferencia no es importante y podria reflejar
sobre todo diferencias socioeconémicas (Figura 62). Mas
importantemente, las divergencias en la consecucién es-
colar entre escuelas publicas urbanas y rurales son insigni-
ficantes. Ademads, las nifas en Nicaragua rinden mejor en
lenguaje, mientras que los varones se desempefan mejor
en matematicas, pero la diferencia es mas pronunciada y
mas importante en el primer caso (Figuras 63 y 64).

También existen grandes disparidades en los resul-

tados del aprendizaje en todas las regiones geografi-
cas del pais. En congruencia con los bajos resultados de
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Figura 63: Resultados de Aprendizaje TERCE,
Matematicas, 6° grado
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Figura 64: Resultados de Aprendizaje TERCE,
Espafiol, 6° grado
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Figura 65: Resultados de Matematicas 6° grado por nivel de consecucién escolar y departamento, %
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Fuente: Andlisis usando resultados SERCE y TERCE.

SERCE y TERCE, en un nivel avanzado o de excelencia el
rendimiento lo logré Unicamente el 10 por ciento de los
estudiantes en sélo 4 de 17 Departamentos. La Figura 65
destaca la diferencia del desempefio en todas las regio-
nes, con resultados mas bajos en Madriz, la Regién Au-
ténoma de la Costa Caribe Norte, RACCN, y en Jinotega.
En estas regiones, al menos 2 de 3 nifos estan debajo del
nivel basico de rendimiento, comparado con sélo 2 de 5
nifos en Managua y Rivas. Todavia, la ultima proporcién
es alta, y un tema de preocupacién. Dos otros departa-
mentos, Carazo y la Regiéon Autébnoma de la Costa Caribe
Sur, RACCS, reportan sélo 1 de 20 nifos rindiendo por de-
bajo del nivel basico, mientras que el resto casi no tienen
estudiantes que asistan a ese nivel. Desafortunadamente,
las pruebas nacionales estan disponibles s6lo para 2009 y
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2010, significando que las diferencias geogréficas en los
resultados no se pueden localizar mas atras (se realizé
una prueba en 2015, pero aun no hay disponibilidad de
los resultados).

Organizacion Institucional

La Ley General de Educacion (2006) y sus posteriores
reformas establecen los lineamientos generales del
sistema educativo en Nicaragua (Cuadro 3).5' El siste-
ma educativo estd compuesto de cinco sub-sistemas: i)

31 Ladiscusion en esta seccion depende altamente de un documen-
to de antecedentes elaborado para este informe sobre las disposiciones
institucionales y de gobernanza en el sector educativo en Nicaragua.
Ver Blackwell (2014).



Cuadro 3: El Sistema Educativo Nacional de Nicaragua

Oferta de Educacion Nivel

Institucion Principal

Edades Contenido

Educacion Basica Ministerio de Educacion Preescolar 3a5 Niveles 1, 11, y Ill
Primaria (Obligatoria) 6all Grado1a6
Secundaria Inferior 12a14 Grado7a9
Secundaria Superior (Bachillerato 15a16 Grado 10a 11
y Educacién Técnica)
Segunda Oportunidad 15+ Primaria, secundaria, y técnica
Educacion Terciaria INATEC Secundaria Superior 15a16 100y 110 Grados
Educacién Técnica 16+
Consejo Universitario Terciaria 17+ Variable

Nacional

Fuente: Autores basados en la Ley Nacional de Educacion 582 y el Andlisis del Sector Educativo del MINED, 2016.

Educacion Baésica y Secundaria y preparacion docente; ii)
Educacion Técnica y Vocacional y Capacitacion; iii) Edu-
cacion Superior; iv) Subsistema de Educacion Auténoma
Regional, SEAR; y v) Educacién Fuera de la Escuela. Los
subsistemas de educacién bésica y secundaria es el sub-
sistema mas grande y estd administrado por MINED. El Re-
cuadro 7 describe en brevedad las principales caracteris-
ticas del Sistema Nacional de Educacién en Nicaragua. 3
La Ley exige que el sistema publico sea libre a todo nivel,
pero que sea mandatorio Unicamente en el nivel de pri-
maria. El subsistema también incluye varias modalidades
para la educacién adulta, incluyendo programas de alfa-
betizacion, escuela primaria a medio tiempo y a distan-
cia, y escuela secundaria basica acelerada.

El marco legal y la dirigencia institucional del siste-
ma educativo aun se encuentran fragmentados con
un set disperso de marcos reguladores y actores. El
marco legal del sector de educacion esta compuesto por
mas de 40 instrumentos legales diferentes, los cuales son
importantes para diferentes subsistemas. Con frecuencia,
los distintos subsistemas cambian y son reorganizados en
la medida que se convierten en prioridades politicas de
gobiernos distintos. Las variadas leyes del sector educati-

32 "Educacion Baésica y Media”, de acuerdo a la Ley Nicaraguense,
va desde preescolar hasta secundaria (110 grado). En el sistema nica-
raglense, “Educacién Basica” comprende hasta el 9° grado (hasta la
secundaria inferior) y “Educacion Media”, los 10°y 11° grados (Secun-
daria superior).

vo han establecido siete instituciones como organismos
gobernantes de los diferentes subsistemas, incluyendo: (i)
MINED; (ii) INATEG; (iii) el CNU; (iv) el Consejo Nacional de
Presidentes Universitarios (v) el RACCS y el RACCN. El sub-
sistema de educacién técnica y vocacional y capacitacién
esta administrado por INATEC y esta financiado principal-
mente por un impuesto de némina de 2 por ciento (en la
economia formal). El subsistema de educacién superior
gestionado por CNU, lo compone cinco universidades
nacionales publicas, las cuales ofrecen una matricula gra-
tuita, y 68 instituciones privadas. El subsistema de educa-
cién extra escolar es oficialmente parte del sector, pero
no tiene expresion institucional concreta ni estructura de
gobernanza. Todas estas instituciones tienen sus propios
intereses y su propia y Unica estructura burocratica.

En este contexto de dispersion institucional, los es-
fuerzos historicos para articular los subsistemas del
sector educativo no han sido eficaces. Mientras que
la Ley General de Educacion fue aprobada en 2006, ain
no ha sido verdaderamente implementada desde Enero
2007, cuando el Gobierno Sandinista tomé el poder. Por
ejemplo, el articulo 56 de la Ley establecié el Consejo Na-
cional de Educacion como organismo superior del sistema
Educativo. 33 Sin embargo, el Consejo nunca fue operati-

33 El articulo 58 define el Comité Ejecutivo del Consejo como el
Presidente de la Republica, las mas altas autoridades de los subsiste-
mas educativos, representantes de la Asamblea Nacional y los Consejos
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Recuadro 7: Educacién y la Ley Nacional

La educacién es un derecho constitucional en Nicaragua. La Constitucién afirma que todos los nicaragiienses tienen derecho a la
educacion y la cultura, a proveerse gratuitamente por el Estado. El acceso a la educacién debe ser igual para todos los nicaragiienses, y
las personas indigenas y otras comunidades étnicas tienen el derecho de aprender en su lenguaje nativo.

La Constitucién también incluye disposiciones especiales para garantizar la autonomia y el financiamiento del estado para la educacién
superior. Por ejemplo, establece que las universidades y los centros de educacidn técnica superior gocen de autonomia administrativa,
orgdnica, financiera y académica. Estas instituciones son, por ley, financiadas por el Estado a través de contribuciones anuales

equivalentes al 6 por ciento del presupuesto nacional.

La division politica del pais incluye dos regiones auténomas geograficamente grandes, pero poco pobladas, fronterizas a la Costa Caribe,
la RACCN y la RACCS. Estas dreas estdn en gran medida habitadas por poblaciones indigenas y afro-descendientes,** conteniendo 5
comunidades distintas de indigenas y afro-descendientes (Criolla, Miskito, Sumus, Mayagna y Garifuna). Cada una de estas comunidades

tiene lenguajes distintos al espaiiol.

vo. Ademas, el Plan Nacional de Desarrollo Humano 2010-
2014, declaré una intencidén de articular los subsistemas
clave, y varias estructuras fueron creadas para fomentar
el didlogo entre estos subsistemas. Sin embargo, el pro-
greso ha sido bastante lento, especialmente respecto a la
planeacién estratégica en todo el sistema.

En los ultimos dos aiios, un nimero de iniciativas ad
hoc ha logrado el éxito en promover la colaboracién
inter institucional de actividades seleccionadas. Por
ejemplo, MINED e INATEC estan colaborando para pro-
porcionar capacitacion técnica en agricultura, mientras
que INATEC y CNU se esfuerzan por identificar las necesi-
dades de formacion de los instructores y por hacer posi-
ble que los graduados de programas técnicos en el nivel
secundario se inscriban en programas universitarios. Fi-
nalmente, MINED y CNU estan trabajando para diagnosti-
cary mejorar el rendimiento escolar normal. A pesar de la
toma de decisiones generalmente centralizada (dentro de
la Oficina de la Presidencia), el Gobierno parece no estar
deseoso de imponer un cambio estructural en el marco
institucional del sector.

La falta de un marco legal sélido y un liderazgo trans-
parente, y las continuas contradicciones internas en-
tre la gestion centralizada y la autoridad institucional
dispersa han debilitado la capacidad del Gobierno de
abordar los principales retos en el sector de educa-

Regionales Auténomos, y los representantes de maestros y de univer-
sidades privadas.
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cién. En el subsistema de educacién basica y media, MI-
NED combina la centralizacién gerencial con un esfuerzo
de participacién de participantes locales en la entrega de
programas y, en menor extension, la planeacién y monito-
reo de programas. Casi todas las compras y contrataciones
se realizan a nivel central, con menos del 2 por ciento del
presupuesto del subsistema dirigido por las oficinas de-
partamentales y municipales de campo. Al mismo tiem-
po, los consejos educativos han sido establecidos a nivel
municipal, a los gobiernos municipales se les alienta que
contribuyan en el mantenimiento de la infraestructura, y
que los padres y grupos locales de ciudadanos colaboren
en un numero de actividades.>> Ademas, los miembros
del movimiento de jovenes del partido Sandinista se in-
volucran en programas de alfabetizacion y post alfabetiza-
cién. Siguiendo adelante, el Gobierno esta considerando
expandir la participacién ciudadana para incluir la iden-
tificacion local de necesidades educativas especificas y la
contextualizacion del curriculo. A pesar de su empodera-
miento legal, los gobiernos auténomos a cargo de SEAR
no cuentan con los recursos para realizar sus responsabi-
lidades formales. Actualmente, el SEAR estd bajo la res-
ponsabilidad del Secretariado Regional de Educacion de
laRACCNy la RACCS. Sin embargo, debido a la ausencia de
recursos humanos y financieros, el MINED se encuentra en
una posicion de liderazgo de facto en estas regiones. La

34 Estas regiones ocupan mas del 50 por ciento del territorio nacio-
nal y su poblacién representa casi el 9 por ciento del nacional. Censo
Nacional INIDE, 2005.

35 Ejemplos incluyen la verificacién de datos de Matricula, y el volun-
tariado para puestos docentes en aulas multigrados aisladas.



funcién de estos Secretariados estd limitada al desarrollo
y gestion curricular de partes de los subsistemas basico y
secundario en sus territorios respectivos.

La educacion para el trabajo en los niveles de secun-
daria superior y post secundaria esta caracterizada
por la fragmentacion de los proveedores, con coor-
dinacién limitada, maestros con experiencia practica
reducida y un curriculo que es irrelevante y/o desco-
nectado de las necesidades del mercado. Catorce ins-
tituciones publicas y docenas de organizaciones privadas
participan en la entrega de algun aspecto de la capaci-
tacién vocacional y la educacidon profesional, sin que
exista ninguna politica nacional o marco regulatorio que
los oriente (ver Blackwell, 2014). Tampoco hay ninguna
planeacién coordinada entre el subsistema basico y el se-
cundario y el sistema educativo de capacitacién vocacio-
nal y profesional y hace falta transparencia y consistencia
respecto a formas alternativas de integrar y armonizar
mas los programas educativos de un subsistema a otro.
Finalmente, el curriculo de la mayor parte de cursos sobre
formacion vocacional y profesional tiene sélo una perti-
nencia limitada y estd desconectado de las necesidades
del mercado laboral. Blackwell (2014) destaca que esto es
parcialmente el resultado de un bajo nimero de docentes
en formacién vocacional y educacion profesional.

Si bien la politica docente sigue siendo una alta prio-
ridad para la reforma, hace falta una vision clara para
reformar y para la dirigencia institucional. El Gobier-
no ha identificado la calidad educativa como la prioridad
general del sector, con el mejoramiento de la calidad de
los docentes como parte central. El Cuadro 4 resume los
principales actores institucionales y las caracteristicas de
la capacitacién docente previa al servicio y durante el ser-
vicio en Nicaragua hoy en dia. En 2015, una comisién con-
junta CNU-MINED ha sido establecida para llevar a cabo
una evaluacion nacional de la calidad de la formacién do-
cente. El objetivo de esta comision fue la de identificar los
principales retos curriculares, administrativos y financieros
enfrentados por las escuelas de Capacitacion Docente (Es-
cuelas normales). Estas escuelas tienden a estar saturadas
por un gran nimero de actividades de entrenamiento pre-
vio al servicio y profesional para los maestros de preescolar
y primaria. Sin embargo, sigue faltando un modelo de ca-
lidad docente que garantice la contratacion de candidatos
cualificados y la preparacion y el respaldo para maestros
calificados (para una discusién ver Bruns y otros, 2015).

Los maestros de educacién basica siguen carecien-
do de una sélida educacion previa al servicio. Para
preescolar, esto se relaciona con la falta de un sistema
inicial de capacitacion, el alto costo de la participacion,
y las reducidas iniciativas financieras. La Figura 66 indi-
ca que todavia existe un alto nivel de maestros prees-
colares (70 por ciento) como de maestros de escuelas
secundarias (42 por ciento) que no se han graduado
formalmente de ningln curso de educacién superior
(MINED, 2016). Asimismo, MINED sélo habia desarrolla-
do un curriculo nacional para la formacion de maestros
de preescolar en 2015. Desde entonces, ha habido una
intensa campana nacional para respaldar a los maestros
en la adquisicién de mayores capacidades. Sin embar-
go, muchos maestros comunitarios de preescolar, no
cumplen con los requisitos educativos minimos para
recibir esta capacitacién “inicial” (70 por ciento). Ade-
mas, los costos de la capacitaciéon previa al servicio (e.g.,
transporte, asignacién) son bastante altos comparados
con la compensacién relativamente baja de los maes-
tros comunitarios.

También es un problema la aceptacion de la forma-
cion previa al servicio por parte de los maestros de
secundaria, principalmente debido a los altos costos
directos de la capacitacion y a la falta de incentivos
financieros. Actualmente, 58 por ciento de los maes-
tros de escuelas secundarias no cuentan con un grado
en educacion, aunque muchos son graduados univer-
sitarios en otras disciplinas (MINED, 2016). La capacita-
cion previa al servicio es gratuita en cuatro facultades
de educacién de universidades publicas para aquellos
graduados de secundaria que desean convertirse en
maestros de secundaria. 3¢ Sin embargo, esto no es su-
ficiente para completar la demanda nacional y también
existen altos costos directos de participacion (viaje,
alojamiento, alimentacién y otros). Las universidades
también ofrecen opciones de aprendizaje a distancia y
cursos flexibles para maestros que desearian obtener
un certificado de graduacion. 3’ Sin embargo, la acepta-
cion del programa es bastante baja debido a la falta de
incentivos para que los maestros realmente se graduen.

36 Dos facultades estan ubicadas en Managua, una en la parte occi-
dental de la regién del Pacifico, y una en la Costa Caribe.

37 Actualmente, con fondos externos, MINED est4 ofreciendo una
beca para aquellos maestros que estan participando en los cursos de
profesionalizacion de 3 anos.
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Cuadro 4: Formacion de Maestros —Principales Actores Institucionales y Caracteristicas

Preescolar  Secundaria
Formacién Seleccion de Requerimiento
inicial y estudiantes académico
certificacion B . o
Formacién académica  Instituciones

responsables

Modalidad

Educacion basica (90 grado) y secundaria
completa (110 grado)

8 escuelas normales pablicas (escuelas
normales) administradas por MINED; Y 3
escuelas privadas

Principalmente
sesiones de fin de

Secundaria Secundaria

Abierto para graduados de
secundaria interesados

Facultades de Educacién y
Universidades Nacionales
Auténomas de Nicaragua (Ledn y
Managua); Universidad Catdlica;
Universidad Nacional Auténoma de
la Costa Caribe de Nicaragua

Principalmente 3 afios,
tiempo completo,

Sesiones a tiempo completo o de
fin de semana

semanay después del  generalmente en
afio escolar residencial
Practica docente En el servicio 14 escuelas de practica  Escuelas de prdctica docente para

Formacion en
el servicio

Sesiones mensuales de grupo de pares
para revisar experiencia docente y
preparar planes de estudio

Mudltiples cursos cortos y talleres
MINED

Desarrollo de programa para capacitar
directores escolares

Fuente: Autores usando Ley Nacional de Educacidn 382 y Andlisis del Sector Educativo 2076.

La capacitacion durante el servicio para los maestros
de educacion basica tiende a fragmentarse y a no es-
tar bien articulada. En todo el pais, mas del 80 por ciento
de maestros participan en més de un mes de capacitacion
anualmente (MINED, 2016). Sin embargo, la evidencia de
la rentabilidad de estos cursos es casi inexistente. Los
moddulos de capacitacion continua y los talleres son con
frecuencia elaborados por los directorios de MINED abar-
cando la educacién preescolar, primaria y secundaria.
Ellos se implementan en coordinacion con el Directorio
General de Capacitacion Docente y sus delegaciones te-
rritoriales. Ademds, en cada grupo escolar en todo el pais
participan en sesiones mensuales de grupos de pares sos-
tenidas para revisar la experiencia escolar, elaborar planes
para el siguiente mes, y recibir entrenamiento en temas
especificos escogidos por MINED.

Avanzando, una de las areas mas importantes para la
reforma es la duracién/curriculo/formato de la forma-
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Directorio Preescolar,

estudiantes a tiempo completo

Organizado por el Directorio General de Capacitacion Docente en MINED, delegaciones
territoriales de MINED y directores de agrupaciones escolares

Directorio General de Educacién
Primaria, MINED

Directorio General de
Educacion Primaria,
MINED

Directorio General de Formacion Docente, MINED

cion docente para hacerla mas moderna y relevante.
Al igual que muchos otros paises en LAC, el mejoramien-
to de las practicas escolares de los maestros es una clara
prioridad de politica en Nicaragua (Bruns y otros, 2015).
La dificultad es por supuesto la heterogeneidad de los
retos. El mejoramiento de los programas de capacitacion
docente continua tendra un papel que desempenar. Ac-
tualmente, la mayor parte de los programas de formacion
docente son cortos, el curriculo es bastante teérico, y no
se enfocan en las capacidades de gestién escolar. Los
ejemplos seleccionados de areas concretas para mejorar
(segun se discutié en Bruns y otros, 2015) incluyen mejo-
rar el dominio del contenido, mejorar el manejo del aula,
desarrollar estrategias para mantener la participacién de
los estudiantes, y fomentar la colaboracion de pares (en
todas y dentro de las escuelas).

Aunque el Gobierno ha reconocido algunos de estos
retos, aiin no queda claro si se van a abordar y c6mo se



Figura 66: Maestros con Certificacion Docente (%),* por nivel de educacién, 2009-2013
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* Los certificados docentes se proporcionan después de un proceso oficial de certificacion provisto por una institucion habilitada piblica o privada: Escuelas de formacidn docente (escuelas

normales) para los maestros de preescolar y primaria, y Universidades para docentes de secundaria.

van a abordar en los préximos afos. La posibilidad de
desarrollar una politica docente eficaz se ve amenazada
por la falta de un mecanismo institucional integrado para
coordinar la contratacion de estudiantes para la capacita-
cién docente y otras politicas de recursos humanos den-
tro de MINED, INATEC, y el CNU. Actualmente hay grupos
de trabajo de profesores universitarios y estudiantes de
algunas de las facultades educativas de los miembros de
instituciones del CNU que estan participando en el desa-
rrollo y la implementacién de estrategias para fortalecer
la capacitacién docente tanto en la escuela tradicional
como en la vocacional y profesional.

En general, el sector de educacion también enfrenta
dificultades en la recoleccion de informacion basica/
datos sobre los insumos y productos de educacion,
que representan otro reto para una mejor coordina-
cion inter institucional. No existe un plan a lo largo del
sector para la recopilacién sistematica y consistente de
datos, y los mecanismos para identificar, analizar y hacer
uso de informacion educativa crucial para la adopcién
de politicas no sélo son descoordinados, sino que tam-
bién tienden a ser indefinidos dentro de cada institucién.
Ademas, los departamentos de estadisticas de MINED, IN-
ATEC, y el CNU son débiles y no tienen la capacidad de
colectar, organizar, analizar, y diseminar informacién. No
estdn en comunicacién regular y periédicamente dejan
de colaborar entre si sobre cuestiones criticas.

