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 de Hacienda y Crédito Público
UNFPA: Fondo de Población de las Naciones Unidas
UNICEF: Fondo de Naciones Unidas para la Infancia
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La Declaración del Milenio, adoptada por 189 Jefes de Estado en la Asamblea 
General de las Naciones Unidas en septiembre del año 2000, constituye el mar-
co general dentro del cual todos los países del mundo han acordado trabajar 

para dar cumplimiento a los principales compromisos asumidos durante los años 90 en 
las diferentes Cumbres y Conferencias Internacionales de las Naciones Unidas.  Los 
principios, objetivos y metas defi nidos en la Cumbre del Milenio fueron reforzados 
en la Conferencia Internacional sobre Financiamiento al Desarrollo, en Monterrey, 
México (marzo 2002), donde se dio un diálogo amplio sobre los medios y mecanismos 
para la movilización de recursos para el desarrollo para apoyar a los países en el logro 
de los Objetivos que establece la Cumbre.

Si bien se reconoce que ha habido importantes avances en materia económica, 
social y política, persisten brechas de equidad que desde una perspectiva de derechos 
humanos son inaceptables.  Por ello, reducir la extrema pobreza y la desnutrición; al-
canzar la educación primaria universal; promover la igualdad de género y el empodera-
miento de la mujer; reducir la mortalidad infantil; mejorar la salud materna; combatir 
el VIH-SIDA, la malaria y otras enfermedades; asegurar la sostenibilidad ambiental e 
impulsar una sociedad global para el desarrollo, son los grandes desafíos que enfrenta 
la humanidad.

Vemos con mucha satisfacción el interés y voluntad política de Nicaragua por 
asumir de manera efectiva el trabajo hacia el logro de los Objetivos de Desarrollo del 
Milenio (ODM), refl ejado en su inclusión en la Estrategia Reforzada de Crecimiento 
Económico y Reducción de la Pobreza (ERCERP) en el 2001 y en el Plan Nacional 
de Desarrollo (PND) 2003. Compromiso que fue confi rmado con el involucramiento 
de instituciones del Gobierno y el CONPES en la elaboración del Primer Informe de 
Seguimiento de las Metas de Desarrollo de la Cumbre del Milenio (diciembre 2003), 
esfuerzo que contó con el respaldo del Sistema de las Naciones Unidas, el BID y BM. 

En el plano internacional, estamos viendo avances importantes en los cambios de 
modalidades de hacer cooperación al desarrollo. La reunión de Alto Nivel de Roma, 
celebrada en febrero del 2003 planteó la importancia de promover un proceso de ar-
monización y alineación de la cooperación para el desarrollo para mejorar su impacto. 
El proceso iniciado por el Gobierno de Nicaragua desde el 2002 para mejorar la coor-
dinación con la cooperación internacional, está orientado a aumentar la efectividad de 
los recursos públicos y asegurar su alineación con las prioridades nacionales.  Conse-
cuente con ello, la cooperación internacional se ha venido moviendo de un enfoque de 
proyecto a un Enfoque Sectorial Ampliado y apoyo presupuestario, lo que permitirá 

PRÓLOGO
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una mayor fl exibilidad y efi ciencia en el uso de los recursos para orientarlos hacia las 
prioridades consensuadas por los nacionales y respaldadas por la cooperación interna-
cional.  

Estos cambios son alentadores, pues de ellos se derivarán impactos más palpables 
en materia de combate de la pobreza y mejoramiento de la calidad de vida de la pobla-
ción, pero plantean también nuevos desafíos. Las nuevas modalidades de elaboración 
de los presupuestos y la implementación de un Plan Nacional de Desarrollo que otorga 
un protagonismo importante a los actores locales, requieren de una sólida institucio-
nalidad que planifi que y ejecute en correspondencia con las demandas y necesidades 
de la población.

La presente publicación es un documento de trabajo que busca promover un 
debate sobre los elementos centrales de la inversión social y las prioridades presu-
puestarias de Nicaragua para los próximos años. El estudio que aquí se presenta, fue 
realizado por una consultora independiente y sus conclusiones no comprometen la 
posición del Sistema de las Naciones Unidas. La principal motivación del Sistema de 
las Naciones Unidas de Nicaragua para solicitar el estudio, obedeció a la necesidad 
de apoyar al gobierno en el proceso de elaboración del Plan Nacional de Desarrollo 
Operativo, con algunas estimaciones de la inversión social requerida hasta el año 2015 
para alcanzar los Objetivos de Desarrollo de la Cumbre del Milenio y de la ERCERP 
en algunos servicios sociales básicos para los cuales se cuenta con información ofi cial 
disponible (salud, educación, agua y saneamiento).

Si bien el estudio no incluye las necesidades de inversión para los otros objetivos 
de la Cumbre del Milenio, constituye un punto de partida para un análisis exhaustivo a 
futuro sobre las implicancias económicas que tendría el logro de los ODM y las Metas 
de la ERCERP, tomando en cuenta la situación de transición demográfi ca que tiene 
el país y que dará como resultado en los próximos años cambios muy importantes en 
la estructura poblacional y por tanto con nuevas demandas de inversión social y de 
creación de empleo.

Esperamos que este estudio, contribuya a una refl exión más profunda entre los 
actores nacionales y la cooperación internacional para hacer realidad la aspiración de 
la población nicaragüense de alcanzar un verdadero desarrollo humano.

JORGE L. CHEDIEK, 
  Coordinador Residente del Sistema 
  de las Naciones Unidas en Nicaragua
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Introducción

El propósito del presente estudio 
es brindar a las autoridades ni-
caragüenses y a la sociedad en 

general, un conjunto de proyecciones del 
gasto público social, que se requeriría para 
alcanzar los principales Objetivos de De-
sarrollo (ODM) de la Cumbre del Mile-
nio, así como las metas contempladas en 
la Estrategia Reforzada de Crecimiento 
Económico y Reducción de la Pobreza 
(ERCERP) y la Propuesta de Plan Nacio-
nal de Desarrollo (PND) de Septiembre 
de 2003. 

Estas proyecciones de gasto pú-
blico se han construido sobre la base de 
estudios previos, que incluyen proyec-
ciones detalladas de población para Ni-
caragua hasta el 2015 (Andersen 2003), 
educación (Tercero 2004a y Arcia 2003), 
salud (Neret 2003 y Tercero 2004c), agua 
y saneamiento (Tercero 2004b, Altami-
rano 2004 y Bermúdez 2004).

El estudio presenta la metodolo-
gía utilizada para formular el modelo de 
proyección simultánea del gasto social-
pobreza-población1, así como proyec-
ciones relativas a la posible evolución de 
cada uno de estos componentes en dife-
rentes escenarios. 

La simultaneidad es importante, 
debido a la fuerte interdependencia en-
tre los tres componentes. Por una par-
te, los cambios sustanciales previstos a 
ocurrir en la estructura de la población 
durante las próximas décadas, tendrán 
una importante consecuencia tanto en la 
estructura como en la cantidad del gasto 
público futuro. Por otra parte, el gasto 
social puede tener importantes impactos 
en el tamaño de la población, la pobre-
za y los futuros requerimientos del gasto 
público.

Alcance y limitaciones del estudio
Las metas incluidas en el análisis 

se limitan a aquellas que poseen una re-
lación cuantifi cable con el gasto públi-
co, así como centrados en la provisión 
de servicios básicos públicos. El análisis 
deja fuera varias de las metas naciona-
les e internacionales importantes, tales 
como la reducción de la pobreza, nutri-
ción, HIV-SIDA, la protección ambien-
tal y la equidad de género, las cuales 
serían difíciles de analizar con la misma 
metodología aplicada para los servicios 
básicos. 

Para cada meta de desarrollo, se 
analizaron los tres escenarios siguientes:

1. Este Modelo 
es dinámico dado 
que incorpora los 
cambios demográfi cos 
proyectados en la 
población por grupos 
de edad, género y su 
ubicación geográfi ca 
(urbana/rural), lo 
cual permite hacer 
estimaciones más 
precisas acerca de la 
futura demanda de 
servicios sociales. 



14

ESCENARIO DE INVERSIÓN SOCIAL PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y LAS METAS NACIONALES DE DESAROLLO EN NICARAGUA 2000-2015

Escenario 1: Escenario de base
• Mantener la cobertura de los servi-

cios básicos del 2001 al 2015 en los 
sectores de: i) educación: preescolar, 
primaria, secundaria y educación de 
adultos; ii) salud: la tasa de morta-
lidad de menores de 5 años, la tasa 
mortalidad materna y planifi cación 
familiar; y iii) acceso a agua y sanea-
miento. 

Escenario 2: Objetivos de 
Desarrollo del Milenio (ODM)
• Lograr los ODM seleccionados en 

el 2015 a través de la expansión en 
los servicios básicos: i) educación: 
alcanzar una educación primaria 
universal; ii) salud: reducir la tasa de 
mortalidad de menores de 5 años en 
dos tercios y la mortalidad materna 
en tres cuartos; iii) agua y sanea-
miento: una reducción de 50% en 
la porción de personas sin acceso al 
agua potable. 

Escenario 3: Metas nacionales
(ERCERP/PND)  
• Alcanzar las Metas Nacionales se-

leccionadas de la ERCERP y la 
Propuesta de Plan Nacional de De-
sarrollo para el 2015, incluyendo 
mejoras en la calidad de servicios 
sociales: i) educación: 100% de 
asistencia a la escuela de niños en 
edad primaria; aumento en las tasas 
de asistencia de los niños en edad 
preescolar, del 58.4% en el 2001 al 
80% en el 2015; todas las nuevas 
escuelas de primaria y preescolares 
serán construidas con un estándar 
de calidad e incremento en la cali-

dad pedagógica; ii) salud: reducir la 
tasa de mortalidad de menores de 5 
años en dos tercios y la mortalidad 
materna en tres cuartos; iii) agua y 
saneamiento: 100% de acceso agua 
potable y 95% de cobertura en ser-
vicios de saneamiento. 

Una debilidad importante en el 
modelo utilizado estriba en que por ser 
enteramente numérico, deja por fuera 
muchos aspectos del proceso de desa-
rrollo, porque éstos no pudieron ser nu-
méricamente modelados con aceptable 
certeza. 

El estudio no toma en cuenta los 
posibles cambios requeridos en las ins-
tituciones públicas durante el período 
contemplado para asegurar un mejo-
ramiento en la calidad de los servicios 
prestados por las mismas. El fortale-
cimiento institucional podría mejorar 
signifi cativamente la efi ciencia y los im-
pactos del gasto público e inversión en el 
futuro, pero este efecto ha sido ignorado 
en el modelo. 

Por otra parte, aunque fi nanciera-
mente sería posible alcanzar las metas re-
lativas al suministro de servicios básicos, 
pueden surgir barreras políticas, burocrá-
ticas y de implementación, que imposibi-
liten alcanzar los objetivos. El presente 
informe simplemente indica que si hay 
determinación nacional e internacional 
para alcanzar las metas, no sería fi nancie-
ramente imposible lograrlo.

Es importante subrayar que los cos-
tos unitarios aplicados para el presente 
estudio tienen importantes incertidum-
bres, a pesar de los inmensos esfuerzos 
hechos por Matilde Neret, Luis Alberto 
Tercero, Olmedo Altamirano, Orlando 



15

ESCENARIO DE INVERSIÓN SOCIAL PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y LAS METAS NACIONALES DE DESAROLLO EN NICARAGUA 2000-2015

Bermúdez, debido a las diferencias en 
las condiciones locales, en la densidad 
poblacional, en las tecnologías utiliza-
das, en la efi ciencia, etc. que provocan 
una gran variación en los costos unita-
rios a través del tiempo y el espacio. 

Si bien es difícil estimar el costo 
unitario promedio, resulta más difícil aún 
estimar los costos unitarios futuros aso-
ciados a los servicios de mejor calidad. 
Sin embargo, las estimaciones de costos 
de una calidad educativa mejorada se 
consideran razonablemente buenas por-
que las intervenciones que requiere este 
sector están bien defi nidas y son relati-
vamente homogéneas a través de toda la 
población. Por el contrario, las estima-
ciones para mejorías en la calidad de los 
servicios de salud, agua y saneamiento, 
respectivamente, deberán tomarse como 
datos muy preliminares. 

Los documentos de soporte pre-
parados para este estudio demuestran 
las enormes variaciones en los costos 
unitarios, así como la falta de planifi -
cación sectorial adecuada. Se requiere 
más investigación en estos sectores y sus 
resultados podrían ser signifi cativos en 
términos de la efi ciencia en el uso de los 
recursos públicos.

Consideraciones metodológicas
La metodología utilizada para es-

timar futuras necesidades del gasto pú-
blico, consiste en vincular los siguientes 
tres componentes:
• Necesidad de servicios de la pobla-

ción proyectada, 2000-2015
• Metas y tasas actuales de cobertura, 

2001-2015
• Costo promedio unitario de la provi-

sión de servicios 

Las tasas actuales de cobertura de 
servicios son estimadas a través datos 
ofi ciales de la Encuesta de Medición de 
Nivel de Vida (EMNV 2001) y la En-
cuesta Nicaragüense de Demografía y 
Salud (ENDESA 2001), mientras la ne-
cesidad futura de dichos servicios se cal-
cula según el modelo de proyección arri-
ba mencionado (para más información 
ver Apéndice A). Para estimar los costos 
promedio por persona, se aplicaron dos 
métodos. En educación, se ha usado un 
método “top down”, es decir dividiendo 
el número de estudiantes, por ejemplo 
en Primaria, con el presupuesto total 
asignado para este nivel escolar en el 
año base. Dado que no fue posible se-
guir el mismo esquema para los sectores 
de salud, agua y saneamiento, se aplicó  
un método “buttom up”, es decir costear 
todos los diferentes insumos necesarios 
para brindar un tipo de servicio, y en 
base de ello se estimó el costo promedio 
por persona. A través dicho costo pro-
medio, es posible estimar las necesida-
des fi nancieras adicionales para cerrar 
la brecha en la cobertura de los servicios 
seleccionados para el estudio. 

 Esta es la versión idealizada. En la 
realidad, existen muchas complicaciones 
que deben ser contempladas. Por ejem-
plo, una complicación es el elevado nú-
mero de niños que no atienden el nivel 
escolar correspondiente a su edad. Mu-
chos niños de 6 años ya se encuentran en 
la escuela primaria, aunque deberían es-
tar en el preescolar de acuerdo a la edad 
y a las normas ofi ciales. Asimismo, mu-
chos entre los 13 a 18 años, se encuen-
tran todavía en la escuela primaria, de-
bido a repeticiones de grados, aunque ya 
deberían estar en la escuela secundaria.
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Otro problema es el tiempo. Las 
proyecciones de población arrojan esti-
maciones para el año 2000, mientras que 
las tasas de cobertura deben ser calcu-
ladas de conformidad a la Encuesta de 
Hogares de EMNV, llevada a cabo en el 
2001.  

En el caso de la educación, las esti-
maciones de costos fueron hechas en base 
a información para el año 2002, anotan-
do que afortunadamente para ese año se 
puede contar con una Revisión del Gasto 
Público en Educación (Arcia 2003).  

Estas disparidades en lo que al 
tiempo respecta, plantea la necesidad de 
algunos ajustes tendientes a crear una 
información consistente del año base. 
En vista que el año base se construye ba-
sándonos en la información de los años 
2000, 2001 y 2002, debería tomarse como 
un año base estilizado, que representa la 
situación al inicio del milenio. 

Una tercera complicación es que 
no todos los servicios son provistos por 
el sector público. Por ejemplo, aquellos 
niños que asisten a escuelas privadas y 
asumen todos los costos privadamente, 
deben ser extraídos de los cálculos del 
gasto público, a fi n de lograr un cuadro 
más realista del costo unitario.

Una cuarta complicación es la re-
ferida a los costos unitarios para el año 
base. Idealmente, los costos unitarios 
deberían ser calculados dividiendo el 
monto total del erario público gastado 
en cada tipo de servicio por el número de 
personas servidas, pero en la práctica es 
difícil determinar con exactitud cuánto 
se gastó en cada tipo de servicio, debido 
a que muchos gastos son comunes para 
varios tipos de servicios. Por ejemplo, 
los costos de funcionamiento del Minis-

terio de Educación, Cultura y Deportes 
(MECD) y de los maestros de educación 
deben ser extendidos a diferentes niveles 
de educación en áreas urbanas y rurales. 
Mientras, en el sector de la salud, esta 
división se torna aún más difícil en vista 
que tanto médicos y hospitales son uti-
lizados simultáneamente para distintos 
tipos de servicios.

Por lo tanto, al inicio muchos de los 
costos unitarios señalados en este infor-
me, fueron estimados en base a proyec-
tos específi cos o la suma total de los cos-
tos directos e indirectos. Pero cuando se 
procede proyectando los costos, no hay 
garantía que los costos unitarios multi-
plicados por el número de personas que 
reciben los servicios, constituyan el gasto 
total de ese servicio. Por lo que la meto-
dología general ha consistido en utilizar 
el gasto total como orientación a nivel 
de costos unitarios, mientras que los 
estudios específi cos han sido utilizados 
para determinar las diferencias entre las 
áreas urbanas y rurales y las diferencias 
entre las sub-categorías de servicios. 

Por otra parte, todos los costos y gas-
tos hacia el futuro, han sido expresados en 
dólares del 2001 (US$ 2001), lo cual impli-
ca que la infl ación no ha sido incluida.

Una observación importante es 
que Nicaragua registra un nivel de in-
versión social per cápita inferior del 
promedio de la región Centroamerica-
na. Esta situación no sólo se manifi esta 
en una insufi ciente oferta de servicios, 
sino también en que varios servicios so-
ciales muestran defi ciencias en calidad, 
por tanto, el estudio considera relevante 
incluir en las proyecciones de gasto pú-
blico, estimaciones fi nancieras para au-
mentar la calidad de los mismos. Esto se 
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hace en el Escenario 3, a través de un 
incremento en los niveles de costos uni-
tarios per cápita en cada sector, basán-
donos en los costos unitarios de modelos 
de servicios idóneos.

Contenido del Estudio
En este apartado se presenta un 

resumen de los Principales Hallazgos 
del estudio. El Capítulo I  presenta una 
detallada proyección de población para 
Nicaragua de 1995 a 2015, surgiendo 
de un modelo de proyección de cohor-
tes-componentes con múltiples estados 
(ver Apéndice A para más información 
sobre el modelo utilizado). Dicho capí-
tulo destaca los importantes cambios en 
la estructura poblacional, las tasas de 
dependencia y el tamaño de la pobla-
ción en edad laboral. Estas proyecciones 
poblacionales forman la base para las 
proyecciones de gasto social futuras, así 
como, de los servicios básicos asociados 
a los diferentes grupos etarios. 

En el Capítulo II se presentan las 
necesidades del gasto de educación bajo  
diferentes escenarios con respecto a la 
tasa de cobertura meta, ya sea mantener 
la cobertura actual, alcanzar los Objeti-
vos del Desarrollo del Milenio o las Me-
tas Nacionales defi nidas en la ERCERP. 

El Capítulo III presenta las estima-
ciones de las necesidades del gasto de 
salud bajo los mismos tres escenarios.

El Capítulo IV muestra los resultados 
de los servicios de agua y saneamiento. 

El Capítulo V consolida los resulta-
dos y analiza las opciones de fi nanciamien-
to de las metas. Este capítulo también in-
vestiga lo que ocurriría con la cobertura 
del servicio, si se imponen las actuales 
predicciones de contracción en el gasto. 

El Capítulo VI contiene un resumen de 
las principales conclusiones surgidas del 
estudio y también aborda los principales 
aspectos metodológicos del mismo.

En el Apéndice A se explica la me-
todología y las principales estimaciones 
utilizadas con relación a las proyeccio-
nes de población.

El Apéndice B argumenta los po-
sibles impactos del gasto público en el 
crecimiento del PIB y la pobreza por 
ingreso monetario. Una revisión de los 
estudios existentes sugiere que tales im-
pactos serían probablemente insignifi -
cantes a nivel macro dentro del período 
de tiempo analizado en el modelo (2001-
2015) y dada la metodología aplicada 
para medir la pobreza. 

Esto no implica que el gasto públi-
co en servicios básicos no es importante. 
Muy al contrario, el acceso a servicios 
básicos pertinentes y de calidad es vital 
como medio para mejorar la calidad de 
vida y para promover el desarrollo hu-
mano. Además, es una precondición 
para sostener y promover el crecimiento 
económico, incluso la productividad, así 
como la reducción de la pobreza.

Principales hallazgos
Este capítulo recoge los hallazgos 

clave del estudio los que se detallan en 
los capítulos siguientes, referidos al ám-
bito educativo, salud, agua, saneamien-
to, proyecciones de gastos públicos.  

• Los resultados de las proyecciones de 
población muestran que la estructu-
ra poblacional cambiará sustancial-
mente en los próximos 15 años, por 
el hecho que Nicaragua ha entrado 
en la etapa de transición demográ-
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fi ca, donde las tasas de fecundidad 
están en rápido descenso.  

• Se pronostica por tanto que la pro-
porción de población menor de 15 
años disminuirá de un 45.1% en 
1995 al 33.3% en 2015, lo que impli-
caría una disminución de la tasa de 
dependencia de 0.95 en 1995 a 0.61 
en 2015. 

• Esto reviste de importancia, ya que 
se presume que cuando disminuya 
el número de niños en una familia, 
aumentará la posibilidad de tener 
mayores recursos disponibles para 
cada miembro del hogar, lo que po-
dría llevar a mejores indicadores de 
nutrición, salud y educación y, por 
tanto, la posibilidad de una movili-
dad social ascendente.

• Este cambio en la estructura de po-
blación lleva a un rápido crecimiento 
de población en edad laboral, y por 
tanto, una base potencial impositi-
va de crecimiento económico si esa 
población logra insertarse adecua-
damente en el mercado laboral. El 
cambio en la estructura de la pobla-
ción también abre la posibilidad de 
aumentar el nivel de inversión social 
per cápita y responder a la necesi-
dad de incrementar la calidad de los 
servicios. En la medida de lo posible, 
este efecto ha sido incluido en el Es-
cenario 3, correspondiente a Metas 
Nacionales del ERCERP. 

• Será posible alcanzar los ODM en 
educación (Escenario 2) con un au-

mento en el egreso para este sector 
de US$115 millones en el 2001 a 
US$140 millones en el 2015, equi-
valente a un crecimiento promedio 
anual de 1.4%. Este relativamente 
modesto aumento es el resultado de 
la transición demográfi ca y que el 
estudio no incluye consideraciones 
sobre la calidad de los servicios. Para 
lograr las metas más ambiciosas en 
educación en el Escenario 3: Metas 
Nacionales, que además incluyen 
mejoras en la calidad, el país necesi-
taría un aumento substancial del ni-
vel de gasto de US$115 millones en 
el año base 2001 a cerca de US$236 
millones en el 2015, equivalente a un 
promedio de incremento anual de 
5.3%. La mayor parte (86%) de este 
incremento es el resultado de un au-
mento en los salarios de maestros/as 
y otros gastos corrientes, mientras 
14% será destinado a inversiones en 
infraestructura y otros componentes 
para mejorar el ambiente escolar. 

• Una cobertura de 100% de servicios 
en salud materno-infantil y planifi -
cación familiar, consistentes con el 
objetivo de alcanzar los ODM y las 
metas nacionales de la ERCERP/
PND (Escenario 2 y Escenario 3), 
requiere un aumento en el gasto de 
US$112 millones en el 2001 a U$196 
millones en el 2015, equivalente a 
un incremento promedio anual de 
4.1%. La planifi cación familiar es el 
componente de servicios de salud bá-
sica cuya demanda está aumentando 
más rápidamente dado los cambios 
en la estructura de la población. Al 
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mismo tiempo es importante desta-
car que exista una relación de 1:21 
entre los costos de servicio de plani-
fi cación familiar y servicios relacio-
nados al nacimiento lo que señala la 
importancia en términos económi-
cos de satisfacer la demanda de los  
servicios de planifi cación familiar. 

• La inversión pública en agua y sa-
neamiento tiene que aumentarse en 
formas sustanciales para lograr los 
ODM y las metas nacionales. Sola-
mente para mantener la cobertura 
existente (Escenario 1) y status quo 
en términos de calidad de los ser-
vicios, se requería un incremento 
en el presupuesto anual de 10.8%. 
Para alcanzar el ODM en agua es 
necesario que crezca un poco más, 
mientras incrementos en calidad in-
cluidos en el Escenario 3 tendría que 
ir acompañado con un incremento 
presupuestario de 12.1%. 

• Para alcanzar las metas en el Esce-
nario 2, relacionado a los ODM, las 
proyecciones muestran que se re-
queriría un aumento en la inversión 
social total de 3.8% anualmente. 

• Mientras tanto, para alcanzar las 
Metas Nacionales de incrementos 
sustanciales en la cobertura de edu-
cación, salud, y servicios de agua y 
saneamiento, así como mejoras en la 
calidad de estos servicios, se necesita-
ría de un incremento promedio anual 
del 3.9% en la inversión social total.

• En términos de gasto social acumu-
lado entre el 2001 y el 2015, para 

alcanzar las metas de desarrollo se-
leccionadas en los dos escenarios, 
este estudio prevé que Nicaragua 
requeriría un monto sustancial de 
recursos fi nancieros, que oscilarían 
entre US$5.3 mil millones y US$6.4 
mil millones, respectivamente, am-
bos en dólares de 2001.