De nuevo, no hay una gestion educativa y un sistema
de informaciéon que apoye mecanismos de toma de

decisiones y de informacion publica. La informacion es-
tadistica para el sector de educacion es extremadamente
limitada y esta controlada por la Oficina de la Presidencia,
la cual sélo comparte datos limitados a las instituciones
que dirigen cada subsistema. Con regularidad se han lle-
vado a cabo evaluaciones estudiantiles nacionales e in-
ternacionales desde 2008, pero sus resultados no estan
siendo diseminados publicamente.?® Finalmente, la infor-
macion sobre el desempeiio general del sector educacién
es limitada y el acceso tiende también a estar restringido,
limitando de ese modo tanto el analisis como la trans-
parencia/responsabilidad. Algunos de estos problemas
ya han sido identificados como areas fundamentales de
enfoque importante por el Gobierno y ya estan en cami-
no esfuerzos seleccionados para coordinar y mejorar la
recopilacion sistematica y consistente de datos (tal como
el software que se ha adaptado para procesar datos esta-
disticos y producir informes regulares), aunque se podria
hacer mas.

38 SERCE 2006 y TERCE 2013 se implementaron con apoyo de
UNESCO/LLECE. Las evaluaciones estudiantiles nacionales para 30, 60,
y 90 grados se implementaron en 2009, 2010 y 2015.
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V. Desempeno y desafios en salud

Evolucion Reciente del Gasto Publico
en Salud

Desde 2007, las participaciones del gasto ptblico en
el sector salud en Nicaragua se han incrementado
tanto como un porcentaje del PIB como una parte del
gasto social total. De 2007 a 2014, el gasto publico total
en la proporcion de salud del PIB se incrementd de 3.8 a
5.1 por ciento, representando un incremento del 34 por
ciento (Figura 67), colocando la proporcién del pais justo
por debajo de Costa Rica y los paises Centro Americanos
(Figura 68). Este aumento también se reflej6 en el gasto
publico en la porcién de salud del gasto social total, el
cual se incrementé por 36 por ciento (de 38 por ciento en
2007 a 52 por ciento en 2013), convirtiendo la participa-

Figura 67: Gasto en Salud en Nicaragua, % del PIB
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Fuente: Base de datos del gasto social de ICEFI/Banco Mundial.
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cién en salud del gasto social publico de Nicaragua en el
mas alto en Centro América (Figura 69).

A pesar de estos logros, el gasto per capita de Nica-
ragua en términos reales permanecio bajo, con cifras
mas cercanas a Guatemala y Honduras. En dolares
constantes de EU de 2007, permaneci6 igual, a US$145,
de 2007 a 2014, con fluctuaciones intermedias. Durante
este periodo, Nicaragua altern6 con Honduras y Guate-
mala al tener el gasto publico real per capita mas bajo en
salud en Centro América (Figura 70).

Desde 2007 a 2013, la proporcion publica de Nicara-

gua del gasto en salud total se incrementé de 47 a 53
por ciento. Como resultado, la porcién privada del gasto

Figura 68: Gasto Publico en Salud como proporcion del PIB
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Fuente: Base de datos del gasto social de ICEFI/Banco Mundial.



Figura 69: Proporcion de Salud en el Gasto Publico Social (%),
Nicaragua y otros Paises Centroamericanos, 2007 y 2013
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Figura 71: Proporcion del Gasto Pablico y Privado en Salud,
2007-2013
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total en salud se redujo de 56 por ciento a 47 por ciento
(Figura 71). En 2013, la porcién privada de Nicaragua del
gasto en salud total (47 por ciento) era mas bajo que los
promedios para LAC (52 por ciento) y Centro América (58
por ciento).

El incremento en el gasto publico en salud contribuyé
a la disminucién en la proporcion del gasto familiar
del gasto total en salud, aunque el tiltimo permanece
importante en Nicaragua. La proporcién del gasto por
cuenta propia del gasto total en salud se redujo por 11
por ciento, de 53 por ciento en 2007 a 47 por ciento en
2013. De los hogares que incurrieron en gastos por cuen-
ta propia en 2014, mas del 55 por ciento de ellos pagaron

Figura 70: Gasto Publico per capita en Salud (US$ reales de 2007)
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Figura 72: Hogares que pagaron consultas, medicinas, laboratorio
y hospitalizacion (%) por quintil de ingreso, Nicaragua 2014
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Fuente: Encuesta de Hogares de Nicaragua 2014.

medicinas. Ademads, un menor porcentaje de hogares en
el quintil de ingresos mas bajo incurrieron en ningln gas-
to relacionado a la salud de ningun tipo (Figura 72). Esto
se debe en parte al resultado de una mayor cobertura por
parte del Programa de Enfermedades del Seguro Social y
parcialmente por causa de la politica del Gobierno de dar
libre acceso a los servicios de salud en las instituciones de
salud publicas.

Sin embargo, las proporciones del gasto propio en sa-
lud del consumo per capita se incrementaron para el
segundo y el tercer quintil por cerca de uno por ciento
aunque disminuyé6 ligeramente para el quintil de in-
gresos mas alto. Al mismo tiempo, la proporcién de gas-
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Figura 73: Proporcion del Gasto Inmediato en Salud
del Consumo Per Cépita, Nicaragua, 2009-2014
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Fuente: Encuesta de Hogares de Nicaragua 2014.

tos catastroficos**descendié para cuatro de los quintiles
de ingresos, experimentando el quintil de ingreso mas
pobre la mayor disminucién (Figura 73). Sin embargo, el
porcentaje de hogares pobres (segundo quintil de ingre-
sos) que tuvo gastos catastréficos que comprendieron al
menos el 30 por ciento de su porcidn presupuestaria, se
incrementé (Figura 74), sugiriendo que las reformas del
sistema de salud (e.g. atencion gratuita en instalaciones
publicas) aun necesitan beneficiar a un mayor segmento
de los pobres.

Entre las instituciones del sector publico en el sector
salud, MINSA es el principal proveedor de servicios y
representa la porcion mas grande del gasto publico en
salud. MINSA cubre aproximadamente el 76 por ciento
de la poblacién, mientras que el Programa Enfermedad y
Maternidad del INSS y las Fuerzas Armadas y la Policia cu-
bren el 22 por ciento y menos del uno por ciento, respec-
tivamente. El otro uno por ciento esta cubierto por el se-
guro privado. MINSA también representa la porcién mas
grande del gasto publico en salud, aunque su proporcién
ha disminuido de 74 por ciento en 2007 a 62 por ciento en
2013. EI INSS tiene la segunda porcién mas grande, la cual
se incrementd de 26 por ciento en 2007 a 37 por ciento en
2013 (Figura 75). Las regiones representaron el restante 1
por ciento en 2013.4°

39 Medido como una proporcién presupuestaria con limite del 30
por ciento.

40 Aparte de las instituciones que producen servicios de atencién
de salud como actividad econdémica primaria o secundaria bajo el Go-
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Figura 74: Impacto en la Reduccion de Gastos Catastréficos,
2009-2014
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Fuente: Encuesta de Hogares de Nicaragua 2014.

Aunque el INSS cubre una porcion mucho mas peque-
na de la poblacion, su gasto per capita es mayor que el
de MINSA. El INSS cubre aproximadamente un tercio
de la poblacion cubierta por MINSA. Aunque la diferen-
cia en gasto per cépita entre las dos instituciones ha dis-
minuido entre 2010y 2014, la de INSS sigue siendo mayor
que la de MINSA (Figura 76).

Los salarios comprenden la mayor proporcion del gas-
to publico de MINSA, seguido de servicios no perso-
nales y medicinas. En 2002, aproximadamente el 54 por
ciento del gasto de MINSA en salud se dirigié a salarios,
mientras que el 17 por ciento era para servicios no perso-
nales y otro 11 por ciento era para medicinas (Figura 77).
En 2014, MINSA asigné una menor porcién de su presu-
puesto al personal (50 por ciento), el cual es mas bajo que
las porciones asignadas a salarios por otros paises Centro
Americanos y mas reducido que la proporcidn promedio
asignada por paises de ingresos medianos (52.5 por cien-
to) (Figura 78). Durante el mismo afio, MINSA aument? la
asignacién presupuestaria para medicinas a 14 por cien-
to, reflejando los esfuerzos del Gobierno para reducir los
gastos propios, y aumenté la distribucidon para la compra
centralizada de medicamentos esenciales. #' Este cambio

bierno General, el Gobierno Regional de la Regién Atlantica también
realiza una funcién. La Ley No. 28 apoya la autonomia y capacidad de la
Region de gestionar fondos para la produccion de servicios sociales, en
coordinacién con MINSA en el caso de servicios sociales (Reglamento
a la Ley no. 28 “Estatuto de Autonomia de las Regiones de la Costa
Atlantica de Nicaragua. Decreto A.N. No. 3584. Aprobado el 9 de Julio
de 2003. Publicado en La Gaceta, Diario Oficial No. 186).

41 MINSA 2015. Reporte PRPSIEP157 e-SIGFA.



Figura 75: Tendencias de la asistencia social y el seguro de salud
social de la composicion del gasto publico. Nicaragua 2007-201:
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Fuente: Base de datos del gasto social de ICEFl/Banco Mundial.

Figura 76: Gasto Per Capita, MINSA e INSS
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Fuente: Base de datos del gasto social de ICEFI/Banco Mundial.

Figura 77: Gastos MINSA por Clasificacion Econdmica. Nicaragua 2002-2014
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en el presupuesto también refleja el compromiso del Go-
bierno de aumentar su disponibilidad de anticonceptivos
como parte de MOSAFC (Cuadro 8).

En términos de programas, el presupuesto de MINSA
parece estar distribuido bastante equitativamente en-
tre hospitales y atencion primaria. Aunque los hospita-
les representan la mayor parte del presupuesto de Nicara-
gua para programas con 45 por ciento, es menor que el 49
por ciento del promedio LAC (Figura 79). La asignacién del
gasto de Nicaragua en hospitales es sélo ligeramente ma-
yor que sus asignaciones para atencion primaria (43 por
ciento), mientras que destina el 11 por ciento a servicios

[¥ Materiales y suministros

2009 2010 20M 2012 2013 2014

M Infraestructura y equipo Transferencias corrientes

administrativos y coordinacion en los niveles Central y Lo-
cal. Esta distribucion presupuestaria refleja los principios
MOSAFC, que incluyen el compromiso del Gobierno de
cambiar hacia practicas presupuestarias mas eficientes y
eficaces. Especificamente, el Gobierno ha estado cambian-
do la forma en que asigna fondos a los principales hospi-
tales en el pais, cambiando de una asignacién presupues-
taria historica a asignaciones presupuestarias basadas en
resultados, en un esfuerzo por crear mayor responsabili-
dad en la implementacién presupuestaria. El esfuerzo im-
plica no solamente proveer formacién adicional para los
directores de hospitales, sino también un cambio de la pro-
gramacién fiscal tradicional de partidas presupuestarias.

Nicaragua: Estudio institucional y de gasto social



Recuadro 8: Compromiso del Gobierno con Salud Reproductiva

La asignacion presupuestaria del Gobierno para comprar
anticonceptivos durante los dltimos 10 afos refleja un
compromiso sostenido con la salud reproductiva. Desde
2006, el Gobierno ha progresivamente incorporado compras
de anticonceptivos en su presupuesto, cubriendo el monto
previamente financiado por donantes. La asignacién de
MINSA del presupuesto total para la obtencion de métodos
anticonceptivos aumenté de 0.60 por ciento en 2006 a 77.16
por ciento en 2014.

Fuente: MINSA. 2015.

Figura 78: Proporcion de Salarios en el Gasto Publico en
el Gasto en Salud: Centroamérica y Paises de Ingresos Medios
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del gasto de MOH y PAN y CR son asignaciones del gasto publico total en salud (2010);
asignacion de paises de ingresos medios de Clements et al (2010).
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La porcion de la poblacion que informa que esta “bien
satisfecha” o “bastante satisfecha” con hospitales pu-
blicos en Nicaragua es mayor que la de varios paises
Centro Americanos y un subgrupo de LAC. Como los
hospitales conforman la mayor parte del gasto publico
en salud entre los programas de salud, la satisfaccién del
usuario con los hospitales es un importante indicador de
calidad. Desde 2007 hasta 2011, la satisfacciéon general
con los hospitales (Figura 80) se incrementé considera-
blemente de 53 por ciento a 72 por ciento en Nicaragua,
lo que se explica sobre todo por la disposicién gratuita del
servicio, las pruebas y los medicamentos.
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Figura 79: Proporcion de Hospitales en Salud Publica,
Nicaragua en relacion el promedio de otros paises de CA y LAC
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Resultados y Retos en Salud

Nicaragua enfrenta una triple carga de enfermedad.
Mientras que sigue existiendo una agenda sin finalizar
relacionada a las enfermedades comunicables, la malnu-
tricién, y la salud sexual reproductiva, la carga general de
enfermedades estd cambiando hacia enfermedades cré-
nicas y causas externas (incluyendo violencia y lesiones),
con un incrementado nimero de muertes relacionadas
con enfermedades vasculares crénicas, tumores, y trau-
mas mayores. La esperanza de vida se ha incrementado
de un promedio de 70.8 durante el periodo 2000-2005 a



Figura 80: Satisfaccion Hospitalaria en Centro América y LAC, 2007 y 2011
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Figura 81: La Carga de Enfermedad en Nicaragua,
(cambio de 1975-2014)
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Fuente: MINSA, Oficina Nacional de Estadisticas. 2015.

74.5 para 2010-2015, y el perfil epidemiolégico del pais
refleja las caracteristicas de un incremento en la urbani-
zacion, la modernizacidn de estilos de vida, y el envejeci-
miento de las poblaciones, ya que las enfermedades cré-
nicas han superado las enfermedades infecciosas ya que
las mayores causas de muerte y mortalidad por causas
externas estan en aumento.

Las tendencias en los indices de mortalidad de 1975 a
2014 indican una disminucion en la mortalidad del 16
por ciento debido a enfermedades infecciosas y a un
incremento del 20 por ciento en la mortalidad por en-
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fermedades cronicas, mientras que las causas exter-
nas disminuyeron ligeramente pero permanecieron
mas elevadas que la mortalidad por enfermedades in-
fecciosas. La disminucién en mortalidad por enfermeda-
des infecciosas la impulsé el progreso logrado al reducir
los indices de mortalidad materna e infantil. En cambio,
el aumento en mortalidad por enfermedad crénica se
explica por el incremento en las enfermedades relaciona-
das con el sistema circulatorio (hipertensién, enfermedad
cerebrovascular y enfermedades cardiacas isquémicas) y
muertes por tumores. La mortalidad por traumas se debié
a accidentes y violencia (Figura 81).

Logros y retos en Salud Materna e Infantil

El progreso hacia la reduccion del indice de morta-
lidad materna, Objetivo de Desarrollo del Milenio
(ODM) 5, 42 fue bastante lento hasta 2012. A pa rtir
de 2009, aun habia hasta 62.5 muertes maternas por
100,000 nacimientos vivos (Figura 82). Un anélisis pro-
fundo sobre la mortalidad materna demostré que causas
no-obstétricas e indirectas jugaron un papel importante
en la reduccion de la mortalidad materna. Los esfuerzos
relacionados con ODM incluyeron el mejoramiento de
nacimientos institucionales, proporcionando chequeos
inmediatos post parto, e implementado una estrategia
de “casas maternas’ para dar a las mujeres de dreas rura-

42 La meta de Nicaragua es reducir las muertes maternas de 190
por 100,000 nacimientos vivos en 1990 a 40 por 100,000 nacimientos
vivos antes de 2015.
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Cuadro 5: Partos en hospitales en el sector publico (% de todos los nacimientos), Nicaragua 1998-2012

1998
Promedio Nacional 61
Q. Mas bajo 32
Q. Medio 75
Q. Més alto 78

Fuente: ENDESA 1998, 2001, 2006/2007, 2011/2012.

les un lugar donde permanecer para garantizar un parto
seguro y asistido y cuidados post natales*?, entre otros.
Con estos esfuerzos, el promedio nacional de Nicaragua
de nacimientos vivos institucionales alcanzé el 75 por
ciento en 2012, incluyendo un aumento considerable en
el indice de cobertura para el quintil de ingreso mas bajo
de 32 por ciento en 1998 a 65 por ciento en 2011-2012
(Cuadro 5) Las tasas de cobertura para partos institucio-
nales variaron de 49 por ciento a 100 por ciento en el Sis-
tema Local de Atencién Integral en Salud, SILAIS durante
el mismo periodo 2011-2012. El promedio nacional para
chequeos post parto alcanzé el 82 por ciento en 2012,
oscilando entre 30y 95 por ciento durante SILAIS. La can-
tidad de casas maternas se incrementé de 100 en 2011
a 169 en 2014, dando a 40,192 mujeres un lugar donde
estar antes de dar a luz. Esto se ha combinado con otras
medidas para mejorar la calidad de la atencién** para
contribuir a la reduccién del indice de mortalidad a 37.9
por 100,00 nacimientos vivos en 2014. No obstante, los
retos relacionados con la calidad de la atencién y las in-
eficiencias persisten en el sistema, tal como la alta inci-
dencia de operaciones cesarea.

A pesar del progreso logrado en reducir la mortalidad
materna, los indices de mortalidad materna permane-
cen altos en varias areas. Por ejemplo, varios SILAIS ain
cuentan con altas tasas de mortalidad materna, concreta-
mente Boaco (78.5 por 100,000 nacimientos vivos), Jino-

43 La estrategia de casas maternas complementa los partos institu-
cionales y es importante para los planes de nacimiento de las mujeres.
Incluye una estadia breve previa y posterior al parto. El Plan de Naci-
miento es acordado entre los futuros padres y los lideres comunitarios
e incluye detalles tales como el posible uso de casas maternas, un plan
de transportacion, una red de apoyo para atender los nifios dejados en
el hogar, y escenarios de posibles emergencias. Solo en 2014 MINSA
identificé 46,536 planes de nacimientos.

44 Otras estrategias incluyen la capacitacion en todos los niveles de
atencioén incluyendo parteras y lideres comunitarios para una respuesta
y respaldo oportunos.
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2001 2006/07 2011/12
60 63 75
29 4 65
76 80 81
71 58 67

tega (55.9 por 100,000 nacimientos vivos) y RACCS (160
por 100,000 nacimientos vivos).

Aunque el embarazo adolescente ha disminuido, to-
davia es un gran contribuyente para las elevadas tasas
de mortalidad materna y continua siendo un reto con
implicaciones econdmicas y sociales generalizadas. El
indice de embarazo entre nifias de 10 a 19 aflos de edad
disminuy6 de 25.9 por ciento en 2006-2007 a 24.4 por
ciento en 2011-2012, *° pero permanecioé en un nivel alto.
Muchas jovencitas abandonan la escuela y se embarazan
o dejan la escuela por embarazo y enfrentan un circulo
vicioso de pobreza. El problema nacional del embarazo
adolescente impulsé a que MINSA respaldara la elabora-
cién e implementacién de la Estrategia Nacional para la
Salud y el Desarrollo Integral de Adolescentes 2012-2015,
el cual exige: (i) un acceso y una entrega mas eficiente de
los servicios de atencién de salud a madres jévenes; (ii) un
aumento en el nimero de casas maternas en éareas con
poblaciones rurales dispersas; (iii) una respuesta multi-
sectorial por parte de MINED, MIFAN, y MINJUVE; y (iv) lle-
var a cabo el entrenamiento de formadores docentes del
quinto al doceavo grado, entre otros.

El indice de mortalidad infantil de Nicaragua ha dismi-
nuido pero permanece mas alto en areas rurales que
en las urbanas. Datos de la Encuesta Nicaraglense de
Demografiay Salud, ENDESA indican que la tasa de morta-
lidad de menores de 5 afos de Nicaragua se redujo de 42
a 17 por 1,000 nacimientos vivos entre 1998 y 2011-2012
(Figura 83). Esto se debe en parte al aumento general en

45  Datos disponibles méas recientes de la Encuesta Nacional de De-
mografia y Salud (ENDESA) la cual cuenta con datos representativos
nacionalmente. Todos los otros datos disponibles son Gnicamente datos
administrativos de MINSA. Los datos de MINSA no se pueden comparar
alolargo de los afios porque MINSA recientemente comenzo a recolec-
tar datos de todos los centros de salud.



Figura 82: Mortalidad Materna y Casas Maternas en
Nicaragua 2006-2014
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Figura 83: indice de mortalidad de menores de 5 afios
en Nicaragua 1998- 2011/2012
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Fuente: ENDESA 1998, 2001, 2006/2007, 2011/2012.

Cuadro 6: Malnutricion total y crénica en nifios menores de 5 afos, Nicaragua 1998-2011/2012

1998
Crénica 13
Total 32

Fuente: ENDESA 1998, 2001, 2006/07, 2011/12.

el embarazo adolescente, asi como a un incremento en la
proporcion de bebés nacidos a madres adolescentes que
fueron asistidos en instituciones de salud de 74 por ciento
en 2007 a 94 por ciento en 2014. Sin embargo, a pesar
de todos los esfuerzos, las tasas de mortalidad en dreas
rurales siguen siendo mas de 10 por ciento mayores que
aquellas en entornos urbanos, confirmando la necesidad
de intervenciones intersectoriales tales como mejorar el
acceso al agua potable para reducir mas la mortalidad in-
fantil. Por ejemplo, en 2014, 60 por ciento de la poblacion
rural no tenia acceso al agua potable.

El estatus nutricional de los nicaragiienses refleja la
actual transicion epidemiolégica y es una gran fuente
de preocupacion dado las crecientes tasas nacionales
de sobrepeso y obesidad. Los datos de la encuesta de
hogares ENDESA indica el mejoramiento en la malnutri-
Cién cronica y la desnutricion total entre nifios menores
de 5 afnos de edad. De 1998 a 2011-2012, la malnutricién
crénica disminuy6 por 8 puntos porcentuales y la desnu-
tricién total se redujo por 15 puntos porcentuales (Cuadro
6). Sin embargo, ahora Nicaragua esté reportando un tipo

2001 2006/07 2011/12
9 6 5
26 22 17

distinto de malnutricion: el creciente indice de sobrepe-
so y obesidad, particularmente entre niflos y mujeres en
edad reproductiva. La prevalencia del sobrepeso*® en-
tre nifios y nifias menores de 20 afios es 14.8 y 23.4 por
ciento, respectivamente. La prevalencia de sobrepeso fue
mucho mayor entre hombres y mujeres mayores de 20
anos, en 43 y 67.6 por ciento, respectivamente. 4/ Tanto
el sobrepeso como la obesidad presentan considerables
riesgos para el desarrollo de enfermedades metabdlicas y
cardiovasculares que tienen altos costos sociales y econé-
micos para la sociedad.

Logros y retos sobre Enfermedades
Infecciosas y No Comunicables

A pesar de los esfuerzos de control de la enfermedad
infecciosa, Nicaragua enfrenta una ola de nuevas en-

46  El sobrepeso se define como tener un indice de masa corporal
(BMI) >25 a <30 kg/m2 en adultos > 18 afnos. En los nifios la clasifica-
cién esta basada en la definicién de Cuerpo Especial sobre Obesidad
Internacional (IOTF, por sus siglas en inglés).

47  La prevalencia mundial, regional y nacional de sobrepeso y obesi-
dad en nifos y adultos durante 1980-2013: un analisis sistematico para
el Estudio Global de Carga de Enfermedad 2013. Murray et al. 2014.
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Cuadro 7: Casos presuntos y confirmados de enfermedades transmitidas por vectores en Nicaragua (2014)

Chikungunya
(asos sospechados 6,000
(asos confirmados 1,700

Fuente: MINSA. 2015.

fermedades infecciosas. Durante 2014, el comporta-
miento epidemioldgico de las enfermedades infecciosas
era moderado y tendia a disminuir, con la excepcién de
la recientemente introducida enfermedad del virus de
la chikingunya, la cual tuvo un comportamiento como
epidémico (Cuadro 7). Una nueva amenaza, el virus del
Zika, surgi6 en 2015. Para el 2016, el comportamiento de
los vectores Aedes y los casos reportados, sospechados
y confirmados hicieron que el Gobierno considerara el
2016 como un afo epidémico con consecuencias negati-
vas para la salud de la poblacién. Mientras que el dengue,
la chikungunya y ahora el Zika se espera que aparezcan
en la mayoria de SILAIS, el paludismo esta principalmente
presente en Bilwi, Las Minas, RACCS, Jinotega y Chinan-
dega, representando el 96 por ciento del incremento en
casos positivos reportados.

El progreso para detener y comenzar a revertir la pro-
pagacion de VIH, ODM 6, ha estado mezclado, con ma-
yor avance logrado en reducir la mortalidad que en
detener la propagacion del virus. Nicaragua reporta
significativos adelantos en la atencion a personas afec-
tadas por VIH, habiéndose reducido dramaticamente la
tasa de mortalidad relacionada con VIH/SIDA a partir de
2000 (Figura 84). La mortalidad de VIH no esta entre las
diez primeras causas de muerte en Nicaragua, como es el
caso en Honduras, Guatemala y Panama. ¢ A pesar de la
lucha por proporcionar tratamiento y mejorar la adhesién
a la Terapia Anti-Retroviral, la incidencia de VIH esta rapi-
damente en aumento, de 4.1 nuevos casos por 100,000
en 2011 a 19.9 por 100,00 en 2013. 69.9 por ciento de las
nuevas infecciones de VIH ocurren entre los 30-30 afios,
seguido de 20.7 por ciento entre las edades de 20-27 afios
y 9 por ciento entre los de 15 a 19 afios. (UNICEF, 2013). En
este contexto, se requieren esfuerzos renovados para ga-
rantizar inversiones sostenibles para prevenir el VIH/SIDA
en Nicaragua.

48  La situacion de la epidemia del VIH/SIDA en Centroamérica,
(CONCA SIDA, 2007).
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Figura 84: Mortalidad por VIH/SIDA (en muertes por 100,000),
2000-2013
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Fuente: MINSA, 2073.

Acceso a Seguro de Salud

En 2014, mas del 76 por ciento de la poblacion reporté
no tener ningun tipo de seguro de salud y contar prin-
cipalmente con los servicios publicos de salud. Mas del
60 por ciento de la poblacién reporté no tener ninguin
seguro, fluctuando desde 90 por ciento en el quintil de
ingresos mas bajo a 64 por ciento en el quintil de ingre-
sos mas alto. Segun se observa anteriormente, el seguro
social de salud del INSS cubre cerca del 22 por ciento de
la poblacién. La afiliacién con el INSS, como se espera, es
mayor en el quintil de ingresos mas alto (34 por ciento) y
mas baja en el quintil de ingresos mas pobre (9 por cien-
to). El Recuadro 9 da mayor informacién sobre el INSS.
Menos de uno por ciento de la poblacién esta asegurada
por el seguro Militar/Policia, mientras que el uno por cien-
to tiene cobertura del seguro privado (Recuadro 8).

Utilizacion de la Atenciéon de Salud

En 2014, la porcién de la poblacion que reporté una
enfermedad fue ligeramente mayor en areas rurales



Cuadro 8: Estatus del Sequro de Salud por quintil de la poblacién. Nicaragua, 2014

Quintiles Privado INSSy Privado  Militar / Policia Ninguno
Q1 8.53 0.78 0.02 0.17 90.50 100.00
Q2 17.80 0.92 0.05 0.15 81.08 100.00
Q3 23.82 0.90 0.03 0.53 74.72 100.00
Q4 28.10 0.70 0.09 0.60 70.52 100.00
Q5 33.83 1.30 0.09 0.61 64.17 100.00
Total 2.4 0.92 0.05 0.41 76.21 100.00

Fuente: LSMS 2014.

Recuadro 9: El programa de enfermedad y maternidad del sistema nacional de sequridad social gestionado por INSS

El actual sistema de sequro de salud social cubre los empleados formales de los sectores publico y privado. La cobertura voluntaria se
ofrece para el empleado independiente, el clero, y los empleadores y trabajadores previamente cubiertos por el Sequro de Salud Social.
Los trabajadores agricultores temporales, los militares y el personal de policia no estén incluidos.

En 2014, 735,014 trabajadores en 30,108 empresas estaban asequrados activamente. De las 30,108 empresas, el 92 por ciento
proporciona cobertura integral de sequridad social, mientras que el 8 por ciento ofrecen (inicamente seguro por vejez, pension y sequro
por riesgos profesionales (compensacion laboral). En 2014, cerca del 89 por ciento de los beneficiarios activos (658,808; cerca del 10
por ciento de la poblacidn total) estaban cubiertos por el programa de seguro de salud (enfermedad y programa de maternidad) como
parte del régimen integral de sequridad social. Alrededor de 95 por ciento de los beneficiarios activos del programa de sequro de salud
pertenecian al sistema compulsorio. El nimero de aseqgurados activos de un programa de afiliacién voluntaria (32,045) representd cerca
del cinco por ciento de la poblacion cubierta por el programa de sequro de salud (0.5 por ciento del total de la poblacién del pais).
Durante el periodo 2010-2014, la cantidad de la poblacién econdmicamente activa y sus beneficiarios contribuyendo bajo el esquema
de sequro de salud social gestionado por el INSS se incrementd de 9a 11 por ciento del total de la poblacién. El nimero de beneficiarios
aumentd de 21 por ciento de la poblacién en 2010, a un estimado 27 por ciento en 2014* (a 1.6 millones). Las cotizaciones aumentaron
mads rapidamente que el ndimero de beneficiarios.

* Estimacion basada en la poblacién de 2014 que incluye los potenciales miembros familiares beneficiados por el programa, difiere de los resultados de la encuesta de hogares MIC.

(51 por ciento) que en areas urbanas (48 por ciento),
mientras que los indices de utilizacion de centros tan-
to publicos como privados fueron mas elevados en las
areas urbanas. En particular, el 56 por ciento de los habi-
tantes urbanos hicieron uso de servicios publicos ambu-
latorios, comparado con el 48 por ciento de los habitantes
rurales. Ademas, un gran porcentaje de residentes urba-
nos (14 por ciento) utilizaron servicios ambulatorios pri-
vados, comparado con los habitantes rurales (11 por cien-
to), si bien la diferencia fue menor. Por otra parte, hubo
una diferencia mayor en las tasas de utilizacion entre el
quintil de ingresos mas bajo (51 por ciento) y el quintil de
ingresos mas alto (65 por ciento), y las tasas de utilizacién

de servicios ambulatorios publicos fueron mayores entre
los quintiles de ingresos mas bajos (Figura 85).

En ENDESA 2014, nadie reporté haber pagado por con-
sultas en las instalaciones del sector publico, aunque
se reportaron gastos para buscar atencion en centros
privados y para medicamentos. Aproximadamente 12
por ciento de la poblacién pago por consultas en el sector
privadoy 55.4 por ciento report6 haber pagado por me-
dicinas. Las consultas pagadas por los quintiles de ingre-
sos menores se llevaron a cabo en instalaciones privadas,
las cuales también incluyeron a los curanderos. Si bien el
pago por consultas es menor en los quintiles de ingresos
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Figura 85: Utilizacién de Servicios de Salud por Areas Urbanas y Rurales por Quintil de Ingresos, Nicaragua, 2014
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Fuente: Encuesta de Hogares de Nicaragua 2014.

menores, el pago por farmacos es una porcién importante
de los gastos para todos los quintiles de ingresos. El pago
promedio por consultas fue de 275 cérdobas (US$ 9.50),
con una diferencia entre los quintiles de ingresos mas ba-
jos y altos de mds del 50 por ciento. El pago promedio
por medicamentos fue de 336 cérdobas (US$11.60), con
una diferencia cuddruple entre los quintiles de ingresos
mayores y menores. Esto indica que el acceso a medicinas
es un problema enfrentado por las personas que buscan
atencion en servicios de salud provistos publicamente.
ENDESA 2014 también reporté que el 70 por ciento de los
participantes de las encuestas no pagaron por laborato-
rio, radiografias u otra prueba de respaldo. Entre el 30 por
ciento que pag6 por las pruebas, mas del 40 por ciento
estaban en el quintil de ingresos mas alto, pero adin mas
del 15 por ciento del primer y segundo quintil de ingresos
también pagaron por estos servicios.

MINSA ha duplicado el uso de los servicios de salud
publicos en afos recientes. La cantidad de consultas
de atenciéon médica primaria aumentaron de 8.5 millo-
nes en 2006 a 16.7 millones en 2013. Durante el mismo
periodo, las consultas desde hospitales aumenté por
125 por ciento (de 1.3 millones en 2006 a 3.1 millones
en 2013), mientras que las altas hospitalarias se incre-
mentaron por 46 por ciento, y las cirugias efectuadas au-
mentaron por 120 por ciento. ¥ Como resultado de los
elementos inclusivos del modelo de atencién de salud
de Nicaragua, crecié el uso de servicios de atencién mé-

49  Datos administrativos de MINSA, Marzo 2015.
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Figura 86: Consultas entre aquellos que se reportaron enfermos
por grupo de enfermedad y quintil de ingresos,2014
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dica para el quintil mas pobre de la poblacién de 41 por
ciento en 2006 a 65 por ciento en 2013. *° Sin embargo,
la incrementada provision de servicios de atencién de
salud también aumentoé la produccién de los desechos
médicos. Este tema se discute en la seccién institucional
y de gobernanza.

Las consultas por enfermedades infecciosas y cré-
nicas y las causas externas entre aquellos que se re-
portaron enfermos en el Gltimo mes de ENDESA 2014
revelan el cambiante perfil epidemiolégico del pais

50 ENDESA 1998, 2001, 2006/07 y 2011/12.



por grupo de ingresos. Entre los enfermos que busca-
ron atencion, la mayor parte consulté por enfermedades
infecciosas (65.72 por ciento). Esto fue particularmente
elevado en el quintil de ingresos mas bajos. Al mismo
tiempo, las enfermedades crénicas y las causas externas
representaron las proporciones mas altas de consultas
para el quintil de ingresos mas alto (Figura 86). Estos
resultados pueden indicar una falta de seguimiento de
las enfermedades crénicas que requiere una supervision
constante, tales como la diabetes y la hipertension en el
quintil de ingresos menores.

Estructura Institucional

El Sistema de salud nicaragiiense esta compuesto de
instituciones publicas y privadas que se interconectan
entre si en la disposicion de servicios de atencion de
la salud. La provisién de atencién de la salud en el sector
publico la comparten MINSA, el INSS, y las Fuerzas Arma-
das y la Policia. Estas instituciones proveen directamente
los servicios de atencidn de salud (MINSA, Fuerzas Arma-
das y Policia) y financian la compra de atencién médica
de proveedores privados (INSS). MINSA y el INSS operan
muy diferentemente. Por ejemplo, el valor de los servicios
provistos por MINSA son los costos incurridos en la pro-
ducciény la entrega de los bienes y servicios relacionados
con la atencién de salud a través de la red del Gobierno
de centros de servicio de atencién médica y unidades y
equipos ambulatorios. Por otra parte, los gastos de INSS
en servicios relacionados con la atencién de salud corres-
ponden al costo de la compra de bienes y servicios rela-
cionados con la atencién de salud de proveedores, prin-
cipalmente a precios pre-negociados o cuasi-mercado. *'
Estos proveedores pueden cobrar un pago compartido
adicional por servicios, mientras que los servicios provis-
tos en instalaciones de MINSA son gratuitos o a precios
no significativos. ° La Ley General de Salud No. 423 publi-
cada en 2002 exige la disposicion de la atencién de salud
gratuita para las poblaciones vulnerables, con un énfasis
en los programas de atencién de salud materna e infantil,
asi como la provisién de servicios de salud para ciudada-
nos mayores y discapacitados.

51  Algunos servicios hospitalarios se contratan de las instituciones
del sector publico, del Ministerio de Defensa.

52 La diferente valoracion de los bienes y servicios provistos por MIN-
SA'y aquellos comprados por el esquema SHI del INSS es una limitacién
importante para agregar y/o comparar el valor real de los gastos publi-
cos en todas estas instituciones.

La provision de diferentes paquetes de atencion de
salud a través de MINSA e INSS resulta en hogares
que buscan atencion de parte de proveedores tanto
publicos como privados para cubrir las deficiencias
del servicio. Como resultado, el sistema publico subsidia
eficazmente a los proveedores privados y a los asegura-
dores privados al absorber el gasto catastrofico de ambos
subsistemas y proporcionar atencién a la poblacién que
requiere tratamientos sofisticados.

A partir de 2007, la provision de la atencion de salud
bajo MINSA se ha basado en MOSAFC. El MOSAFC
cubre la atencién preventiva de salud vy la participacién
de la comunidad, ademds de la provisién de la atencién
curativa bajo el Modelo Integral de Atencién de la Sa-
lud. Bajo el MOSAFC, toda la poblacidn tiene cobertura,
gratuitamente, de servicios de salud adecuadamente
orientados a las personas, las familias, y los hogares. El
MOSAFC opera a nivel comunitario con equipos de salud
dedicados a sectores geograficos especificos con base
poblacional definida. Estos Equipos Familiares y Comu-
nitarios son responsables del suministro de servicios de
atencion de salud, con equipo médico basico, medicinas,
y bienes a su disposicion. Ademas, este modelo depende
de los 18 SILAIS para coordinar las redes municipales en
su jurisdiccion. EI MOSAFC esta considerado como el fun-
cionamiento del plan de salud presentado en el articulo
No. 105 de la Constitucién Nicaragliense, esquematizan-
do la trayectoria para lograr la equidad en el sector salud
al proporcionar una atencidn a la salud integral, gratuita,
de calidad, orientada por el principio de universalidad,
solidaridad y equidad. El Gobierno definié 12 pasos en la
implementacion del MOSAFC, >3 reflejando la importante
funcion de la participacién comunitaria, la definicion de
responsabilidades, la integracién de la red de salud, y la
necesidad de monitoreo y evaluaciéon del modelo.

La distribucion de la red de instituciones de salud y la
falta de disposicion de equipo y suministros presentan
algunos retos para proporcionar un acceso de calidad
en todas las areas. La red de salud esta conformada por
1,374 centros de salud, de los cuales 84 por ciento son
puestos familiares de salud (Figura 87). Veintisiete hospi-
tales ubicados sobre todo en Managua son responsables
de la atencién de salud mas compleja, mientras que 37

53  MINSA, 2007. Marco Conceptual del Modelo Familiar y Comuni-
tario MOSAFC. Managua, Nicaragua. http://www.paho.org/nic/index.
php?option=com_docman&task=doc_view&gid=230&Itemid=235.
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Figura 87: Centros de Salud MINSA por Tipo. Nicaragua 2015
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Fuente: Analisis utilizando base de datos de MINED.

hospitales primarios proporcionan cuidados menos com-
plejos. Ademas, 6,619 casas bases* respaldan las acciones
de los puestos y brigadas de salud® que visitan poblados
mas pequefos. La distribucién desproporcional de los
centros de salud, particularmente con respecto a Mana-
gua y el resto del SILAIS presenta retos en la provision de
servicios. Ademas, los retrasos en el mantenimiento opor-
tuno, las reparaciones, y el reposicionamiento de equipo e
infraestructura es un principal obstaculo en la entrega de
servicios de salud de buena calidad. A pesar de la creacién
del Centro de Mantenimiento de Equipo Médico en 1992°¢
como una entidad descentralizada con capacidades ad-
ministrativas asignadas a MINSA, el Centro no cuenta con
una linea presupuestaria asignada, significando que debe
competir financieramente con otras prioridades de MIN-
SA. El garantizar un mejor mantenimiento de equipo no es
aun parte de la cultura institucional de MINSA.

Desde 2005 hasta 2015, la cantidad de recursos hu-
manos laborando en el sector se incrementé en 32
por ciento, aunque siguen los vacios en la dotacién de
personal. A pesar de que este incremento en el personal,
comprendido en gran parte por el staff médico, le ha per-
mitido al pais acercarse a los estandares de salud interna-
cionales, la proporcion de Nicaragua de 16 trabajadores
por 10,000 habitantes auin estad por debajo del estandar

54 Casas Bases son hogares identificados o casas comunitarias don-
de el personal de salud puede proveer atencion, reuniones sobre salud,
o simplemente coordinar para campafnas nacionales de salud publica
tales como vacunacién y control de vectores.

55  Las brigadas son personal de salud organizado para visitar hogares
o0 casas definidas como casas bases para dar atencion o seguimiento.
56 Decreto Nacional No. 19-92.
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WHO de 25 por 10,000 habitantes. Bajo el MOSAFC, el
nuimero de doctores en medicina en el sector publico se
duplicé de 2,717 en 2005 a 5,794 en 2015, mientras que el
nuimero de enfermeras aumenté de 2,228 a 4,726, repre-
sentando al menos un incremento del 50 por ciento para
ambos grupos durante este periodo. Estos incrementos
resultaron en mejores proporciones: de 4.98 a 9.32 mé-
dicos por 10,000 habitantes y de 4.09 a 7.60 enfermeras
por 10,000 habitantes, estando ambas mas cerca de los
estandares internacionales recomendados. Este aumento
en técnicos en salud durante el mismo periodo fue me-
nor (27 por ciento), mientras que el aumento en dentistas
fue bastante bajo (5 por ciento), resultando en un ratio de
s6lo 0.42 dentistas por cada 10,000 habitantes en 2015.
Ahora los dentistas representan la diferencia mas grande
en recursos humanos de salud en el sector publico de sa-
lud nicaragiiense. El alcance de la cobertura se comple-
menta con las actividades organizadas de los Equipos de
Salud de Familia y Comunidad,”” los cuales son respon-
sables de los seguimientos de hogares, particularmente
para la atenciéon materna e infantil. El Modelo de Atencién
de Salud Intercultural de la Regiéon Auténoma del Atlanti-
co Norte y el Modelo de Atencién de Salud Intercultural
de la Regién Auténoma del Atlantico Sur®® son los mas

57 Los Equipos de Salud de la Familia y la Comunidad estan com-
puestos por personal de salud en el centro de salud y los lideres co-
munitarios. Las visitas son parte de su forma de alcanzar, captar y dar
seguimiento a la poblacién objetivo.