• Manteniendo la disciplina fi scal, el 
Tesoro no tendría la capacidad de 
fi nanciar un aumento sustancial en 
el acceso a servicios sociales básicos 
durante los años iniciales. Por tanto, 
el fl ujo de recursos externos para el 
gasto social tendría que aumentar 
durante varios años para alcanzar 
los ODM (Escenario 2) y las Metas 
Nacionales (Escenario 3), así como 
para permitir un aumento en el nivel 
de inversión social per cápita. 

 El logro de los Objetivos de De-
sarrollo del Milenio y las Metas de la 
ERCERP requieren aprovechar la “ven-
tana de oportunidad” generada por el 
descenso de la fecundidad, derivada de 
la transición demográfi ca y requiere del 
trabajo coordinado entre todos los acto-
res en cuatro áreas prioritarias.

• Primero, para que ocurra el descen-
so de fecundidad, es necesario que 
los servicios de planifi cación familiar 
estén disponible a toda la población  
que lo demanden. Esto podría tener 
particular importancia en la reduc-
ción de la pobreza y en la reducción 
de la mortalidad materno e infantil.

• Segundo, el rápido crecimiento de 
población en edad laboral será una 
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ventaja en términos macroeconómi-
cos sólo si las personas son educadas 
y capacitadas adecuadamente. Si 
Nicaragua no invierte lo sufi ciente 
en el capital humano, sobre todo en 
una educación pertinente y de cali-
dad para toda la niñez y la adoles-
cencia, el país no aprovechará todo 
el potencial y benefi cio de esos re-
cursos humanos.

• Tercero, a fi n de prevenir un incre-
mento en las tasas de desempleo, de-
bería crearse cerca de 80,000 nuevos 
empleos al año. Dos tercios de ésos 
deberán ser en áreas urbanas, donde 
la población en edad laboral está cre-
ciendo más rápidamente. La creación 
de empleo deberá ser responsabili-
dad del sector privado, pero ciertas 
inversiones estratégicas por parte del 
gobierno podrían contribuir a esti-
mular y facilitar la inversión privada.

• Cuarto, los ingresos gubernamenta-
les deberían aumentar a fi n de fi nan-
ciar el incremento de la cobertura y 
la calidad de los servicios básicos, sin 
arriesgar la estabilidad macroeco-
nómica. Este incremento será posi-
ble solamente si se da un aumento 
estable en la producción agregada, 
surgida parcialmente del incremen-
to de la fuerza laboral (se requieren 
nuevos empleos) y parcialmente del 
aumento de la productividad (se 
requiere mejor educación) y, fi nal-
mente de una mayor efi ciencia en la 
recaudación de impuestos. 

• Podrían darse restricciones políticas, 
burocráticas o de implementación, 
que infl uirían en el alcance de los 
objetivos. Para el logro de las metas 
no se requieren solamente recursos 
monetarios, sino voluntad política 
y concertación de esfuerzos a todos 
los niveles. Esto probablemente ter-
minará siendo una restricción mu-
cho más importante que el fi nancia-
miento.

• De igual manera es importante no-
tar que cuando las asignaciones 
presupuestarias se utilizan como 
indicadores para proveer servicios 
públicos, resultan insufi cientes para 
pronosticar la cantidad y calidad 
actual de los servicios públicos, es-
pecialmente en países con sistemas 
contables y marcos institucionales 
débiles.

• El uso de estimaciones de calidad en 
este estudio es un intento novedoso 
de incluir dichas variables en el mar-
co de proyección, pero es necesario 
trabajar más en términos de defi nir 
cómo calcular el costo de las inter-
venciones de calidad en la presta-
ción de los servicios sociales. 

• Para ello sería necesario llevar a 
cabo encuestas de seguimiento del 
gasto público, así como la adopción 
del sistema de presupuesto por tipos 
de servicios vinculados a los ODM.
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CAPÍTULO I

Proyecciones
de Población
(1995-2015)
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Introducción

La estructura poblacional ni-
caragüense viene registran-
do cambios, que tendrán un 

impacto considerable en el período 
de estudio (1995-2015). Constituirán 
nuevas realidades demográficas, que 
las autoridades nacionales, los for-
muladores y tomadores de decisión 
pública, tendrán que tomar muy en 
cuenta en sus análisis de escenarios. 
Especialmente para las proyecciones 
de gasto público.

Este capítulo ha utilizado un mo-
delo de proyecciones simultáneas de po-
blación-pobreza para demostrar que la 
estructura de la población en Nicaragua 
habrá de cambiar dramáticamente en los 
próximos 15 años, debido a que el país 
ha entrado en una etapa de transición 
demográfi ca donde la tasa de fecundi-
dad disminuye rápidamente. 

En el Anexo A se presentan todos 
los supuestos que fueron utilizados para 
las  proyecciones de población. Detalles 
adicionales se pueden encontrar en An-
dersen (2003). 

Además de las estimaciones bá-
sicas sobre fecundidad, mortalidad, 
migración, etc. deben hacerse dos im-

portantes estimaciones sobre el futuro 
comportamiento macroeconómico

Para este estudio, el crecimiento 
real del PIB se estimó en 4% prome-
dio anual para el período 1995-2015, 
equivalentes a una tasa de crecimiento 
del PIB per cápita del 2% anual. Esto 
es ligeramente menos optimista que 
las proyecciones ofi ciales del gobierno 
y del FMI, las cuales proyectan que el 
crecimiento real del PIB aumentará de 
2.3% en 2003 a 4.8% en 2008, permane-
ciendo posteriormente cerca de un 5%  
(FMI 2004).  Deduciendo el crecimien-
to poblacional, ello implica tasas de cre-
cimiento real per cápita por encima del 
2.5% desde el año 2007 en adelante.

Al mismo tiempo, se estima que 
habría una mejora gradual en la distribu-
ción del ingreso surgida de las políticas 
pro-pobres. Específi camente, se supone 
que el coefi ciente GINI1 disminuya en 
0.3 puntos por año. Lo que implica un 
importante esfuerzo si se compara con el 
cambio del coefi ciente Gini entre 1998 y 
2001 que se redujo en 0.1 puntos porcen-
tuales por año. 

Para un análisis sensitivo respecto 
a las estimaciones más altas, el lector po-
drá referirse a Andersen (2003).

1. El coefi ciente de 
Gini es un indicador 
que muestra la 
distribución del 
ingreso entre los 
percentiles de la 
población. Su valor 
varía entre 0 y 1. 
Cuando el coefi ciente 
presenta u valor 
de 0 hay completa 
equidad, cuando el 
coefi ciente es mayor 
y se acerca al valor de 
1, la distribución es 
más desigual.
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Dinámicas poblacionales

a) Descenso de la fecundidad
El esperado descenso de la fecundi-

dad, combinado con menor mortalidad, 
provocará un cambio signifi cativo en la 
pirámide de población por edades en el 
período 1995-2015. El grupo de pobla-
ción de 0-14 años disminuirá de 45.1% 
en 1995 a 33.3% en 2015. Los grupos 
etarios mayores de 65 años aumentarán, 
del 3.5% a 4.9%. Por tanto, se estima un 
descenso general en la tasa de depen-
dencia.

Adicionalmente, seguirá registrán-
dose un desplazamiento de la población 
hacia áreas urbanas. La población eco-
nómicamente activa viviendo en áreas 
urbanas, crecerá 9 puntos en 20 años, 
pasando de 29.7% en 1995 a 38.7% en el 
2015, mientras que la proporción de ni-
ños viviendo en áreas rurales disminuirá 
de 22.5% a 15.2% en el mismo período. 
(Ver fi gura  1.1)

Estos cambios son importantes en 
términos absolutos para estimar las ne-
cesidades de nuevas infraestructuras, y 

para planifi car las proyecciones de gasto 
público.

Como resultado del descenso en la 
fecundidad, se estima que la tasa de depen-
dencia general disminuirá de 0.95 en 1995 a 
0.61 en el 2015, pero el descenso más drás-
tico se espera entre los pobres extremos, 
donde veremos una disminución de 1.50 en 
1995 a 0.76 en 2015 (Ver fi gura 1.2).

b) Crecimiento de población urbana
El esperado decrecimiento en la 

tasa de fecundidad causará según el mo-
delo un crudo descenso en la tasa de na-
talidad, pasando de un promedio de 30.7 
nacimientos por 1,000 personas durante 
el período 1995-2000 a 23.5 nacimientos 
por 1,000 personas durante el período 
2010-2051. A su vez, se estima que la tasa 
de crecimiento global de la población 
disminuirá de un 2.4% en 1995-2000 a 
1.8% anual en el período 2010-2015.

Aunque las tasas de fecundidad 
son más altas en las áreas rurales, el 
proceso de migración rural-urbana oca-
sionará que la tasa global de crecimien-
to de la población urbana sea más alta 
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que la tasa de crecimiento de la pobla-
ción rural. 

Esto señala que será necesario 
preparar la infraestructura social urba-

na para atender al creciente número de 
personas; sin olvidar la inversión pública 
que contribuya a cerrar las brechas en 
términos de acceso a servicios entre zo-
nas rurales y urbanas. 

c) Aumento de la fuerza laboral  
Los cambios esperados en la es-

tructura de la población representan una 
“ventana de oportunidad” para Nicara-
gua. El descenso en el número de hijos 
dentro de cada familia, aumenta la po-
sibilidad de tener disponibilidad de ma-
yores recursos para cada miembro del 
hogar, lo que podría llevar a mejores ín-
dices de nutrición, salud y de educación. 
A nivel macroeconómico, este cambio 
en la estructura de la población implica 
un aumento en la base potencial de im-
puestos de rápido crecimiento. Para que 
estos/as jóvenes contribuyan a la produc-
ción y recaudación fi scal, es importante 
que encuentren un empleo adecuado.

La población en edad laboral (15-
64 años) crecerá dramáticamente de 
2.2 millones en 1995 a 4.2 millones en 
el 2015. Esto representa un incremento 
promedio anual de 95,000 personas (ver 
la Figura 1.3). Cerca del 73-78% de ellos 
necesitará empleo, lo que signifi ca que 
se requiere la creación de un promedio 
de 80,000 empleos por año para man-
tener ocupada a la población económi-
camente activa. Dos terceras partes de 
estos empleos se necesitaran en las áreas 
urbanas.

La creación de tantos nuevos em-
pleos signifi cará un desafío para Nicaragua. 
Es posible que sea considerablemente más 
fácil aumentar los niveles de ocupación si 
estos trabajadores son adecuadamente ca-
pacitados y equipados con destrezas em-
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presariales, de manera que puedan contri-
buir al proceso de creación de empleos, así 
como insertarse en las actividades económi-
cas y productivas dinámicas. Si se descuida 
la educación ahora, el “bono demográfi co” 
podría fácilmente volverse una desventaja, 
con un gran número de jóvenes desemplea-
dos en áreas urbanas.

Conclusiones
Las proyecciones de población in-

dican que la futura estructura poblacio-
nal es determinante de las necesidades 
de suministros de servicios básicos tales 
como educación, salud, agua y sanea-
miento. Las proyecciones de población 
realizadas, constituyen la base para las 
estimaciones de gasto público que se 
aborda en los siguientes capítulos.

Este capítulo ha utilizado un mo-
delo de proyecciones de población para 
demostrar que la estructura de la pobla-
ción en Nicaragua habrá de cambiar dra-
máticamente en los próximos 15 años, 
debido a que Nicaragua ha entrado en 

la etapa de transición demográfi ca, don-
de los índices de fecundidad disminuyen 
rápidamente.

Por esta razón: 
• La fracción poblacional menor de 15 

años se estima que caerá de 45.1% 
en 1995 a 33.3% en el 2015, impli-
cando un descenso en la tasa de de-
pendencia de 0.95 en 1995 a 0.61 en 
2015.

• El proceso de migración rural-urba-
na ocasionará que la tasa global de 
crecimiento de la población urbana 
sea más alta que la tasa de creci-
miento de la población rural. 

• Al mismo tiempo, se supone que 
la población en edad laboral au-
mentará de 2.2 millones en 1995 
a 4.1 millones en el 2015 y será 
necesario crear un promedio de 
80,000 nuevos empleos por año, 
para mantener los niveles actuales 
de empleo.
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CAPÍTULO II

La inversión
en educación
(2001-2015)
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Introducción

El propósito de este capítulo es 
estimar la cantidad de recursos 
fi nancieros que el país debería 

invertir hasta el año 2015, para alcanzar 
los Objetivos de Desarrollo del Milenio 
(ODM) y las Metas Nacionales en el 
área de educación, contempladas en la 
ERCERP y la Propuesta de Plan Nacio-
nal de Desarrollo (PND) de Septiembre 
2003.  

Se analizaron tres diferentes esce-
narios con respecto a la proyección de 
las necesidades fi nancieras para alcanzar 
dichas metas. La primera de ellas con-
templa mantener las tasas de matrícula 
constantes sin considerar mejoras en la 
calidad.

El segundo conjunto de metas, se 
basa en los ODM para la educación pri-
maria universal. Alcanzarlos representa 
un incremento gradual en las tasas de 
asistencia escolar primaria desde 87.7% 
en el 2001 a 100% en el 2015, para los 
niños de 7-13 años, sin incluir mejoras 
en la calidad de los servicios.  

El tercer conjunto de metas se cons-
truye a partir de las Metas Nacionales de 
educación de la ERCERP, sustituyendo 
su meta original de una tasa de matricu-

la de 90% en 2015 con la meta de educa-
ción primaria universal de la PND. Estas 
también incluyen mejoras cuantitativas y 
cualitativas a varios niveles. Además del 
incremento del 100% de asistencia a la 
escuela de niños en edad primaria (7-13 
años); este escenario incluye un aumen-
to en las tasas de asistencia de los niños 
en edad preescolar de (4-6 años), del 
58.4% en el 2001 al 80% en el 2015. 

Se asume a su vez que todas las nue-
vas escuelas de primaria y preescolares 
serán construidas con un estándar de in-
fraestructura relativamente alto y todas las 
escuelas promueven una serie de compo-
nentes diseñados para mejorar la calidad 
de la educación y el ambiente escolar. 

Finalmente, en este tercer y último 
conjunto de metas, se asume que la cali-
dad pedagógica habrá de mejorar, bajo 
el incentivo de un incremento salarial 
del 20% a los maestros, a partir del año 
2005.1 

Cobertura actual educativa
Las tasas de cobertura fueron cal-

culadas en base a la Encuesta de Medi-
ción de Niveles de Vida de 2001 (EMNV 
2001), que es probablemente la fuente 
de información menos sesgada. 

1. Puede que a corto 
plazo, incrementar el 
salario de los maestros 
no aumente la calidad 
de la educación, pero 
a largo plazo, se 
espera que mayores 
salarios atraerán a 
la profesión docente 
a personas mejor 
califi cada, incremento 
de esa forma la calidad. 
Mayores salarios 
pueden tener también 
un impacto positivo 
inmediato si reducen el 
riesgo de huelgas entre 
maestros. 
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El Cuadro 2.1 muestra la tasa de 
asistencia escolar por edad y lugar de re-
sidencia. Se puede ver que el 58.4% de 
niños de 4-6 años están recibiendo edu-
cación. Este indicador aumenta a 87.7% 
en la escuela primaria y desciende a 
62.1% para los de educación secundaria, 
entre los 13-18 años. Este Cuadro mues-
tra tasas de matrícula bruta, es decir, in-
cluye a todas las personas que estudian, 
sin importar el nivel donde están.

Sin embargo, muchos niños no 
asisten al nivel escolar correspondien-
te a su edad. Por ejemplo, cerca de la 
mitad de los niños de 4-6 años van a la 
escuela primaria, aunque ofi cialmente 
deberían haber cumplido 7 años antes 
de comenzar el primer grado. Ello se 
debe principalmente a la falta de facili-
dades preescolares adecuadas y por los 
incentivos de registrar niños en Prima-
ria dado que la tasa de matrícula deter-
mina el fi nanciamiento a escuelas. Más 
aun, hay muchos niños en el grupo de 
13-18 años que todavía están en la es-
cuela primaria debido a repeticiones de 
grado, al ingreso tardío a la escuela o 
por razones de interrupciones tempora-
les (deserciones) en su asistencia esco-
lar. (Ver cuadro 2.1)

Estas tasas de asistencia escolar en 
el Cuadro 2.1 son signifi cativamente más 
altas que las tasas ofi ciales basadas en 
datos administrativos del MECD (2001); 
en el caso de Preescolar correspondería 
al 26%, mientras que las tasas de la es-
cuela primaria al 82% y de la escuela 
secundaria al 34%. La diferencia en las 
tasas es posiblemente un producto de 
sesgos en las proyecciones del número 
de niños en edad escolar. 

Los cuadros 2.2a y el 2.2b muestran 
cómo se distribuyen los niños de diferen-
tes edades en los diferentes niveles de 
educación, tanto en áreas urbanas como 
rurales, respectivamente. Por ejemplo, en 
el área urbana el 64.8% de todos los niños 
de 4-6 años asisten a la escuela y un 50% 
de estos asisten al preescolar, mientras el 
otro 50% asiste a la escuela primaria. 

De acuerdo a los reglamentos ofi cia-
les del Ministerio de Educación, esa mitad 
debería haber asistido primero al prees-
colar, pero en realidad muchos niños co-
mienzan la escuela primaria cuando tienen 
6 años, por las razones ya mencionadas. 

En el área rural, a su vez, es es-
pecialmente clara la gran cantidad de 
asistencia extraedad, refl ejándose este 
fenómeno educativo en que más de la 
mitad de los niños entre los 13-18 años 
continúan en la escuela primaria, cuan-
do en teoría, deberían estar cursando la 
secundaria.

Las razones relacionadas a esta sig-
nifi cativa diferencia entre la asistencia 

Cuadro 2.1: TASAS DE ASISTENCIA ESCOLAR POR 
EDAD Y LUGAR DE RESIDENCIA, 2001

 Edad Urbano Rural Total

   0-3 7.6 4.3 6.0

   4-6 64.8 51.8 58.4

   7-12 93.1 81.9 87.7

   13-18 74.3 47.5 62.1

   19-24 33.9 11.0 24.1

   25-29 11.2 5.3 8.8

   30-49 3.2 1.6 2.6

Fuente: Estimaciones de la autora basadas en EMNV 2001.
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bruta del Cuadro 2.1 y las tasas adminis-
trativas de matrícula neta del ejemplo, son 
que la matrícula neta se calcula dividien-
do el número de estudiantes matriculados 
a cierto nivel con el número de niños en 
el correspondiente grupo de edad. Ello 
signifi ca que las tasas de matrícula neta 
excluyen a los estudiantes extra edad. En 
el caso de la matrícula preescolar, la tasa 
de matrícula neta sería por tanto cerca 
de la mitad de la tasa de matrícula bru-
ta, porque sólo la mitad de los niños va 

al preescolar, mientras que el resto 
asiste a la escuela primaria. 

Para el propósito de proyec-
ciones de gastos, deberían usarse 
las tasas de matrícula bruta, ya que 
los niños requieren gastos en edu-
cación sin importar la edad. Por 
ejemplo, el costo de un estudiante 
de escuela primaria es virtualmen-
te el mismo para uno de 6 años 
como para otro de 7 años.

A nivel de secundaria, las ta-
sas de matrícula neta son sustan-
cialmente menores que las tasas de 
matrícula bruta, porque muchos 
de los estudiantes en edad de se-
cundaria se encuentran todavía en 
la escuela primaria. En este caso, 
las tasas de matrícula bruta pintan 
un cuadro optimista por el grado 
de repetición, especialmente en el 
área rural. Por tanto, aunque los 
niños en edad de escuela secunda-
ria continúen estudiando, no han 
progresado todo lo que deberían 
en términos de nivel escolar. 

Panorama educativo 
hacia los ODM
Las tasas de matrícula por sí solas no 

representan una imagen clara de la situa-
ción de la educación en Nicaragua, ni tam-
poco lo hacen las tasas de matrícula bruta. 
Pero el Cuadro 2.1, combinado con la in-
formación de los Cuadros 2.2a y 2.2b, pre-
sentan una imagen cuantitativamente más 
confi able de la situación de la educación en 
Nicaragua, siendo ésta la información apro-
piada para los objetivos de este estudio.

Otro hecho que debe tenerse en 
cuenta es que no todos los niños asis-

Cuadro 2.2a: ASISTENCIA ESCOLAR POR EDAD,
 ÁREAS URBANAS, 2001(%)

Grupo
edad

0-3 4-6 7-12 13-18 19-24 25-29 30-49

Preescolar 100.0 50.0

Primaria 
(+adultos) 

50.0 93.0 19.1 1.6 4.3 4.7

Secundaria 7.0 71.4 31.4 20.4 11.2

Universidad 7.4 59.6 58.4 71.5

Otros 2.1 7.4 16.9 12.6

Total 7.6 64.8 93.1 74.3 33.9 11.2 3.2

Fuente: estimados de la autora basados en EMNV 2001.

Cuadro 2.2b: ASISTENCIA ESCOLAR POR EDAD 
EN ÁREAS RURALES, 2001(%)

Edad-grupo 0-3 4-6 7-12 13-18 19-24 25-29 30-49

 Preescolar 100.0 52.0

  Primaria 
(+adultos)

48.0 97.3 51.5 18.5 16.4 45.7

  Secundaria 2.7 44.8 48.6 43.8 7.0

  Universidad 1.1 18.6 27.9 29.6

  Otros 2.6 14.3 11.9 17.7

   Total 4.3 47.9 81.9 47.5 11.0 5.3 1.6

Fuente: Estimados de la autora basados en EMNV 2001.
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ten a las escuelas públicas.  El Cuadro 
2.3 muestra que a nivel preescolar sólo 
el 2.1% de  los estudiantes está matri-
culado en establecimientos privados no 
subsidiados, pero este porcentaje se in-
crementa a 7.1% en el nivel de primaria 
y al 17.0%  en la secundaria. 

A su vez, a nivel universitario, la 
matrícula en establecimientos priva-
dos no subsidiados alcanza el 54.2% de 
acuerdo a EMNV 2001 (ver el Cuadro 
2.3). Se prevé que en el futuro estas pro-
porciones permanecerán iguales en to-
dos los escenarios educativos.

Al combinar la información de los 
Cuadros 2.1 a 2.3 con las proyecciones de 
población desarrolladas en el Capitulo I 
y las tasas de cobertura meta de acuerdo 
a diferentes objetivos, es posible estimar 
el número de estudiantes que deben ser 
atendidos por el servicio del sistema de 
educación pública cada año, entre el 
2000 y el 2015, por nivel de educación y 
por zona geográfi ca (urbana/rural). 

El Cuadro 2.4 muestra el número 
de estudiantes que el sistema de educa-
ción debería recibir, a fi n de alcanzar los 
ODM equivalente a lograr que el cien 
por ciento de niños y niñas termine un 
ciclo completo de enseñaza primaria, 
para el año 2015. El estudio asume que 
la porción de estudiantes privados refl e-
jada en el Cuadro 2.3 se mantendrá, así 
como las proporciones registradas en el 
Cuadro 2.2. 

Es decir, el estudio prevé que ha-
brá un aumento cuantitativo en la tasa 
de matrícula de primaria, pero no así en 
el nivel de inversión en educación per 
cápita y ninguna mejoría a otros niveles 
de la educación. Al mismo tiempo, en la 
estimación se ha incluido indirectamen-

te la meta relacionada con el número de 
estudiantes que comienza el primer gra-
do y termina el quinto grado. 

Los ODM en educación incluyen 
también una meta relacionada con la elimi-
nación de desigualdades entre los géneros 
en primaria y secundaria preferiblemente 
para el año 2005 y en todos los niveles de 
la enseñaza antes del 2015. El estudio ya 
incluye una estimación del costo de esta 
meta, estimando la inversión de alcanzar 
una cobertura universal en primaria.

Los ODM tienen además metas de 
educación de adultos, que consisten en 
reducir la tasa de analfabetismo de cerca 
del 18.5% en el 2001 al 10% en el 2015. 
Esto signifi ca enseñar a leer y escribir 
a cerca de 300,000 adultos analfabetos 
durante 14 años, correspondiendo a un 
promedio anual de unos 21,500 adultos. 

El estudio considera factible lle-
varlo a cabo con las actuales tasas de 
asistencia a la educación de adultos (ver 
el Cuadro 2.4), por lo que no es nece-
sario aumentar de manera substancial 
las tasas de cobertura para alcanzar la 
meta, de acuerdo a las proyecciones del 
modelo.

Cuadro 2.3: PROPORCIÓN DE 
ESTUDIANTES QUE ASISTE A 
ESCUELAS PRIVADAS, 2001

 Nivel %

 Preescolar 2.1

 Primaria 7.1

 Secundaria 17.0

 Universidad 54.2

 Otros 67.0

Fuente: Estimados de la autora basados 
en EMNV 2001.



33

ESCENARIO DE INVERSIÓN SOCIAL PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y LAS METAS NACIONALES DE DESAROLLO EN NICARAGUA 2000-2015

Panorama educativo 
hacia las Metas Nacionales

Las Metas Nacionales en el sector 
de la educación son más ambiciosas que 
los ODM. Incluyen no sólo la cobertura 
del 100% a nivel de primaria, sino un in-
cremento substancial en la calidad, con 
miras a reducir los altos grados de repe-
tición refl ejados en el Cuadro 2.2a y el 
Cuadro 2.2b. 

También incluyen un incremento en 
la matrícula preescolar que se considera 
necesaria, afín de eliminar la deserción 
escolar en la escuela primaria. La Inicia-
tiva Vía Rápida de Educación para To-
dos de Nicaragua no es específi ca en las 
metas de matrícula preescolar, pero en 
este informe se asume un aumento del 
58.4% al 80% en los niños de 4-6 años, 
entre el año 2001 y el 2015. Al mismo 
tiempo, se asume que todo ese universo 
de niños de 4-6 años estará matriculado 
en nivel preescolar para el 2015, en lu-
gar de una gran porción matriculada en 
escuela primaria, tal como ocurre ahora 
por falta de facilidades preescolares. 