58 El Modelo de Atencién de Salud Intercultural de Regién Auténo-
ma Atlantico Norte y el Modelo de Atencion de Salud Intercultural de
Regiéon Autdnoma del Atlantico Sur son el ESAF de la costa Atlantica.
Estos equipos iniciaron la implementacién en 2015 para responder a
la necesidad de staff médico, de soporte y de trabajo de divulgacién
comunitaria en sus respectivas ubicaciones.



Cuadro 9: Volumen de staff de MINSA por profesion en Nicaragua: 2005y 2015

Doctor en Medicina en Servicio Social

Doctor en Medicina Especialista y Sub especialista

Doctor en Medicina Practica General

Residencia de Doctor en Medicina

Enfermeras en Servicio Social
Enfermera Especialista
Enfermeras en Practica General

Enfermeras con funciones de coordinacion
Asistentes de Enfermeria
Técnicos en salud

Dentista

Servicios administrativos y generales

2005
288
962

1,141
326

2,717

358
1,233
637
2,228
4,066
3240
246
246
9,231
9,231

Fuente: MINSA. Nicaragua 2005-2015.

activos de estos esfuerzos por proveer servicios a la po-
blacién altamente dispersa en las regiones norte y sur de
la Costa Atlantica.

El incremento en el volumen del staff de salud y en la
produccion de servicios de atencién de salud también
ha originado un aumento en la produccion de los de-
sechos médicos. El sector publico de salud esta invirtien-
do progresivamente en capacitacion, equipo, y el manejo
de desechos sélidos en los centros de salud. Sin embargo,
el aumento en la produccién de servicios, en particular la
mas sofisticada gestion de tratamientos para el cdncer y
los métodos auxiliares de diagnésticos, requieren mayor
atencion en el manejo de los desechos médicos. Aun falta
mucho mas que hacer en términos de proteger y capaci-
tar al personal de salud sobre el manejo de los desechos
y asegurar el uso de la tecnologia idénea para la dispo-
siciéon y la implementacién de planes para el manejo de

2015 Cambio en %
986 70.79
2077 53.68
1,915 40.42
816 60.05
5,794 53.11
468 100.00
1,827 80.41
1,864 33.85
567 -12.35
4,726 52.86
3,944 -3.09
4,443 27.16
259 5.02
259 5.02
12,951 28.72
12,951 28.72

los desechos en los hospitales de referencia. Se requiere
mayor participacion de las municipalidades y de MARENA
para el manejo adecuado de los residuos peligrosos en los
sitios publicos de eliminacion.

Finalmente, después de diez afios de implementacion
del modelo MOSAFC, es necesaria una evaluacion so-
bre su rendimiento y eficacia y el funcionamiento de
lared de salud. El Gobierno elaboray sigue Planes Estra-
tégicos multianuales para definir prioridades y establecer
metas y presenta reportes anuales de progreso (Informe
de Gestion Anual) resumiendo los adelantos logrados en
relaciéon con estos objetivos. Estos informes se enfocan
en los resultados anuales de salud y describen los retos,
oportunidades, y recursos requeridos. Sin embargo, los
reportes no evaltan el rendimiento de la red de salud, la
eficacia de las intervenciones de salud publica, la eficien-
cia del uso de fondos y otros recursos, o la funcién y ex-
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tensién de la participacién comunitaria, entre otros. Dada
la situacién financiera del pais y el limitado presupuesto
asignado a salud, seria importante para MINSA empren-
der una revision a fondo e identificar formas de optimizar
el uso de los recursos disponibles para obtener el maximo
beneficio.
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VI. Desempeno y desafios en

Evolucion Reciente del Gasto Publico
en Proteccion Social y Empleo

El gasto publico en PSE ha crecido significativamente
en los ultimos aios tanto en términos per capita como
en proporcion al PIB. El gasto PSE en proporcién al PIB
crecié 9 por ciento en promedio por afo, incrementan-
dose de 2.4 por ciento del PIB en 2007 a 4.4 por ciento en
2014 (Figura 88). Este crecimiento anual fue mucho ma-
yor que el del resto de paises Centro Americanos, estando
El Salvador ligeramente detras en un 6 por ciento, Costa
Rica y Guatemala con un promedio de 3 por ciento, y Hon-
duras y Panama indicando una disminucién promedio de
1 por ciento. En términos per capita, el gasto PSE de Nica-
ragua también se incremento de US$93 en 2007 a US$124

Figura 88: Gasto PSE en proporcidn al PIB por paises
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Fuente: Base de Datos del Gasto Social ICEFI/Banco Mundial.

proteccion social y empleo

(en délares PPA de 2007) en 2014. Sin embargo, el sector
PSE en Nicaragua representé el 33 por ciento del gasto
social en 2014 comparado con 24 por ciento en 2007.

Una explicacion clave del crecimiento del gasto PSE
durante este periodo fue el incremento en las asig-
naciones tanto en seguridad social como en asisten-
cia social. El sistema PSE en Nicaragua esta compuesto
tanto por programas contributivos (pensiones) como pro-
gramas no contributivos (asistencia social, programas del
mercado laboral, y subsidios). El gasto en seguridad social
se ha incrementado en ainos recientes, de 1.9 por ciento
del PIB en 2007 a 3.5 por ciento en 2014 (Figura 90). Este
aumento se debe principalmente a la reforma de las pen-
siones que introdujo una pensién de edad proporcional

Figura 89: Gasto PSE per capita délares PPA constantes por paises
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Figura 90: Gasto Pdblico en PSE en % del PIB (%)
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Figura 92: Gasto en Sequridad Social y beneficiarios
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reducida de conformidad con el Decreto No. 28 de 2013.
Similarmente, el gasto en asistencia social y empleo tam-
bién se incremento, representando casi el doble del gasto
en 2007 en términos reales y creciendo de 0.5 por ciento
del PIB en 2007 a 0.9 por ciento en 2014. Sin embargo,
el gasto PSE de Nicaragua en asistencia social es el mas
bajo en Centro América, mientras que se acerca al prome-
dio de seguridad social especificamente (Figura 91). En su
conjunto, el gasto PSE es relativamente bajo en términos
regionales, Unicamente sobrepasando a Guatemala en
Centro América.

Seguridad social representa el 80 por ciento del
gasto total en PSE. El sector de seguridad social lo
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Figura 91: Gasto Publico en PSE en % del PIB por paises
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Figura 93: Gasto en Seguridad Social por principales categorias
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administra INSS. El gasto total en seguridad social se
ha incrementado a partir de 1994 a una tasa de 9 por
ciento por afo, mientras que el nimero total de bene-
ficiarios aumentd en 4 por ciento por aio durante el
mismo periodo, alcanzando 194 mil personas para el
2014 (Figura 92). La mayor parte del gasto ha sido asig-
nado a pensiones ordinarias con una tendencia al alza
a lo largo del tiempo, alcanzando el 90 por ciento del
gasto total en seguridad. La porcion del gasto en se-
guridad social para victimas de guerra y otro régimen
especial se ha reducido con el tiempo a 9 por ciento y
1 por ciento en 2014, respectivamente, comparado con
20 por cientoy 10.7 por ciento en 1994, respectivamen-
te (Figura 93).



Figura 94: Gasto en Asistencia Social como % del PIB, 2014
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A pesar de representar tnicamente el 20 por ciento
del gasto PSE, asistencia social ha crecido en impor-
tancia en anos recientes. SNBS coordina un set de pro-
gramas multisectoriales de asistencia social, incluyendo
Programa Amor, un programa de atencién social a nifos,
jovenes y mayores con un enfoque de ciclo de vida, asi
como programas de prevencion, mitigacion y atencién de
desastres, dirigido por el Sistema Nacional para la Preven-
cién, Mitigacion, y Atencién de Desastres (Sistema Nacio-
nal de Prevencién de Desastres, SINAPRED). El gasto en
asistencia social aumenté como parte del PIB de 0.5 por
ciento en 2007 a 0.9 por ciento en 2014. A pesar de este
incremento, el gasto en asistencia social de Nicaragua ain
es el mas bajo en Centro América (Figura 94), estando por
detras de los promedios de LACy del mundo del 1.3y 1.6
por ciento del PIB (promedio para 2010-2014), respectiva-
mente. A diferencia de sus vecinos, Nicaragua no asigna
recursos a programas de transferencias monetarias y es el
pais que gasta mas en PAMLs en la region.

Los subsidios no focalizados y las PAMLs explican la
mayor parte del incremento del gasto en asistencia
social y trabajo en los ultimos afos. En proporcién al
PIB, las PAMLs se incrementaron de 0.3 por ciento del PIB
en 2007 a 0.53 por ciento del PIB en 2014 y representan
la mayor porcion del gasto en asistencia social. En los
ultimos afnos, el gasto en PAMLs promedié 60 por cien-
to del gasto en asistencia social y trabajo, seguido por
familias y nifos (20 por ciento) y subsidios (13 por cien-
to) (Figura 95). Entre los paises Centro Americanos, Ni-

Figura 95: Gasto en asistencia social por componentes
como porcentaje del gasto en asistencia social
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Figura 96: Gasto en subsidios por componentes
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caragua tiene la mayor proporcién de gasto publico en
PAMLs segquido por Costa Rica (0.4 por ciento), Hondu-
ras (0.3 por ciento), El Salvador y Panama (0.2 por ciento
cada uno) y Guatemala (0.1 por ciento). El aumento en el
gasto en PAMLs se debe a un incremento en la cobertura
de programas de capacitacién para personas jovenes y
empleados (que contribuyen el 2 por ciento de su némi-
na para el financiamiento de INATEC), y el lanzamiento
de cursos moviles para personas con recursos econéomi-
cos limitados de areas semi urbanas y rurales del pais.
Las asignaciones de subsidios aumentaron en 28 por
ciento por afo de 0.02 por ciento del PIB en 2007 a 0.12
por ciento del PIB en 2014. Los beneficios subsidiarios
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incluyen consumo de energia y agua para jubilados, asi
como subsidios de consumo de agua para poblaciones
econémicamente vulnerables, que fueron lanzados en
2009 (Figura 96). Por otra parte, todavia son pocos los
recursos que se asignan directamente a familias y nifos
reflejando la misma tendencia del monto gastado en
subsidios no focalizados.

Resultados y Retos de Proteccion
Social y Empleo

Seguridad Social

El Sistema de seguridad social es administrado por
INSS y proporciona beneficios por vejez, invalidez,
enfermedad, muerte, maternidad y riesgo operativo.
Tal como se observo anteriormente, Nicaragua tiene am-
bos regimenes de pension, el contributivo y el no contri-
butivo. El régimen contributivo general funciona como
un sistema de reparto. Para financiar el sistema, los em-
pleadores contribuyen el 6 por ciento del salario del em-
pleado, mientras que los empleados contribuyen el 4 por
ciento. *° El Sistema de pensién no contributivo atiende
a personas que viven en extrema pobreza, los militares
o las victimas de guerra. En Diciembre 20, 2013 se apro-
b6 una reforma para abordar la sostenibilidad del siste-
ma de pensién por reparto, que incluye un incremento
introductorio en las contribuciones del empleador de 7
por ciento antes de 2014 a 10 por ciento antes de 2017,
0 aunque las contribuciones del empleado permanecie-
ron inalteradas en 4 por ciento. Ademas, los beneficios de
pension por vejez e invalidez para aquellos que ganaban
mas de dos salarios minimos se redujeron bajo esta refor-
ma. Como resultado de estos cambios, se mejoraron los
ingresos y los gastos. Sin embargo, esto fue contrarresta-
do por un incremento en el gasto debido a la introduc-
cién de una pensién reducida en 2013 y por un aumento
promulgado en estas pensiones en 2015. Como se men-
cioné anteriormente, el Decreto No. 28 extendi6 eficaz-
mente la cobertura de pension a los miembros de INSS
gue tenian entre 250 y 749 semanas de contribuciones,
comparado con el minimo de 750 semanas de contribu-
ciones requeridas para ser apto para una pensién por ve-

59 CEPAL (2013).

60 El plan detallado de incrementos graduales sigue los siguien-
tes aumentos incrementales: de 7 por ciento a 8 por ciento antes de
01/01/2014; 9 por ciento antes de 01/01/2015; 9.5 por ciento antes
de 01/01/2016; y finalmente alcanzando el 10 por ciento antes de
01/01/2017.
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jez. El Cuadro 10 indica un desglose de los principales
programas de seguridad social, incluyendo descripcién,
poblacién beneficiaria, gastos y cobertura.

Si bien la cobertura de seguridad social se ha incre-
mentado, Nicaragua todavia cuenta con una de las
mas bajas contribuciones al sistema en LAC. La por-
cion de empleados de 15-64 afios de edad que contribu-
yen al sistema se ha incrementado por 43 por ciento en
los ultimos anos, creciendo de 18 por ciento en 2001 a 26
por ciento en 2014 (Figura 97). A pesar de esta tendencia
positiva, la cobertura de seguridad social es baja compa-
rada con otros paises en LAC, aunque sigue siendo mas
alta que Guatemala y Honduras en Centro América. Mien-
tras que apenas el 26 por ciento de los empleados contri-
buye al sistema en Nicaragua, los indices de contribucién
para Costa Rica y Panama fueron 69 y 60 por ciento, res-
pectivamente (Figura 98).

El porcentaje de ancianos con cobertura de pensio-
nes esta a la alza, aunque todavia cerca del 80 por
ciento de los ancianos mas pobres no cuenta con ac-
ceso. La proporcién de los ancianos que se benefician
de la seguridad social ha aumentado de menos de 10
por ciento en 2001 a 24 por ciento en 2014 (Figura 99).
Sin embargo, la cobertura de pensién no se incremen-
t6 al mismo ritmo para todos los quintiles de consumo.
Los quintiles mas pobres no se han beneficiado de igual
forma que los més ricos, ya que el incremento en la co-
bertura se ha registrado principalmente en los quintiles
mas altos de la distribucion. La cobertura de pensién en-
tre los ricos en 2014 fue mas del doble que la cobertura
en 2001 (38 por ciento comparado con 14 por ciento),
un fendmeno social asociado con la informalidad del
mercado laboral. Entre los quintiles mas pobres, ha ha-
bido un modesto incremento en los ultimos afos, pero
apenas 6 por ciento de los mas pobres recibe beneficios
de pensién. Ademads, comparado con sus vecinos, Nica-
ragua cuenta con uno de los mas bajos accesos a pen-
sién entre los ancianos y la segunda brecha mas alta de
acceso entre los pobres y los ricos (sélo debajo de Hon-
duras) (Figura 100). El pais tiene menos de la mitad de la
cobertura de Panamd (68 por ciento) y Costa Rica (65 por
ciento). Por tanto, los pobres de edad mayor en Nicara-
gua estan menos protegidos que en Panama, Costa Rica,
y El Salvador. La cobertura entre los ancianos pobres po-
dria incrementarse al fortalecer el esquema de pensién
no contributiva.



Cuadro 10: Principales programas de sequridad social

: Gasto (% del PIB) Beneficiarios
Principales Programas oy, oa -
de Sequridad Social  Descripdion Poblacién Beneficiaria 2007 2014 2007 2014
(circa)  (circa) (circa) (circa)
Pensién por Vejez Pension por Aquellos que han cumplido 60 afos de 1.05% 1.77% 45,440 91,293
Vejez edad y 750 semanas de contribuciones
Pension por Viudez, Pension de Viudas, huérfanos u otros dependientes 0.15% 0.22% 20,064 26,832
Orfandad y otros Sobrevivientes  del asegurado fallecido
sobrevivientes dependientes
Invalidez Parcial o Total Pension por Beneficios por invalidez parcial o 0.22% 0.25% 10,731 12,108
Invalidez total, independiente de la edad y las
contribuciones efectuadas
Riesgo Profesional o Laboral  Lesiones Seguro de pension por pérdida o 0.08% 0.11%
Laborales invalidez, en accidentes o enfermedades

laborales diagnosticadas por un técnico
ocupacional autorizado

Enfermedad y accidente Enfermedad 0.05% 0.07% 38,974 74,857
comiin / permiso por
lesion
Subsidios por maternidad Beneficios por 0.04% 0.04% 14,669 18,860
Maternidad /
Paternidad
Subsidios de funeral Seguro de vida 0.00% 0.00% 1,706 2,933
/ Subsidio para
gastos de sepelio
Medios auxiliares, exdmenes  Otro sequro 0.02% 0.03% 17,225 78,677
visuales, lentes, trabajos social

dentales y préstamos

Fuente: Cdlculos de autores usando Base de Datos del Gasto Social ICEFI/Banco Mundial, y base de datos LACSP.

Figura 97: Cobertura de sequridad social 2001-2014 Figura 98: Porcidn de trabajadores que contribuyen
al SS por paises (circa 2014)
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Figura 99: Cobertura de pension 2001-2014
(quintiles de consumo) % personas mayores
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Fuente: Andlisis de encuestas de hogares.

La tasa de sustitucion del sistema contributivo es alta,
y existen graves preocupaciones relacionadas con su
sostenibilidad. El indice de sustitucion es actualmente
100 por ciento para los trabajadores de salario minimo,
bajando a 80 por ciento para los trabajadores con el sa-
lario mas elevado si ellos han contribuido con el minimo
de 15 afios. En 2014, después de un amplio didlogo multi-
sectorial y consenso entre empleados, empleadores y sin-
dicatos, el Gobierno emprendié una reforma del sistema
de reparto para abordar su sostenibilidad fiscal. Segun se
discutio, la reforma incluyé un incremento gradual en las
contribuciones del empleador y la vinculacién de incre-
mentos de pensidn con aumentos en el salario promedio.
Fue calibrada para extender la sostenibilidad de INSS has-
ta 2031. Mientras que los ingresos han mejorado, esto
ha sido superado por un incremento en el gasto debido
a un aumento promulgado en estas pensiones en 2015,
y la introducciéon de una pensién “reducida” otorgada
a personas con 5-14 afos de contribuciones. Al mismo
tiempo, los retornos de la inversién del fondo de reserva
habian sido bajos. En tendencias actuales, INSS proyecta
comenzar a ejecutar déficits persistentes antes de 2017,y
se espera que el fondo de reserva se agote antes de 2024.
" En el Programa Econémico y Financiero (2014-2018), el
Gobierno acordé garantizar que el plan de inversién para
los recursos de INSS estuviera alineado con los principios
del plan financiero y las regulaciones para estas inversio-
nes estarian niveladas con las mejores practicas interna-

61 FMI(2015), Consultas del Articulo IV.
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Figura 100: Cobertura total del SS para personas mayores
y por quintiles (%)
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Fuente: Andlisis de encuestas de hogares.

cionales. A la fecha, el Gobierno ha adoptado las reformas
necesarias para extender la sostenibilidad del sistema de
reparto, pero si existe la posibilidad de reformas paramé-
tricas adicionales en el mediano plazo.

Servicios de Asistencia Social y de Atencién
Social

Durante los ultimos afos, Nicaragua ha expandido la
cobertura de los servicios de asistencia social y aten-
cion social. A diferencia de varios paises en la region,
Nicaragua no cuenta con Programas de transferencias
monetarias, aunque solia tener uno denominado Red
de Proteccién Social, el cual fue descontinuado en 2007
(Cuadro 10). En cambio, cuenta con una cantidad de otros
programas de asistencia social, tales como los servicios
de atencion social, prestaciones familiares, alimentacion
escolar, beneficios en educacién, y beneficios en vivienda
y emergencia, entre otros. ®2 Los programas son a la vez
universales, y estan focalizados en los pobres y vulnera-
bles.5® Los programas de asistencia social incluyen cerca
de 46 programas dirigidos por 22 instituciones que pro-
veen respaldo principalmente a nifilos, mujeres, y ancia-

62  El Gobierno implementé la Red de Proteccion Social durante el
periodo 2009-2006, que incluyd un programa condicional de transfe-
rencia monetaria para personas viviendo en la extrema pobreza, con co-
rresponsabilidades en las areas de salud y educacion. Con las elecciones
en 2007 la Red de Proteccién Social fue descontinuada.

63  Algunos programas como Usura Cero, Hambre Cero, Plan Techo
tienen normas especificas de elegibilidad focalizandose de esta manera
en una poblacion especifica.



nos y discapacitados. En términos de cobertura, Merienda
Escolar, Mochila Escolar, y Programa Amor destacan en
términos de cobertura y presupuesto. La mayor parte de
los programas son pequefos comparados con la pobla-

cion en riesgo (Banco Mundial, 2009). El Cuadro 11 indica
un desglose de los principales programas de asistencia
social, incluyendo descripcién, poblaciéon beneficiaria,
gastos y cobertura.

Cuadro 11: Principal Asistencia Social y servicios de atencidn social

Cobertura anual Gasto como % del

Principales Programas

de Asistencia Social

Asistencia Social

Descripcion

Poblacion Destinataria
2007

2013

PIB
2007

2013

Pensiones de Victimasde  Pensidn Social Mineros que trabajan en las repercusiones 22,345 34919 0.12% 0.29%
Guerra y Especiales de la explotacion de minas, servidores del
pais, miembros del ejército de defensa de
soberania nacional y trabajadores de circos.

Merienda Escolar Alimentacion Nifios inscritos en primaria y preescolaren 845,992 1,050,000 0.11% 0.19%
escolar todo el pais

Mochila Escolar Beneficios en Nifios inscritos en escuela primaria, en 50,000 300,000 0.09% 0.15%
Educacion comunidades pobres y en pobreza extrema.

Plan Techo Subsidio de Familias con ingresos entre 2'y 3 veces el 1,951 0.23% 0.13%
vivienda salario minimo.

Servicios educativos a Beneficios en Nifios y adolescentes en situaciones de 0.16% 0.11%

grupos vulnerables Educacion riesgo social 0 econdmico

Ordenamiento de la Otros SSN Regiones de pobres o pobres extremos 10,422 11,790 0.08% 0.10%

Propiedad

Infraestructura y Beneficios en Comunidades pobres o extremadamente 600 3,148 0.39% 0.09%

equipos escolares para Educacion pobres

comunidades pobres

Aguay saneamiento Otros SSN Comunidades pobres o extremadamente 0.05% 0.08%

urbano y rural pobres, especialmente en dreas rurales.

Comunicacién, prevencion  Beneficios Promotores sociales de solidaridad. 40,000 0.01% 0.06%

y promocién de la salud especiales

Agua y saneamiento e Otros SSN Comunidades pobres o extremadamente 0.23% 0.06%

infraestructura social rural pobres, especialmente en dreas rurales.

Infraestructura social en Otros SSN 447,245 0.05% 0.03%

dreas rurales

Operaciones Humanitarias ~ Beneficio en Todas las familias 0.05% 0.03%
Emergencia

SINAPRED Beneficio en Familias y comunidades en riesgo de 0.33% 0.02%
Emergencia desastres naturales.

Defensa Civil Beneficio en Poblacién 0.01% 0.01%
Emergencia

Fuente: Cdlculos de autores usando Base de Datos del Gasto Social ICEFI/Banco Mundial, y base de datos LAC SP
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Cuadro 11: (continuacion)

Principales Programas

de Asistencia Social Descripcion

Poblacion Destinataria

Cobertura anual gﬁ;to como % del

2007 2013

Servicios de Atencion Social

Programa Amor Atencion de nifios Niflos menores de 6 afios 107,312 300,000 0.03% 0.15%
(total)
Sistema Penitenciario Servicios de asesoriaa  Personas privadas de libertad 6,000 8,400 0.08% 0.10%
Nacional prisioneros
Educacién Especial e Atencién a madres y Nifios de 3 a 17 afios con una
Inclusiva nifios y servicios de discapacidad, o presuncion de tenerla.
orientacion
3,245 3,150 0.02%  0.02%
Atencin y Proteccién Servicios de Guarderia  Nifios menores de 6 afos 0.00% 0.01%
Integral a Nifiez y
Adolescencia
Programa de Becas Subvenciones Familias con nifios y jovenes en riesgo, 19,000 0.02%

Familiares para nifios y 6-13 aos.

adolescentes en riesgo

familiares para nifios y
jovenes en riesgo

Fuente: Cdlculos de autores usando Base de Datos del Gasto Social ICEFI/Banco Mundial, y base de datos LAC SP

En general, los programas de asistencia social tienen
mayor cobertura en dareas rurales, especialmente en-
tre los que viven en la extrema pobreza. La cobertura
es también superior en la mayoria de regiones del pais
con poblaciones mas vulnerables, incluyendo las regio-
nes Centrales y del Atlantico donde los indices de pobreza
son 44y 39 por ciento, respectivamente, comparado con
12 por ciento en Managua y 18 por ciento en la region
Pacifica. Cerca del 70 por ciento de la poblacion de Nicara-
gua estd cubierta por al menos una de las intervenciones
de asistencia social del Gobierno, particularmente dado
que los programas apuntaron a dar cobertura universal
a sus grupos poblacionales beneficiarios, como Merienda
Escolar, Mochila Escolar, y Programa Amor (Cuadro 12).
Sin embargo, la cobertura de otros programas sociales es
aun bastante baja y una sustancial cantidad de poblacio-
nes pobres y extremadamente pobres no tiene cobertura.
Merienda Escolar, el programa de alimentacién escolar,
tiene la mayor cobertura de todos los programas de asis-
tencia social, alcanzando 49.8 por ciento en 2014, y 65.6
del quintil de consumo mas pobre. Similarmente, Pro-
grama Amor beneficia el 44 por ciento de la poblacion to-
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tal y 64.1 por ciento de la pobreza extrema, mientras que
Mochila Escolar provee servicios a 22.6 por ciento de la
poblacién total y cerca del 30 por ciento de los extrema-
damente pobres. Finalmente Paquete Alimentario Solida-
rio, un programa de alimentacién suplementaria cubre
6.9 por ciento de la poblacién total y 11.4 por ciento del
quintil mas bajo. Afuera de estas cuatro intervenciones,
otros programas son bastante pequefios y ninguno de
ellos cubre mas del 6 por ciento de la poblacién.

La cobertura entre los pobres podria realzar si se me-
jora la precision de focalizacion. Cerca del 50 por cien-
to de los beneficiarios de asistencia social no pertenecen
a los dos quintiles mas pobres de la distribucién del con-
sumo (Figura 101). La reducida “precisién de focalizaciéon”
de estas intervenciones es esperada dado que la mayoria
de estos programas busca la cobertura universal de un
grupo especifico, tal como los nifios de edad escolar. La
mayoria de los beneficiarios no pertenecen a los quinti-
les mas pobres, con una excepcion de Merienda Escolar,
Programa Amor, Mochila Escolar, y Paquete Alimentario
Solidario, los cuales han gradualmente incrementado su



Recuadro 10: La experiencia de Nicaragua con Programas de transferencias monetarias

A diferencia de otros paises en Centro América y mds de 60 paises en el mundo, Nicaragua posee una transferencia monetaria condicional
grande (PTC) o transferencia monetaria incondicional establecida, aunque recientemente ha introducido un programa de transferencia
monetaria pequefio y escalado para familias con nifios y jovenes en riesgo. Sin embargo, acostumbrd contar con una de los mds antiguos
PTCen el mundo, el cual estuvo activo de 2000 a 2006 denominado Red de Proteccidn Social. Este programa fue descontinuado después
de las elecciones presidenciales de 2007 y el posterior cambio en el enfoque de la Administracion en términos de asistencia social y
atencion social.

La Red de Proteccion Social se enfocé en hogares pobres con nifios de 7-13 afios de edad inscritos en los grados 1-4 de la escuela
primaria, asi como en nifios de 0 a 5 afos que recibian servicios de atencion de salud. Fue implementada por el Fondo de Emergencia
de Inversion Social y durante su vida util, alcanzé 36,000 hogares. El programa se ha evaluado a fondo y con frecuencia lo citan en
la literatura internacional de la red de sequridad social como el PTC con el mayor impacto en términos de reduccion de la pobreza y
aumento en los niveles de consumo y en el uso de servicios. Por ejemplo, se calculé que gracias al programa: (i) la incidencia en la
pobreza beneficiaria se redujo por 5 puntos porcentuales (de una base de referencia del 90 por ciento); (ii) el consumo per cdpita se
increment6 de 21 a 29 por ciento; (iii) la Matricula entre nifios de 7-13 afios aumentd por 12.8 puntos porcentuales (de una base de
referencia del 72 por ciento); y (iv) la probabilidad de que los nifios de 0 a 3 afios de edad fueran pesados en un centro de salud cada
seis meses se incrementd por 13.1 puntos porcentuales (de una base de referencia del 55.4 por ciento).

Aunque la Red de Proteccién Social cerrd en 2007, MIFAN lanzé Programa Amor en 2008. Bajo este programa, MIFAN implementa el
Programa de Nifios y Jovenes en Riesgo que se enfoca en familias con nifios y jovenes en riesgo con una edad maxima de 18 afios. Este
Programa introdujo un componente de “subvenciones familiares” en 2011 e inicié proporcionando servicios en 2013 a 19,000 familias
con nifios y jovenes en riesgo. El tltimo tenia como objetivo mejorar las condiciones bésicas de prevision y bienestar social de las familias
extremadamente pobres a través de la entrega de un conjunto de servicios que incluyeron: (i) servicios informativos sobre los programas
sociales disponibles; (i) médulos de talleres comunitarios dirigidos a promover la formacion del capital humano dentro de la familia,
evitando conductas riesgosas, y mejorando el conocimiento de los padres y el uso de los servicios sociales por parte de las familias; (iii)
servicios profesionales privados de consultoria para dar mayor soporte a las familias en riesgo y para elaborar e implementar un plan de
mejoramiento familiar, y (iv) subvenciones familiares. Las subvenciones familiares se agregaron como complemento a los otros servicios
mencionados anteriormente, los cuales se proporcionan regularmente en el resto de pais a través del Programa. Estas fueron entregadas
a las familias en ubicaciones seleccionadas con nifios menores de 13 afios que estaban trabajando o de otra manera no participando en
el sistema de educacidn, y a los adultos (padres) quienes asistian con regularidad a los talleres comunitarios. Se tiene programada una
evaluacién del impacto para 2017.

Fuente: Fiszbein y Shady (2009) y Maluccion y Flores (2005).

cobertura del mas pobre pero adn no alcanzan mas del
80 por ciento de los pobres. En comparacién, los progra-
mas PTC en Panama y Guatemala, han alcanzado una fo-
calizacion de mas del 80 por ciento de los quintiles mas
pobres (Panama 82 por ciento; Guatemala 85 por ciento).
Para poder aumentar la cobertura de la poblacién pobre y
vulnerable y mejorar la eficacia de las intervenciones de la
politica se podria mejorar la focalizacién de los programas
de asistencia social de Nicaragua.

Aun asi, estimaciones preliminares sugieren que las
intervenciones nicaragiienses de asistencia social han
tenido un impacto en la pobreza entre los beneficia-
rios. Utilizando datos de la encuesta de hogares de 2014,
los umbrales nacionales de pobreza, y los agregados del

consumo, se realizaron estimaciones del impacto de las
intervenciones de asistencia social sobre la pobreza. % A
nivel nacional, los programas parecen tener poco impac-
to en la pobreza ya que la cobertura es limitada. La excep-
cién fue el programa de alimentacién escolar (Merienda
Escolar), el cual parecié reducir la extrema pobreza por
dos puntos porcentuales y la pobreza total por un punto
porcentual. Pero cuando se comparan Unicamente entre
los beneficiarios del programa, estas intervenciones tie-
nen un importante impacto tanto en la extrema pobreza
como en la pobreza total (Figura 102). Entre la pobreza
extrema, Merienda Escolar tuvo la mas alta contribucion

64  El impacto de Programa Amor en la pobreza no se pudo calcular
debido a limitaciones de los datos.
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Cuadro 12: Cobertura de principales programas de asistencia social

Area de residencia Estatus de Pobreza  Quintiles de consumo per capita

Total Urbana Rural XP

Tota la asistencia social

Merienda escolar
Programa Amor
Mochila escolar
Paquete Alimentario Solidario 6.9 5.8 8.4 14.4 8.7 55 11.4 73 6.1 6.5 3.2
Plan techo

Brigada de médicos sandinistas
Bono Solidario

Titulacion de la propiedad
Calles para el pueblo

Hambre cero

Operacién milagro

Vivienda digna

Resolucion Alterna de Conflicto

Operaci6n sonrisa

Fuente: Cdlculos de autores usando software estandarizado ADePT (Médulo de Proteccion Social).

Figura 1071: Distribucion de beneficiarios de los principales programas de asistencia social, 2014 (% de poblacién)
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Fuente: Cdlculos de autores usando software estandarizado ADePT (Mddulo de Proteccion Social).
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Figura 102: Programas de asistencia social:
Impacto en pobreza entre beneficiarios, 2014
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° Pobreza Extrema Pobreza Total

M Bonosolidario M@ Hambre cero Plantecho M Merienda escolar
Titulacién de la propiedad Il Paquete Alimentario solidario WM Mochila escolar

Fuente: Andlisis de encuestas de hogares, cdlculos de autores.

para reducir la pobreza en 3.4 por ciento, seguido de Pa-
quete Alimentario Solidario y el programa de vivienda,
Plan Techo, en casi 3 por ciento cada uno, y finalmente el
programa Hambre Cero con 1.7 por ciento de reduccion.
Entre la pobreza total, el programa Hambre Cero estd aso-
ciado con una reduccién en la pobreza de 4.5 por ciento,
mientras que otros programas contribuyeron a una dis-
minucién promedio de entre 2 y 3 puntos porcentuales.

Programa Amor es el principal programa de bienestar
social en Nicaragua, abarcando el 44 por ciento de los
nicaraglienses a través de sus diferentes intervencio-
nes multisectoriales. Programa Amor es un componen-
te de SNBS y estd coordinado por el Ministerio de Comu-
nicacién y el Consejo Ciudadano para el Desarrollo Social.
Su principal objetivo es garantizar el derecho de los nifios
de vivir una infancia dignay feliz. %> Las mayores interven-
ciones dentro del Programa Amor incluyen actividades
tales como: visitas familiares de acompanamiento para
familias seleccionadas; acceso a educacién publica gratui-
ta para nifos menores de 18 afos; y provision de servicios

65  Este programa tiene los siguientes componentes: 1) restablecer
los derechos de los nifios a vivir en condiciones normales, en familia
y con seguridad en las calles; 2) restablecer el derecho a crecer con
el amor y el cuidado de una familia; 3) crear y capacitar Centros de
Desarrollo de la Nifiez para la atencién profesional de los hijos e hi-
jas de madres trabajadoras; 4) restablecer el derecho de los nifios de
estar inscritos en el Registro Civil; 5) garantizar el derecho a cuidar a
nifos y adolescentes especializados con discapacidades; 6) garantizar
los derechos de los nifios de los nicaraglienses migrantes o de aquellos
privados de su libertad; 7) restablecer el derecho de los nifios de crecer
y desarrollarse sin trabajar.

Figura 103: Programa Amor por componentes, 2014

Salud menores de 6 afios
30%

Primaria Pblica
Extra edad
15%

Visitas Casa a Casa
6%

Embarazadas
8%
Salud adulto mayor
23%
Preescolar publico
18%

Fuente: Cdlculos de autores en base a encuestas de hogares.

gratuitos de salud para infantes, nifios, mujeres emba-
razadas y los ancianos, entre otros. Aunque de alcance
limitado, el Programa Amor posee un componente que
proporciona transferencias monetarias condicionadas a la
participacion de familias en talleres educativos de la co-
munidad. Para 2014, Programa Amor habia alcanzado cer-
ca de 300,000 niflos menores de 5 afnos con servicios de
desarrollo de primera infancia, reintegroé cerca de 21,000
nifos y jéovenes de 7 a 18 afos en un sistema educativo,
y apoyd la participacion de més de 8,000 padres en talle-
res familiares. El componente mas utilizado en 2014 fue la
promocidn de salud y provisién de servicios de salud para
ninos menores de 6 anos, seguido de servicios de salud
para aquellos de 60 afios 0 mds, acceso a educacién pre-
escolar, provisién de educacién primaria a poblaciones
vulnerables, concretamente los estudiantes con sobre
edad, las mujeres embarazadas, y finalmente los hogares
que se benefician con visitas familiares (Figura 103).

Los datos indican que hay posibilidad de mejorar el
acceso a Programa Amor para las poblaciones pobres.
Ademas, existen mas oportunidades para evaluar empiri-
camente el impacto del programa. Datos de 2014 indican
que el 52 por ciento de hogares que se benefician con Pro-
grama Amor pertenece a los quintiles de consumo mas
pobres, mientras que un adicional 21.9 por ciento perte-
nece al tercer quintil de consumo. Con el 32.6 por ciento
de los beneficiarios del Programa de los dos quintiles mas
altos, los errores de inclusidn todavia presentan un reto,
aunque son relativamente similares cuando se contrastan
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Figura 104: Acceso a electricidad y agua por quintiles 2009
y 2014 (% de hogares)
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Fuente: Andlisis de encuestas de hogares.

con otros programas de bienestar en Nicaragua (26.2 por
ciento para Mochila Escolary 32.8 por ciento para Merien-
da Escolar). Por tanto, todavia hay posibilidades de me-
jorar el enfoque en la pobreza de Programa Amor, ya que
un poco menos de la mitad de las familias pobres todavia
no se benefician de él. Programa Amor aun no sido eva-
luado externamente, lo que representa una valiosa opor-
tunidad para evaluar su efectividad y extraer ensefianzas
politicas para Nicaragua, asi como para otros paises en la
region.

Los programas de alimentacion escolar y asistencia
escolar se encuentran entre las intervenciones mas
importantes en el pais. El programa de alimentacién es-
colar (Merienda Escolar) estd implementado por MINED.
El Programa beneficia més de un millén de estudiantes en
las escuelas preescolar, primaria y secundaria. El Progra-
ma se financia en su mayoria con recursos del Tesoreria
Nicaragliense, cubriendo el saldo con fondos obtenidos
del Programa de Alimentaciéon Mundial (PMA), el Proyecto
de Coordinacién Internacional, y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID). En 2009, el Programa gané reconoci-
miento internacional de PMA como una de las tres mejo-
res intervenciones de su clase en 70 paises. Los méritos
de este Programa no sélo se deben al alcance de su co-
bertura, sino también a su organizacion, transparencia y
administracion de la distribucién y entrega de los alimen-
tos. Mochila Escolar, también lo pone en marcha MINED,
e incluye la entrega gratuita de libros, uniformes, lapices,
mochilas y zapatos.
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Figura 105: Distribucion de beneficiarios de electricidad
yagua, 2014
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Nicaragua también cuenta con miiltiples programas
de alimentacién. La seguridad alimentaria es una de las
prioridades del Gobierno y, a partir de 2007, se han dise-
fAado programas asociados de agricultura productiva para
complementar las transferencias en especie con el objeti-
vo de fortalecer la produccidn de alimentos de subsisten-
cia o proveer alimentos producidos localmente para las
poblaciones necesitadas. El programa Paquete Alimen-
tario Nacional beneficia a los ancianos, las personas con
discapacidades, y aquellos que no cuentan con el ingreso
suficiente para una canasta basica que incluya alimentos
basicos como arroz, azucar, pasta, aceite, y granos. El pro-
grama Hambre Cero busca fortalecer la produccién de
alimentos para la autosuficiencia en poblaciones rurales.
El Programa abarca poblaciones que viven en extrema
pobreza en areas rurales que cuentan con una parcela de
tierra para trabajar (de una a 10 acres de tierra en areas
rurales y semi rurales). El Programa incluye alimentos en
especie y subsidios de produccién, asi como la provision
de asistencia técnica a aquellas familias cuya tierra no es
apta para criar animales. También respalda la venta de la
produccion excedente en el mercado interno. %

Otros programas de asistencia social incluyen benefi-
cios en especie, en efectivo y de emergencia. Vivienda
es también otra prioridad de la actual Administracién. A
partir de 2007, el Gobierno ha implementado Plan Techo,

66  Banco Mundial, 2009: Analisis del gasto publico social. Banco
Mundial



un programa de vivienda que proporciona insumos basi-
cos para mejorar la vivienda de las familias mas pobres.
Esta intervencidon es muy importante en un pais donde
cerca del 80 por ciento de la poblacién no tiene una vi-
vienda adecuada. Ademas, a través de un programa espe-
cial lamado Brigada Médicos Sandinistas, el Ministerio de
Salud envia doctores y enfermeras auxiliares a que asistan
familias mediante la provisién de chequeos médicos a
nifnos, a los ancianos, y a mujeres embarazadas, y sumi-
nistrando las medicinas necesarias. Otra intervencién es
Bono Solidario, el cual otorga 750 cérdobas a empleados
publicos y ancianos. Finalmente, SINAPRED ha sido esta-
blecido para dar apoyo a actividades preventivas edu-
cacionales o atencién a las consecuencias de desastres
naturales, tales como huracanes, sequias, inundaciones,
erupciones volcanicas y terremotos.

Nicaragua también asigna un monto importante de
recursos para el aprovisionamiento de electricidad,
agua, y subsidios de transporte publico, aunque es-
tas son intervenciones altamente regresivas. Alrede-
dor del 0.1 por ciento del PIB se utiliza en subsidios para
el consumo de energia y agua para jubilados, subsidios
para el uso de transporte publico urbano en la munici-
palidad de Managua, y subsidios para la energia en ve-
cindarios econdmicamente vulnerables. Sin embargo, ya
que cerca del 50 por ciento de los que viven en la ex-
trema pobreza no cuentan con acceso a la electricidad
y menos del 20 por ciento de los extremadamente po-
bres tiene acceso a agua corriente en sus casas, ellos no
se benefician de estos subsidios (Figura 104). Por consi-
guiente, la ayuda termina beneficiando principalmente
a los hogares no pobres, aquellos que probablemente
podrian pagar sin descuentos. La proporcion del total
de hogares con acceso a servicios de agua y electricidad
gue son parte de los dos quintiles mas pobres es 36 y 16
por ciento, respectivamente (Figura 105). Es importante
notar que esto representa una estimacioén del limite mas
bajo del costo del subsidio para electricidad, ya que el
grueso de los subsidios residenciales (para hogares que
consumen menos de 150 kilowatts horas/mes) esta finan-
ciado afuera del presupuesto a través de contribuciones
de Petrocaribe (Venezuela). Como tal, es dificil calcular el
total general de hogares apoyados (aunque en 2012 se
calculé que beneficié 677,000 hogares, y a un costo de
0.6% del PIB).%

67 Ver DiBella y otros (2015), y Zoratti (2013).

Indicadores del Mercado Laboral y Politicas
Activas del Mercado Laboral

Elindice de desempleo en Nicaragua se haincremen-
tado en los ultimos afnos, pero sigue entre los mas al-
tos en Centro América. En 2014, la tasa de desempleo
entre aquellos de 18-65 anos de edad en Nicaragua era
6.2 por ciento, el segundo indice més alto de desempleo
en Centro América detras de Costa Rica (Figura 106). La
tasa de desempleo de Nicaragua no sélo se encuentra
por encima de la regidon Centro Americana (4.8 por cien-
to), sino que también se coloca ligeramente arriba de
la regiéon LAC (6.1 por ciento). Similar a muchos otros
paises Centro Americanos, el indice de desempleo de
Nicaragua es de un digito. Sin embargo, debe sefalarse
que un tercio de la poblacién trabajadora estd en una
situacion de subempleo. Si bien la tasa de desempleo
disminuyé de 13 por ciento en 1998 a 6.6 por ciento en
2005, ©8 creci6é a 7.5 por ciento en 2009 después de la
crisis internacional. No obstante, para 2014 ya habia
disminuido por debajo de los niveles anteriores a la cri-
sis a 5.9 por ciento.