Se contempla también que para el 
2015 la repetición habría sido eliminada 
por completo, de manera que todos los 
estudiantes de primaria tendrían la edad 
correspondiente a ese ciclo educativo, es 
decir, de 7 a 12 años.

A nivel de secundaria, este esce-
nario contempla la reducción gradual 
del número de estudiantes extra edad, 
principalmente en el área urbana.  En 
el área rural se asume que la mitad de 
los estudiantes de 18-24 años estarían en 
secundaria para el 2015, mientras que en 
el área urbana correspondería al 15% en 
los estudiantes urbanos de 18-24 años.

El Cuadro 2.5 muestra el número 
de estudiantes que deberían ser atendi-
dos por el sistema de educación públi-
ca, a fi n de alcanzar las metas de la ER-
CERP/PND con sustanciales mejoras 
en la calidad de la enseñanza, según la 
propuesta de la Iniciativa de Vía Rápida 
de Educación para Todos (EFA-FTI en 
sus siglas en inglés) de Nicaragua. Las 
nuevas inversiones para la educación 
preescolar (infraestructura) deberían 

Cuadro 2.4: NÚMERO DE ESTUDIANTES A SER 
ATENDIDOS POR EL SISTEMA DE EDUCACIÓN PÚBLICA PARA ALCANZAR 

LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO, 2000-2015

2000 2005 2010 2015

TOTAL

Preescolar 153,058 158,828 165,791 165,528

Primaria 843,759 901,868 968,465 1,034,953

Secundaria 316,908 336,974 358,831 379,324

Universidad 58,943 69,795 75,619 82,326

Adultos y 
otros

82,043 91,631 98,773 105,797

URBANO

Preescolar 87,768 94,003 98,163 98,306

Primaria 440,048 479,572 524,556 559,202

Secundaria 235,389 250,248 270,074 291,396

Universidad 54,645 64,667 69,930 76,305

Adultos y 
otros

57,309 64,721 70,374 76,107

RURAL

Preescolar 65,290 64,825 67,628 67,222

Primaria 403,712 422,296 443,909 475,751

Secundaria 81,519 86,727 88,758 87,928

Universidad 4,297 5,127 5,689 6,021

Adultos y 
otros

24,733 26,911 28,398 29,691

Fuente: Estimaciones del modelo.
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crecer de manera rápida para tener la 
capacidad de acomodar el crecimien-
to de 153,000 estudiantes en el 2000 a 
350,000 en el 2015; mientras que las ne-
cesidades  de la educación primaria se 
estabilizarían.

Esto se debe en parte porque se 
asume que los preescolares absorberán 
a muchos de los niños de 6 años, que 
hasta ahora han sido matriculados en 
primaria un año demasiado temprano y 
con alta probabilidad de tener que repe-
tir un curso. Con la resultante reducción 
de las tasas de repetición, más niños po-
siblemente accederían al nivel de secun-
daria, donde la demanda se estima que 
aumentaría de 317,000 plazas a 436,000 
en el 2015.

Gasto público en educación
De acuerdo a la recién Revisión del 

Gasto Público en Educación (G. Arcia 
2003), el presupuesto de educación real 
ejecutado difi ere del presupuesto ofi cial 
que formula el Ministerio de Hacienda y 
Crédito Público y del presupuesto que fi -
nalmente aprueba la Asamblea Nacional. 

El presupuesto de capital de inver-
sión es particularmente problemático, ya 
que cualquier fuente externa de fi nancia-
miento es designada automáticamente 
como inversión, aun cuando parte de esa 
sea utilizada para gastos recurrentes. 

Para este estudio se utiliza el pre-
supuesto real ejecutado, con base en la 
información del MECD, para estimar el 
gasto público per cápita en educación. 
Este incluye gastos recurrentes y de ca-
pital.

El Cuadro 2.6 muestra que el pro-
medio de gasto por estudiante a nivel de 
escuela primaria supera en dos veces los 

relativos a preescolar, secundaria y educa-
ción de adultos. Esto refl eja un claro énfa-
sis ofi cial hacia la educación primaria.

Para las proyecciones de gastos con-
templadas en este informe, fue necesario 
estimar por separado los costos de las 
áreas rurales y urbanas. Esto no ha sido 
hecho de manera explícita por el MECD, 

Cuadro 2.5: NÚMERO DE ESTUDIANTES A SER SERVIDOS 
POR EL SISTEMA DE EDUCACIÓN PÚBLICA PARA ALCANZAR 

LAS METAS NACIONALES PARA EDUCACIÓN, 2000-2015

2000 2005 2010 2015

TOTAL

Preescolar 153,058 201,120 292,668 349,917

Primaria 843,759 867,664 846,480 816,341

Secundaria 316,908 349,106 392,153 436,235

Universidad 58,943 73,671 85,778 101,597

Adulto 
y otros

82,043 93,588 103,637 123,308

URBANO

Preescolar 87,768 114,889 161,925 186,573

Primaria 440,048 463,723 472,404 455,803

Secundaria 235,389 248,632 264,100 288,641

Universidad 54,645 68,544 78,939 92,951

Adultos 
y otros

57,309 66,060 73,448 88,465

RURAL

Preescolar 65,290 86,231 130,742 163,343

Primaria 403,712 403,942 374,077 360,538

Secundaria 81,519 100,474 128,053 147,594

Universidad 4,297 5,127 6,839 8,646

Adultos 
y otros

24,733 27,529 30,189 34,843

Fuente: Estimaciones del modelo.
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pero la Revisión del Gasto Público en 
Educación (Arcia 2003) y el informe sobre 
costos en educación (Tercero 2004a) con-
tienen sufi ciente información para hacer 
una división rudimentaria. Las estimacio-
nes proporcionan guías para la separación 
de los costos unitarios.

Las estimaciones muestran que el 
costo unitario preescolar es ligeramente 
mayor en el área rural que en el área ur-
bana, sin embargo, la diferencia se está 
reduciendo con el tiempo, posiblemente 
por la conclusión de los relativamente 
altos niveles de inversión en este nivel 
escolar en zonas rurales en el año base. 
Prueba de ello es que en el 2002 los cos-
tos estimados correspondían a US$32.86 
por estudiante en el área urbana y a 
$40.38 en el área rural, mientras que en 

el 2003 sumó US$23.14 en el área urba-
na y US$24.50 en el área rural. 

Para el año base (2001), los costos 
por estudiante fueron todavía más altos, 
porque la matrícula fue más baja. Se es-
tima que eran US$44.40 para preescola-
res urbanos y US$47.6 para preescolares 
rurales (ver el Cuadro 2.7).2

A nivel de primaria, se estima que el 
costo en las áreas rurales es ligeramente 
menor por el predominio de escuelas mul-
tigrados. La diferencia se estima en US$5 
por estudiante por año. Para alcanzar una 
gasto total para la educación primaria 
como lo estima Arcia (2003) en el cuadro 
2.6, el estudio aplica como estándar un 
costo promedio de US$102 por estudiante 
en el área rural y US$107 por estudiante 
en el área urbana (Ver Cuadro 2.7). 

El estudio asume que los gastos pú-
blicos por estudiante en secundaria son 
iguales en las zonas rurales y urbanas, es 
decir US$50 por persona en el año base 
(ver cuadro 2.7).

Los estimados de la Revisión del Gas-
to Público en Educación (G. Arcia 2003) 
tampoco incluyen los costos por estudiante 
de secundaria, por zonas geográfi cas. Para 
facilitar esta proyección, el estudio asume 
que los gastos públicos son los mismos para 
los estudiantes rurales y urbanos. Con base 
en la proyección de la población en el ca-
pítulo anterior, el estudio calcula un costo 
promedio de US$50 por estudiante, lo que 
es compatible con el gasto en educación 
secundaria del año base, correspondiente a 
casi US$16 millones.

La estimación de costos unitarios 
por adulto y educación especial también 
se obtiene dividiendo simplemente el to-
tal del gasto del año base en estos rubros, 

Cuadro 2.6: GASTOS DE EDUCACIÓN, POR NIVEL DE EDUCACIÓN, 
MATRICULA INICIAL Y GASTO POR ESTUDIANTE, 2002

Nivel de 
Educación l

Gastos 
(US$)

Matricula 
inicial 

(personas)

Carga de 
gasto por 

estudiante 
(US$)

Carga de 
gasto total 

(1,000 US$)

Preescolar 5,964,643 171,002 41 7,011

Primaria 83,065,052 840,297 105 88,231

Secundaria 13,939,817 361,299 44 15,897

Adultos 
y especiales  

2,506,061 79,184 44 3,475

Formación 
docente

1,306,653

Administración 7,132,906

Gran total 114,614,062 1,451,782 79 114,614

Fuente: Arcia 2003

Nota: El gasto por estudiante es recalculado de datos del cuadro 3 de G. Arcia, 2003, p. 
12, con base en estimaciones de la población del 2000 y gastos del 2001. El gasto total 
incluye el entrenamiento, becas a profesores y los gastos de administración general del 
MECD; el gasto por estudiante incluye gastos de administración, inversión y de capacita-
ción de maestros.

2. El presupuesto de 
educación en 2001 
fue aproximadamente 
igual al de 2002. La 
estructura del gasto 
en educación en 
2001 todavía no se 
ha analizado, pero el 
Informe asuma que es 
idéntica a la estructura 
del 2002. Por tanto, 
si el gasto total en 
preescolares fue el 
mismo en 2001 y 2002, 
pero la matricula fue 
menor en 2001, se 
deduce que el costo 
unitario tiene que 
haber sido más elevado. 
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de acuerdo a la población atendida en 
el año base según el MECD. El resul-
tado es un costo unitario promedio de 
US$44 por estudiante en ambas áreas: 
urbana y rural.

Los costos por estudiante, com-
binados con las tasas de matrícula del 
2001, aseguran que el total estimado 
de gastos de educación a cada nivel, 
escasamente coincide con el gasto del 
año 2002. Se debe mencionar que esta 
metodología de calcular el costo por 
estudiante en base al gasto en educa-
ción por nivel dividido por el número 
de estudiantes matriculados, no brinda 
información sobre la calidad del servicio 
o si es un nivel de inversión adecuado. 
Tampoco refl eja la distribución del gasto 
y si todas las escuelas reciben el mismo 
nivel de gasto por estudiante.

Proyección de necesidades 
de gastos públicos en Educación  

Esta sección compara todas las ne-
cesidades de gastos públicos para edu-
cación bajo metas alternativas, exclu-
yendo a las universidades. La línea del 
escenario base consiste en mantener las 
tasas de matrícula constantes sin consi-
derar mejoras en calidad, que debido al 
crecimiento poblacional, requerirían un 
incremento del gasto anual educativo de 
US$115 millones a US$130 millones, del 
2001 al año 2015 según muestra la Figu-
ra 2.1.

La misma refl eja que es posible 
alcanzar el ODM de una matrícula uni-
versal a nivel de primaria para 2015, con 
un aumento en el gasto de educación de 
US$115 millones en el 2001 a US$140 
millones en el año 2015, lo que se ajusta 
a una tasa de crecimiento anual del pre-

supuesto para educación de 1.4%. En 
términos acumulados, sumarían US$1.9 
mil millones entre 2001 y 2015.

El tercer escenario que se refl eja 
en la Figura 2.1, corresponde a las Me-
tas Nacionales para el sector de la Edu-
cación, tal como están expresadas en la 
ERCERP/PND, las cuales son más am-
biciosas que las anteriores, ya que ade-
más de incluir un aumento cuantitativo 
en la cobertura educativa, también con-
sidera mejoras en calidad.  

Para el propósito de esta simulación, 
se asume que la asistencia a primaria del 
primer grupo etario (7-12 años) aumenta 
gradualmente a 100% para el 2015, asi-
mismo, que la asistencia al preescolar del 
grupo etario (4-6 años) aumenta gradual-
mente a 80% para el mismo período.

Por otra parte, se asume también 
que la asistencia a la escuela secunda-
ria, por parte del grupo etario entre 
13-18 años, permanece constante en un 
63.3%, pero que la repetición se elimina 
en la escuela primaria de manera que no 
habrían adolescentes de 13-18 años asis-
tiendo a ese nivel en el 2015.

El estudio asume además que todas 
las facilidades para preescolar y prima-

Cuadro 2.7: GASTO DE EDUCACIÓN POR ESTUDIANTE, 
POR NIVEL DE EDUCACIÓN Y POR UBICACIÓN, 2002

Nivel de Educación  (edad) Rural Urbana Total

Preescolar (4-6) 44.50 47.60 45.80

Primaria (7-12) 102.00 107.00 104.60

Secundaria (13-18) 46.00 46.00 46.00

Adultos y especial  (19-49) 44.00 44.00 44.00

Fuente: Cálculos de la autora basados en datos del MECD (2003) y Tercero (2004a).

Nota: Los gastos por estudiante incluyen una porción prorrateada (no entiendo el término) 

para gastos de administración, inversión, y formación docente.
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ria se mejorarán gradualmente al nivel 
de Centros de Aprendizaje y Progreso 
(CAP)3, de tal manera que para el 2015 
todas las escuelas preescolares y de pri-
maria cumplirían con criterios mínimos 
para ser considerados como CAPs. El 
estudio también supone que elevar una 
escuela existente al nivel CAP implica 
un costo único de US$83 por estudian-
te en áreas urbanas y US$122 por estu-
diante en áreas rurales. Asimismo, se 
considera que el costo anual recurrente 
aumente en US$144 por estudiante para 
los que gocen de la calidad CAP (Terce-
ro 2004a). 

Finalmente, se espera que mejore 
la calidad pedagógica, lo que en la simu-
lación toma la forma de un aumento del 
20% en los salarios de los maestros a par-
tir del año 2005 para todos los maestros 
de preescolar, primaria y secundaria.4

Tal mejora cualitativa signifi ca también 
que el costo unitario está creciendo sus-
tancialmente en el tiempo. El aumento 

más notorio es a nivel preescolar, donde 
el gasto promedio por estudiante pasa-
ría de US$46 en el 2001 a US$179 en el 
2015 y sería menos dramático a nivel de 
secundaria, ya que transitaría de US$50 
en el 2001 a US$71 en el 2015.

Alcanzar las metas de una mejor 
calidad y cantidad para la educación 
básica, demandaría un incremento sus-
tancial de fondos entre los años 2001 y 
2015, que se estima podría alcanzar de 
US$115 millones a US$236 millones, 
durante ese período, correspondiendo a 
una tasa promedio de crecimiento anual 
de 5.3%.

El Cuadro 2.8 muestra una des-
composición de este gasto, por nivel de 
educación y ubicación. Está claro que 
el gasto en educación preescolar es la 
categoría que crecería más rápidamen-
te, de casi US$7.0 millones en el 2001 a 
US$50.4 millones en el 2015. Este au-
mento es necesario para reducir el nú-
mero de niños de 6 años que asisten a la 
escuela primaria y que debido a la edad, 
tienen altas probabilidades de repetir el 
primer grado. La inversión en preescolar 
que se necesitaría está casi igualmente 
dividida entre las áreas urbanas y rura-
les. (Ver cuadro 2.8)

Aunque se asume que no tendría 
lugar un incremento en la tasa del gru-
po de edad que asiste a secundaria, ni 
tampoco un aumento de calidad (excep-
to por el 20% de aumento a los salarios 
de los maestros), el gasto en secundaria 
debería aumentar sustancialmente de 
US$15.8 millones a US$21.8 millones 
entre 2001 y 2015. 

Este incremento sería necesario 
por dos razones principales. Primera, 
que el grupo de 13 a 18 años está cre-

3. El modelo CAP 
se encuentra aun 
en construcción 
conceptual por parte 
del MECD. Para efectos 
de la simulación, el 
Informe asuma que 
los CAPs tenga los 
mismos componentes 
y características como 
la Iniciativa Escuelas 
Amigas y Saludables 
(IEAS) ya promovido 
por el MECD y por lo 
tanto la estimación del 
gasto por estudiantes 
en este escenario está 
basado en los costos 
unitarios de dicha IEAS.  

4. Este aumento en los 
salarios de los maestros 
ya ha sido negociado 
y probablemente 
tendrá lugar durante 
el 2004-05. A corto 
plazo, dicho incremento 
no aumenta la calidad 
de la enseñanza, pero 
puede tener un impacto 
a largo plazo, porque 
un nivel de salarios 
más altos podría atraer 
a la docencia a gente 
más califi cada. Salarios 
elevados también 
tienen un impacto 
positivo a corto plazo, 
al reducirse el riesgo de 
huelgas de maestros.
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ciendo rápidamente en el tiempo, 
debido a las dinámicas descritas en 
el Capítulo de Población. Segunda, 
con la mejora en la calidad de edu-
cación, se supone que las repeticio-
nes en la escuela primaria se verían 
reducidas dramáticamente al tiem-
po que se verifi caría su promoción 
a niveles educativos superiores. 

Se debe notar que al no ha-
ber incremento en los costos por 
estudiante a nivel de secundaria 
(excepto por los salarios más altos 
a los maestros), se agravaría aún 
más el desequilibrio entre el gasto 
per cápita a nivel de primaria y el 
de secundaria. En este escenario, 
el gasto per cápita en el 2015 sería 
de US$179 por estudiante preesco-
lar (vs US$46 en 2001), el del estu-
diante de primaria correspondería 
a US$168 (vs US$105 en 2001), 
mientras que el gasto por estudian-
te de escuela secundaria sería sólo 
de US$71 en 2015 (vs US$50 en 
2001). En contraste, el gasto por es-
tudiante universario se elevaría a a 
US$750. 

El presupuesto necesario para al-
canzar las metas de educación nacional 
también puede desglosarse en otras acti-
vidades y rubros. El Cuadro 2.9 muestra 
que el rubro más grande en el presupues-
to es el gasto corriente, incluyendo el ni-
vel actual de salarios de maestros. Si el 
salario de los docentes se incrementaría 
en 20% a partir del 2005, esto implicaría 
un aumento muy importante en todo el 
gasto de educación. 

En comparación, los fondos ne-
cesarios para mejorar la calidad de la 
infraestructura escolar existente (a la 

calidad CAP) y la construcción de nue-
vas escuelas (para ampliar la cobertura), 
resultarían relativamente modestos.

Conclusiones
A fi n de alcanzar el Objetivo de 

Desarrollo del Milenio, referido a una 
cobertura universal a nivel de primaria 
para el 2015, el Presupuesto de Educa-
ción tendría que incrementarse en un 
1.4% anual, equivalente a un monto to-
tal de US$1.9 mil millones, en el período 
comprendido entre 2001 y 2015. 

Este incremento se considera mo-
desto. No obstante, este escenario no 
incluye mejoras cualitativas en los servi-

Cuadro 2.8: GASTO EN EDUCACIÓN NECESARIO PARA 
ALCANZAR LAS METAS NACIONALES, 2000-2015 (US$)

 2001 2005 2010 2015

TOTAL 114,732,432 132,663,648 164,984,981 195,178,424

Preescolar 7,013,469 14,935,555 33,443,382 50,387,999

Primaria 88,263,674 96,154,934 107,373,937 117,553,121

Secundaria 15,845,408 17,455,279 19,607,641 21,811,745

Adultos/ Otros 3,609,881 4,117,879 4,560,020 5,425,558

URBANO 65,281,794 75,973,898 94,856,359 110,826,734

Preescolar 3,905,659 8,206,575 18,034,716 26,866,584

Primaria 47,085,089 52,429,113 60,384,927 65,635,650

Secundaria 11,769,435 12,431,584 13,205,009 14,432,049

Adulto / otros 2,521,611 2,906,625 3,231,706 3,892,451

RURAL 49,450,638 56,689,749 70,128,622 84,351,690

Preescolar 3,107,810 6,728,980 15,408,666 23,521,415

Primaria 41,178,585 43,725,821 46,989,010 51,917,471

Secundaria 4,075,973 5,023,695 6,402,632 7,379,696

Adultos / otros 1,088,270 1,211,254 1,328,314 1,533,107

Fuente: Estimaciones del modelo.
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cios, sino, sólo la inversión de capital y 
gastos corrientes necesarios para acomo-
dar el creciente número de estudiantes, 
es decir, nuevas escuelas, más maestros, 
materiales adicionales, entre otros.

Sin embargo, para alcanzar las 
Metas Nacionales, más ambiciosas que 
las anteriores en términos cuantitativas 
como cualitativas, se necesitaría un in-
cremento sustancial que se estima des-
de US$115 millones anuales en 2002 a 
US$236 millones en 2015, para el sector 
educativo público. Esto correspondería 
a un promedio de incremento anual del 
5.3% del presupuesto para educación y 
a una suma total de US$2.8 mil millo-

nes en gastos acumulados, entre 2001-
2015. 

La mayor parte de este incremento 
(86%) se asigna para el pago de salarios 
de maestros y otros gastos corrientes, 
mientras que cantidades más modestas 
(14%), se asignan a la construcción de 
nuevas facilidades y a la mejoría de la 
infraestructura educativa ya existente. Si 
los donantes mantuvieran su política de 
fi nanciar solamente gastos de capital, se 
puede suponer que el sector podría en-
frentar difi cultades y escasez de fondos 
para cubrir gastos corrientes de educa-
ción que son vitales para alcanzar los 
ODM y las metas de la ERCERP.

Cuadro 2.9: GASTO NECESARIO EN EDUCACIÓN PARA ALCANZAR 
LAS METAS NACIONALES, 2000-2015 (US$)

 2001 2005 2010 2015

TOTAL 114,732,432 170,847,413 207,407,651 236,022,398

Gasto corriente 114,732,432 132,663,648 164,984,981 195,178,424

Mejora de escuelas 0 9,766,325 9,766,325 9,766,325

Nuevas escuelas 0 6,756,563 9,293,430 6,572,735

Salarios maestros 
mas altos 

0 21,660,877 23,362,916 24,504,914

Fuente: Estimaciones del modelo.
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CAPÍTULO III

La inversión 
en Salud

(2001-2015)
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Introducción

El propósito de este capítulo es es-
timar la cantidad de recursos que 
requiere hacer Nicaragua, para 

alcanzar las metas del sector Salud hasta 
el año 2015. El primer conjunto de metas 
representa una cobertura constante, apli-
cada como escenario base, mientras que el 
segundo conjunto de metas se diseñó para 
refl ejar los ODM, así como las metas na-
cionales de desarrollo de la ERCERP que 
ambicionan reducir la tasa de mortalidad 
infantil en dos tercios y la mortalidad ma-
terna en tres cuartos para el 2015.

Debido a que se ignora el impacto 
del gasto público en mortalidad mater-
no-infantil, este capítulo trabajará con 
un conjunto de metas intermedias relati-
vas al suministro de servicios básicos de 
salud, supuestos a incidir en la mortali-
dad materno-infantil. 

Los servicios básicos de salud han 
sido divididos en cuatro categorías, de 
acuerdo a los grupos de población que 
deben atender. Estos son:

1. Mortalidad materno-infantil,  que 
en nuestro modelo se atribuye al nú-

mero total de nacimientos en cada 
período . Estos servicios incluyen 
todo, desde el inicio del embarazo 
hasta el primer año del niño. Es de-
cir, las siguientes variables: cuatro 
chequeos prenatales, el tratamiento 
de enfermedades comunes relacio-
nadas al embarazo, el tratamiento 
de otras posibles complicaciones 
obstétricas, nacimiento (ya sea na-
tural o cesárea), puerperio, trata-
miento de posibles complicaciones 
neonatales, cuatro controles de peso 
programados, siete vacunaciones (1 
BCG, 3 Pentavalente, 3 anti-polio). 
En el escenario de metas nacionales/ 
ODM se supone que esa cobertura 
aumentará paulatinamente hasta un 
cien por ciento en 2015.

2. Mortalidad infantil, atribuida a to-
dos los niños de 1-4 años. Incluye 
dos chequeos programados por año, 
además del tratamiento de posible 
diarrea e infecciones respiratorias 
agudas. Se supone que la cobertura 
de esta atención aumenta paulatina-
mente hasta un cien por ciento en el 
2015, aunque valga aclarar que el es-
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cenario de metas nacionales / ODM 
no incluye programas de nutrición, 
ya que éstos son administrados a tra-
vés de las escuelas y por tanto inclui-
dos en los programas de educación.

3. Planifi cación familiar, atribuida a 
todas las mujeres en edad fértil (15-
49 años) que demanden servicios de 
planifi cación familiar. Incluye los 
cinco tipos de contraceptivos en las 
proporciones que fueron utilizados 
en el 2001. Se estima que la plani-
fi cación familiar tiene un impacto 
sustancial en la mortalidad mater-
no-infantil y, se supone que para el 
2015 la cobertura de estos servicios 
tiene que satisfacer toda la deman-
da, de acuerdo al escenario de metas 
nacionales / ODM.

4. Inversión en nueva infraestructura, 
atribuida al incremento anual en el 
número de pacientes atendidos. Esto 
tiene como objetivo reseñar la inver-
sión necesaria en infraestructura fí-
sica y mejor equipo a fi n de extender 
la cobertura. El mantenimiento de 
la infraestructura actual se incluye 
como gasto general. 