A pesar de mejoras recientes en el desempleo gene-
ral, este sigue siendo desproporcionalmente alto en
areas urbanas, entre los jovenes, y entre aquellos
con educacion secundaria y superior. Entre 2005 y
2014, las tasas de desempleo disminuyeron para to-
dos los grupos excepto para los jévenes (15-24 afos de
edad). Para 2014, los jévenes sostenian el indice mas
alto de desempleo en el pais, en 11 por ciento (Figura
107). De manera similar, las tasas de desempleo para
aquellos con educacién secundaria y superior es mas
del doble de la de aquellos sin educaciéon o sélo con
educacién primaria. También persisten grandes diferen-
cias entre las 4reas urbana y rural, ya que el indice de
desempleo en areas urbanas es 8 por ciento comparado
con 3 por ciento en éreas rurales.

Los ingresos salariales se han incrementado en los
ultimos aios, en particular para los trabajadores no
cualificados. El continuo incremento del salario mini-
mo ha desempenado un papel positivo en la reduccion
de las grandes diferencias salariales entre trabajadores
cualificados y no-cualificados (Figura 108). Por ley, los au-
mentos en el salario minimo se negocian todos los afios

68 CEPAL (2013).
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Figura 106: Tasa de desempleo por paises, 2014
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Fuente: Banco Mundial.

Figura 107: Tasa de desempleo por grupos diferentes, 2005 y 2014
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Fuente: Andlisis de encuestas de hogares.

en una comisién tripartita realizada por el Gobierno, el
sector privado, y los sindicatos. Los incrementos oficiales
se aprueban en el primer trimestre de cada afio estipu-
lando los cambios para cada sector, asi como el progra-
ma para su aplicacién. A partir de 2007, se han aprobado
otros ajustes salariales por el Gobierno con finalidad es-
pecifica. Por ejemplo, en octubre 2008, el Gobierno apro-
b6 un aumento del 18 por ciento en el salario minimo
para todos los empleados en el sector publico y privado
(la inflacion acumulada en octubre 2008 era de 20.3%).
En enero 2009, todos los trabajadores en ambos sectores
de salud y educacién recibieron incrementos salariales
de hasta 16 por ciento de sus sueldos. En febrero 2010,
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el salario minimo para todos los empleados aumenté en
6 por ciento en la primera mitad, seguido de otro incre-
mento de 6 por ciento en la segunda mitad de 2010. En
mayo 1, 2010, el Gobierno anuncié un aumento de 10
por ciento en los salarios de empleados publicos que
percibieran menos de 5,500 cérdobas al mes a través de
un “bono solidario.” En contraste, los ingresos laborales
para aquellos con educacién superior no crecieron tanto
como los de los menos educados. Por sectores econémi-
cos, la brecha salarial también ha disminuido dado que
los salarios se han incrementado mds en los sectores de
baja productividad tales como en actividades primarias
(e. g., agricultura) (Figura 109).



Figura 108: Ingresos salariales por niveles educativos
relativos a la media 2005-2014
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Figura 110: Rentabilidad de la educacion 2005-2014
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Recientes datos salariales reflejan beneficios de-
crecientes en la inversion en educacion. Por ejem-
plo, cdlculos preliminares sefialan que la rentabilidad
de la educacién ha disminuido para todos los niveles
educativos, en particular para aquellos con educacién
superior (Figura 110). Esto sugiere que las habilida-
des provistas por el sector de educacién formal po-
drian no necesariamente ser aquellas requeridas por
el sector productivo. También podria ser un reflejo de
la baja calidad de la educacién. Por otra parte, com-
parado con otros paises en LAC, Nicaragua tiene los
beneficios mas bajos en educacién para todos los ni-
veles educativos.

Figura 109: Ingresos salariales por sectores econémicos
relativos a la media 2005-2014
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Figura 111: Gasto en PAMLs como proporcion de PIB
y dolares reales per capita — PPA 2007
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Fuente: Andlisis de encuestas de hogares.

Nicaragua es con creces el pais que gasta los mayo-
res recursos en proporcion a PIB en PAMLs en Centro
América. Nicaragua gasta 0.5 por ciento de PIB en PAMLs,
lo que equivale a US$14.30 per capita. En términos rea-
les, esto es mas elevado que la mayoria de paises Centro
Americanos excepto por Costa Rica, que gasta US$30.30
per cépita (Figura 111). Las PAMLs claves son Usura Cero,
y los servicios provistos por INATEC (Cuadro 13). La mayor
parte de estos programas se enfocan en los jévenes, los
pobres, los emprendedores, y apoyan la produccién agri-
cola. La mayor parte del desembolso se asigna a progra-
mas de capacitacion provistos por INATEC, representando
el 95 por ciento del gasto total en PAMLs.
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Cuadro 13: Principales PAMLs

Programas Descripcion Poblacion Beneficiaria Beneficiarios
(Capacitacién y Formacion  Capacitacion Estudiantes y trabajadores de nivel medio, de 213,570 0.5%
Técnica - INATEC acuerdo con las demandas y necesidades de

las municipalidades, sectores productivos y
proyectos nacionales de desarrollo.

Programa Productivo Entrega de un Paquete de Familias rurales empobrecidas 44,000 0.09%
Alimentario Produccién de Alimentos

compuesto por aves, semillas,

plantas, herramientas y

materiales para su cuido y uso.

Desarrollo de las Incentivos de lanzamiento Grupos de personas asociadas para constituir 735 0.01%
MIPYMES 0 constituidas en micro, pequefia 0 mediana
empresa.

Usura Cero Programa microcrédito para Mujeres en dreas urbanas . 0.02%

mujeres
Fomento de la pequefia  Incentivos de lanzamiento — Familias pobres con empresas productivas 4,164 0.02%
y mediana empresa Asistencia técnica
familiar urbana y rural
Fomento a la Produccion  Incentivos de lanzamiento — Familias pobres con problemas de produccidn 76,519 0.02%
y Comercializacion Asistencia técnica agricola

Agricola de las Familias y
Comunidades

Programa Crisol Financiamiento y asistencia Pequefos agricultores
técnica para familias productoras
pequefias
Patio saludable Siembra de plantas frutales, Familias urbanas y suburbanas de los siguientes 130
citricos, verduras, especias departamentos: Ledn, Chinandega, Matagalpa,
y enramadas en patios de Jinotega, Chontales, Boaco, Rio San Juan, Rivas,
beneficiarios. Las Segovias, Esteli, Masaya, Granada, Carazo

and Managua

Fuente: Cdlculos de autores usando software estandarizado ADePT (Médulo de Proteccidn Social).

Cuadro 14: Cobertura de Principales PAMLs, 2014

Area de residencia Estatus de Pobreza  Quintiles de consumo per capita

Rural XP

5.5 4.0 5.2 . 5.0

Todos los programas del mercado

laboral
Usura cero - 3.7 - 2.7
Programa CRISOL 1.1 23 -

Patio Saludable 1.9 23 1.4 - 2.2 - 23 1.9 2.0 2.1

Fuente: Cdlculos de autores usando software estandarizado ADePT (Mddulo de Proteccién Social).
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Figura 112: Distribucion de beneficiarios
Principales PAML, 2014
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Fuente: Cdlculos de autores usando software estandarizado ADePT (Médulo de Proteccidn Social).

Las PAMLs tienen mas cobertura en areas rurales y en-
tre los que no son pobres (Cuadro 14). Uno de los mas
importantes PALMs es Usura Cero, creada en 2007 y diri-
gida a familias que viven en la extrema pobreza en areas
urbanas. Proporciona acceso al crédito, transferencias en
especie, y programas de capacitacién para mujeres.®® Se-
guln datos de 2014, la cobertura del Programa en areas
urbanas alcanzé el 6.2 por ciento comparado con 2.5 por
ciento en areas rurales, pero la mayor parte de los benefi-
ciarios no son pobres. Programa Crisol es otra PAML que
provee financiamiento a pequefos agricultores. Aunque
abarca sélo una pequena porcién de la poblacién, es el
programa mejor focalizado a los pobres entre las PAMLs
y ha tenido un tremendo impacto en el sector rural, es-
pecialmente en pequefos productores de maiz, frijoles,
arroz y sorgo en dreas rurales. Las demds PAMLs aun tie-
nen baja cobertura y la mayoria de beneficiarios no son
pobres (Figura 112).

INATEC representa la mayor porciéon de desembolso
en PAMLs, dando capacitacion técnica, en una diversa
variedad de temas a ambas poblaciones de jovenes y
adultos. Las PAMLs abarcan el 12 por ciento de la pobla-
cién empleada, en particular de los sectores de servicios

69 En 2013, el presupuesto del programa Usura Cero fue 0.02 por
ciento del PIB. Estos recursos tienen diversas procedencias, incluyendo
el tesoro nacional y financiamiento externo (donaciones y créditos). En
2009, 27 por ciento del financiamiento correspondié a préstamos ex-
ternos, 7% a donaciones externas y el resto vino de fuentes del Estado,
segun la informacion provista por el Ministerio de Finanzas y Crédito
Publico de Nicaragua.

Figura 113: INATEC — cobertura de desempleados, 2014 %
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y comercio. INATEC ofrece una amplia gama de cursos
de corta duracioén (60 a 600 horas de clases) dirigidos a
la formacion de empleados o adultos subempleados. La
demanda de cursos de capacitacion es diversa, abarcan-
do distintos sectores econémicos, incluyendo: servicios
y comercio; industria y construccién; y agricultura-fores-
tal. Al igual que otras instituciones similares en la regién,
los recursos de INATEC provienen de un dos por ciento
del impuesto empresarial sobre las nédminas, el cual les
permite ofrecer cursos en 35 institutos técnicos en todo
el pais. En 2013, INATEC proporcioné servicios a 23,271
estudiantes de tiempo completo en distintas areas téc-
nicas y 315,729 cursos de medio tiempo. Sin embargo,
los programas de capacitaciéon para los desempleados
son limitados. Datos de 2014 indican que Unicamente el
7 por ciento de los desempleados habia tomado un curso
de capacitacion en el ultimo ano (Figura 113). Ademas, la
mayor parte de los beneficiarios de dichos entrenamien-
tos pertenecen a los quintiles superiores de consumo.
Debe senalarse que desde 2007 a 2013, la cobertura de
las PAMLs se ha triplicado.

Otras intervenciones del mercado laboral incluyen los
servicios de intermediacion laboral de bajo costo y
trabajos para emergencias. El Ministerio de Trabajo, MI-
TRAB ha establecido el Servicio de Empleo Publico, cuya
funcién es la promocion del empleo y el autoempleo para
apoyar la reinsercién del desempleado en el mercado la-
boral. Sin embargo, la cobertura de servicios es ain muy
limitada, con sélo cerca de 3,000 desempleados habien-
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do sido reintroducidos en el mercado laboral en 2014.
MITRAB estd ampliando la red de servicios de empleo,
ofreciendo informacion e intermediacién laboral a través
de mesas de empleo (oficinas de empleo) a nivel muni-
cipal, asi como una orientacién oportuna para respaldar
proyectos, tales como el proyecto empresarial, ayudando
a atraer la inversion y proporcionar capacitacion técnica,
entre otros. ’° Las labores para programas alimentarios
constituyen un mecanismo para promover el empleo en
situaciones de emergencia. Estos tipos de programas se
activan ante el evento de una crisis y son financiados por
medio de organizaciones internacionales, concretamente
el PMA. Junto con el Ministerio de Agricultura y Silvicultu-
ra'y la Empresa Nacional de Alimentos Basicos, estos pro-
gramas han apoyado una gran cantidad de beneficiarios,
casi duplicando la cobertura de 40,785 personas en 2008
a78,030en2011.7

Estructura Institucional

El sistema PSE de Nicaragua ha existido por mas de
tres décadas adaptandose a las diferentes adminis-
traciones politicas y sus respectivas politicas sociales.
En la década de 1980, los servicios de asistencia social y
de seguridad social fueron suministrados por una Unica
instituciéon. A principios de la década de 1990, una serie
de reformas cambié las disposiciones institucionales, re-
sultando en la divisién de la prestacion de servicios en-
tre unas pocas instituciones y dejando los servicios de
seguridad social y pensiones bajo el INSS y los servicios
de bienestar social bajo una institucion creada reciente-
mente, el Fondo Nicaraguénse para Nifios y Familia. En
1998, se cre6 MIFAN, y desde entonces ha sido el rector
de asistencia social y servicios de atenciéon buscando la
prevencién, promocion, y proteccién de las familias nica-
ragienses. En 2007 se introdujeron mas cambios en sus
ordenanzas, agregando responsabilidades para la restitu-
cién de los derechos de los nifios y cambiando su nombre
al de Ministerio de Familia, Nifios y Jévenes.

A partir de principios de la década de 2000, ha habido
una cantidad de grandes esfuerzos para comprender
las causas de la pobreza en Nicaragua y desarrollar
politicas y programas para reducirla, incluyendo la
implementacion de estrategias y reformas reductoras

70  Flérez, Asencio (2014).
71 Laguna, J.R. (2012). Mapeo de programas publicos para enfrentar
las crisis.
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de pobreza para el fortalecimiento del sistema PSE. El
Gobierno promulgd PNPS en 2003, y diseié el Sistema
de Solidaridad para el Desarrollo en 2006. Durante este
periodo, PNPS estuvo coordinado por MIFAN. Ademas, el
Gobierno efectué importantes inversiones en el desarro-
llo de sistemas de monitoreo y evaluacién. Sin embargo,
estos ajustes no dieron los resultados esperados, ya que
los objetivos de la politica no se alcanzaron plenamente
y la fragmentacién de programas hizo dificil lograr un im-
pacto significativo en la reduccién de la pobreza durante
este periodo.

Posteriormente, en 2007, la nueva Administracion
abrié paso a un cambio de visién importante en tér-
minos de politica de Proteccion Social. El resultado fue
un mayor enfoque en la restituciéon de los derechos de
las familias pobres, centrado por un compromiso general
hacia el bien comun, la equidad social y responsabilidad
compartida para el desarrollo de las familias nicaragiien-
ses. Para apoyar este nuevo planteamiento, se constituyo
SNBS, coordinado por la Secretaria de Consejo de Co-
municacién y Ciudadania para el Desarrollo Social. Con-
trario a la Red de Proteccidn Social, la cual se enfocaba
en suministrar transparencias monetarias a los pobres,
la principal atencién de SNBS era garantizar y fortalecer
la seguridad alimentaria, el acceso a servicios sociales,
integracion civica, e infraestructura social. Mientras que
Red de Proteccién Social PTC se descontinué en 2007, se
establecié una cantidad de nuevos programas sociales
bajo este nuevo planteamiento, incluyendo los anterior-
mente discutidos Programa Amor, Hambre Cero y Usura
Cero. Estos programas respaldaron la vision de restaurar
los derechos de nifios y familias y de desarrollar capaci-
dades productivas entre grupos vulnerables, en términos
de nutricién y a través del apoyo de medios de vida sos-
tenibles, respectivamente. La implementacion de SNBS se
baso en: (i) responsabilidad compartida de familias para
su propio desarrollo; (ii) una red comunitaria organizada
de voluntarios; y (iii) coordinacién inter-agencia y descen-
tralizacién operativa, o “municipalizacion.”

Las instituciones que comprenden SNBS son bastante
grandes y heterogéneas, afiadiendo un nivel de com-
plejidad a la planeacion de politicas y creando retos
del rendimiento. Con la creacion de SNBS, se eliminaron
muchos programas duplicativos a través de importantes
esfuerzos para consolidar las intervenciones y alinear la
cooperacion internacional. De forma similar, muchas insti-



tuciones han asumido un proceso exhaustivo de reforma
y revisién de programas a partir de 2007. Aun asi, queda
claro que SNBS comprende un gran nimero de institu-
ciones y que los esfuerzos de coordinacién siguen siendo
bastante desafiantes. La fragmentacion es todavia un reto
y cabe la posibilidad de mejorar la eficacia y coordinacion.
Las instituciones que participan en SNBS incluyen: (i) La
Secretaria del Consejo de Comunicacién y Ciudadania
para el Desarrollo Social (coordinacién); (ii) MIFAN; (iii) MI-
NED; (iv) MINSA; (v) INATEG; (vi) MITRAB; (vii) MINJUVE; (vii)
el Instituto Nicaragliense para Mujeres; (viii) El Instituto
Nicaragliense de Deportes; (ix) el Instituto Nicaragliense
de Cultura; (x)el Instituto de Vivienda Urbana y Rural; (xi)
el Ministerio del Interior; (xii) la Policia Nacional; (xiii) la Lo-
teria Nacional; (xiv) el Ministerio de Desarrollo, Industria y
Comerecio; (xv) Agricultura Rural del Sector Publico; (xvi) el
Ministerio de Agricultura y Silvicultura; (xvii) el Ministerio
de Economia de la Familia, Comunidad, Cooperativas, y
Asociaciones; (xviii) la Empresa Nicaragiiense de Alimen-
tos Basicos; (xix) el Instituto Nacional de Silvicultura; (xx)
Instituto de Pequefia y Mediana Empresa; (xxi) el Instituto
Nicaragliense de Cooperativas; (xxii) el Instituto Nicara-
gliense de Turismo; (xxiii) la Secretaria de la Presidencia;
(xxiv) el Fondo de Inversién Social para Emergencia ; (xxv)
Instituto Nicaragliense de Desarrollo Municipal; y, (xxvi)
autoridades municipales. Finalmente, la planeacién y ela-
boracién del presupuesto por resultados de SNBS en su
conjunto sigue siendo un area no desarrollada. Aun se
planifican enfoques multisectoriales que se asignan por
sector, de forma coordinada y apoyados por una estrate-
gia comun con objetivos definidos y metas plurianuales.
Este es un esfuerzo que también podria desarrollarse mas
y ser apoyado por un plan presupuestario plurianual.

SNBS supone la implementacion a nivel local a través
de una red social de voluntarios, siendo un enfoque
unico en Centro América. En 2014, MIFAN despeeg6 el
Modelo de Bienestar Social Familiar y Comunitario (“Mo-
delo de Atenciéon”), que promueve la coordinacién inter-
sectorial a nivel local y operacional con otros plantea-
mientos ejecutados por otros ministerios sociales. Incluye
una amplia red de promotores sociales (4,080 en 2014),
que son agentes voluntarios actuando como vinculos
entre la comunidad y los proveedores de servicio para la
restitucién de sus derechos, fomentando la organizacién
comunitaria y los talleres educativos para promover los
valores familiares. Ademas, ellos participan en diferentes
procesos, incluyendo campafas promocionales, activida-

des de planificacién y recoleccién de datos para diagnds-
ticos y evaluaciones, y apoyo para la implementacién de
programas sociales. Otros ministerios sociales tales como
salud y educacién también tienen voluntarios comunita-
rios. El valor agregado de este capital social en los territo-
rios aun no se ha evaluado ni costeado.

El registro de actores y servicios, y laimplementaciéon
de un sistema asociado de referencia y contra-refe-
rencia, representa uno de los principales retos para el
funcionamiento territorial de SNBS. El procedimiento
de un sistema multisectorial tal como SNBS necesita una
respuesta dinamica y, a veces, rdpida ante las necesida-
des de la poblacion por parte de las instituciones parti-
cipantes. Esto requiere un registro de actores y una base
de datos de los servicios disponibles y la ubicacién de los
puntos de acceso a los servicios, a través de los cuales las
estrategias de coordinacion cercana inter-agencia y parti-
cipacién y comunicacién puedan permitir un sistema efi-
caz de referencia y contra-referencia para hacer frente a
las variadas demandas de las comunidades. Para este fin,
se ha elaborado un mapeo de actores y oportunidades de
SNBS por parte de MIFAN con la ayuda del Banco Mundial.
Proporciona informacién sobre servicios sociales a nivel
departamental/municipal. Todavia hacen falta mayores
esfuerzos para proporcionar actualizaciones regulares y
preparar regulaciones sobre su empleo.