Este capítulo se basa en el extenso 
trabajo de estimación de costos unita-
rios para los servicios básicos de salud, 
realizado por Matilde Neret y su equipo 
en la SECEP. La metodología utilizada 
para estimar los costos unitarios se basa 
en un enfoque de abajo hacia arriba, que 
suma todos los gastos directos del sumi-
nistro de cada servicio, desde medicina 
hasta costos de hospitalización. Y, aña-
de un 100% de gastos de manejo para 

cubrir los gastos indirectos, desde ad-
ministración central hasta campañas de 
información. 

Los costos unitarios fueron deter-
minados por un equipo interdisciplina-
rio de expertos en salud, así como los 
costos necesarios de proveer servicio 
de calidad. En contraste con los costos 
unitarios de educación para el año base, 
éstos no necesariamente representan los 
actuales costos unitarios del año base. 

Los costos unitarios del año base 
fueron imposibles de estimar. Son ge-
neralmente más bajos a los calculados 
por el equipo interdisciplinario debido a 
menor calidad (falta local de materiales, 
medicinas, camas de hospital, análisis 
de laboratorio, etc.), aunque también es 
posible que en el año base la inefi ciencia 
y desperdicio impliquen costos unitarios  
mayores que los necesarios.  

Con el 100% de gastos de manejo, 
el supuesto gasto en los cuatro compo-
nentes de servicios básicos de salud arri-
ba señalados llega al 80% del presupues-
to total de salud para el año base 2001. 

Esto podría parecer excesivo, pero 
lo es porque todos los gastos necesarios 
para proveer una salud básica se atribu-
yen a salud básica, aun cuando se uti-
licen para otros propósitos. Por  ejem-
plo, los costos de manejar una pequeña 
instalación de salud con un médico, una 
enfermera y una secretaria, se atribu-
yen enteramente a salud básica, aun 
cuando la misma instalación también 
se utiliza para atender alguna fractura 
de hueso de un adulto. Por extensión de 
este principio, toda inversión en nuevas 
instalaciones de salud y en mejor equi-
pamiento, también se atribuyen a salud 
básica. 
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Deberá tomarse en cuenta que aun 
con el extenso trabajo e insumos de los es-
pecialistas del sector salud, las estimacio-
nes presentadas en este informe continúan 

siendo una aproximación a la realidad. El 
sector salud es muy complejo, tiene mucha 
más interrelación con otros sectores, tales 
como educación, agua y saneamiento y, a 
su vez, está más expuesto a incertidumbres 
de los otros sectores señalados en este in-
forme, lo que hace que la planifi cación y 
las proyecciones en el sector Salud sean 
extremadamente complicadas, pero por lo 
mismo, mucho más necesarias.  

Finalmente, hay que apuntar que 
las proyecciones que presenta este infor-
me de ningún modo pueden sustituir una 
planifi cación sectorial cuidadosa, tanto a 
nivel local como central. 

Inversión necesaria para 
el logro de las metas en 
Mortalidad materno-infantil

Como una aproximación a la co-
bertura de servicios relacionados con la 
mortalidad materno-infantil, se usan los 
indicadores de nacimientos instituciona-
lizados, bajo el supuesto que si el naci-
miento tiene lugar en un centro de salud, 

entonces la madre y el infante también 
tienen acceso a un cuidado pre y post 
parto adecuado.

De acuerdo a la ENDESA 2001, 
el 88.2% de los nacimientos urbanos fue 
institucionalizado, mientras que ese fue el 
caso para solo el 44.7% de los nacimien-
tos rurales. La meta nacional e interna-
cional es aumentar esas proporciones a 
un cien por ciento en el 2015. 

A fi n de alcanzar esa meta, el número 
de nacimientos institucionalizados deberá 
aumentar de aproximadamente 100,000 en 
el año 2000 a 150,000 en 2015.  Gran parte 
de ese incremento debería tener lugar en 
el área rural (ver el Cuadro 3.1).

Los costos unitarios de la atención 
completa, desde el comienzo del emba-
razo hasta el primer año del niño, se cal-
culan sumando los costos directos para 
cada tipo de atención (multiplicado por 
la probabilidad de que el servicio sea ne-
cesario) y, sumando un cien por ciento 
de gastos administrativos para cubrir los 
salarios del personal hospitalario, la ad-
ministración central del sistema de salud, 
capacitación e inversiones necesarias 
para mantener las instalaciones existen-
tes.1 (Ver el Cuadro  3.2 para detalles).

Dado el costo unitario de 
US$675.68 por cada nacimiento institu-
cionalizado y el número de nacimientos 
institucionalizados para alcanzar las me-
tas nacionales e internacionales en mor-
talidad materno-infantil, el presupuesto 
dedicado a estos servicios debe aumen-
tar de aproximadamente US$75 millo-
nes a un promedio de US$101 millones 
por año, en el período 2010-2015. Esto 
corresponde a un promedio de 3.3% de 
incremento anual. (Ver Cuadro 3.3 para 
más detalles).

Cuadro 3.1. NÚMERO DE NACIMIENTOS  INSTITUCIONALIZADOS A 
ATENDER ANUALMENTE PARA ALCANZAR LA META DE DESARROLLO 
NACIONAL Y EL OBJETIVO DE DESARROLLO DE MILENIO, 1995-2015

Area 1995-2000 2000-2005 2005-2010 2010-2015

Rural 31,217 46,662 61,562 72,594

Urbana 63,484 70,958 74,779 76,421

Total 94,701 117,621 136,342 149,014

Fuente: Estimaciones del modelo.

1. El 100% implica 
que el 50% del gasto 
total son costos 
directos, mientras que 
el 50% son indirectos 
(salarios en la 
administración central, 
salarios de personal 
medico, inversiones 
en mantenimiento.). 
Un análisis del 
presupuesto del 
MINSA sugiere que 
los costos indirectos 
podrían ser 55% 
mayores (Nicaragua, 
2003, p. 230) 
– pero si el gasto en 
administración se pone 
en el correspondiente 
122%, entonces el 
presupuesto total del 
MINSA se agotaría 
en salud básica para 
mujeres y niños, no 
dejando nada para 
el tratamiento de 
hombres, accidentes, 
cáncer, etc
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Inversión necesaria para 
disminuir la Mortalidad 
infantil

Con el propósito de aproximar-
nos a la cobertura de atención de sa-
lud para niños de 1-4 años, se utiliza la 
proporción de infantes de 18-47 meses 
de edad con vacunaciones completas. 
De acuerdo a la Encuesta ENDESA 
2001, esta proporción fue aproxima-
damente del 58% en el 2001.

Se supone que la cobertura de 
atención de salud a niños menores 
debería aumentar en cien por ciento 
en el 2015, a fi n de alcanzar las metas 
nacionales e internacionales de una 
reducción de dos tercios en mortali-
dad infantil.  Para alcanzar la cober-
tura universal en el 2015, el número 
de niños a ser cubiertos debería incre-
mentarse de 380 mil a 600 mil niños y 
niñas, del año 2000 al 2015. Ver Cua-
dro 3.4 para más detalles.

El costo unitario de suministrar 
cuidados de salud adecuados a infan-
tes de 1-4 años, se estima en $46.06 de 
acuerdo con los detalles presentados 
en el Cuadro 3.5.

Dado el costo unitario por niño 
atendido y el número de niños que se 
proyecta a ser cubierto para alcanzar 
las metas nacionales e internacionales 
de mortalidad infantil, el presupues-
to dedicado a estos servicios tendría 
que aumentar de aproximadamente 
US$18 millones en el 2001 (cerca del 
15% del presupuesto total del MIN-
SA) a un promedio de US$27 millo-
nes anuales, en el período 2010-2015 
(Ver Cuadro 3.6). Con un incremento 
anual promedio de 4.3% en el gasto 
real.

Cuadro 3.2: COSTO UNITARIO PROMEDIO POR NACIMIENTO 
INSTITUCIONALIZADO, 2002

Mortalidad 
materno infantil

Probabili-
dad

Costo Uni-
tario  US$

Costo Unitario por naci-
miento  esperado US$

Controles Pre-natales 
(4 por mujer)

100% 33.00 33.00

Enfermedades comunes durante el embarazo 

Infecciones del tracto 
urinario (2 por mujer)

20% 2.24 0.45

Vaginitis  (2 por mujer) 30% 2.64 0.79

Complicaciones obstétricas

 Abortos complicados 15% 167.32 25.10

 Eclampsia 10% 193.01 19.30

Sepsis 0.8% 224.32 1.79

 Retención de placenta 0.06% 183.93 0.11

Nacimiento

Natural 76.2% 37.60 28.65

Cesárea 23.8% 95.94 22.83

Atención post-parto a 
la madre e infante

100% 6.29 6.29

Complicaciones neo-natales 179.00

Controles de peso 
programados (4 por 
infante)

97% 5.56 5.39

Vacunaciones

1 Dosis BCG 97% 0.66 0.64

3 Dosis Pentavalente 97% 14.50 14.07

3 Dosis Antipolio 97% 0.44 0.43

Total costos directos 337.84

Gasto de administración (100%) 337.84

Costo total por nacimiento 675.68

Fuente: Elaboración de la autora basada en información de Matilde Neret, SECEP.
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Inversión necesaria para 
aumentar cobertura en  
Planifi cación familiar

El número de mujeres en edad 
fértil aumentará dramáticamente de 
1.2 millones a 1.8 millones, del año 
2000 al 2015. Se espera que este gru-
po de población muestre un descenso 
de fecundidad, por tanto, se prevé que 
también aumente drásticamente la ne-
cesidad de servicios de planifi cación 
familiar. 

En el 2001, cerca del 54.4% de mu-
jeres en edad fértil demandaron servicios 
de planifi cación familiar según ENDE-
SA 2001, mientras que el resto (45.6%) 
no desearon prevenir los embarazos. Se 
espera que este último universo aumen-
te en un futuro, en la medida que dismi-
nuya el número de hijos que desea cada 
mujer.  Se asume que para el 2015, el 
70% de todas las mujeres en edad fértil 
demandará planifi cación familiar.

En el 2001, sólo 82.7% de las mujeres 
que deseaban planifi cación familiar tuvie-
ron acceso a este servicio. La meta nacio-
nal es que para el 2015, todas las mujeres 
que desean servicios de planifi cación fami-
liar puedan acceder a los mismos. Esto im-
plica que el número de mujeres atendidas 
debería aumentar de 548 mil en el 2000 a 
1.2 millones en el 2015. (Ver Cuadro 3.7)

Se estima que el costo promedio de 
los servicios de planifi cación familiar es 
de US$32.16 / mujer / año, incluyendo 
los costos de administración. El Cuadro 
3.8 muestra la fórmula de cálculo.2

En el caso de esterilización femeni-
na, el costo unitario es de US$5 / mujer / 
año. La edad promedio de esterilización 
es de 29.7 años, de acuerdo a los resulta-
dos de ENDESA 2001. 

Para calcular los gastos administra-
tivos, se aplicó la misma relación entre 
costo directo y costo de administración 
analizados previamente en este capítulo.

Si multiplicamos el promedio de 
costo unitario de US$32.16 / mujer / año 
con el número proyectado de mujeres a 
ser atendidas, el presupuesto asignado a 
planifi cación familiar debería aumentar 
de US$17 millones en el 2001 a US$40 
millones en el 2015, para alcanzar las 
metas nacionales e internacionales de 

Cuadro 3.3: GASTO PÚBLICO EN MORTALIDAD MATERNO-INFANTIL NE-
CESARIO PARA ALCANZAR LAS METAS NACIONALES E INTERNACIONALES, 

1995-2015

1995-2000 2000-2005 2005-2010 2010-2015

Total (US$) 63,987,392 79,473,936 92,123,314 100,686,094

Fuente: Estimados del modelo.

Cuadro 3.4. NÚMERO DE INFANTES DE 1-4 AÑOS CON NECESIDAD 
DE CUIDADOS DE SALUD PARA ALCANZAR LA META DE DESARROLLO NA-

CIONAL Y EL OBJETIVO DE DESARROLLO DE MILENIO, 1995-2015

1995-2000 2000-2005 2005-2010 2010-2015

Total 329,007 434,672 527,407 596,058

Fuente: Supuestos del modelo.

Cuadro 3.5: COSTO UNITARIO PROMEDIO INFANTES DE 1-4 AÑOS, 2002

Mortalidad infantil por infante, US$ Expectativa de costos unitarios

Chequeos médicos programados 
(2 controles por año)

4.83

Diarrea 11.50

Infecciones respiratorias agudas 6.70

Total de costos directos 23.03

Gastos de administración (100%) 23.03

Costo total  por infante 46.06

Fuente: Elaboración de la autora basada en información de Matilde Neret, SECEP.

2. Todos los costos 
unitarios, excepto 
esterilización, fueron 
provistos por Matilde 
Neret, funcionaria de 
la SECEP. 
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una cobertura universal de servicios de 
planifi cación familiar para cubrir en cien 
por ciento a las mujeres que lo deman-
dan. Esto corresponde a una tasa de cre-
cimiento anual promedio de 6.1% (Ver 
Cuadro 3.9). 

Debido a los cambios en la estruc-
tura de la población nicaragüense, se-
ñalados en el Capítulo de Población, se 
concluye entonces que éste es el servicio 
público sobre el cual posiblemente habrá 
una intensa demanda en el futuro.

Deberá tomarse nota que en el fu-
turo, una gran parte de la necesidad de  
usar contraceptivos será rápidamente 
creciente en grupo de mujeres jóvenes 
que desean retardar y distanciar el naci-
miento de sus hijos. Esto no puede resol-
verse mediante una esterilización de baja 
calidad, por lo que los costos promedios 
pueden estar ligeramente subestimados.  

Inversión necesaria para mejorar 
la infraestructura de salud

Para alcanzar las metas nacionales e 
internacionales en el área de salud básica, 
el número de mujeres y niños atendidos 
tendrá que aumentar drásticamente. Para 
posibilitar la cobertura y atención de más 
usuarios en el sistema de salud, será nece-
sario disponer de infraestructura adicio-
nal de forma sustantiva. A nivel sectorial, 
las autoridades se encuentran elaboran-
do un plan detallado de las necesidades 
de nueva infraestructura y equipo a nivel 
municipal, pero hasta el momento no se 
dispone de dicha información. 

A fi n de seguir la misma metodo-
logía que en los otros rubros, se estimó 
el número de personas adicionales que 
deberían recibir el servicio en el año 

base, dividido por el total de inversión 
en infraestructura y equipo del año base 
(US$15 millones). 

Aunque el incremento de nuevos 
nacimientos disminuya con el tiempo, 
debido a la acelerada disminución de 
fecundidad experimentada y esperada 
en Nicaragua, el aumento necesario en 
la cobertura de atención relativa a cada 
nacimiento demandará mayores recur-
sos presupuestarios desde US$15 mi-
llones a cerca de US$35 millones en el 
2005, pero disminuyendo después, por 
la desaceleración en el número de naci-
mientos nuevos (Ver Cuadro 3.10).

Cuadro 3.6: GASTO PÚBLICO NECESARIO EN SALUD INFANTIL PARA ALCANZAR 
LAS METAS NACIONALES E INTERNACIONALES, 1995-2015 (EN DÓLARES)

1995-2000 2000-2005 2005-2010 2010-2015

Total 15,154,062 20,020,986 24,292,354 27,454,425

Fuente: Estimaciones modelo.

Cuadro 3.7: NÚMERO DE MUJERES CON ACCESO A SERVICIOS DE 
PLANIFICACIÓN FAMILIAR NECESARIO PARA ALCANZAR LAS METAS 

NACIONALES E INTERNACIONALES, 2000-2015

2000 2005 2010 2015

Total 547,743 746,551 983,076 1,256,028

Fuente: Estimaciones modelo.

Cuadro 3.8: PROMEDIO DEL COSTO UNITARIO POR MUJER 
POR SERVICIOS DE PLANIFICACIÓN FAMILIAR, 2002

Método de planifi cación 
familiar

Probabilidad Costo unit. 
US$

Expectativa de costos 
unitarios por mujer US$

Píldoras 23% 12.05 2.78

Inyecciones 22% 35.93 7.74

Condones 8% 34.01 2.62

DIU 9% 11.01 1.02

Esterilización femenina 38% 5.00 1.92

Total de costos directos 16.08

Gasto administrativo 
(100%)

16.08

Costo total por mujer 
protegida por año

100% 32.16

Fuente: Elaborado por la autora en base a información de Matilde Neret, SECEP.
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Estos números corresponden a 
la inversión acumulada en infraestruc-
tura física y equipo mayor, por más de 
US$400 millones, entre 2001 y 2015. 
En comparación, Matilde Neret esti-
ma, utilizando el enfoque de abajo ha-
cia arriba, que para alcanzar las metas 
del 2015 se necesitarían alrededor de 
US$197 millones. La razón principal 
de que los datos del Cuadro 3.10 resul-
ten relativamente altos, es porque toda 
la inversión en salud en el año base se 
atribuye a salud básica, lo cual implica 
una sobrestimación, ya que parte de la 
infraestructura y del equipo seguramen-
te son utilizados para el tratamiento de 
hombres, accidentes, cáncer y otros ca-
sos no considerados como salud básica 
y que además, no tienen relación con 
las metas nacionales e internacionales  
enfocadas en la salud de la mujer y el 
niño analizadas en este estudio.

Por otra parte, hay una creencia 
generalizada de que la inversión en sa-
lud fue insufi ciente, incluso hasta para el 
mantenimiento de la cobertura constan-
te del año base, por lo que la presente 
sobrestimación permitiría poner al día la 
inversión en esta área previamente des-
cuidada .

Gasto público total requerido 
para la salud materno-infantil 

Esta sección compara el total del 
gasto público necesario en salud básica 
bajo escenarios alternos. El escenario 
base consiste en mantener las tasas de 
cobertura de salud básica observados en 
el año base 2000/2001. Se estima que de-
bido a la disminución de nacimientos en 
Nicaragua, los costos para sostener las 
tasas actuales de cobertura se estabiliza-
rían en unos US$120 millones anuales, a 
partir del año 2005 (Ver Figura 3.1). 

Pero, para alcanzar la cobertura 
universal en servicios relacionados a 
nacimientos, atención a menores de 5 
años y servicios de planifi cación fami-
liar, tendría que aumentarse el gasto de 
esos servicios, pasando de un nivel de 
US$112 millones anuales a US$196 mi-
llones en el 2015, correspondiendo a un 
incremento anual promedio de 4.1% en 
términos reales y un gasto acumulado de 
US$2.5 mil millones (en US$ de 2001), 
entre el 2001 y el 2015, equivalente a 3% 
del PIB.

Sin lugar a dudas, la planifi cación 
familiar es el componente de servicios 
de salud básica cuya demanda está au-
mentando más rápidamente. No cumplir 
con las metas de planifi cación redunda-
ría en mayor número de nacimientos y 
por ende, un gasto sustancialmente ma-
yor de los servicios relacionados con na-
cimientos. 

Considerando que el promedio del 
costo relativo a los servicios de nacimien-
to es de US$676 por nacimiento, mientras 
que los servicios de planifi cación familiar 
sólo cuestan cerca de US$32 / mujer / 
año, tiene sentido económico asegurar 

Cuadro 3.9: GASTO PUBLICO EN PLANIFICACIÓN FAMILIAR NECESARIO 
PARA ALCANZAR LAS METAS NACIONALES E INTERNACIONALES, 2000-2015

2000 2005 2010 2015

Total (US$) 17,615,429 24,009,086 31,615,730 40,393,858

Fuente: Estimaciones del modelo

Cuadro 3.10: INVERSIÓN PUBLICA EN INFRAESTRUCTURA FÍSICA Y 
EQUIPO MAYOR NECESARIOS EN EL SECTOR  SALUD PARA ALCANZAR 

LAS METAS NACIONALES E INTERNACIONALES,, 2000-2015

2000 2005 2010 2015

Total US$ 15,000,000 35,479,170 32,534,920 27,196,841

Fuente: Estimaciones del modelo.
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una pronta satisfacción a la demanda de 
servicios de planifi cación familiar.

Satisfacer completamente la deman-
da de servicios de planifi cación familiar 
también tiene impactos positivos en otras 
áreas. Los cuadros A.3 y A.4 sobre movi-
lidad social, muestran que las personas vi-
viendo en hogares con pocos hijos (menos 
de cuatro, menores de 15 años), tienen 
mayor movilidad ascendente y son menos 
vulnerables que las personas que viven en 
hogares con muchos hijos (más de cuatro). 

Por lo tanto, una reducción en las 
tasas de fecundidad tendería a reducir la 
pobreza y a incrementar el ingreso per 
cápita del hogar a través de mejoras en 
la movilidad social. De hecho, Ander-
sen (2003) sugiere que la reducción de 
fecundidad es uno de los medios más 
efectivos para reducir la pobreza en Ni-
caragua; luego están el crecimiento eco-
nómico y la redistribución de riquezas, 
que son más complejos de lograr.

Conclusiones
Las estimaciones de gasto en salud 

pública a futuro, expuestas en este capí-
tulo, están llenas de incertidumbres, por-
que el suministro de servicios de salud y 
sus impactos son muy complejos y por la 
falta de adecuada estructura informati-
va en el sector. El hecho que el sector 
no dispone de metas a largo plazo bien 
articuladas, relacionadas a mejoras en la 
calidad, también debilita el análisis.

El escenario que refl eja las Metas 
Nacionales de la ERCERP y los ODM, 
corresponde a incrementar la cobertura 
de los servicios básicos de salud para mu-
jeres y niños en un cien por ciento para 

el año 2015, con un estándar aceptable 
en la calidad de los servicios.  

No se puede asegurar categórica-
mente si esto sería sufi ciente para re-
ducir la mortalidad materno-infantil en 
las metas deseadas, ya que están inte-
rrelacionadas a inversiones simultáneas 
en los sectores de agua, saneamiento y 
educación.   

El mejoramiento de los servicios 
en salud materno-infantil, implica que 
el presupuesto asignado para estas acti-
vidades debería incrementarse en 4.1% 
por año en términos reales, aumentan-
do desde US$112 millones en el 2001 a 
US$196 millones en el 2015; equivalente 
a un gasto acumulado de US$2.5 mil mi-
llones en el mismo período. 
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CAPÍTULO IV

Inversiones en agua 
y saneamiento



52

ESCENARIO DE INVERSION SOCIAL PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y LAS METAS NACIONALES DE DESAROLLO EN NICARAGUA 2000-2O15



53

ESCENARIO DE INVERSION SOCIAL PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y LAS METAS NACIONALES DE DESAROLLO EN NICARAGUA 2000-2O15

Introducción

Las necesidades del futuro gasto 
público en los sectores de agua y 
saneamiento se estiman en este 

capítulo bajo tres escenarios. El primero 
corresponde a cobertura y calidad cons-
tante, tomando como año base el 2001, 
mientras que el segundo escenario refl e-
ja las Metas Nacionales contempladas 
en la ERCERP, y que corresponden a lo-
grar una cobertura universal en el acceso 
de la población al agua potable y de 95% 
de cobertura en servicios de saneamien-
to para el 2015. 

El tercer escenario refl eja los 
ODM, que se plantean metas menos 
ambiciosas; una reducción del 50% en la 
porción de personas sin acceso al agua 
potable. En el modelo utilizado, eso co-
rresponde a un incremento en la tasa na-
cional de cobertura de agua del 84.4% a 
92.2% de 1995 a 2015 respectivamente. 
Los ODM no incluyen metas específi cas 
sobre saneamiento, pero se supone que 
serán similares a las de las metas nacio-
nales con una cobertura del 95%.

En este capítulo, las proyecciones 
de gastos se basan en los costos unita-
rios estimados por Tercero (2004b), Al-
tamirano (2004) y Bermúdez (2004). El 

gasto relacionado a los rubros de agua y 
saneamiento, se divide en cuatro:

• Acceso a agua en áreas urbanas
• Acceso a agua en áreas rurales
• Saneamiento en áreas urbanas
• Saneamiento en áreas rurales 

Dentro de cada una de estas cuatro 
áreas, el gasto se divide en inversión para 
nuevas instalaciones e inversión para el 
mantenimiento de sistemas existentes. 
Se supone que el costo de operación dia-
rio lo asume el usuario a través del pago 
del servicio.

Cobertura e inversión en agua 
Para defi nir una adecuada “cober-

tura de agua potable”, la Encuesta De-
mográfi ca de Salud 2001 (ENDESA) 
aplica un límite de 15 minutos de distan-
cia del hogar. Pareciera que no importa 
si la fuente de agua es pública, privada 
o natural.  

De acuerdo con esta defi nición, 
el 87.5% de la población urbana tiene 
acceso al agua potable a 15 minutos de 
distancia, mientras que es el caso de sólo 
un 77.3% de la población rural. Para el 
estudio se tomaron estas tasas de cober-
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tura para el año base, porque se trata de 
estándares internacionales bien defi ni-
dos e incluyen agua de fuentes naturales 
tanto públicas como privadas. 

La meta para el 2015, de acuerdo 
la ERCERP, tiene una cobertura del 
100%, tanto para el área urbana como 
para la rural. Para el ODM, el objetivo 
sería una cobertura de 83.5% para áreas 
rurales y del 98.0% para áreas urbanas, 
lo que corresponde a un promedio na-
cional de 92.2%. 

A fi n de estimar los costos unita-
rios del agua, se han elaborado tres do-
cumentos de soporte (Tercero 2004b; 
Altamirano 2004; Bermúdez 2004). El 
estudio de Tercero incluye un gran nú-
mero de proyectos de agua divididos en 
cuatro grandes grupos: a) Managua, b) 
otros grandes centros urbanos, c) áreas 
urbanas menores y d) áreas rurales. 
También cubre diversas tecnologías, con 
su correspondiente peso proporcional y 
de acuerdo a la estructura utilizada en el  
pasado reciente. Los costos unitarios es-
timados incluyen todos los costos direc-
tos, incluyendo preinversión, pero no los 
costos indirectos como la administración 
gubernamental central o local. 