El desarrollo de sistemas de monitoreo y evaluacién
y otros mecanismos de rendicion de cuentas para el
actual programa de proteccion social se encuentran
aun en sus primeras etapas. Los esfuerzos para crear un
sistema de monitoreo y evaluacién de informacién para
SNBS dieron inicio en 2008 con la seleccién de indicado-
res, la creacién de varias bases de datos, y el lanzamiento
de actividades de monitoreo. No obstante, en lugar de
estar orientados hacia resultados, eran sobre todo activi-
dades de localizacién y de ejecucion financiera/fisica. Ac-
tualmente, los sistemas de monitoreo y evaluacién y los
indicadores no se han consolidado para dar seguimiento
a la ejecucién del sistema como un todo. Las instituciones
todavia reportan individualmente el progreso sobre sus
respectivas metas, segun lo acordado en el Plan Nacional
de Desarrollo Humano. Estos indicadores se reportan en
el Sistema Presidencial de Monitoreo y Evaluacién (Sis-
tema de Gobierno de Reconciliaciéon y Unidad Nacional,
SIGRUN). SIGRUN se ha disefiado para monitorear regu-
larmente los indicadores claves en los diferentes sectores
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de los ministerios publicos y las agencias descentraliza-
das. Estd limitado al uso Gubernamental (no disponible
al publico). El monitoreo y andlisis de tomar decisiones
basadas en evidencia es todavia un area que requiere
mejoras en todas las instituciones de SNBS, reflejando la
fragmentacion y falta de un marco legal unificado para
regular el monitoreo, evaluacion, implementacién, y los
mecanismos de rendicién de cuentas para politicas socia-
les. Aun no se considera en estos disefios la interopera-
bilidad de los sistemas. Contrario a otros paises en Cen-
tro América y LAC, Nicaragua aun no ha desarrollado un
registro Unico de beneficiarios en todas las instituciones
de implementacién que puedan permitir mejor coordi-
nacién de las intervenciones y una focalizacién mejorada
de las intervenciones en los pobres, aunque se han inicia-
do recientemente esfuerzos bajo MIFAN. Es fundamental
progresar en estos esfuerzos, asi como lo es actualizar el
mapa de pobreza de 2005 con datos recientes de EMNV
2014. Nicaragua también sigue detrads de Centro América
y LAC en el uso de evaluaciones de impacto para evaluar
intervenciones, aunque BID ha estado apoyando la eva-
luacién del Programa Amor (resultados no disponibles al
publico) y el Banco Mundial estd apoyando el proceso y
la evaluacién del impacto del componente de subsidios
familiares de MIFAN. Sin embargo, es importante reco-
nocer que el Gobierno ha seguido implementando (con
apoyo de asociados para el desarrollo) censos periédicos
y encuestas de hogares que permitan el seguimiento de
la cobertura de las principales intervenciones sociales.
Las politicas del Gobierno también reflejan la necesidad
de un esquema social de auditoria, que se concibe como
un pilar de la gobernanza participativa. No obstante, esto
aun debe implementarse. Ciertos programas, tales como
los implementados por MIFAN, estan en proceso de ana-
lisis y los esfuerzos para sistematizar mejores précticas de
auditoria social y mecanismos de reclamo estan en cami-
no, pero aun no se ha establecido un marco regulatorio
para la auditoria social.
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VII. Conclusion y recomendaciones

de politica

Nicaragua ha tenido un crecimiento econémico regu-
lar en la pasada década, que ha contribuido a una im-
portante reduccion de la pobreza (la mas grande en
Centro América), asi como a mejorar los indicadores
de desarrollo humano. De 2001 a 2014, el crecimiento
del producto interno bruto (PIB) de Nicaragua prome-
dié 3.4 por ciento, ayudd a que la pobreza se redujera
de 48 por ciento en 2005 a 30 por ciento en 2014. Im-
portantemente, Nicaragua ha logrado mejoras durante
los ultimos quince afos en casi todos los indicadores de
desarrollo humano, y a un ritmo mucho mas rapido que
los paises regionales y comparadores. Por ejemplo, en
educacién, Nicaragua increment6 las tasas de Matricu-
la'y conclusién en todos los niveles, casi alcanzando los
promedios de Centro América y Latinoamérica y el Cari-
be (LAC). Se observaron mejoras similares en la mayoria
de indicadores de salud y Proteccién Social y Empleo
(PSE), aunque siguen los retos respecto al mejoramiento
de partos asistidos y a la reduccién de la desigualdad y
el desempleo.

Muchas de estas tendencias positivas en indicadores
de desarrollo humano se pueden asociar con los cre-
cientes esfuerzos fiscales hacia el mejoramiento del
gasto en el sector social. Como porcentaje del PIB, el
gasto publico social aumenté en una tercera parte entre
2007 y 2014, destacando un enorme esfuerzo fiscal (de
10 por ciento en 2007, comparado con 13.5 por ciento
en 2014). Durante este periodo, el gasto publico social
fue incrementado en todos los sectores, aunque el gasto
en salud representa la porcién mas grande. A partir de
2014, el gasto social en Nicaragua estd casi en el prome-

dio de Centro América en 13.9 por ciento, aunque aun se
encuentra entre los mas bajos en la regién LAC en térmi-
nos per capita.

Las cuentas fiscales se han deteriorado recientemente,
lo que podria presentar algunos retos en la sostenibili-
dad de los actuales niveles de financiamiento para los
gastos del sector social. Sibien la situacion fiscal general
en Nicaragua es mejor que en la mayoria de paises Centro
Americanos, el déficit consolidado del sector publico se
amplié a 2 por ciento en 2014 después de los subsidios (y
se calculé en 2.7 por ciento del PIB en 2015). Esto se debié
en gran medida al descenso en préstamos provistos por
el sector privado en términos concesionales originados de
los subsidios de petréleo de Venezuela y del reciente dete-
rioro en el balance fiscal de empresas de propiedad esta-
tal. El deterioro de cuentas fiscales limitara probablemente
las posibilidades de mayores incrementos en el gasto del
sector social, y podria requerir recortes para garantizar la
sostenibilidad fiscal en los proximos anos.

Mejor planificaciéon y monitoreo del gasto publico son
necesarios para optimizar la gestion presupuestaria
de Nicaragua. Si bien Nicaragua cuenta con un plan
de desarrollo a mediano plazo, el uso de formulaciones
presupuestarias basadas en resultados se encuentra to-
davia en sus primeras etapas. Hay espacio para mejorar y
expandir los actuales esfuerzos de planificacién y elabo-
racion de presupuestos por resultados mas alla de unos
pocos ministerios (salud y educacién) a todos los sectores
sociales. Una mayor transparencia en la ejecucion presu-
puestaria permitiria un gasto mas eficiente, ya que histé-
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ricamente, s6lo los presupuestos aprobados estan dispo-
nibles a los hacedores de politica y al publico, al contrario
de la informacién sobre el uso de fondos y resultados
logrados. Mientras que la informacién sobre la ejecucién
presupuestaria anual de los gastos de capital es de facil
seguimiento, la localizaciéon de gastos recurrentes es ex-
tremadamente dificil.

Educacion

A pesar de varias conclusiones para optimizar el ac-
ceso, la eficiencia interna, y el logro en educacién pri-
maria, algunas ineficiencias internas en el sistema de
educacion (reflejado en repeticion y estudiantes con
sobre edad) y una todavia baja inversion general en
educacion basica han limitado la capacidad de produ-
cir mejores resultados educativos. Las politicas imple-
mentas desde 2008 han contribuido a mejorar el acceso
y la retencién en educacion primaria, asi como a incre-
mentar el nivel educativo de la poblacién en su totalidad.
Sin embargo, el volumen y la distribucién del gasto en
educacion, el cual es todavia altamente regresivo en nive-
les post secundaria, de alguna forma limita la capacidad
de utilizar los gastos en educacién como un mecanismo
para promover una prosperidad compartida. Avanzando,
queda un numero de retos importantes, concretamente:
(i) reducir tanto el ingreso tardio en el sistema de edu-
cacion basica como las repeticiones/deserciones en 1°.
a 9°. grado; (i) mejorar la calidad de los resultados del
aprendizaje en todo el consejo, los cuales siguen siendo
bajos (a pesar de ser los mas equitativamente distribuidos
en Centro América); y (iii) hacer la educacién secundaria
superior suficientemente atractiva para los adolescentes
en areas rurales, en parte a través del mejoramiento de la
relevancia y la reestructuracion del curriculo. También es
clave el mejoramiento de la calidad del docente para me-
jorar la calidad de todo el sistema educativo. Al respecto,
la falta de mecanismos de seleccién adecuados, las limi-
taciones para proporcionar una capacitacion docente de
calidad, y la falta de incentivos para los mejores maestros
calificados representan obstaculos que deben suprimirse.
Finalmente, una débil coordinacidn entre todos los dife-
rentes actores, un sistema altamente centralizado y una
baja responsabilidad estan también afectando la calidad
del sistema en su totalidad. Por ejemplo, los numerosos
cambios efectuados por el actual Gobierno al sistema de
educacion a partir de 2008 aun deben formalizarse legal-
mente o reunirse bajo una sola e inclusiva estrategia del
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sector educativo con un solo mecanismo de informacion,
monitoreo y evaluacion.

El fortalecimiento de algunas de las medidas ya esta-
blecidas para mejorar los resultados de conclusion y
aprendizaje de la educacidon basica, al mismo tiempo
que se adopte una estrategia mas integral, enfocada
en resultados, tendria probablemente un impacto im-
portante. En el corto plazo, para reducir la cantidad de
abandonos, se podria enfocar especificamente en reducir
el ingreso tardio a primer grado y eliminar los obstaculos
que impiden la continuidad en toda la educacién basica.
Primero, esto implica seguir con la implementacién del
Modelo de Calidad para Educacion Preescolar, haciendo
énfasis en mejorar la capacitacién docente, asi como la
infraestructura y las instalaciones preescolares en areas
rurales, particularmente en la Costa Caribe. Segundo,
se debe emprender una revisidon del progreso logrado
y, posteriormente, los esfuerzos para implementar la Es-
trategia de Primero y Segundo Grado deben evaluarse y
reforzarse con otras politicas nacionales para reducir la
desercién a principios del ciclo educativo basico (primero
y segundo grados). Tercero, se deben seguir mejorando
las condiciones del aprendizaje en las escuelas multigra-
do (ubicadas sobre todo en areas rurales), incluyendo el
aprendizaje docente, optimizando también la infraes-
tructura escolar, y utilizando instrumentos de aprendiza-
je adaptado. Cuarto, a nivel de la secundaria superior, es
también importante fortalecer los diagnésticos sobre las
causas de la desercion, asi como desarrollar una estrate-
gia integral para hacer mas atractiva la educacién secun-
daria a los adolescentes. Entre otras cosas, esto también
podria incluir nuevas pedagogias, tales como el uso de
tutorias y/o curriculos mas modernos y relevantes (con
contenidos seleccionados adaptados a las areas rurales).
Finalmente, son evidentes las necesidades de nuevas
asignaciones presupuestarias para mejorar la calidad de
la infraestructura escolar, incluyendo tanto la construc-
cion de nuevas escuelas como/o el mejoramiento de la
infraestructura de las escuelas existentes en areas rurales,
con particular énfasis en las escuelas secundarias.

A medio plazo, se debe revisar el curriculo de educa-
cion basica para consolidar la articulacion de varios
programas e iniciativas ad hoc que ya han sido adap-
tadas por el Gobierno. Dichas estrategias ya bajo imple-
mentacion incluyen destacar el Inglés como un segundo
idioma, promover el uso de tecnologias nuevas, mejorar



la calidad educativa (tal como a través del Modelo de Ca-
lidad para Educaciéon Preescolar, la Estrategia de Primero
y Segundo Grado, la Estrategia Multigrado, Educacion Se-
cundaria a Distancia en el Campo, y garantizar la continui-
dad y la adecuada coordinacién entre niveles educativos.
Ademas, un enfoque mejorado que combine contenidos
generales y técnicos aumentaria probablemente la rele-
vancia del aprendizaje para el mercado laboral y reduciria
el costo de oportunidad de asistir a una educacion secun-
daria superior.

Las reformas en politicas docentes podrian también
apoyar la seleccion de mejores candidatos, mas equi-
pados, e incentivar a los maestros eficientes, y moti-
var el alto rendimiento en todo el sistema. Para po-
der lograr esto, se requieren varias acciones. En el corto
plazo, seria importante evaluar los principales retos que
enfrentan los maestros en manejo de aulas y fomentar
el aprendizaje a través de observaciones y evaluaciones
continuas, llegando a los instructores en centros de capa-
citacion docente, y realizando encuestas/estudios de ob-
servacion en las aulas. Segundo, serd importante llevar a
cabo una revisién nacional tanto del curriculo para forma-
cién docente preparatoria para educacién basica, como
del marco institucional para capacitaciéon docente. Final-
mente, se necesita gradualmente desarrollar y formalizar
la contratacion de maestros comunitarios de preescolar
(educadoras comunitarias) cuando y si estan oficialmente
certificados; con capacidades y cualificaciones adecua-
das, un incremento en el pago probablemente incentiva-
ria mejorar el desempeno y la responsabilidad.

En el plazo medio, sera importante mejorar los incen-
tivos (financieros y no financieros) para un desarrollo
profesional docente basado en el mérito, que podria
estar basado principalmente en el desempefio pre-
sencial del maestro y los resultados del aprendizaje
del estudiante. Ademas, serd fundamental promover el
uso regular de evaluaciones del aprendizaje estudiantil
para mejorar la calidad del docente. Respecto a la selec-
cion del maestro, serd importante mejorar este proceso
incrementando la selectividad para el ingreso a progra-
mas de educacidn docente, asi como ser mas selectivo en
la contratacién de maestros de méaxima calidad. Estos es-
fuerzos han de respaldarse a través de la combinacién de
politicas de ayuda financiera con medidas para superar los
obstéaculos no financieros de los mas vulnerables y reducir
asi el costo de oportunidad de participar en la formacién

docente. De manera mas importante, también son nece-
sarias reformas importantes en las escuelas de formacién
docente de educacién basica (escuelas normales). Por
ejemplo, hace falta mejorar el curriculo, las pedagogias,
y la infraestructura, asi como aumentar la disponibilidad
de becas para los estudiantes mas destacados. Para me-
jorar la calidad del docente de secundaria, CNU podria: (i)
incrementar los recursos asignados a la formacién docen-
te por parte de facultades educativas (de su presupuesto
auténomo); y, (ii) abrir nuevos cursos en regiones selectas
y/o brindar becas a maestros sobresalientes de secunda-
ria para completar su titulo de posgrado en educacién.

Finalmente, una revisién del actual marco legal, ins-
titucional y de gestion podria facilitar una toma de
decisiones mejorada y mas informada y finalmente
mejorar la rendicion de cuentas dentro del sistema.
Varias acciones serian necesarias. A corto plazo, seria im-
portante realizar una evaluacién nacional de los principa-
les temas y retos que enfrenta el funcionamiento del sis-
tema de educacion. También seria importante abordar la
posibilidad de dirigirse hacia una gestién mas descentra-
lizada de ciertas areas (gestion de infraestructura escolar,
planificaciéon, monitoreo y evaluacion, gestién informati-
ca, etc.) ante las delegaciones departamentales y munici-
pales de MINED. En el mediano plazo, un reto principal del
proceso de reforma serd la necesidad de revisar el marco
legal para incorporar formalmente las actuales politicas
y programas. Finalmente, el fortalecimiento del sistema
educativo deberia iracompafnado de mejoras en el acceso
a la informacién publica que permita a todos los actores
interesados tomar decisiones mejor informadas y pla-
nificadas. Asimismo, mayores inversiones en educacién
basica en la Costa Caribe podrian promoverse mediante
el desarrollo de mas mecanismos de financiamiento para
los Secretariados de Educaciéon de Gobiernos Regionales
Autonomos.

Salud

Segun se observa en el capitulo sobre salud, aunque el
gasto publico de Nicaragua en salud se ha incremen-
tado recientemente, atin sigue siendo bajo en relacién
a otros paises, asi como también en términos per capi-
ta. Existe una necesidad inconfundible de mejorar la efi-
ciencia del gasto en salud, particularmente en vista de las
actuales restricciones fiscales. Por ejemplo, MINSA podria
mejorar el uso de asignaciones presupuestarias basadas
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en resultados logrados en los principales hospitales y hos-
pitales de referencia en el pais.

Al mismo tiempo, el sector salud también podria be-
neficiarse de recursos adicionales para expandir mas
su cobertura y calidad del servicio. Al respecto, el Go-
bierno puede considerar: (i) introducir nuevas politicas
publicas para generar ingresos para el sector salud, tales
como el impuesto a las bebidas endulzadas, y revisar y
fortalecer la implementacién de politicas existentes, ta-
les como el impuesto al tabaco; y (i) mejorar la eficiencia
del gasto publico en el sector salud promoviendo mayor
coordinacion inter-institucional entre MINSA e INSS. Ade-
mas, MINSA puede mejorar el uso de asignaciones presu-
puestarias basadas en resultados logrados en los princi-
pales hospitales y hospitales de referencia en el pais.

El relativamente equilibrado gasto en hospitales y en
programas de cuidados primarios, acompainado de
la sélida direccion de MINSA ha contribuido a lograr
mejoras en los resultados, pero los retos persisten.
Algunas mejoras incluyen la disminucién en las tasas de
mortalidad infantil y materna y desnutricion crénica y el
incremento en la expectativa de vida general. No obstan-
te, siguen existiendo retos de cerrar brechas de cobertu-
ra respecto a ciertos resultados. Por ejemplo, Nicaragua
necesita seguir abordando la mortalidad materna y la
creciente amenaza de ENC. Aunque las proporciones del
gasto por cuenta propia han disminuido en general, el
Gobierno debe continuar trabajando para reducir las dis-
paridades en el acceso, la calidad y el costo de servicios
entre areas urbanas y rurales y en todos los quintiles de
ingresos.

Si bien se ha logrado progresar al garantizar una ges-
tion y gobernanza institucional sélidas de las inter-
venciones decisivas, la calidad sigue siendo un reto.
Hasta la fecha MINSA ha demostrado la capacidad de
brindar satisfactoriamente servicios esenciales de salud
arraigados firmemente a nivel comunitario a través de
la implementacién de MOSAFC. Sin embargo, a pesar de
dichos logros, unos pocos aspectos relacionados con la
calidad de la atencién siguen presentando problemas. En
este contexto, hay necesidad de: (i) efectuar revisiones
sistemdticas de los resultados de salud para garantizar
la efectividad del sistema de atencién de salud y el buen
funcionamiento de la red de salud; (ii) mejorar la eficien-
cia al asegurar el uso 6ptimo de los recursos disponibles
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para obtener los mayores beneficios o resultados; y (iii)
asegurar que el sistema de salud sea suficientemente
receptivo tanto en modalidad como en tipo de servicio
prestado para servir adecuadamente a las personas con
distintas necesidades y/o creencias culturales.

También son necesarios esfuerzos multisectoriales y
cambios de politica para abordar algunos retos que
aun existen en el sector salud. Tales esfuerzos requie-
ren un mandato de alto nivel,”? estrategias, y suficientes
presupuestos para implementar. Por ejemplo, primero
la colaboracién intersectorial entre MINED, MIFAN y
MINJUVE a través de laimplementacién de ENSDIA debe
incluir el desarrollo de programas integrados para pre-
venir y abordar los efectos del embarazo adolescente.
Segundo, el sector salud ha invertido mucho en evaluar
y gestionar el desecho hospitalario en los hospitales de
Managua, lo cual también fomenté un didlogo sobre el
manejo de los residuos no peligrosos y la eliminacién
de residuos peligrosos. No obstante, se requiere mayor
participacién por parte de municipalidades y MARENA
para asegurar el manejo adecuado de los desechos pe-
ligrosos, particularmente en lugares de eliminacién pu-
blica con un alto potencial de exposicién poblacional.
Tercero, el sector salud podria emprender una funcién
dirigente en fortalecer e incentivar una respuesta mul-
tisectorial respecto a enfermedades crénicas y trauma.
Aunque se debe continuar abordando proactivamente
estos retos a través de intervenciones especificas de sa-
lud, las intervenciones de otros sectores serian primor-
diales para implementar eficazmente politicas publicas
que aborden ENC y factores de riesgo relacionados con
trauma/violencia.

Siguiendo adelante, el Gobierno podria considerar
las siguientes recomendaciones de corto plazo para
el sector salud: (i) evaluar la experiencia en implementa-
cion de MOSAFC de diez afios, particularmente respecto
al funcionamiento de la red de atencién de salud y la ca-
lidad de la atencion; (ii) fortalecer la capacidad de MINSA
para regular la cadena de suministro de drogas y el acceso
a drogas, y mejorar la disponibilidad de farmacos, parti-
cularmente a nivel de atencion primaria; (iii) incluir una
linea presupuestaria en MINSA para el mantenimiento, la
prevencién y reparacion de equipo médico y no médico;
y, (iv) introducir nuevas politicas publicas para generar in-
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gresos para el sector salud, tales como el impuesto a be-
bidas endulzadas, y revisar y fortalecer laimplementacién
de politicas existentes, tales como el impuesto al tabaco.