Por su lado, los estudios de Altami-
rano y Bermúdez desarrollaron una me-
todología útil para estimar costos unita-
rios en agua (urbana y rural) que estima 
todos los insumos, incluyendo costos in-
directos de la administración central y/o 
local de ENACAL. 

El estudio de Altamirano (2004) 
analiza dos proyectos de agua rural de 
UNICEF, en Apompuá y El Guapo. 
Aunque se reconoce que no es conve-
niente hacer comparaciones entre un 

número limitado de casos observados 
con lo que sería el costo promedio na-
cional, dada las limitaciones en la dispo-
nibilidad de datos confi ables, para este 
estudio se tomaron como una referencia 
concreta el costo por persona de proyec-
tos que faciliten el acceso al agua pota-
ble. Para mejorar las estimaciones, en el 
futuro los costos deberán estimarse con 
base en datos reales de un mayor núme-
ro de observaciones.

Uno de los proyectos, aplica la tec-
nología de un mini acueducto que usa la 
gravedad, y el otro proyecto consiste en 
un pozo con una bomba manual. Los dos 
alcanzan un costo unitario por persona 
de unos US$100. Considerando un in-
cremento gradual, el modelo utiliza este 
costo como la meta de costo unitario de 
“alta calidad” para  el 2015. 

El estudio de Bermúdez (2004) 
estima los costos unitarios de las insta-
laciones de agua urbana, utilizando tam-
bién sólo algunos ejemplos. Los costos 
unitarios resultantes fueron estimados 
en unos US$160 por persona servida. 
Esto se considera representativo de la 
calidad de proyecto de agua urbana de-
seado para el futuro. 

Los costos unitarios estimados por 
Tercero (2004b) se consideran represen-
tativos para los costos unitarios del año 
base. Se presentan en el Cuadro 4.1. El  
costo promedio de extender los servicios 
de agua a una persona adicional se estima 
en US$37 en áreas rurales y US$96.15 en 
áreas urbanas. El hecho de que las insta-
laciones urbanas son más costosas que las 
instalaciones de agua en las áreas rurales, 
se explica por la diferencia de tecnología 
y calidad. Mientras el agua en áreas rura-
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les signifi ca por lo general un pozo comu-
nitario compartido, en el área urbana es 
agua bombeada hasta las propias casas.

El tiempo de vida útil esperado 
para el sistema de agua se ha estimado 
en 15 años para instalaciones rurales. Si 
con el tiempo se reemplazan poco a poco 
los sistemas obsoletos, anualmente se 
tendría que gastar un promedio US$2.47 
por cada persona cubierta en áreas ru-
rales, sólo para mantener la cobertura 
actual. Para mantener de forma opera-
tiva las actuales instalaciones de agua, 
Tercero (2004b) estima que el costo total 

de inversión en mantenimiento debería 
llegar a US$43.64 por persona durante 
el período 2004-2015. Esto corresponde 
a un promedio de US$3.64 por persona 
cubierta por año, e incluye sufi cientes 
recursos para compensar la falta de in-
versión en mantenimiento observada en 
períodos anteriores.

Aplicando el costo unitario del Cua-
dro 4.1 para el año base, para el escena-
rio de alcanzar las metas nacionales de la 
ERCERP que implican incrementos cua-
litativos y cuantitativos, el costo unitario 
rural aumentaría gradualmente a US$100 
(como lo indica el estudio de Altamirano) 
en el 2015, y los costos unitarios urbanos 
a US$160 (como lo indica el estudio de 
Bermúdez), refl ejando de esa forma sus-
tanciales incrementos en calidad. 

El Cuadro 4.2 muestra cómo el 
número de personas con acceso al agua 
potable debería aumentar con el tiempo, 
a fi n de alcanzar la meta nacional de un 
100% de cobertura. Entre los años 2000 
y 2015, la población servida alcanzaría a 
2.3 millones de personas. Esto signifi ca 
que cada año 153,000 personas en pro-
medio deberían acceder a la conexión de 
agua potable, de acuerdo con el progra-
ma mostrado en el Cuadro 4.3. 

Combinando los costos unitarios 
del Cuadro 4.1 con el número de perso-
nas con acceso a agua potable mostrado 
en el Cuadro 4.2, se calcula la cantidad 
de recursos que deberían destinarse al 
reemplazo de sistemas obsoletos, man-
teniendo la actual cobertura. El Cuadro 
4.4 muestra que este monto debería au-
mentar de alrededor US$14 millones en 
el 2001 hasta cerca de US$32 millones en 
el 2015. La mayor parte del incremento 

Cuadro 4.1: COSTOS UNITARIOS Y GASTO LOCAL 
EN INSTALACIONES DE AGUA, 2001

Área Costos unitarios 
para nuevas insta-
laciones de agua 
(US$/persona)

Expecta-
tiva de 
tiempo de 
vida útil 
(años)

Inversión en 
mantenimiento 
(US$/persona/
año

Gasto público 
total en agua 
(US$ millones)

Rural 37.00 15 2.47 6.1

Urbano 96.15 - 3.64 17.1

Fuente: Tercero (2004b)

Cuadro 4.3: NÚMERO DE PERSONAS PROVISTAS ANUALMENTE DE 
NUEVOS SERVICIOS DE AGUA A FIN DE ALCANZAR LA META NACIONAL DE 

UN 100% DE ACCESO DE AGUA EN 2015

Área 2000 2005 2010 2015

Rural 55,731 62,763 67,515 67,495

Urbana 76,508 84,172 87,819 88,975

Total 132,239 146,935 155,335 156,471

Fuente: Estimaciones del modelo.

Cuadro 4.2: NÚMERO DE PERSONAS CON ACCESO A 
AGUA, NECESARIO PARA ALCANZAR LA META NACIONAL 

DEL 100% DE ACCESO DE AGUA EN 2015

Área 1995 2000 2005 2010 2015

Rural 1,385,108 1,663,765 1,977,578 2,315,155 2,652,632

Urbana 2,291,779 2,674,320 3,095,179 3,534,276 3,979,154

Total 3,676,887 4,338,085 5,072,757 5,849,432 6,631,785

Fuente: Estimaciones del modelo.
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se debe al supuesto incremento en cali-
dad (Ver cuadro 4.4).

Combinando los costos unitarios del 
Cuadro 4.1 con el número adicional de per-
sonas que deberían ser provistas de acceso 
a agua potable como muestra el Cuadro 
4.3, se logra calcular la cantidad de recur-
sos que deberían asignarse a la construc-
ción de nuevos sistemas de agua, de mane-
ra que la cobertura pueda incrementarse a 
un 100% en el 2015 con un mejoramiento 
de la calidad. El Cuadro 4.5 muestra que 
esta cantidad se incrementaría de casi 
US$9 millones en el 2001 a alrededor de 
US$21 millones en el 2015. Si no hubiera 
mejoramiento de la calidad en el servicios, 
las necesidades de fi nanciamiento perma-
necería constante en alrededor de US$9 
millones por año (Ver cuadro 4.5).

La Figura 4.1 muestra el gasto total 
en instalaciones de agua necesarias para 
alcanzar las diferentes metas de desa-
rrollo relacionadas con agua potable. La 
tasa de crecimiento promedio anual en 
gasto para la prestación del servicio de-
berían ser de 1.1% sólo para mantener la 
cobertura constante. A fi n de alcanzar el 
ODM en acceso al agua, el presupuesto 
debería crecer anualmente un promedio 
1.4%. Sin embargo, para alcanzar las am-
biciosas metas nacionales de un 100% de 
cobertura con mejoras substantivas en la 
calidad, el presupuesto debería crecer 
5.9% por año.

Inversión estimada
en Saneamiento 

De acuerdo con la encuesta de EN-
DESA 2001, el 96.6% de la población 
urbana tiene acceso a servicios de sanea-
miento. Éste es el caso de sólo un 68.8% 

Cuadro 4.4: GASTO TOTAL EN MANTENIMIENTO DE LAS ACTUALES 
INSTALACIONES DE AGUA NECESARIAS PARA ALCANZAR LA META 
NACIONAL DE UN 100% DE ACCESO A AGUA CON INCREMENTO 

DE CALIDAD EN 2015, US$

Área 2001 2005 2010 2015

Rural 4,103,954 7,646,635 12,193,151 17,684,212

Urbana 9,725,609 11,256,136 12,852,985 14,470,856

Total 13,829,563 18,902,771 25,046,137 32,155,067

Fuente: Estimaciones del modelo.

Cuadro 4.5: INVERSIÓN TOTAL EN NUEVAS INSTALACIONES DE AGUA 
NECESARIAS PARA ALCANZAR LA META NACIONAL DE 100% DE ACCESO 

A AGUA CON INCREMENTO DE CALIDAD EN 2015

Área 2001 2005 2010 2015

Rural 2,062,061 3,640,228 5,333,721 6,749,528

Urbana 7,356,254 9,884,593 12,182,016 14,236,073

Total 9,418,315 13,524,821 17,515,737 20,985,601

Fuente: Estimados del modelo.
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de la población rural. En general, esto 
lleva a una tasa de cobertura de 84.4% 
en el año base. La meta nacional es au-
mentar la tasa de cobertura en un 95% 
para el 2015. 

Los ODM no incluyen metas espe-
cífi cas para cobertura de saneamiento, 
pero el estudio asume una meta similar 
a la nacional, 95% en el 2015  (Ver Cua-
dro 4.6).

A fi n de alcanzar la meta de una 

cobertura del 95% en las áreas urba-
na y rural para el 2015, el número de 
personas benefi ciadas con el servicio 
debería incrementarse de cerca de 1.4 
millones en el año 2000 a 6.3 millones 
en el 2015 (Ver Cuadro 4.6). Esto sig-
nifi ca que cerca de 145 mil personas 
adicionales deberían ser conectadas al 

servicio de saneamiento cada año (Ver 
Cuadro 4.7).

El costo unitario de nuevas insta-
laciones de saneamiento en áreas rura-
les varía enormemente en dependencia 
del proveedor. Los costos promedio 
para varios proyectos ejecutados por 
ENACAL en el pasado, fueron de sólo 
US$13.70; para proyectos de UNICEF 
los costos fueron de US$25.52, mien-
tras que para los proyectos del Fondo 

de Inversión Social de Emergencia 
(FISE) resulta un costo promedio de 
US$81.33/persona (Tercero 2004b). 

En el modelo utilizado para 
este estudio, se utiliza el costo uni-
tario de ENACAL para el año base, 
pero para el escenario con incremen-
to de calidad (Metas nacionales de 
la ERCERP), se utilizaron los costos 
del FISE con incrementos graduales 
para los años futuros.

Para el caso de las instala-
ciones de saneamiento urbanas, los 
costos promedio estimados son sus-
tancialmente mayores, consideran-
do que la calidad es superior y tiene 
una mayor expectativa de vida útil. 
Tercero (2004b) estima que el costo 
promedio por persona de las nuevas 
instalaciones hechas por el FISE es 
de US$116.06, y para mantener en 
operación las actuales instalaciones 
de saneamiento se requiere de una in-
versión de US$81.33 por persona para 
los próximos 12 años. Esto implica un 
promedio de costos de inversión para 
mantenimiento de US$6.73 por perso-
na en áreas urbanas (Ver Cuadro 4.8).

Con base en estos cálculos, el gasto 
total en el año base fue cerca de US$11 
millones (Tercero, 2004b). Sin embargo, 

Cuadro 4.6: NÚMERO DE PERSONAS CON SERVICIOS DE SANEAMIENTO 
NECESARIO PARA ALCANZAR LA META NACIONAL DE UNA COBERTURA 

DEL 95% DE SANEAMIENTO EN 2015

Área 1995 2000 2005 2010 2015

Rural 1,191,776 1,480,816 1,806,695 2,160,700 2,520,000

Urbana 2,252,266 2,649,634 3,023,833 3,404,785 3,780,196

Total 3,444,042 4,130,449 4,830,528 5,565,486 6,300,196

Fuente: Estimados del modelo

Cuadro 4.7: NÚMERO DE PERSONAS PREVISTAS ANUALMENTE DE 
NUEVOS SERVICIOS DE SANEAMIENTO A FIN DE ALCANZAR LA META 
NACIONAL DE UNA COBERTURA DEL 95% EN 2015 DE SANEAMIENTO

Área 2000 2005 2010 2015

Rural 61,492 67,988 71,330 71,860

Urbana 77,157 75,515 75,636 75,082

Total 138,649 143,504 146,967 146,942

Fuente: Estimados del modelo.
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este gasto tan bajo resulta incompatible 
con los altos costos unitarios del Cua-
dro 4.8. Considerando que casi 140,000 
personas adicionales obtuvieron nue-
vos servicios de saneamiento en el año 
base, esto habría implicado nuevos gas-
tos de inversión de US$10 millones y el 
gasto en mantenimiento debería haber 
sumado US$19 millones. Por lo 
tanto, a fi n de alcanzar el gasto 
total en saneamiento, se asume 
que la inversión en este rubro 
fue fuertemente descuidada en 
el año base, por lo que llegó a 
sólo US$1 millón en lugar de los 
US$19 millones. 

Este descuido es parte de 
la razón de por qué la inversión 
en mantenimiento debe ser tan 
alta en el futuro. De allí que las 
proyecciones realizadas en el 
estudio, para aumentar la cobertura en 
saneamiento, resultan ser el doble de lo 
planifi cado para nuevos sistemas. Mien-
tras, se deja que los costos unitarios se 
incrementen sustancialmente en el caso 
del saneamiento rural debido a aumen-
tos en la calidad; en el caso de sanea-
miento urbano, el costo unitario se man-
tiene constante.

Combinando los costos unitarios 
del Cuadro 4.8 con los requerimientos 
de la población que necesita cobertu-
ra (Cuadro 4.6), se puede calcular el 
gasto total necesario para mantener o 
reemplazar las actuales instalaciones 
obsoletas (Ver Cuadro 4.9), así como la 
inversión total que se requeriría para 
incrementar la cobertura al 95% en el 
2015 (Ver Cuadro 4.10).

Cabe señalar que en el caso de 
inversiones para mantenimiento, el es-

tudio asume que sólo se ejecutó US$1 
millón de los US$19 programados para 
2001. Este supuesto automáticamente 
implica que en el futuro, el gasto en 
saneamiento debería de crecer de ma-
nera rápida.

 La Figura 4.2 muestra el gasto pú-
blico total en saneamiento bajo metas 

Cuadro 4.8: COSTOS UNITARIOS Y GASTOS TOTALES EN 
INSTALACIONES DE SANEAMIENTO, 2001

Área Costos unitarios para 
nuevas instalaciones 
de saneamiento 
(US$/persona)

Expectativa 
de vida útil 
(años)

Inversión en 
mantenimiento 
(US$/persona/año

Gasto público 
total en 
saneamiento 
(US$ millón)

Rural 13.7 15 0.91 1.0

Urbana 116.06 - 6.73 10.0

Fuente: Tercero (2004b).

Cuadro 4.9: GASTO TOTAL DEL MANTENIMIENTO DE LAS ACTUALES 
INSTALACIONES DE SANEAMIENTO NECESARIO PARA ALCANZAR LA META 

NACIONAL DEL 95% DE ACCESO CON MEJORAS EN CALIDAD EN 2015

Área 2001 2005 2010 2015

Rural 1,352,478 4,365,378 8,468,025 13,663,441

Urbana 17,827,618 20,345,356 22,908,531 25,434,419

Total 19,180,096 24,710,733 31,376,555 39,097,860

Fuente: Estimados del modelo

Cuadro 4.10: INVERSIÓN TOTAL EN NUEVAS INSTALACIONES PARA 
SANEAMIENTO, NECESARIAS PARA ALCANZAR LA META NACIONAL 

DE UN 95% DE ACCESO Y CALIDAD MEJORADA PARA 2015

Área 2001 2005 2010 2015

Rural 842,440 2,464,129 4,193,281 5,844,371

Urbana 8,954,809 8,764,291 8,778,351 8,714,034

Total 9,797,249 11,228,420 12,971,631 14,558,405

Fuente: Estimaciones del modelo.
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alternas. Un incremento dramático, es-
pecialmente en inversiones para man-
tenimiento, sería necesario en todos los 
casos, habida cuenta el supuesto de que 
las inversiones en mantenimiento fue-
ron descuidadas casi por completo en el 
año base 2001. Sólo para mantener la 
actual tasa de cobertura, el presupuesto 
asignado a saneamiento debería incre-
mentarse de US$11 millones en 2001 
a US$37 millones en 2015, correspon-
diendo a una tasa de crecimiento pro-
medio anual de 9.3%. 

Alcanzar la meta de cobertura ru-
ral del 95% demandaría una inversión 
adicional (la cobertura urbana actual 
supera el 95%), pero es insignifi can-
te comparada con lo requerido para el 
mantenimiento de la capacidad actual 
de saneamiento, de manera que el pre-
supuesto total asignado a saneamien-
to debería incrementarse a una tasa de 

10.8%, para mantener sólo una cobertu-
ra constante.

Se estima que a fi n de alcanzar las 
metas nacionales de cobertura de un 95% 
de saneamiento, con un incremento sus-
tantivo en calidad, el presupuesto de sa-
neamiento debería aumentar de US$11 
a US$54 millones, lo que corresponde a 
una tasa promedio de crecimiento anual 
de 12.1%.

Conclusiones
El agua y el saneamiento consti-

tuyen una fracción relativamente mo-
desta del presupuesto público, pero 
en el futuro, el gasto en estos rubros 
debería aumentar significativamente 
y de manera rápida para alcanzar las 
metas nacionales e internacionales. 
Dichos incrementos se deben, sobre 
todo, al inadecuado gasto de man-
tenimiento en el pasado. Sólo para 
mantener la cobertura existente se 
requeriría un aumento en el presu-
puesto público de un 10.8% prome-
dio anual, y un poco más si se trata 
de alcanzar los ODM. Si se incluyen 
incrementos en la calidad del servicio, 
el presupuesto tendría que aumentar 
en 12.1% promedio anual.

Sintetizando lo antes dicho, para 
alcanzar los ODM en agua y saneamien-
to en el 2015, la inversión pública debie-
ra de incrementarse en US$848 millones 
entre el 2001 y el 2015, mientras que 
para alcanzar las metas de la ERCERP 
se necesitarían US$1.2 mil millones (am-
bos en US$ de 2001), según las estima-
ciones realizadas.

Es importante señalar que por 
mucho, la mayor proporción de estos 
incrementos se debería al reemplazo o 
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reparación de los sistemas existentes. 
En las áreas rurales, la expectativa de 
vida útil de los sistemas de agua y sa-
neamiento es de sólo 15 años, lo que 
implica que todos los sistemas existen-
tes en el año 2000 deberían ser reem-
plazados antes del 2015. 

En las áreas urbanas, el término de 
vida útil esperado es mucho más largo, pero 
parece que aquí la inversión en manteni-
miento ha sido descuidada en el pasado, de 
manera que se deberían hacer considerables 
inversiones antes del 2015, sólo para mante-
ner funcionando los actuales sistemas.
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CAPÍTULO V

Financiamiento necesario 
para alcanzar los ODM y las Metas 

de la ERCERP
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Introducción

De acuerdo con el análisis de los 
cuatro capítulos previos, las 
metas nacionales con respecto 

al suministro de servicios de educación, 
salud, agua y saneamiento para el 2015 
podrían ser alcanzadas con un incre-
mento estable y relativamente modesto 
del gasto social, de unos 3.8% por año. 
Los ODM para las mismas áreas podrían 
alcanzarse con un incremento anual de 
sólo 2.6% en términos reales. Esto sería 
comparable con una tasa promedio de 
crecimiento del presupuesto de gasto 
del sector social de un 5.1% en términos 
reales en los últimos años (2000-2003) . 

Sin embargo, la brecha entre el gas-
to gubernamental y las recaudaciones del 
gobierno en el año base, hace difícil ase-
gurar el cumplimiento de los incrementos 
del gasto social requeridos para alcanzar 
las metas nacionales e internacionales en 
lo referido a la prestación de los servicios 
sociales básicos en este estudio analiza-
dos.  Por otra parte, el gobierno ha acor-
dado recientemente con el FMI que el 
gasto público puede crecer a un prome-
dio de sólo 3.4% por año hasta el 2015, 
mientras las recaudaciones tienen que 
aumentar en un 6.9% por año.

Otra indicación de que el incremen-
to anual efectivo de 3.8% en el presupues-
to de gastos puede ser difícil de alcanzar, 
se relaciona a la capacidad de ejecución. 
En el 2001, el gasto real ejecutado en las 
áreas sociales fue de sólo el 73.6% del pre-
supuesto aprobado, lo que contribuye a 
explicar por qué existe un défi cit severo en 
el mantenimiento de las facilidades exis-
tentes y por qué se percibe un défi cit en la 
calidad de los servicios. 

El bajo nivel de ejecución presu-
puestaria también representa otro pro-
blema metodológico.  Para el presente 
estudio, se asume que la baja ejecución 
en el 2001 fue extraordinaria, y que en el 
futuro el gobierno podría tener un 100% 
de ejecución del presupuesto aprobado 
por la ley. De allí que todos los costos 
unitarios utilizados para el estudio, son 
costos estimados sobre la base del pre-
supuesto aprobado para cada área en el 
año base y no  el presupuesto ejecutado.

Este capítulo presenta un análisis 
de la estructura del gasto público en Ni-
caragua en el año base, y muestra cómo 
esta estructura tendría que cambiar en 
el tiempo a fi n de cumplir con las metas 
nacionales e internacionales. Las pro-
yecciones que sustentan el estudio per-
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miten también hacer una valoración de 
cuan lejos podría llegar el país en rela-
ción a las metas si la estructura del gasto 
no cambia y si el presupuesto se mantie-
ne a los niveles recientemente acordados 
con el FMI

La estructura del gasto 
público en el año base 

Para las proyecciones de fi nancia-
miento necesario para el cumplimiento 
de las metas para el año 2015 para los tres 
escenarios defi nidos, se basan en un pre-
supuesto estilizado al inicio del milenio. Se 
mantiene lo más cerca posible del presu-
puesto ofi cial revisado y aprobado para el 
año 2001 a lo que se agregó información 
adicional para hacer la descomposición de 
ciertas categorías sociales pendientes . 

En el 2001 el gasto total del gobier-
no se presupuestó en US$1,062 millo-
nes, mientras que las recaudaciones del 
gobierno sólo alcanzaron los US$633 
millones, implicando entonces un défi cit 
fi scal de US$429 millones, o alrededor 
del 10.7% del PIB. Este défi cit debía ser  
fi nanciado parte por donaciones exter-
nas (35.9%), parte por endeudamiento 
externo neto (36.4%),  y en parte por la 
deuda doméstica interna neta (27.7%).
Ver el Cuadro 5.1. 

Este presupuesto conforma el año 
base en el modelo utilizado en el presen-
te estudio. 

Estimaciones fi nancieras para 
alcanzar las metas nacionales de 
desarrollo 

Para el presente estudio, se ha to-
mado un crecimiento del PIB per cápi-
ta del 2% promedio anual hasta el año 

2015. Considerando que la población 
también está aumentando alrededor de 
un 2% por año, esto implicaría que, en 
términos reales, el total del PIB estaría 
creciendo cerca de 4% al año.  Por tanto, 
si los gastos y los ingresos se mantuvie-
ran en constante relatividad con el PIB, 
deberían crecer también en cerca de un 
4% por año.

Sin embargo, no parece sostenible 
que el défi cit público del año base (10.7% 
del PIB) crezca a un 4% por año, de lo que 
se desprende que las recaudaciones del 

Cuadro 5.1: PRESUPUESTO DEL GOBIERNO REVISADO Y APROBADO, 2001

Rubro US$ millones % del PIB

Ingreso 633 15.9

Gasto 1062 26.6

  Servicios sociales 429 10.7

  Educación 205 5.1

  Salud 141 3.5

  Agua y saneamiento 35 0.9

  Otros sociales 48 1.2

  Infraestructura y producción 253 6.3

  Ejército y Policía 70 1.7

  Administración 177 4.4

  Servicio de la deuda 132 3.3

Défi cit 429 10.7

  Financiado por 
  Coop. Externa

154 3.9

  Financiado por deuda
  externa neta

156 3.9

  Financiado por deuda
  interna neta

2.9 2.9

Fuente: Nicaragua (2002a). Notas: Tasa de cambio usada: 13.4446. GDP = US$ 

3,991 millones.
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gobierno deberían crecer a un ritmo más 
rápido del 4%, o bien que el gasto públi-
co debería aumentar a una tasa menor del 
4% anual o una combinación de ambos. 

Recientemente el gobierno acor-
dó con el FMI que la tasa promedio del 
crecimiento del gasto total del Estado no 
debería exceder el 3.4%. El estudio uti-
liza esa tasa de crecimiento para todas 
las categorías de servicios no básicos en 
el presupuesto, y en la Sección 5.4, más 
abajo, se nota qué tan cerca de las metas 
puede llegar el país si se impone la res-
tricción del crecimiento total del gasto 
en un 3.4%.

Entre los años 2002 y 2003 la 
Asamblea Nacional aprobó una serie de 
reformas tributarias con la intención de 
ampliar la base impositiva a través de la 
eliminación de exenciones de impuestos, 

concesiones especiales y evasión de im-
puestos, sobre todo entre la parte más 
pudiente de la población. Esto implica 
que posiblemente las recaudaciones fi s-
cales aumentarán más del 4% en el futu-
ro. Proyecciones ofi ciales recientes, he-
chas en conjunto por el FMI y el Banco 
Central de Nicaragua, estiman un cre-
cimiento anual promedio de 6.9%. Esa 
alta tasa de crecimiento podría parecer 
optimista, sin embargo, cuando se se-
para entre sus componentes tributarios 
parece factible. Una parte sustancial, el 
2.8%, viene exclusivamente del creci-
miento de la población en edad laboral, 
alrededor de un 2.0% podría surgir del 
crecimiento general de la producción, y 
el último 2.1% se derivaría de una mayor 
efi ciencia en la recaudación de impues-
tos. Este informe utiliza, por  lo tanto, 

la tasa de crecimiento promedio del 
6.9% para el ingreso público.

El Cuadro 5.2 muestra un escena-
rio de presupuesto donde las metas na-
cionales para el suministro de servicios 
sociales podrían alcanzarse en el 2015, 
al menos si el fi nanciamiento es el único 
impedimento. Se supone que no todo 
el gasto en servicios no básicos está cre-
ciendo a una tasa promedio de 3.4% de 
conformidad con las proyecciones ofi -
ciales. Eso incluye gasto universitario y 
otros en servicios sociales no básicos. 

El gasto total se incrementaría 
en un 3.9% por año, lo que es lige-
ramente menor que la  tasa de creci-
miento estimada para el PIB, de 4% 
por año, lo que implica una reducción 
en el gasto como porcentaje del PIB 
de 26.6% en 2001 a 26.2% en el 2015. 
(Ver Cuadro 5.3). 

Cuadro 5.2: ESCENARIO DE PRESUPUESTO PARA ALCANZAR LAS METAS NACIO-
NALES DE DESARROLLO

Millones US$ 2001 2005 2010 2015 Tasa promedio de 
crecimiento anual 

2001-2015 

Egresos 1062 1314 1557 1818 3.9%

  Educación
  básica

115 171 207 236 5.3%

  Salud materno
  infantil

112 159 181 196 4.1%

   Agua y 
  saneamiento          

35 68 87 107 8.4%

  Otros gastos 800 916 1082 1279 3.4%

Ingresos 633 827 1154 1611 6.9%

Défi cit 429 487 403 207 -5.1%

Notas: El año base, 2001 corresponde al presupuesto actual 2001 mostrado en Nicaragua 
(2002a). Las proyecciones para el futuro se basan en estimaciones explicadas en el texto. 
Siguiendo las últimas proyecciones ofi ciales, se estima que los ingresos aumentarán a una 
tasa anual del  6.9%. De acuerdo con las proyecciones ofi ciales, se prevé un incremento del 
3.4% en todo el gasto de servicios no básicos.
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Con el esperado incremento del in-
greso público a 6.9% por año, se lograría 
una reducción del défi cit fi scal alcanzan-
do el 3.0% del PIB en 2015.  

Vale la pena señalar que los cam-
bios que deben tener lugar para alcanzar 
las metas de desarrollo nacional no son 
siempre parejos. El gasto en educación 
básica debería crecer de 2.9% del PIB 
en el 2001 a 3.6% en 2005, mientras que 
a partir de 2005, la proporción se man-
tiene constante y disminuye ligeramente 
entre el 2010 y el 2015. Lo mismo es váli-
do para el gasto en salud materno infan-
til que debería pasar de 2.8% del PIB en 
2001 al 3.4% del PIB en el 2005, pudien-
do ubicarse en 2.8% en el 2015.

La Figura 5.1 indica los cambios 
que serían necesarios en la composición 
del gasto público para alcanzar las me-
tas nacionales relativas al suministro de 
servicios básicos de calidad. La porción 
asignada a educación básica debería au-
mentar del 10.8% en el 2001 al 13.0% en 
el 2015, la proporción destinada a salud 
materno infantil debería incrementarse 
de 10.5% a 10.8%, y el agua y sanea-
miento de 3.2% a 5.9% en esos años res-
pectivamente.

El análisis en esta sección ha mos-
trado que en términos fi nancieros es 
factible alcanzar las metas nacionales de 
desarrollo en términos de suministro de 
servicios básicos. Sin embargo, hasta el 
2010 será difícil cerrar la brecha fi nan-
ciera y serán necesarias donaciones ex-
ternas adicionales. No obstante, con base 
en los niveles de inversión social per cá-
pita proyectados en este estudio, a partir 
del 2010, el défi cit debería reducirse, lo 
que permitiría que el fi nanciamiento ex-
terno comenzara a descender.

Cuadro 5.3: ESCENARIO DE PRESUPUESTO PARA 
ALCANZAR LAS METAS NACIONES DE DESARROLLO

% del  PIB 2001 2005 2010 2015

Egresos 26.6% 27.8% 27.0% 26.2%

  Educación
  básica

2.9% 3.6% 3.6% 3.4%

  Salud materno
  infantil

2.8% 3.4% 3.1% 2.8%

   Agua y 
  saneamiento          

0.9% 1.4% 1.5% 1.5%

  Otros gastos 20.1% 19.4% 18.8% 18.4%

Ingresos 15.9% 17.5% 20.0% 23.2%

Défi cit 10.7% 10.3% 7.0% 3.0%

Notas: El año base, 2001, corresponde al presupuesto actual 2001 mostrado en Nicara-
gua (2002a). Las proyecciones para el futuro se basan en estimaciones explicadas en el 
texto. Siguiendo las últimas proyecciones ofi ciales, se estima que los ingresos aumenta-
rán a una tasa anual del 6.9%. De acuerdo con las proyecciones ofi ciales, se espera un 
incremento del 3.4% en todo el gasto de servicios no básicos.



67

ESCENARIO DE INVERSION SOCIAL PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y LAS METAS NACIONALES DE DESAROLLO EN NICARAGUA 2000-2O15

Financiamiento necesario para 
alcanzar las Metas de Desarrollo 
del  Milenio y de la ERCERP

En este estudio, los ODM repre-
sentan un escenario que es menos am-
bicioso que las metas de desarrollo na-
cional en términos de incrementar la 
calidad de los servicios, y, por lo tanto, 
se necesitarían relativamente menos 
recursos fi nancieros para alcanzar esos 
objetivos. El gasto social debería crecer 
al 3.3% por año, un poco más bajo que 
las proyecciones ofi ciales de 3.4% (Ver  
Cuadro 5.4). Esto, junto al crecimiento 
del ingreso en un 6.9% al año, permitiría 
una reducción del défi cit fi scal del 10.7% 
del PIB en el 2001 a un 1.0% del PIB en 
el 2015 (Ver Cuadro 5.5). 

Las proyecciones indican que los 
cambios requeridos en la estructura y 
composición del gasto total son modes-
tos para favorecer la inversión social, y 

de esa forma alcanzar los ODM, lo que 
pudiera aumentar la factibilidad de al-
canzarlos políticamente. 

La proporción del PIB dedicada al 
gasto en educación básica disminuiría 
del 2.9% del PIB en el 2001 al 2.0% del 
PIB en el 2015 para alcanzar los ODM 
que implica educación primaria univer-
sal, sin incluir aumentos en la calidad. 
En comparación, para alcanzar las metas 
nacionales para educación, que incluyen 
el mejoramiento de la calidad del servi-
cio y un aumento en el nivel de inversión 
per cápita, implicaría mantener el gasto 
en educación en el 3.4% del PIB en el 
2015 (Ver Cuadro 5.3).

Escenario con restricciones 
de gasto público

Aunque las dos secciones previas 
han mostrado que es fi nancieramen-
te factible alcanzar las metas nacio-

nales e internacionales relativas al 
suministro de servicios básicos a 
la población –siempre y cuando se 
mantengan relativamente altas ta-
sas de crecimiento económico, de 
recaudación fi scal, así como recur-
sos externos– éstas no se lograrían 
de manera automática. Tendría que 
haber cambios de prioridades y la 
composición del presupuesto debe-
ría ser ajustada.

En esta sección se muestra lo 
que podría pasar con los servicios 
sociales si no se llevase a efecto tales 
medidas. Para ello, las estimaciones se 
basan en mantener las proporciones 
actuales del gasto para los servicios 
de educación, salud, agua y sanea-
miento dentro de los límites de gasto 
total acordados con el FMI.

Cuadro 5.4: ESCENARIO DE PRESUPUESTO PARA 
ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO

Millones US$ 2001 2005 2010 2015 Tasa promedio de 
crecimiento anual 

2001-2015

Egresos 1062 1254 1456 1681 3.3%

  Educación
  básica

115 123 131 140 1.4%

  Salud 
  materno
  infantil

112 159 181 196 4.1%

   Agua y
   saneamiento          

35 56 62 66 4.8%

   Otros
   gastos

800 916 1082 1279 3.4%

Ingresos 633 827 1154 1611 6.9%

Défi cit 429 427 302 70 -12.2%

Notas: El año base 2001 corresponde al presupuesto actual 2001 mostrado en Nicaragua 
(2002a). Las proyecciones al futuro se basan en estimaciones explicadas en este texto. Se 
supone que los ingresos aumentarán a una tasa anual de 6.9% de acuerdo con las últimas 
proyecciones ofi ciales. Los rubros de gastos en servicios no básicos se estiman con incrementos 
de 3.4% de acuerdo con las proyecciones ofi ciales.
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El Cuadro 5.6 muestra los límites 
ofi ciales del gasto, acordados con el FMI, 
combinados con los presupuestos asigna-
dos a educación básica, salud básica, agua 
y saneamiento bajo el supuesto de que és-
tos mantengan constantes sus respectivas 
proporciones del presupuesto.

Si se mantienen las restricciones 
en el gasto mostradas en el Cuadro 5.6, 
las metas nacionales relativas a servi-
cios básicos no podrían alcanzarse. Las 
defi ciencias son más claras en el área de 
agua y saneamiento, donde los fondos 
asignados no son sufi cientes para man-
tener la cobertura existente (estimada 
en cerca de US$45 millones por año).

En el área de educación básica, 
las restricciones permitirían al 
país alcanzar los ODM de un 
100% de cobertura en la educa-
ción primaria, pero las metas de 
la ERCERP, que son más ambi-
ciosas, no podrían ser logradas 
con ese presupuesto. De manera 
particular, el cumplimiento de las 
metas en la educación preescolar 
se verían muy comprometidas.

En el área de salud, las con-
tracciones mostradas en el Cua-
dro 5.6 no permitirían un 100% 
de cobertura en servicios básicos 
para el 2015. Con estas restriccio-
nes, acerca del 25% de los naci-
mientos rurales continuarían sin 
atención en el 2015, y cerca del 
25% de niños y niñas en el área 
rural (de 1-4 años) no recibirían 
cuidados adecuados de salud. 
Con tantos nacimientos y niños 
pequeños descuidados, es muy 
improbable que las tasas de mor-

Cuadro 5.5: ESCENARIO DE PRESUPUESTO PARA 
ALCANZAR LAS METAS DE DESARROLLO DEL MILENIO

% del PIB 2001 2005 2010 2015

Egresos 26.6% 26.6% 25.3% 24.2%

  Educación básica 2.9% 2.6% 2.3% 2.0%

  Salud materno infantil 2.8% 3.4% 3.1% 2.8%

  Agua y saneamiento          0.9% 1.2% 1.1% 1.0%

  Otros gastos 20.1% 19.4% 18.8% 18.4%

Ingresos 15.9% 17.5% 20.0% 23.2%

Défi cit 10.7% 9.1% 5.2% 1.0%

Notas: El año base, 2001, corresponde al presupuesto actual 2001 mostrado en Nicaragua 
(2002a). Proyecciones al futuro se basan en estimaciones en el texto. Se asume que el 
ingreso crezca a una tasa anual del 6.9% siguiendo las últimas proyecciones ofi ciales. 
Se espera que los gastos de servicios no básicos crezcan en un 3.4% de acuerdo con las 
proyecciones ofi ciales.

Cuadro 5.6: PROYECCIONES DE GASTO BASADAS EN DATOS OFICIALES 
Y ASIGNACIONES PRESUPUESTARIAS CONSTANTES

Millones US$ 2001 2005 2010 2015 Tasa promedio de 
crecimiento anual 

2001-2015 

Egresos 1062 1240 1408 1696 3.4%

  Educación
  básica

115 131 155 184 3.4%

  Salud 
  materno
  infantil

112 128 151 179 3.4%

  Agua y 
  saneamiento

35 40 47 56 3.4%

  Otros          800 914 1081 1278 3.4%

Ingresos 633 962 1211 1617 6.9%

Défi cit 429 278 197 79 -11.4%

Fuente: Los egresos, ingresos y défi cit son del Cuadro 1 de “Nicaragua: Marco macroeconómico a 
mediano y largo plazo”, Banco Central de Nicaragua y Proyecciones del Fondo del Personal del Banco. 
Se supone que todas las proporciones presupuestarias permanecerán iguales a los niveles de 2001.
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talidad materno-infantil puedan ser lo 
sufi cientemente disminuidas como para 
alcanzar las metas. 

Conclusiones 
El análisis presentado en este capí-

tulo señala que es fi nancieramente po-
sible alcanzar las metas nacionales rela-
tivas a la provisión de servicios básicos, 
incluyendo aumentos sustantivos en la 
calidad de esos servicios.  Sin embargo, 
esto es así bajo supuestos optimistas 
acerca de la movilización de ingresos 
domésticos y el crecimiento económico, 
que requieren de una atención especial 
por parte del gobierno de Nicaragua.  

Si los ingresos domésticos no son 
los adecuados se afectará la capacidad 
de prestación de los servicios básicos del 
Estado y la sostenibilidad fi nanciera de 
los mismos. Por otra parte, el suministro 
de dichos servicios es de fundamental 
importancia para el desarrollo del capi-
tal humano, necesario para el futuro cre-
cimiento económico y la movilización de 
ingresos tributarios.

Las proyecciones realizadas para 
este estudio, muestran que seguirá 
siendo muy importante que Nicaragua 
siga contando con importantes fl ujos 
de asistencia externa durante este pe-
ríodo. Si las proyecciones de ingresos 
y egresos se cumplen y ello permite 
avanzar en las metas de cobertura y 
mejoramiento de calidad de los servi-
cios sociales básicos analizados, es po-
sible que a partir del 2010, la asistencia 
externa podría disminuir en la medida 
en que se comiencen a materializar las 
principales ventajas de la transición 
demográfi ca. 

Con el fi n de aprovechar la ventaja 
de oportunidad implícita en la transición 
demográfi ca, se necesitaría dar un énfa-
sis especial a las siguientes cuatro áreas: 

1. Para el logro del descenso de la tasa 
de fecundidad, los métodos de pla-
nifi cación familiar deberían estar 
disponibles para todas las personas 
que los demanden, como una medi-
da costo-efectivo de contribuir a re-
ducir la pobreza. Al mismo tiempo, 
esto podría contribuir a reducir la 
mortalidad materna e infantil.

2. El acelerado crecimiento de la pobla-
ción en edad laboral necesita recibir 
educación y capacitación adecuadas, a 
fi n de poder encontrar trabajos produc-
tivos con salarios razonables, y aumen-
tar su capacidad de llevar vidas más 
satisfactorias. Por lo tanto, es imperati-
vo invertir en la infancia para asegurar 
que las futuras generaciones tengan las 
habilidades y capacidades, entre otros, 
para participar y aprovechar las opor-
tunidades del mercado laboral. 

3. Deberán crearse cerca de 80,000 em-
pleos nuevos cada año a fi n de evitar 
el incremento en las tasas de desem-
pleo, y, aún más, para reducir el des-
empleo y subempleo estructurales. 
Dos tercios de las fuentes de empleo, 
deberán crearse en las áreas urbanas, 
donde la población en edad laboral 
está creciendo más aceleradamente.

4. Los ingresos gubernamentales tie-
nen que crecer de manera substan-
cial a fi n de fi nanciar el incremento 
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del acceso y calidad de los servicios 
sociales básicos, mientras se man-
tiene al mismo tiempo el equilibrio 
macroeconómico. 

Vale mencionar que aunque el pre-
sente análisis afi rme que no es fi nancie-
ramente imposible alcanzar las metas re-
lativas al suministro de servicios básicos, 
pueden ocurrir tropiezos políticos, buro-
cráticos o de implementación que eviten 
el logro de los objetivos.  El bajo nivel 
de ejecución observado en las áreas de 

servicios sociales deja ver que estos con-
tratiempos pueden ser signifi cativos.

Alcanzar las metas de desarrollo 
no sólo requiere dinero, sino también 
voluntad política y un esfuerzo concer-
tado a todos los niveles. El análisis de 
este tipo de obstáculos está fuera del 
ámbito del presente estudio, aunque 
son muy importantes y deben tomarse 
en consideración en el análisis de la ca-
pacidad de implementación nacional 
para alcanzar las  metas nacionales e 
internacionales. 
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CAPÍTULO VI

Conclusiones y recomendaciones 
para lineamientos de políticas
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Introducción 

El presente estudio es un insumo 
para estimar las necesidades de 
inversión social futura a fi n de 

alcanzar distintas metas de desarrollo en 
Nicaragua y tiene dos propósitos espe-
cífi cos:

a. Estimar las necesidades fi nancieras 
de la inversión social pública, para 
lograr los objetivos específi cos de 
desarrollo de la Cumbre del Mile-
nio y de la ERCERP en las áreas de 
educación, salud materno-infantil, 
agua y saneamiento, a través de la 
realización de proyecciones hasta el 
2015 de las principales variables de-
mográfi cas.

b. Estimar las condiciones económicas 
necesarias para alcanzar esos obje-
tivos.

La metodología desarrollada ha 
mostrado ser útil para la realización de 
proyecciones simultáneas de población 
e inversión social. Esta combinación es 
relevante dado la interdependencia en-
tre esos componentes, y su aplicación 
pudiera facilitar la planifi cación de la 

inversión pública de largo plazo basada 
en resultados y vinculada con metas es-
pecífi cas de desarrollo.

Resultados principales
La estructura poblacional de Nica-

ragua cambiará sustancialmente en los 
próximos 15 años debido a que el país ha 
entrado en la etapa de transición demo-
gráfi ca, en que las tasas de fecundidad 
disminuyen de forma acelerada. Nuevas 
proyecciones ofi ciales de la población 
muestran que las tasas de fecundidad se 
reducirán de 2.5% en 1990-1995 a 1.8% 
en el período 2010-2015. Como resulta-
do, la proporción de población menor 
de 15 años disminuirá de 45.1% en 1995 
a 33.3% en 2015, lo cual implicará una 
reducción en la tasa de dependencia de 
0.95 en 1995 a 0.61 en 2015. El segmen-
to de niños y niñas que viven en áreas 
rurales disminuirá, pasando de 22.5% a 
15.2% en el mismo período. 

Los hallazgos del estudio son rele-
vantes para la planifi cación futura de la 
inversión social. Por una parte, permiti-
ría aumentar el nivel de inversión social 
per cápita y la calidad de los servicios 
sociales. Por otra, cuando disminuye el 
número de hijos en la familia, aumenta 
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la posibilidad de que haya más recursos 
disponibles para cada miembro del ho-
gar, lo cual a su vez facilita que haya me-
jor nutrición, salud y educación, y mayor 
movilidad social ascendente. De manera 
adicional, esta “ventana de oportunidad” 
generada por el descenso de la fecundi-
dad se manifi esta en el incremento de la 
población económicamente activa, que 
no sólo aumentará el potencial produc-
tivo, sino también la base tributaria.

Para alcanzar los ODM y las metas 
nacionales de desarrollo seleccionadas, 
el estudio señala la importancia de man-
tener un crecimiento económico mayor 
del 4% anual, y un incremento en las re-
caudaciones fi scales de 6.9% hasta el año 
2015. Otra condición importante, es que 
el fl ujo de recursos externos tendría que 
aumentar durante varios años y sostener-
se en relativamente altos niveles hasta el 
2010, para permitir un aumento en el ni-
vel de inversión social per cápita como se 
contempla en el Escenario 3 referido a las 
Metas Nacionales (ERCERP). 

Imponiendo restric-
ciones al gasto público, se-
gún los límites ofi ciales de 
aumento en gasto acorda-
dos con el FMI, Nicaragua 
tendría difi cultades para al-
canzar varias de las metas, 
y, en particular, las relacio-
nadas con el Escenario 3. Es 
posible que se vea afectada 
la factibilidad de alcanzar 
las metas relacionadas con 
educación preescolar y sa-
lud materno-infantil, dado 
que se requeriría mayores 
incrementos en términos 
de egresos para satisfacer 

la demanda insatisfecha y cerrar las bre-
chas en el acceso. El estudio también 
estima que 25% de los nacimientos ru-
rales continuarían sin atención, y cerca 
de 25% de niños/as (1-4 años) en el área 
rural no recibirían cuidados adecuados 
en salud en el 2015. 

Para alcanzar las metas de desarro-
llo y las especifi cadas en la ERCERP, es 
necesario introducir cambios en la com-
posición del gasto público, en particu-
lar en agua y saneamiento. Mientras la 
asignación a educación tiene que crecer 
del 10.8% al 13% del gasto público total 
entre el 2001 y el 2015, el gasto en salud 
materno-infantil requiere un modesto 
aumento de 10.5% a 10.8%, y agua y sa-
neamiento de 3.2% a 5.9%. Las tablas 
6.1 y 6.2, respectivamente, muestran las 
necesidades fi nancieras acumuladas de 
los dos principales escenarios, Escenario 
2 y Escenario 3. 

Para alcanzar los ODM y las metas 
nacionales de desarrollo, el estudio esti-
ma que Nicaragua requeriría un monto 

Cuadro 6.1:  NECESIDADES FINANCIERAS PARA ALCANZAR 
ODM SELECCIONADOS EN NICARAGUA, 2001-2015

Millones US$ 2001 2005 2010 2015 Tasa promedio de creci-
miento anual 2001-2015

  Egresos 1,062 1,254 1,456 1,681 3.3%

  Educació
  básica

115 123 131 140 1.4%

  Salud 
  materno
  infantil

112 159 181 196 4.1%

  Agua y
  saneamiento          

35 56 62 66 4.8%

   Otros gastos 800 916 1,082 1,279 3.4%

Fuente: Estimaciones de la autora. 
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total de US$ 5.246 millones y US$ 6.435 
millones respectivamente, en términos 
de inversión social acumulada entre el 
2001 y el 2015.

Sería posible alcanzar los ODM en 
educación (Escenario 2) con un aumen-
to en el egreso de US$115 millones en 
el 2001 a US$140 millones en el 2015, 
equivalente a un crecimiento promedio 
anual de 1.4%. Este modesto aumen-
to es el resultado de los cambios en la 
estructura de la población por edades. 
Esta estimación no incluye consideracio-
nes sobre costos para mejorar la calidad 
de los servicios. 

Para lograr las metas más ambi-
ciosas en educación en el Escenario 3: 
Metas Nacionales –que además incluyen 
mejoras en calidad– el país necesitaría 
un aumento substancial, pasando de 
US$115 millones en el año base (2001) 
a cerca de US$236 millones en el 2015, 
con un incremento promedio anual de 
5.3%. La mayor parte de este incremen-
to (86%) se explica al aumento en los sa-

larios de los maestros y otros 
gastos corrientes, mientras 
que el restante 14% se des-
tina a inversiones en infraes-
tructura. 

Una cobertura de 100% 
de servicios en salud mater-
no infantil, consistentes con 
el objetivo de alcanzar los 
ODM y las metas nacionales 
de la ERCERP (Escenario 2 y 
Escenario 3), requiere un au-
mento en el gasto de US$112 
millones en el 2001 a U$196 
millones en el 2015, con un 
incremento promedio anual 
de 4.1%. La planifi cación fa-

miliar es el componente de servicios de 
salud básica cuya demanda está aumen-
tando más rápidamente dado los cam-
bios en la estructura de la población por 
edades. 

Al mismo tiempo, es importante 
destacar que existe una relación de 1:21 
entre los costos de los servicios de plani-
fi cación familiar y los servicios relaciona-
dos con los nacimientos, lo que expresa 
la importancia, en términos económicos, 
de satisfacer la demanda de los servicios 
de planifi cación familiar. 

El agua y el saneamiento constitu-
yen una fracción relativamente modesta 
del presupuesto público. Sin embargo, la 
inversión pública en este sector tendría 
que incrementarse en forma substancial 
para lograr los ODM y las metas nacio-
nales. Sólo para mantener la cobertura 
existente (Escenario 1) y el status quo 
en términos de calidad de los servicios, 
se requeriría un incremento en el presu-
puesto anual de 10.8%. Para alcanzar la 
ODM en agua es necesario que crezca 

Cuadro 6.2: NECESIDADES FINANCIERAS PARA ALCANZAR LAS METAS NACIONALES 
DE DESARROLLO SELECCIONADAS EN NICARAGUA, 2001-2015

Millones US$ 2001 2005 2010 2015 Tasa promedio de 
crecimiento anual 

2001-2015

Egresos 1,062 1,314 1,557 1,818 3.9%

  Educación
  básica

115 171 207 236 5.3%

  Salud Materno
  infantil

112 159 181 196 4.1%

   Agua y
  saneamiento          

35 68 87 107 8.4%

  Otros
  gastos

800 916 1,082 1,279 3.4%

Fuente: Estimaciones de la autora.
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aún más, mientras que los aumentos en 
calidad incluidos en el Escenario 3 ten-
drian que ir acompañados de un incre-
mento presupuestario de 12.1% anual. 