En el mediano a largo plazo, el Gobierno podria con-
siderar lo siguiente: (i) el desarrollo, costeo, e imple-
mentacion de una estrategia coordinada para mejorar
la disposiciéon de servicios preventivos y curativos para
enfermedades crénicas y casos de trauma en todas las
municipalidades, dirigida por MINSA; (ii) elaboracién e
implementaciéon de un plan maestro para fortalecer la
gestion farmacéutica y desarrollar una politica publica in-
tegrada sobre medicinas; (iii) mejoramiento de la coordi-
nacion interinstitucional entre MINSA e INSS, incluyendo
la integracién de practicas de prevencién y promocién
establecidas por MINSA para INSS y revisién de subsidios
cruzados percibidos por instituciones provisionales que
trabajan para INSS; y (iv) MINSA podria mejorar el uso de
asignaciones presupuestarias basadas en resultados para
los hospitales y hospitales de referencia en el pais.

Proteccion Social y Empleo

No obstante el gasto en Proteccion Social y Empleo
se ha incrementado en aios recientes, Nicaragua si-
gue detras de otros paises en Centro América y LAC.
Los recientes aumentos en el gasto en seguridad social
se deben en gran medida al lanzamiento de la pensién
de edad reducida proporcionalmente, mientras que otros
incrementos en asistencia social procedieron en forma de
subsidios. Sin embargo, comparado con otros paises en
Centro América, el gasto PSE de Nicaragua en asistencia
social es el mas bajo. Esto se explica en parte por la ausen-
cia de una asignacién presupuestaria explicita para SNBS
y al hecho que Nicaragua no asigna recursos a Programas
de transferencias monetarias. No obstante, si es el que
mas gasta en PAMLs en Centro América.

A pesar de que la cobertura de seguridad social se ha
incrementado, Nicaragua es atin uno de los paises con
contribuciones mas bajas al sistema de seguridad so-
cial en LAC y siguen los temas de sostenibilidad. La
proporcion de empleados que contribuyen al sistema
de seguridad social se ha incrementado a partir de 2001,
pero sigue siendo baja en comparacién con otros paises
en LAC. En 2014, el Gobierno emprendié una reforma del
sistema de pension por reparto para abordar los temas de
sostenibilidad, pero no logré entregar resultados debido

a cambios de politica. Segun se observé en el capitulo
PSE, se proyecta que INSS comience a registrar déficits an-
tes de 2017, y se espera que el fondo de reserva se agote
antes de 2024. En este contexto, es fundamental realizar
medidas trabajando para garantizar la sostenibilidad del
sistema de pensién, y ampliar la cobertura a poblaciones
actualmente excluidas, tales como los pobres.

Ademas de seguridad social, la asistencia social tam-
bién se ha expandido a través de subsidios y progra-
mas de atencién social. Siguiendo adelante, es funda-
mental comprender la rentabilidad y el impacto de dichos
programas. En afos recientes, Nicaragua ha expandido
su cobertura de asistencia social y servicios de atencién
social, a través de programas emblematicos tales como
Merienda Escolar, Mochila Escolar, y Programa Amor. En
general, estos programas tienen una cobertura regular en
areas rurales, entre los de extrema pobreza, y entre aque-
llos en el quintil mas bajo. Sin embargo, se podria mejorar
la precision del objetivo, ya que cerca del 50 por ciento
de beneficiarios de asistencia social no pertenecen a los
dos quintiles mas pobres de la distribuciéon del consu-
mo debido a la naturaleza universal de muchos de estos
programas insignia. Ademas, aunque resultados prelimi-
nares sugieren que estos programas han tenido impacto
en la pobreza entre beneficiarios, no se ha llevado a cabo
ningun andlisis costo-beneficio adecuado o evaluacién
de impacto, dificultando poder comprobar el verdadero
nivel del impacto o comprender oportunidades para me-
joramientos. Mejorar la efectividad de la asistencia social
y de las intervenciones de atencién social exige invertir
en monitoreo y evaluacién. Por ejemplo, seria importante
completar pronto la evaluacion de valoracién de impacto
de Programa Amor para documentar logros e informar so-
bre regulaciones potenciales.

Contrario a la mayoria de paises en la region, Nica-
ragua no cuenta actualmente con un programa na-
cional de transferencia monetaria. Sin embargo, las
lecciones de la exitosa Red de Proteccién Social podrian
incorporarse ampliamente en el disefio de futuras politi-
cas de proteccidn social. Asimismo, habiendo fortalecido
los desafios de la oferta relacionados con el suministro
de servicios basicos, podria ser un buen momento para
considerar transformar algunos subsidios no focalizados/
regresivos en intervenciones sociales de transferencia
monetaria y adaptar las PAMLs y estrategias de empleabi-
lidad para apuntar explicitamente a los mas pobres.
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Respecto a la relativamente elevada tasa de desem-
pleo, Nicaragua ha realizado importantes esfuerzos
para expandir las PAMLs. Nicaragua gasta mas que cual-
quier otro pais en Centro América en PAMLs, incluyendo
Usura Cero, que da acceso al crédito, a transferencias en
especie, y programas de capacitacién para mujeres, y
servicios suministrados por INATEC. La mayoria de estos
programas estan dirigidos a los jovenes (quienes estan
expuestos a un alto desempleo) y a aquellos empleados
normalmente en el sector informal, o auténomos, > o
apoyan la produccién agricola.

Los esfuerzos para mejorar la adecuacion, fuentes
de financiamiento, y focalizacion de las PAMLs son
fundamentales para avanzar. En realidad, pocos de
los grupos vulnerables se benefician de estas interven-
ciones, resaltando la necesidad de un enfoque explici-
to y dedicado para alcanzar los grupos vulnerables. Por
ejemplo, Nicaragua podria considerar combinar la pro-
vision de formacién y las transferencias monetarias con
promociones empresariales en un planteamiento “gra-
duacién-de-pobreza”. Organizaciones tales como BRAC
han mostrado éxito al utilizar este tipo de enfoque para
ayudar a las poblaciones a salir de la pobreza extrema
(Banerjee et al, 2015).

A partir de principios de la década de 2000, ha habido
un nimero de cambios de politica y vision en la politi-
ca PSE en Nicaragua. En 2007, la Administraciéon Ortega
cambid el enfoque de las politicas PSE sobre restaurar los
derechos a las familias pobres, centrandose en la equidad
social y la responsabilidad compartida para el desarrollo.
Para respaldar estos esfuerzos, se constituyé SNBS, con la
coordinacion de la Secretaria de Consejo de Comunica-
cién y Ciudadania para el Desarrollo Social y la participa-
cién de todos los ministerios trabajando en programas de
desarrollo social y bienestar. Sin embargo, a pesar de una
visién clara, la multitud de instituciones que comprende
SNBS son grandes y heterogéneas, resultando en retos
de fragmentaciéon y obstaculizando potencialmente la
planeacién de politicas y la implementacién de progra-
mas eficaces. En este contexto, hay necesidad de revisar
el marco operativo y el desarrollo de mecanismos para
mejorar la implementacién de SNBS, incluyendo posible-
mente la consolidaciéon de intervenciones bajo menos
agencias de implementacion.

73 Con la excepcion de los empleados capacitados por INATEC y
contribuyendo 2% de su salario de némina.
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También deben consolidar los esfuerzos para mejorar
la coordinacién a nivel local. Finalizar y digitalizar el ma-
peo de actores dentro del sector podria mejorar la coor-
dinacion. El funcionamiento de un sistema multisectorial,
tal como SNBS, exige un alto nivel de dinamismo y la ca-
pacidad de responder rapidamente a las necesidades de
la poblacién. Esto requiere, entre otras cosas, un registro
de actores institucionales (con su ubicacién e inventario
de servicios disponibles). Aprovechando esto, las estrate-
gias de coordinacién cercana, participacién y comunica-
cién inter-agencia, podria permitir un sistema eficaz de
referencia y contra referencia para satisfacer las deman-
das de la comunidad. Con este fin, se podrian completar
los actuales esfuerzos en marcha en MIFAN y ponerlos a
prueba en otros ministerios competentes. Ademas, y para
maximizar el impacto de los programas de SNBS, seria im-
portante priorizar la atencién en comunidades con la mas
alta incidencia de pobreza extrema, con la mayor exposi-
cion a desastres naturales, y con necesidades bdsicas no
satisfechas (tanto en las areas rural como urbana). Final-
mente, el planteamiento multisectorial para la entrega in-
tegral de los servicios a poblaciones seleccionadas (tales
como nifos, jévenes o los ancianos) deberia sistematizar-
se y desarrollarse mas.

Finalmente, se debe hacer mas para mejorar los meca-
nismos de monitoreo y evaluacion y de rendicién de
cuentas de los programas de proteccién social. Aun
hacen falta esfuerzos de monitoreo y el uso de analisis
para tomar decisiones basadas en estadisticas, destacan-
do un area importante de enfoque para mejorar la calidad
y eficacia en el proceso de toma de decisiones. En contras-
te con otros paises en Centro América y LAC, Nicaragua
aun no ha desarrollado un registro Unico de beneficiarios
en todas las instituciones implementadoras que pueda
permitir una mejor coordinacion de las intervenciones y
fortalecer el enfoque en los pobres. Sin embargo, MIFAN
dirige esfuerzos para expandir tal registro mas alla de sus
propios proyectos para incluir aquellos de otros ministe-
rios competentes. Concluir este esfuerzo sera fundamen-
tal, como lo serd actualizar el mapa de pobreza de 2005
con datos de la reciente EMNV 2014. Finalmente, las poli-
ticas del Gobierno también reflejan la necesidad de con-
troles mejorados y de implementar una auditoria social,
los cuales se consideran un pilar de la gobernanza partici-
pativa. Sin embargo, esto aun requiere una implementa-
cién a mayor escala y ser diseminado publicamente.



Anexo 1: Matriz de opciones de corto y
mediano plazo para la reforma de politicas

Opciones para la

reforma de politicas

Fortalecer medidas que
fomenten la conclusién

y el mejoramiento del
aprendizaje en educacion
bsica.

Reformas en politicas
docentes para reclutar
estudiantes destacados,
fomentar el desempefio
mejorado y aumentar la
responsabilidad.

Opciones a corto plazo

Equilibrar el gasto para apoyar la formalizacién de
maestros comunitarios de preescolar (“Educadoras
Comunitarias”);

Mejorar la formacion docente preescolar y la
infraestructura (especialmente en dreas rurales de
la Costa Caribe) a través de la implementacién del
“Modelo de calidad para preescolar”;

Apoyar la reduccién de alumnos desertores en 1°. y
20. grado, fortaleciendo la implementacién nacional
de la“Estrategia de 1°.y 2°. grado”;

Continuar mejorando las condiciones de aprendizaje
en escuelas multigrado en dreas rurales combinando
formacion docente, infraestructura escolar e
instrumentos de aprendizaje adaptado;

Mejorar el diagnéstico de las causas de abandono
comenzando en secundaria inferior y desarrollar
una estrategia integral para hacer la escuela mas
atractiva a los adolescentes con nuevas pedagogias;
tutorias y reforma curricular;

Mejorar el diagnéstico/evaluacion de los principales
retos para maestros a través de evaluaciones
docentes continuas, llegando a los instructores

en los centros de formacién docente y realizando
estudios de observacion de aula y encuestas.
Realizar un proceso nacional de revision de
curriculos para la formacién docente previa al
servicio para educacion bdsica asi como el marco
institucional para la formacién docente en el pais.

Revisar los curriculos de educacién basica y los
instrumentos de aprendizaje para preescolar, primaria

y secundaria para asegurar la articulacion entre niveles
educativos asi como los contenidos adaptados a cada
contexto rural/urbano.

A nivel de secundaria técnica superior, mejorar la
combinacién de contenidos generales y técnicos y
fomentar la articulacion de la educacién técnica y superior
para incrementar la pertinencia de curriculos para el
mercado laboral;

Mejorar incentivos para el desarrollo profesional docente
Promover un uso sistematico de evaluaciones de
aprendizaje estudiantil para evaluar y mejorar la calidad
de los maestros.

Implementar mecanismos de seleccién para contratar
mejores maestros al: (a) incrementar la selectividad de
ingreso en escuelas de formacion docente y (b) hacer més
selectivo el proceso de contratacion de maestros.
Aumentar la inversion en Escuelas de Pre-empleo de
Formacién Docente (infraestructura y becas estudiantiles)
Aumentar los recursos de CNU asignados para la
formacion docente de secundaria por las facultades de
educacion.
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Opciones a corto plazo Opciones a mediano plazo

Revision de actual marco  « Promover la descentralizacion gerencial de + Revision del marco legal de educacion para incorporar

legal, institucional y de ciertas armas claves para las delegaciones formalmente las actuales politicas y programas.

gestion para tener una departamentales y municipales de MINED « Mejorar el acceso a la informacién pdblica que permita que
toma de decisiones més (gestion de infraestructura escolar; todos los actores interesados contribuyan eficazmente hacia el
informada y mejorar la planificacién, monitoreo y evaluacion; y gestion ~ mejoramiento del sistema nacional de educacion.
responsabilidad en el de informacion) « Mejorar los mecanismos de financiamiento para los

sistema. Secretariados de Educacion de los Gobiernos Regionales

Auténomos, para aumentar la inversion en educacion basica en
la Costa Caribe.

Mejorar la cobertura y « Evaluar la experiencia de implementacion de 10 - Continuar mejorando el acceso y la asequibilidad de medicinas,

calidad del servicio afios del MOSAFC, particularmente respecto al elaborar e implementar un plan maestro para consolidar
funcionamiento de la red de atencidn de salud. la gestion farmacéutica y desarrollar una politica publica
- Fortalecer la capacidad de MINSA de regular la integrada sobre medicinas.

cadena de suministro de drogas y el acceso a las
drogas, y mejorar la disponibilidad de farmacos
particularmente a nivel de atencidn primaria.

« Incluir una linea presupuestaria para el
mantenimiento, prevencion y reparacion de
equipo médico y no médico de MINSA.

Mejorar el monto y el « Introducir nuevas politicas publicas para + Mejorar la coordinacién entre MINSA e INSS, incluyendo

uso eficiente de fondos generar ingresos para el sector salud tales que INSS integre las practicas de prevencion y promocion

disponibles para el sector ~ como gravar las bebidas endulzadas y revisar y establecidas por MINSA

salud consolidar la implementacion del impuestoal - Que el Gobierno revise las subvenciones cruzadas percibidas
tabaco. por las instituciones provisionales que trabajan para INSS.

+ Que MINSA mejore el uso de asignaciones presupuestarias
basadas en resultados a los principales hospitales y hospitales
de referencia en el pais.

Intensificar los esfuerzos « Desarrollar, costear, e implementar una estrategia coordinada
para abordar ENC, para mejorar el suministro de servicios preventivos y curativos
trauma, y enfermedades para enfermedades crénicas y casos de trauma en todas las
transmitidas por vectores municipalidades; MINSA podria dirigir este esfuerzo.
Proteccion Social
Mejorar la sostenibilidad  + Revisar la focalizacion de la pensidn social para  » Revisar la sostenibilidad del reparto para cubrir las brechas
del sistema de pension asegurar que beneficie a los mds necesitados deficitarias.
Evaluar la eficacia de - Finalizar la evaluacion de impacto de Programa - Evaluar la posibilidad de transformar algunas transferencias
las intervenciones de Amor en especie en transferencias monetarias (condicionales o
asistencia social incondicionales)
Revisar la focalizaciony ~ « Ponera prueba un nuevo enfoque de“modelo -« Expandir el “modelo de graduacién”si se comprueba su éxito.
el disefio de PAMLS de graduacién” mezclando la formacién conel - Revisar el disefio y los instrumentos del perfil de las PAMLs

capital inicial para la identificacién de beneficiarios y responder a las

« Evaluar barreras para un eficaz acceso a las necesidades del mercado.

PAMLS para los grupos vulnerables
Revisar marco « Revisar el marco operativo de SNBS - Consolidar en menos intervenciones y en instituciones con
institucional y « Concluir el mapeo de actores y de mandato sobre el sistema de proteccion social.
coordinacion de SNBS intervenciones en la oferta a nivel local. - Reenfocar intervenciones en dreas prioritarias, considerando

la alta incidencia de la pobreza y el subabastecimiento de
servicios bdsicos.

Mejorar M&E de « Concluir un registro dnico de beneficiariosde -« Series generales de evaluaciones de impacto de programas
programas sociales programas sociales sociales
« Actualizar mapa de pobreza basado en EMNV -« Incluir auditorias sociales como instrumentos claves de
2014 gobernanza participativa



Anexo 2: Bases de datos de Encuestas de
Hogares - Fuente y definicion de variables

Paises Periodo Encuestas de hogares Educacion  Proteccion Trabajo
Social
Costa Rica 2007-2014  Encuesta de Hogares de Propdsitos EHPM, EHPM, EHPM, ENSA, ENIGH
Muiltiples (EHPM) 2007-2009. Encuesta  ENAHOs ENAHO ENAHO

Nacional de Hogares (ENAHO) 2010-
2014. Encuesta Nacional de Salud en
Costa Rica (ENSA-2006). Encuesta de
Ingresos y Gastos (ENIGH) 2012-2013.

El Salvador 2007-2013  EHMP 2007-2013 EHPM EHPM EHPM EHPM
Guatemala 2006,2011  Encuesta nacional de condiciones de ENCOVI ENCOVI ENCOVI ENCOVI
vida ENCOVI 2006y 2011
Honduras 2007-2013  EPHPM 2007-2013. Encuesta EHPM EHPM EHPM DHS
Demografica y de Salud (DHS) 2011-
2012.
Nicaragua 20052009  EMNV 2005y 2009 EMNV EMNV EMNV EMNV
Panama 2007-2013  Encuesta de Hogares (ECH) 2007-2009.  ECH, EML ECH, EML ECH, EML ENV

Encuesta de Mercado laboral (EML)
2010-2013. Encuesta Nacional de
Niveles de Vida (ENV) 2008

Metodologia: La clasificacion garantiza la consistencia en los paises.

Educacion La clasificacion asegura la consistencia en los niveles educativos: 6 afios para educacion primaria y 6 anos para
educacion secundaria.

Proteccion Social Sigue la clasificacién de Banco Mundial - Aspire

Trabajo Sigue la clasificacién de Organizacion Internacional de Trabajo

Salud Sigue las clasificaciones de Salud - ADePT.

Resultados: La mayor parte de los Cuadros se produjeron utilizando el software ADePT — Proteccidn Social, Trabajo, Educacién y Salud.
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Anexo 3: Bases de datos del gasto
social - Fuente y definicion de variables

Gasto Social: Corresponde al presupuesto ejecutado por entidades centralizadas y descentralizadas.

Periodo: 2007-2013

Cobertura: Gobierno central + Nivel sub nacional. Todos los sectores publicos

Datos: Gasto total por niveles de gobierno, entidades descentralizadas, fuentes de financiamiento y algunas veces a nivel de programa

(lasificacién: Sigue la clasificacion FMI pero con algunas modificaciones en educacion y Proteccién Social.

Salud: Incluye el gasto en servicios prestados a personas individuales y servicios prestados sobre una base colectiva

(lasificacién CA (lasificacion del FMI

Productos, aparatos y equipo médico 7071 Productos, aparatos y equipo médico
Servicios ambulatorios 7072 Servicios ambulatorios

Servicios hospitalarios 7073 Servicios hospitalarios

Servicios publicos de salud 7074 Servicios publicos de salud

R &D Salud 7075 R &D Salud

Salud n.e.c 7076 Salud n.e.c
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Educacion: Incluye el gasto en servicios prestados a alumnos y estudiantes envitidales y el gasto en servicios prestados sobre

una base colectiva. El desglose de educacion se basa en las categorias de nivel de la Clasificacion internacional normalizad de la
Educacion de 1997 (ISCED-97) de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, las Ciencias y la Cultura (UNESCO).

(lasificacién CA (lasificacion del FMI
Preescolar 7091 Educacion preescolar y primaria
Secundaria 7092 Educacion secundaria
Terciaria 7093 Educacion terciaria no terciaria
7094 Educacién terciaria
Otros 7095 Educacion no definible por nivel
7096 Servicios subsidiarios para la educacién
7097 1&D educacién
7098 Educacién n.e.c

Excluye: pensiones de docentes. Incluye: Becas

Modificaciones: Excluye el monto gastado en instituciones de capacitacion.

Proteccion Social: Incluye el gasto en servicios prestados y transferencias a personas individuales y hogares y el gasto en servicios

prestados sobre una base colectiva

Clasificacion CA (lasificacion del FMI
Enfermedad y discapacidad 7101 Enfermedad y discapacidad
Seguridad social 7102 Vejez
Transferencias monetarias 7104 Familia y nifios
Otra asistencia social 7107 Exclusion Social n.e.c
7108 I&D Proteccidn Social
7109 Proteccin Social n.e.c
7103 Supervivientes
Programas del mercado de trabajo Monto gastado en institucion de capacitacion + asuntos laborales
activos
Subsidios Energia, gas, agua.

Modificacion: Excluye: 7105 Desempleo y 7106 Vivienda. Incluye subsidios y el gasto de mercado de trabajo activo.
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