Ahora bien, para alcanzar los obje-
tivos de desarrollo no sólo se necesitan 
recursos fi nancieros, sino que también 
se requiere de voluntad política y un 
esfuerzo concertado a todos los niveles 
para mejorar la efi ciencia y efi cacia en la 
provisión, focalización y selectividad de 
la prestación de los servicios sociales bá-
sicos. Esto último probablemente sea un 
impedimento potencial mucho más im-
portante que el fi nanciamiento para al-
canzar las diversas metas de desarrollo. 
De allí, la importancia de hacer esfuer-
zos encaminados hacia el fortalecimien-
to del Estado a fi n de que sea un vehícu-
lo efectivo para combatir la inequidad al 
mismo ritmo en que deberían aumentar 
los niveles de egresos. 

Recomendaciones para
Lineamientos de Políticas

Consideraciones generales
El estudio que aquí se presenta, en 

el marco del esfuerzo que está realizando 
el Gobierno de Nicaragua en la formula-
ción del PND y del PRSP-II, constituye 
una oportunidad para reiterar el apoyo 
del Sistema de Naciones Unidas a las au-
toridades nicaragüenses, en la búsqueda 
del fortalecimiento institucional y del in-
cremento de las capacidades para llevar 
adelante los desafíos que plantean esas 
dos grandes políticas marco del país.

El proceso de construir un mode-
lo para calcular la inversión necesaria 
para alcanzar las metas nacionales de 
desarrollo y Objetivos de Desarrollo del 

Milenio (ODM), propósito principal de 
este estudio, es también una oportuni-
dad para refl exionar respecto de: 

• Su viabilidad en los términos en que 
ha sido planteado el logro de las Me-
tas hasta el momento; 

• La posibilidad de cambios en las es-
trategias para una mayor efi ciencia 
en el uso de recursos y fortalecer la 
vinculación entre el proceso de for-
mulación de políticas, la planifi ca-
ción y la elaboración de presupues-
tos en el sector social; 

• El grado de compromiso del Gobier-
no, de los donantes y de las institu-
ciones fi nancieras internacionales en 
relación con la inversión necesaria 
para el logro de las metas propues-
tas, incluyendo mejoras en la calidad 
de los servicios. 

En este contexto es importante 
tener en cuenta que la reducción de la 
pobreza y el fortalecimiento del capital 
humano comienzan con la inversión en 
la niñez. El desarrollo biológico e in-
telectual de la niñez no puede esperar 
hasta que la familia salga de la pobreza. 
Además, sin haber desarrollado tempra-
namente habilidades para la vida y sin 
una formación técnica o profesional, se 
pone límite al impacto de las políticas 
orientadas a estimular el desarrollo eco-
nómico y productivo.

Es vital para el desarrollo del país 
aprovechar la ventana de oportunidades 
que se está abriendo con el cambio de 
la estructura de edades de la población, 
que implica la entrada de un contingen-
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te sin precedentes de jóvenes a la edad 
laboral. La experiencia internacional 
señala que para aprovechar el bono de-
mográfi co y evitar que estos jóvenes se 
conviertan en una hipoteca pesada para 
el país, es necesario:  

• Una oportuna y sostenida inversión 
pública en los servicios que tienen 
mayor impacto en los ODM y las 
metas de la ERCERP: educación, 
salud, agua y saneamiento, incluyen-
do un enfoque de calidad en los mis-
mos; los métodos de planifi cación 
familiar, por ejemplo, tienen que ser 
cuanto antes de acceso universal, so-
bre todo en zonas rurales, a fi n de 
facilitar el descenso en la fecundi-
dad.

• Que los y las jóvenes sean adecuada-
mente educados y capacitados para 
responder a las necesidades de la so-
ciedad. Si no logran encontrar tra-
bajos apropiados y productivos, este 
benefi cio potencial podría transfor-
marse en una tasa de desempleo de 
acelerado crecimiento.

• Se deberían crear 80,000 nuevos 
empleos al año para evitar que au-
mente la tasa de desempleo. Dado 
que el estudio también identifi ca 
un signifi cativo desplazamiento de 
la población hacia áreas urbanas, 
dos tercios de los empleos deberán 
crearse en éstas, donde la pobla-
ción crece más aceleradamente. La 
población económicamente activa 
urbana pasará de 29.7% en 1995 a 
38.7% en el 2015.

• La renta pública también debería 
crecer sustancialmente a fi n de po-
der fi nanciar el incremento de la in-
versión en los servicios sociales sin 
arriesgar la estabilidad macroeconó-
mica. La confi anza en la viabilidad 
de la economía de Nicaragua debe 
ser restaurada a fi n de garantizar las 
inversiones necesarias del sector pri-
vado para el crecimiento económico 
y la creación de empleo.

Lineamientos de políticas 
Es esencial asegurar la articulación 

y coherencia de las políticas nacionales 
con las acciones sectoriales y locales y la 
planifi cación del Presupuesto de la Re-
pública, estableciendo a la vez estímulos 
a la efi ciencia y efectividad de las inver-
siones públicas, de tal manera que la dis-
tribución de recursos a todos los niveles 
se guíe por el cumplimiento de metas es-
pecífi cas e indicadores de resultado y de 
impacto. La coherencia debe signifi car 
una política económica que sustente los 
objetivos de cambio social, y que éstos, a 
su vez, refuercen el crecimiento econó-
mico, la sostenibilidad del sistema y la 
equidad social.  

Asimismo, el nivel y estructura del 
gasto público debe priorizar el bienestar 
social y fomentar el desarrollo producti-
vo a fi n de promover el logro de las metas 
nacionales y los ODM. Ello requiere gra-
duales cambios en la composición y es-
tructura del gasto público de manera que 
priorice el incremento en el nivel de in-
versión social per cápita y la creación de 
mecanismos que aseguren que dicho in-
cremento produzca mejoras en la calidad 
de los servicios para toda la población. 
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Se recomienda analizar las impli-
caciones políticas, fi nancieras, técnicas y 
de la cooperación a fi n de considerar la 
adopción del escenario planteado para 
alcanzar las metas relativas a los servicios 
básicos de educación, salud, agua y sanea-
miento con aumento de cobertura y cali-
dad (tercer escenario). Una vez defi nido 
el curso a seguir, confi gurar los planes de 
inversión pública para servicios sociales 
básicos en el corto y en el mediano plazo 
e incorporar al presupuesto nacional las 
adecuaciones pertinentes.

Se considera de suma importancia 
desarrollar acciones orientadas a corre-
gir el importante vacío de información 
institucional relacionada con los costos 
unitarios tanto a nivel nacional, como  
departamental de determinados servi-
cios sociales, particularmente en el sec-
tor salud, agua y saneamiento. 

Por ello, en el marco de la moderni-
zación del sector público, se recomienda es-
tablecer en las instituciones, especialmente 
en el MINSA, MECD, ENACAL y el FISE, 
una estructura de monitoreo de costos uni-
tarios de sus servicios, como herramienta 
fundamental para la toma de decisiones, 
así como para mejorar la productividad y la 
efi ciencia en el uso de sus recursos. 

Con el fi n de mejorar la planifi ca-
ción y asignación de recursos propios y 
los provenientes de la cooperación in-
ternacional, se sugiere el desarrollo de 
estudios que den cuenta de la estructura 
de costos reales (corrientes – incluyendo 
capacitación – y de inversión; directos e 
indirectos y de mantenimiento) de los 
servicios y modelos de atención urbana, 
rural, y para la Costa Atlántica, en espe-
cial de aquellos servicios que tienen alta 

incidencia en el cumplimiento de  los 
ODM. 

Para cumplir las metas y acciones 
de política del PND y el PRSP-II es ne-
cesario enfocar acciones simultáneas en 
el ámbito sectorial y territorial desde el 
lado de la demanda y oferta de servicios 
sociales. Desde la demanda, tomando en 
cuenta los cambios demográfi cos previs-
tos en la estructura por edades y la re-
sidencia urbana/rural. Desde la oferta, 
con un mejor conocimiento de los costos 
de la provisión de servicios y los meca-
nismos para su optimización, incluida la 
localización territorial.

A partir de las probabilidades de 
transición en la movilidad social de la 
población, que el modelo desarrollado 
permite medir, se pueden focalizar los 
servicios hacia los grupos de mayor vul-
nerabilidad con características precisas 
de educación, número de hijos, residen-
cia urbano/rural y estrato de pobreza.  

La movilidad espacial de la pobla-
ción está fuertemente asociada a los pro-
cesos del desarrollo, sobre todo en las pri-
meras fases, tanto al interior como hacia 
el exterior. Pero a la vez, esta movilidad 
implica muchas veces costos tales como la 
fractura de lazos comunitarios y familia-
res. Con el objetivo de reducir los costos 
sociales y optimizar los efectos benéfi cos 
de las migraciones se requiere:

• Impulsar políticas que promuevan 
condiciones económicas, de infraes-
tructura, sociales y de ordenamiento 
territorial, a fi n de estimular la crea-
ción de empleo sostenible en zonas 
expulsoras de población y contribuir 
a mejorar las condiciones de igual-
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dad de derechos para toda la pobla-
ción.

• Al mismo tiempo, es importante co-
nocer los destinos de los fl ujos mi-
gratorios internos (zonas de atrac-
ción) y priorizar en ellos la inversión 
en servicios sociales básicos, de in-
fraestructura y productiva para que 
estén en condiciones de atender a la 
población inmigrante y evitar que se 
profundice la pobreza urbana.

Se debe incluir en los programas 
económicos y sociales acciones simultá-
neas orientadas a incrementar el acceso 
a una educación pertinente y de calidad 
que vincula el aprendizaje de habilida-
des para la vida y ciudadanía con habi-
lidades laborales, según las necesidades 
del mercado de trabajo en Nicaragua. 
Esto debe incluir el fortalecimiento del 
sistema educativo en zonas rurales y en 
la Costa Atlántica para cerrar las bre-
chas educativas con respecto al prome-
dio nacional, incluyendo incentivos para 
mejorar el desempeño de maestros y 
maestras. Al mismo tiempo, se debe in-
cluir la educación en población y de la 
sexualidad en la currícula de la educa-
ción primaria y secundaria, con una base 
moderna y científi ca. Dada la signifi cati-
va proporción de población de niñas/os 
y adolescentes fuera del sistema escolar, 
es necesario promover la construcción 
de un modelo de abordaje Estado/Socie-
dad Civil para la educación no formal en 
la población y sobre la sexualidad. 

Por otra parte, se deben tomar en 
cuenta las interacciones entre transición 

demográfi ca y epidemiológica, a fi n de pre-
ver y ajustar oportunamente el perfi l de los 
servicios de salud al nuevo perfi l de enfer-
medades que se está conformando, como 
consecuencia de los cambios en la estructu-
ra de edad y residencia de la población. 

El logro de la meta de acceso a la 
salud reproductiva debe incluir explícita-
mente el impulso a políticas y programas 
que involucren de manera activa a los 
hombres y se orienten a la posposición 
de la edad del primer embarazo, a fi n de 
reducir la fecundidad adolescente. 

Para lograr una máxima y rápida inci-
dencia en el descenso de la mortalidad ma-
terna, se debe acordar e implementar es-
trategias costo-efectivas, que combinen de 
forma integral la planifi cación familiar, la 
atención califi cada del parto y los cuidados 
obstétricos de emergencia, especialmente 
en comunidades alejadas y en los departa-
mentos que registran las tasas más altas. 

Con el fi n alcanzar las metas de 
desarrollo en agua y saneamiento serán 
necesarios aumentos en los niveles de in-
versión, pero ello no es sufi ciente. Para 
asegurar la sostenibilidad y mantenimien-
to de las obras en agua y saneamiento, so-
bre todo en áreas rurales, se debe impul-
sar estrategias de inversión que aseguren 
acompañamiento técnico y participación 
e involucramiento de las comunidades en 
la toma de decisiones, identifi cación, eje-
cución y mantenimiento de dichas obras. 

En suma, el fortalecimiento del Es-
tado para convertirse en un instrumen-
to para combatir la inequidad debe ser 
reforzado, tal como lo plantean dos re-
cientes estudios del PNUD y del Banco 
Mundial.
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Las dinámicas de población inte-
ractúan de manera compleja con 
los factores socioeconómicos y 

el gasto público.  La idea básica de este 
estudio es hacer un modelo que reúna 
las proyecciones de gasto social, pobreza 
y población hasta el año 2015, tomando 
en cuenta los vínculos más importantes 
entre estos tres módulos.

Este apéndice presenta la metodolo-
gía y supuestos utilizados para el módulo 
de proyecciones de población y pobreza.

El modelo de proyección 
de cohortes-componentes con 
múltiples estados

Las proyecciones de población se 
han hecho usando un modelo de pro-
yección de cohortes-componentes con 
múltiples estados y grupos etarios quin-
quenales (ver Rogers 1985, 1986). El mo-
delo de cohortes-componentes está algo 
extendido en comparación con el siste-
ma tradicional de contabilidad demo-
gráfi ca, pues se considera la “migración” 
no solamente en términos geográfi cos, 
sino también en términos de estados de 
pobreza y otros factores sociodemográ-
fi cos relevantes. Por tanto, tenemos la 
siguiente ecuación para  cada subgrupo.

P1 = P0 + B - D - DNM - INM - POV - SOCIO 

donde

P1  = población al fi n del 
 período
P0  = población al inicio 
 del período
 B   = nacimientos durante 
 el período
D   = muertes durante 
 el período
DNM = migración interna neta
 durante el período
INM = migración internacional
 neta durante el período
POV = movilidad neta a otros
 estratos de pobreza
SOCIO = movilidad neta a otros
 grupos socioeconómicos

El modelo puede manejar un gran 
número de “estados” que no son nece-
sariamente ubicaciones físicas, sino que 
pueden ser estados abstractos como 
“persona de 20-24 años, viviendo en 
áreas rurales de extrema pobreza, con 
bajos niveles de educación, y cuatro o 
más niños en el hogar”.  Una persona 
puede moverse de éste a otro tal como 

APÉNDICE A: METODOLOGÍA Y ESTIMACIONES
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“persona de 25-29 años viviendo en 
áreas rurales de extrema pobreza, ba-
jos niveles de educación, y cuatro o más 
niños en el hogar” o “persona de 25-29 
años viviendo en el área rural, con po-
breza extrema, alto nivel de educación, y 
cuatro o más niños en el hogar”. Existe 
también la posibilidad de que la persona 
muera o se traslade hacia otro país.

Para este ejercicio se identifi caron 
816 estados relevantes, lo que implica 
que se ha estimado más de medio millón 
de probabilidades de transición. Muchas 
de ellas son nulas; por ejemplo, porque 
las personas no pueden volverse más jó-
venes y seguramente no cambiarán de 
sexo. Sin embargo, es imposible estimar 
todas estas probabilidades de transición 
utilizando de forma directa la informa-
ción limitada disponible en las encuestas 
de hogares, por lo que fueron estimadas 
mediante la composición parcial de pro-
babilidades de transición. Por  ejemplo, 
la probabilidad de ir del grupo “extre-
madamente pobre, persona de 15-19 
años, poca educación, muchos niños en 
el hogar, área rural” al grupo “pobreza 
moderada, persona de 20-24 años, mu-
cha educación, muchos niños en el ho-
gar, área rural” se calcula con base en la 
composición de las siguientes probabili-
dades simples: 

• La probabilidad de que una persona 
sobrevivirá de  15-19 años a 20-24 
años.

• La probabilidad de que una persona 
en un hogar rural de extrema pobre-
za con poca educación y muchos ni-
ños se volverá moderadamente po-
bre en 5 años.

• La probabilidad de que el nivel de 
educación en un hogar rural con 
bajos niveles de educación mejora-
rá a un alto nivel de educación en 5 
años.

• La probabilidad de que un hogar ru-
ral con bajos niveles de educación y 
muchos niños permanecerá con mu-
chos niños (4 o más niños menores 
de 15 años).

• La probabilidad de que una persona 
con residencia rural de 15-19 años 
permanecerá en el área rural.

• La probabilidad de que la persona 
con residencia rural de 15-19 años 
no migrará al exterior.

El número de transiciones entre 
todos los grupos durante el período se 
calcula aplicando al comienzo del perío-
do todas estas probabilidades relevan-
tes de transición de población en cada 
subgrupo.  En el caso de los nacimientos 
aplicamos todas las tasas relevantes de 
fertilidad a  grupos relevantes de muje-
res, pero no al inicio del período, sino a 
la mitad del mismo.

Las probabilidades relevantes va-
rían considerablemente de un grupo a 
otro, y muchos de estos también varían 
en el tiempo. En lo que resta de este ca-
pítulo, se demostrará cómo fueron selec-
cionados los subgrupos y cómo se llegó a 
cada una de estas probabilidades.  Para 
mayores detalles, referirse a Andersen 
(2003). 

Construimos el año base para el 
modelo a partir del censo de 1995, mien-
tras que las probabilidades de transición 
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son estimadas de las Encuestas de Me-
dición del Nivel de Vida (EMNV) de 
1998 y de 2001 (INEC 2002). Estas en-
cuestas tienen la gran ventaja de haberle 
dado seguimiento a los mismos hogares 
(encuesta panel) a través del tiempo, 
haciendo posible por primera vez, la es-
timación de la movilidad social, que es 
un importante componente de la reduc-
ción de pobreza.  Adicionalmente, se es-
timaron tasas específi cas de fecundidad 
a partir de la Encuesta Nicaragüense de 
Demografía y Salud (ENDESA) (INEC 
y MINSA 2002).

Elección de grupos  
socioeconómicos relevantes

Las diversas tipologías de perso-
nas tienen necesidades diferentes de 
gasto público, y por tanto es necesario 
separar la población en subgrupos re-
levantes. La edad es la característica 
distintiva más importante para deter-
minar las necesidades de gastos, pero 
también existen otras particularidades 
que es importante tener en cuenta al 
hacer proyecciones simultáneas de gas-
tos sociales, de población, y pobreza. 
Un estudio anterior1 identifi có que los 
determinantes principales del estado de 
la pobreza y las diferencias en la movi-
lidad social son: 1) nivel de educación 
en el hogar (menos de cuatro años de 
secundaria, cuatro o más años de se-
cundaria); 2) ubicación (rural, urbana); 
3) número de niños menores de 15 años 
(tres o menos, cuatro o más). El Cuadro 
A.1 demuestra las diferencias que exis-
ten en las tasas de población entre ocho 
grupos defi nidos por estas característi-
cas, y demuestra, que algunos de estos 

grupos han experimentado disminución 
de la pobreza entre 1998 y 2001, mien-
tras otros la aumentaron. 

Las medidas de pobreza utilizadas 
en el presente estudio siguen la clasifi ca-
ción ofi cial basada en el consumo. Los 
hogares son considerados extremada-
mente pobres cuando su gasto anual de 
alimentación por persona se encuentra 
bajo la cantidad necesaria para la com-
pra de la canasta básica que asegure el 
consumo calórico mínimo (C$2,691 en 
2001). La línea que separa la pobreza 
moderada de la no pobreza incluye el 
consumo mínimo de la canasta básica 
más el consumo de bienes y servicios 
esenciales no alimenticios, tal como vi-
vienda, ropa, transporte, educación, y 
salud. La línea general de pobreza se de-
fi nió en C$5,175 para el 2001. Las líneas  
de pobreza son comparables entre 1998 
y 2001.

Las razones por las cuales se adop-
tó el método de la línea de pobreza ba-
sada en el agregado del consumo y no 
en el del ingreso, son tres: primero, el 
consumo varía menos que el ingreso de 
mes a mes y de año en año, dado que 
la población tiende a utilizar sus ahorros 
(monetarios y en especie) para aliviar el 
consumo; segundo, el consumo es ge-
neralmente mejor reportado al no estar 
relacionado con los impuestos; tercero, 
cuando gran parte del ingreso proviene 
de actividades informales o es recibido 
en especie es más fácil de medir.

Según el Cuadro A.1 resulta claro 
que los hogares urbanos son general-
mente menos pobres que los hogares 
rurales, pero existen importantes dife-
rencias dentro de cada área. Las perso-

1.  Andersen (2003).
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nas de hogares rurales donde al menos 
una ha alcanzado 4 años de secundaria,  
son sustancialmente menos pobres que 
las que provienen de hogares donde la 
educación más alta obtenida ha sido de 
tres años de secundaria o menos.  Por 
ejemplo, en el 2001 sólo el 1.8 por cien-
to de personas rurales provenientes de 
familias con pocos niños y alta escolari-
dad resultaron extrema-
damente pobres, mien-
tras que éste fue el caso 
del 20.5 por ciento de 
personas del área rural 
provenientes de familias 
con pocos niños y bajos 
de escolaridad. (Ver cua-
dro A.1)

Dentro de cada 
combinación de lugar de 
residencia-educación es 
claro observar que las 
personas de hogares con 
pocos niños,  son sustan-
cialmente menos pobres 
que la de aquellas perso-
nas que viven en hogares 
con muchos niños. Por 
ejemplo, la probabilidad 
de ser extremadamente 
pobre es 5.0 por ciento 
para personas con resi-
dencia urbana con baja 
escolaridad y pocos niños 
en el hogar, mientras al-
canza el 22.4 por cierto 
entre las personas que 
residen en hogares donde 
hay  4 o más niños.

En términos rela-
tivos, ha habido alguna 
reducción global de la po-

breza entre 1998 y 2001, pero distribuida 
de forma muy desigual. Incluso, muchos 
subgrupos experimentaron incremento 
de pobreza, y todavía más dramática-
mente, el grupo de personas de hogares 
urbanos con alto nivel de escolaridad y 
muchos niños (el porcentaje de no-po-
bres descendió de 66.0% a 56.2%). Per-
sonas de hogares rurales con altos nive-

Cuadro A.1: DISTRIBUCIONES PORCENTUALES DE POBREZA PARA 
INDIVIDUOS DE DIFERENTES TIPOS DE HOGARES EN 1998 Y 2001 

Tipo de hogar 
(% en 2001)

1998 2001

Pobreza 
extrema

Pobreza 
moderada

No 
pobres

Pobreza 
extrema

Pobreza 
moderada

No 
pobres

Urb., escol. baja, 
pocos niños  

(18.3%)

5.7 23.2 71.1 5.0 26.5 68.5

Urb., escol. baja, 
muchos niños 

(10.6%)

22.0 48.0 30.0 22.4 45.2 32.4

Urb., escol. alta, 
pocos niños (24.9%)

1.1 8.3 90.6 0.3 10.4 89.3

Urb., escol. alta, 
muchos niños 

(4.2%)

9.0 25.0 66.0 5.7 38.1 56.2

Rural, escol. baja, 
pocos niños (19.9%)

18.5 42.4 39.1 20.5 42.9 36.6

Rural, escol. baja, 
muchos niños 

(16.2%)

48.1 39.5 12.4 43.9 42.2 13.9

Rural, escol. alta, 
pocos niños (4.0%)

1.1 25.8 73.1 1.8 20.2 78.0

Rural, escol. alta, 
muchos niños 

(1.8%)

15.9 41.5 42.6 8.5 41.7 49.8

Total (100%) 17.2 30.4 52.4 15.1 30.8 54.2

Nota: Estimaciones de la autora basadas en 22,793 individuos en la EMNV de 1998, y 22,810 
individuos en la EMNV 2001, usando el factor de expansión PESO2. 



91

ESCENARIO DE INVERSION SOCIAL PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y LAS METAS NACIONALES DE DESAROLLO EN NICARAGUA 2000-2O15

les de escolaridad experimentaron las 
mayores reducciones de pobreza, pero 
éstos corresponden a menos del seis por 
ciento de la población total. En general, 
el descenso global de la pobreza en un 
2.2 por ciento entre 1998 y el 2001, se 
debió mayormente a la “migración” a 
grupos más favorables, que a mejoras 
dentro de grupos.

Es preocupante que la reducción 
de la pobreza haya sido tan reducida en 
un período con una tasa anual de creci-
miento del PIB per cápita (2.4% anual), 
con una mejora signifi cativa en la distri-
bución del ingreso (-0.1 GINI punto por 
año), y con una generosa cooperación 
externa (cerca del 8% del PIB). 

El hecho de que los tres mayores gru-
pos de hogares (urbano/alta escolaridad/
pocos niños; rural/baja escolaridad/pocos 
niños; urbano/baja escolaridad/pocos ni-
ños) experimentaran aumentos en los ni-
veles de pobreza en el mismo período, di-
fi culta la predicción del modelo en cuanto 
a las proyecciones esperadas en la propor-
ción de personas viviendo en situación de 
pobreza hasta el año 2015. Sólo cuando se 

disponga de una nueva encuesta nacional 
de medición del nivel de vida,  será posible 
confi rmar si esa tendencia continúa.

Movilidad social
Un informe anterior (Andersen, 

2003) ha estimado la movilidad social 
para estos ocho grupos de población. 
La movilidad social se representa en las 
Matrices de Transición de Markov, un 
ejemplo de las cuales se presenta en el 
Cuadro A.2. Esta matriz muestra que, en 
Nicaragua, la probabilidad de que una 
persona que en 1998 era extremadamen-
te pobre, continúe en la misma condi-
ción en el 2001, es de un 51.2%. La pro-
babilidad de que esta misma persona sea 
sólo moderadamente pobre en el 2001 
es de 39.7%, y la probabilidad de haber 
escapado de la pobreza es de 9.1%. De 
forma semejante, la probabilidad de que 
una persona que era no pobre en 1998 
haya caído en la pobreza en 2001 es de 
1.8 + 16.7 = 18.5%. (Ver cuadro A.2)

Estas probabilidades de transición 
varían mucho entre tipos de hogares. Las 
personas pertenecientes a hogares rura-

les generalmente son más vulnerables 
(con tendencia a la movilidad descen-
dente) que las de hogares urbanos. 
Las personas que residen en hogares 
con muchos niños tienden a ser más 
vulnerables que las de hogares con 
menos niños. El nivel de escolari-
dad en el hogar también se muestra 
como un determinante importante de 
la movilidad económica, mientras el 
sexo y la edad del(a) jefe(a) no pare-
cen relevantes, al igual que el número 
de adultos en el hogar. Como el área 
de residencia, la escolaridad y el nú-
mero de niños están altamente corre-

Cuadro A.2: MATRIZ DE TRANSICIÓN DE MARKOV PARA EL 
CONJUNTO DE INDIVIDUOS EN NICARAGUA, 1998-2001

 Clasifi cación  de pobreza en 2001

Estrato de pobreza 
en  1998

Pobreza 
extrema

Pobreza 
moderada

No pobres Total

Pobreza extrema 0.512 0.397 0.091 1.000

Pobreza moderada 0.173 0.500 0.327 1.000

No pobres 0.018 0.167 0.815 1.000

Nota: Las estimaciones de la autora se basan en 13,491 personas no emigrantes, datos de 
las  EMNV 1998 y 2001, utilizando el factor de expansión  PESO2. El cuadro fue ajustado con 

el procedimiento bi-proporcional iterativo para asegurar que las distribuciones marginales 
por estrato de pobreza coincidieran con las distribuciones efectivamente observadas para la 

población global.
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lacionados, es difícil afi rmar cuáles son 
los factores que, en última instancia, de-
terminan la movilidad social, y cuáles son 
los factores que muestran una asociación 
con la movilidad simplemente por estar 
asociados con estos determinantes.

A fi n de encontrar las características 
verdaderamente importantes, se estimaron 
matrices de transición para las diferentes 
combinaciones de las tres características prin-
cipales del hogar: residencia (rural/urbana), 
número de niños en el hogar (3 o menos/4 
o más) y el nivel más alto de escolaridad al-
canzado por algún miembro del hogar2  (“3 
años de instrucción secundaria o menos/4 
años de educación secundaria o más).

Los resultados se presentan en el 
Cuadro A.3.

Para facilitar la comparación de ma-
trices de transición, se creó un índice de 
movilidad descendente (vulnerabilidad) y 
otro de movilidad ascendente. El primero 
se calcula como la suma de las tres proba-
bilidades asociadas a un movimiento hacia 
un nivel económico más bajo, y, el segundo, 
como la suma de las tres probabilidades de 
movimiento hacia arriba de una a dos cate-
gorías entre 1998 y 2001. Estos dos índices 
se encuentran calculados en el Cuadro A.4, 
para los ocho tipos de hogares.

El tipo de hogar más común es 
“urbano, alta escolaridad, pocos hijos”, 
el cual también es la categoría asociada 
“más deseable”, visto que tiene el mayor 
grado de movilidad ascendente y el me-
nor grado de movilidad descendente. 

Las personas con mayores rangos 
de vulnerabilidad son las que provienen 
de los siguientes tipos de hogares:

- Rural, baja escolaridad, muchos ni-
ños (0.941)

- Urbano, baja escolaridad, muchos 
niños (0.596)

- Rural, baja escolaridad, pocos niños 
(0.588)

Esta misma población se caracteri-
za por una baja movilidad ascendente:
- Rural, baja escolaridad, muchos ni-

ños (0.562)
- Urbano, baja escolaridad, muchos 

niños (0.688)
- Rural, baja escolaridad, pocos niños 

(0.735)

Las personas con mayor movilidad 
ascendente son las que provienen de los 
siguientes tipos de hogares:
- Rural, alta escolaridad, pocos niños 

(1.462)
- Urbano, alta escolaridad, pocos ni-

ños (1.459)
- Rural, alta escolaridad, muchos ni-

ños (1.266)

Este sencillo análisis demuestra 
claramente que el determinante de la 
movilidad económica que predomina es 
la educación, mientras que el área de re-
sidencia y el número de niños en el ho-
gar son determinantes secundarios.

Dentro de cada combinación de área 
de residencia con escolaridad, las personas 
que viven en hogares con muchos niños 
siempre son más vulnerables y tienen me-
nor movilidad ascendente que los prove-
nientes de hogares con pocos niños.

Estimaciones de fecundidad  y 
estructura de las familias 

Para el modelo de simulación se de-
terminan índices específi cos de fecundidad 
por edad para las principales categorías de 

2.  No se puede 
usar el nivel de 
escolaridad de cada 
individuo debido 
al gran número de 
niños y personas 
jóvenes que todavía 
se encuentran en 
la escuela. El nivel 
fi nal de instrucción 
que estos niños 
alcanzarán está más 
próximo al nivel más 
alto de instrucción 
actualmente 
encontrado en el 
hogar que su nivel de 
instrucción logrado 
hasta el presente
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Cuadro A.3: MATRICES DE TRANSICIÓN DE MARKOV AJUSTADAS PARA 
INDIVIDUOS DE DIFERENTES TIPOS DE HOGARES, 1998-2001

Estrato de pobreza en 2001
Tipo de hogar en 1998 Estrato de pobreza en 1998 Pobreza extrema Pobreza moderada No pobres Total

URBANO

Escolaridad baja
Pocos niños Pobreza extrema 0.359 0.466 0.175 1.000

Pobreza moderada 0.094 0.516 0.390 1.000

No pobres 0.011 0.167 0.822 1.000

URBANO
Escolaridad baja

Muchos niños Pobreza extrema 0.571 0.332 0.097 1.000
Pobreza moderada 0.192 0.549 0.259 1.000

No pobres 0.021 0.384 0.596 1.000
URBANO

Escolaridad alta
Pocos niños Pobreza extrema 0.021 0.187 0.792 1.000

Pobreza moderada 0.008 0.513 0.480 1.000
No pobres 0.002 0.065 0.932 1.000

URBANO
Escolaridad alta

Muchos niños Pobreza extrema 0.189 0.757 0.054 1.000
Pobreza moderada 0.133 0.594 0.273 1.000

No pobres 0.010 0.249 0.741 1.000
RURAL

Escolaridad baja
Pocos niños Pobreza extrema 0.529 0.399 0.072 1.000

Pobreza moderada 0.205 0.532 0.263 1.000
No pobres 0.052 0.332 0.616 1.000

RURAL
Escolaridad baja

Muchos niños Pobreza extrema 0.628 0.332 0.039 1.000
Pobreza moderada 0.307 0.503 0.190 1.000

No pobres 0.124 0.510 0.366 1.000
RURAL

Escolaridad alta
Pocos niños Pobreza extrema 0.001 0.287 0.712 1.000

Pobreza moderada 0.070 0.466 0.464 1.000
No pobres 0.000 0.107 0.893 1.000

RURAL
Escolaridad alta

Muchos niños Pobreza extrema 0.008 0.869 0.123 1.000
Pobreza moderada 0.202 0.524 0.274 1.000

No pobres 0.000 0.144 0.856 1.000

Nota: Estimaciones de la autora basadas en 13,491 individuos no emigrantes cotejados de  EMNV 1998 y 2001 utilizando el factor de expansión PESO2. 
Los cálculos han sufrido procedimientos de ajustes bi-proporcionales para hacer que el ejemplo de las distribuciones de pobreza marginal coincida con las 
actuales distribuciones marginales para las respectivas sub-poblaciones.
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mujeres. 
El Cuadro A.5 muestra 

que los índices específi cos de 
fecundidad por edad varían 
de forma considerable según 
el nivel de escolaridad y el 
lugar de residencia. El nivel 
de educación tiene particular 
infl uencia en la fecundidad de 
las adolescentes, pues las cifras 
son sustancialmente más bajas 
en el caso de jóvenes que han 
cursado educación secundaria. 
El área de residencia, por otro 
lado, es muy importante para 
las tasas de fecundidad en los 
grupos de mujeres de 35 o más 
años de edad. La mujer rural 
con bajo nivel de escolaridad 
registra altos índices de fecun-
didad después de los 35 años, 
mientras que en los tres otros 
grupos descienden de forma 
notable. (Ver Cuadro A.5)

Estas tasas de fecundidad 
se estimaron para el período 
1998-2001, aun cuando para el programa 
de simulación necesitaremos índices que 
cubran el período 1995-2000, en donde 
se esperaría tasas de fecundidad un poco 
mayores dado el rápido descenso en la 
fecundidad que se observa en Nicaragua 
en estos años. Para hacer que los índices 
de fecundidad sean representativos para 
el período 1995-2000 se agregó un 5% a 
todos los números del Cuadro A.5.  Esto 
lleva un crecimiento admisible del índi-
ce de población de 2.36 para el período 
1995-2000.

Nuevas estimaciones preliminares 
del incremento de los índices de pobla-

ción en Nicaragua realizados de mane-
ra conjunta con el INEC y el CELADE  
indican que la tasa de crecimiento des-
cendió de forma drástica, de cerca de un 
2.5% en 1990-1995 a un 2.0% en 1995-
2000, y que continuará descendiendo 
aún más hasta un 1.8% en el período 
2010-2015.  Para los fi nes de este estu-
dio, se estima el descenso según la tasa 
ofi cial de crecimiento de 1.8% para el  
período 2010-2015. Para ese propósito 
se requiere estimar el cambio de la fe-
cundidad en el futuro.

El Cuadro A.6 muestra la tendencia 
reciente de las Tasas Específi cas de Fecun-

Cuadro A.4: ÍNDICES DE VULNERABILIDAD Y MOVILIDAD 
ASCENDENTE POR TIPO DE HOGAR, 1998-2001

Tipo de hogar en 1998 
(número de observa-

ciones)

% de población Índice de movilidad 
descendente

Índice de movilidad 
ascendente

Urbano, escolaridad 
baja, pocos niños (912)

18.3 0.272 1.030

Urbano, escolaridad 
baja, muchos niños (814)

10.6 0.596 0.688

Urbano, escolaridad alta, 
pocos niños  (3404)

24.9 0.075 1.459

Urbana, escolaridad alta, 
muchos niños (1115)

4.2 0.393 1.084

Rural, escolaridad baja, 
pocos niños (2026)

19.9 0.588 0.735

Rural, escolaridad baja, 
muchos niños (2041)

16.2 0.941 0.562

Rural, escolaridad alta, 
pocos niños (967)

4.0 0.177 1.462

Rural, escolaridad alta, 
muchos niños (632)

1.8 0.345 1.266

Nota: Estimaciones de la autora basadas en 13,491 individuos no emigrantes entrevistados 
tanto en la EMNV 1998 como en la de 2001, y ponderados por el factor PESO2. 
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didad por edad, según la ENDESA 2001. 
Las cifras indican que la fecundidad ha dis-
minuido más en los grupos etarios mayores 
que en los de mujeres jóvenes. Las disminu-
ciones son muy dramáticas, y de continuar, 
los índices de crecimiento poblacional en 
Nicaragua descenderían alrededor de un 
1.3% durante el período 2010-2015. (Ver 
Cuadro A.6)

Visto que deseamos que nues-
tras estimaciones de crecimiento po-
blacional para el período 2010-2015 
coincidan con las estimaciones ofi -
ciales, se parte de las cuatro tablas de 
fecundidad específi ca por edad del 
Cuadro 2.5 (+5% para ajuste del pe-
ríodo), reduciendo la fecundidad en 
cada grupo etario por quinquenio se-
gún los siguientes porcentajes:

15-19: 6%
20-24: 8%
25-29: 10%
30-34: 12%
35-39: 18%
40-44: 18%
45-49: 18%

Se emplea el mismo índice de 
sexo al nacer que en el INEC (n.d.): 
1.050.

El número de niños menores de 
15 años en cada hogar se relaciona 
estrechamente con los índices de fe-
cundidad; por ello, se podría esperar 
que con un índice de fecundidad en 
descenso, la proporción de personas 
que viven en hogares con cuatro o más 
niños se reduzca. Sin embargo, el ín-
dice de fecundidad no es el único ele-
mento que determina el tamaño de los 
hogares. La tendencia cada vez menos 
frecuente de vivir en grupos familiares 
extendidos o de tres generaciones, por 
ejemplo, aceleraría la baja en la pro-

porción de personas que conviven en 
hogares con muchos hijos. Lo mismo se 
aplica respecto al aumento en la tasa de 
divorcios.

La variable importante para nues-
tras proyecciones es el número de niños 
menores de 15 años del hogar. En rea-
lidad, todo lo que necesitamos saber es 

Cuadro A.5: TASAS ESPECÍFICAS DE FECUNDIDAD, POR ÁREA DE 
RESIDENCIA Y NIVEL DE ESCOLARIDAD, 1998-2001

Categoría

Grupos 
etarios

Urbano, 
escol. baja 

Urbano, 
escol. alta

Rural, 
escol. baja 

Rural, 
escol. alta

Total

15-19 179 70 178 89 119

20-24 194 130 241 163 178

25-29 125 117 190 165 145

30-34 91 88 150 93 108

35-39 44 36 115 46 64

40-44 19 7 51 5 26

45-49 3 0 13 0 6

 Fuente: Tabulaciones especiales preparadas por Oscar Estrada (INEC), basadas en la ENDESA 
2001, utilizando los tres años anteriores a la encuesta. Nota: Nacimientos anuales por mil 

mujeres en los 36 meses antes de la encuesta.

Cuadro A.6: TENDENCIAS DE LAS TASAS EDAD 
ESPECÍFICA DE FECUNDIDAD, ENDESA 2001

Grupo 
etario

Número de años antes de la encuesta
  

Tasa promedio de 
reducción (%  por 

quinquenio)

0-4 5-9 10-14 15-19

  15-19 119 150 163 173 11%

  20-24 182 242 257 289 14%

  25-29 149 210 227 280 18%

  30-34 114 158 175 [225 20%

  35-39 67 95 [128 na  28%

  40-44 28 [50 na na -

  45-49 [6 na na na -

Fuente: INEC & MINSA (2001) Cuadro 4.3.1.
Notas: Estimaciones precedidas por [están truncadas. na= no aplica.
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el porcentaje de personas que vi-
ven en el hogar con cuatro o más 
niños. El Cuadro A.7 muestra que 
este porcentaje ha decrecido de un 
44.7% en 1995 a un 32.6% en 2001. 

La reducción total de la pobla-
ción que vive en hogares con cuatro 
o más niños ha sido mayor que la 
reducción dentro de cada uno de 
los cuatro subgrupos. Esto se debe 
al hecho de que han ocurrido mo-
vilidades simultáneas de población 
hacia subgrupos con menos hijos 
(i.e urbanos y alta escolaridad). (Ver 
Cuadro A.7)

Si las tendencias que se obser-
van entre 1995 y 2001 continúan, 
podremos encontrar en el año 2015 
porcentajes de personas en familias con 
cuatro o más niños: 
- Zona rural, menor escolaridad: 29.9%
- Zona rural, mayor escolaridad: 25.1%
- Zona urbana, menor escolaridad: 
29.2%
- Zona urbana, mayor escolaridad: 
11.1%

Estas tendencias son el resultado 
no sólo de una baja en las tasas de fe-
cundidad, sino también de cambios en 
los arreglos de vida. 

A fi n de relacionar los índices de fe-
cundidad con la proporción de personas 
que viven en hogares con cuatro niños 
o más, se hizo una simple interpolación 
entre dicho escenario central combina-
do y una combinación alternativa con 
reducción cero en los índices de fecundi-
dad y cero cambios en el tamaño de los 
hogares. De este modo, si la fecundidad 
promedio es menor que en el escenario 
central, la proporción de personas en 
familia con pocos hijos será más alta en 

cada categoría, ubicación-nivel de esco-
laridad y viceversa.

Estimaciones de mortalidad
Los índices de mortalidad se esti-

maron y proyectaron por separado para 
menores y mayores de 5 años. 
La mortalidad en menores 
de 5 años

El Cuadro A.8 muestra la tenden-
cia reciente en la tasa de mortalidad in-
fantil y de niños calculada con base en 
el ENDESA 2001. En un período de 5 
años la mortalidad infantil ha descendi-
do en un promedio de 26%, y la de niños 
en un promedio de 20%, lo cual lleva a 
una disminución total de mortalidad en 
niños menores de 5 años de alrededor 
del 24% en un quinquenio. La disminu-
ción fue mucho más notoria entre 1987-
91 y 1992-96 (30%) que entre 1992-96 y 
1997-2001 (18%).  Por lo tanto, parece 
razonable suponer que el ritmo de des-
censo de la tasa de mortalidad en niños 

Cuadro A.7: TENDENCIAS EN EL TAMAÑO 
DE LOS HOGARES, 1995-1998-2001

Año % de individuos viviendo en hogares con 
cuatro niños o más (<  15 años de edad)

 Rural Urbano

Esc.
baja

Esc. 
alta

Esc. 
baja

Esc. 
alta

Total

1995 (censo) 56.4 39.9 43.8 27.2 44.7

1998 (EMNV) 47.4 36.1 43.0 23.8 35.8

2001 (EMNV) 46.6 34.7 38.8 20.8 32.6

Tasa promedio de crecimiento de la 
población que vive en hogares con 

cuatro niños o más (%) 

-3.1 -2.3 -2.0 -4.4 -5.1

Fuente: Cálculos de la autora basados en todos los individuos en EMNV 1998 y EMNV 2001.
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menores a 5 años está disminuyendo. 
(Ver Cuadro A.8)

Si asumimos que la mortalidad 
de niños menores de 5 años continuará 
reduciéndose cerca de un 15% durante 

un quinquenio, el índice de mortalidad 
disminuirá del promedio actual de 40 
muertes por cada mil nacimientos, a 25 
muertes por cada mil nacimientos en 
2015.

Nuevamente, hay una gran 
diferencia entre los subgrupos. El 
Cuadro A.9 muestra que la morta-
lidad es mucho más alta en el área 
rural que en el área urbana y que 
la mortalidad es muy sensitiva al ni-
vel de escolaridad de la madre. (Ver 
Cuadro A.9)

La mortalidad en mayores 
de 5 años

Para estimar la tendencia ge-
neral de la mortalidad se utilizaron 
las proyecciones del INEC (n.d.) 
que presenta el Cuadro A.10. 

El INEC (n.d.) también pre-
senta las respectivas probabilida-
des de sobrevivencia (Ver Cuadro 
A.11). Estos datos se utilizan para 
todos los grupos mayores a 5 años. 
Sólo para los menores de 5 años su-
pondremos patrones diferentes de 
mortalidad por tipo de hogar. (Ver 
Cuadro A.11)

Supuestos de migración 
internacional

El Cuadro A.12 indica un dra-
mático aumento en el número de 
nicaragüenses que viven fuera de su 
país, la cifra va de menos de 50,000 
en los años 70 a más de 500,000 en 
los 90. Esto corresponde a un fl ujo 
neto de emigración anual del orden 
de 20,000 personas. Algunas fuen-
tes sugieren cifras aún más altas.

Cuadro A.8:  TENDENCIAS EN LA MORTALIDAD INFANTIL Y DE NIÑOS, ENDESA 2001

Años antes de 
la encuesta

Años calendario 
aproximados1

Mortalidad 
infantil (1q0)

Mortalidad de 
niños (4q1)

Mortalidad 
hasta 5 

años (5q0)

 0-4      1997-2001 31 9 40

 5-9 1992-1996 39 11 49

0-14 1987-1991 57 14 70

Nota:  1 Debido a que el trabajo de campo fue conducido a partir de 12 de septiembre hasta el 
10 de diciembre, las tasas para el quinquenio de 1997-2001 en realidad se aplican al  período de 

calendario entre noviembre de 1996 y noviembre de 2001.  Lo mismo sucede con las demás tasas.
Fuente: INEC & MINSA (2002), Cuadro 8.1.

Cuadro A.9: MORTALIDAD INFANTIL Y DE NIÑOS, POR 
CARACTERÍSTICAS DE LA MADRE, ENDESA 2001

Categoría Mortalidad 
infantil (1q0)

Mortalidad de 
niños (4q1)

Mortalidad de-
bajo de 5 (5q0)

Urbano, baja escolaridad 36 9 44

Urbano, alta escolaridad 20 4 24

Rural, baja escolaridad 44 14 58

Rural, alta escolaridad 29 2 31

Total 35 10 45

Nota: Calculado para el decenio anterior a la encuesta, aprox. 1991-2001.
Fuente: Tabulaciones especiales preparadas por Oscar Estrada (INEC) basadas en ENDESA 2001.

Cuadro A.10: PROYECCIONES DE LA ESPERANZA DE VIDA AL NACER EN NICARAGUA 

Hombres Mujeres Diferencia

1995-2000 65.65 70.36 4.71

2000-2005 67.15 71.92 4.76

2005-2010 68.65 73.48 4.81

2010-2015 69.85 74.74 4.86

Fuente: INEC (n.d.) 
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Los fl ujos de migración al extranje-
ro no son sólo difíciles de medir, es más 
difícil aún predecirlos.

Las proyecciones del INEC (n.d.) 
son:
 1995-2000: 60,000 personas
 2000-2005: 30,000 personas
 2005-2010: 20,000 personas
 2010-2015: 10,000 personas

La razón principal para esperar 
esta reducción de la emigración es el 
probable aumento de restricciones mi-
gratorias en los países de destino.

Estas proyecciones tienden a con-
tradecir a Baumeister (2002), quien su-
giere que Nicaragua tiene un gran po-

tencial para generar emigrantes en las 
décadas siguientes. Según el autor varias 
son las razones: primero, la tasa de cre-
cimiento de la población en edad laboral 
de Nicaragua que estará entre los más 
altos del mundo y mucho más arriba que 
en los principales países de llegada: Cos-
ta Rica, Estados Unidos, México y Cana-
dá; segundo, es muy poco probable que 
la generación de empleos locales pueda 
satisfacer las necesidades que origina el 
crecimiento de la población en edad la-
boral; tercero, los cambios demográfi cos 
en los países de destino aumentarán la 
demanda de mano de obra barata. Para 
nuestro escenario central, supondremos 

Hombres

Grupo 
etario

1995-
2000

2000-
2005

2005-
2010

2010-
2015

0-4 0.95113 0.95645 0.9619 0.96609

5-9 0.98983 0.99128 0.99229 0.99308

10-14 0.99609 0.99664 0.99701 0.9973

15-19 0.99395 0.99482 0.99541 0.99587

20-24 0.98889 0.99051 0.99161 0.99245

25-29 0.98522 0.98731 0.98875 0.98985

30-34 0.98243 0.98479 0.98643 0.9877

35-39 0.97869 0.98134 0.98325 0.98472

40-44 0.97311 0.97616 0.97846 0.98023

45-49 0.96583 0.96924 0.97199 0.97411

50-54 0.95564 0.95937 0.9627 0.96527

55-59 0.9399 0.94405 0.94828 0.95154

60-64 0.91685 0.92142 0.92688 0.93109

65-69 0.88297 0.88798 0.89514 0.90067

70-74 0.83502 0.8404 0.84968 0.85683

75-79 0.76969 0.7753 0.7868 0.79566

80+ 0.52635 0.53503 0.54787 0.55769

Mujeres

Grupo 
etario

1995-
2000

2000-
2005

2005-
2010

2010-
2015

0-4 0.9618 0.96581 0.96996 0.97314

5-9 0.99146 0.99263 0.99352 0.9942

10-14 0.99639 0.99689 0.99726 0.99754

15-19 0.99572 0.99632 0.99675 0.99708

20-24 0.99395 0.99479 0.9954 0.99586

25-29 0.99278 0.99376 0.99446 0.99501

30-34 0.99115 0.9923 0.99315 0.9938

35-39 0.98859 0.99001 0.99109 0.99191

40-44 0.98453 0.98638 0.9878 0.9889

45-49 0.97809 0.98059 0.98259 0.98411

50-54 0.96844 0.97188 0.9747 0.97686

55-59 0.95479 0.95946 0.96344 0.96649

60-64 0.93401 0.94042 0.94618 0.95059

65-69 0.90327 0.91201 0.9203 0.92666

70-74 0.86028 0.87166 0.8833 0.89223

75-79 0.80075 0.81471 0.83053 0.84266

80+ 0.55263 0.56615 0.58359 0.59676

Cuadro A.11: MODELO DE TABLAS DE VIDA PROYECTADAS POR INEC, NICARAGUA 1995-2015

Fuente: INEC (n.d.).
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que el número de personas que emigran 
se mantendrá en 60,000 para cada quin-
quenio.

Los estudios de ENDESA pueden 
ser útiles para investigar las diferencias 
en los patrones de migración por tipo de 
familia. El Cuadro A.13 indica que quie-
nes emigran a Costa Rica generalmente 
provienen de familias de menor escola-
ridad, mientras que quienes se dirigen a 
Estados Unidos, cuentan con educación 

que rebasa el nivel promedio. Estas di-
ferencias acaban por compensarse; por 
ello, no será necesario preparar cuadros 
separados de migración por nivel de es-
colaridad. (Ver Cuadro A.13)

Las probabilidades de convertirse 
en emigrantes son casi las mismas para 
ambos sexos, pero varían dramática-
mente con la edad. INEC (n.d.) presen-
ta estimaciones útiles de la estructura 
sexo-edad de los emigrantes, las cuales 
se pueden aplicar al total de emigrantes 
esperado dentro de cada uno de los gru-
pos. Ver Cuadro A.14

Supuestos de migración interna
La distribución de la población 

entre las tres macro regiones de Ni-
caragua se ha mantenido bastante es-
table durante los últimos 50 años. El 
Cuadro A.15 muestra que la región 
del Pacífi co (que incluye Managua) 
ha incrementado ligeramente su cuo-
ta de 55.7% en 1950 a 57.7% en 1995. 
Se registra desplazamiento de la re-
gión Central a la región del Atlántico, 
la cual se vincula a la expansión de 
la frontera agrícola hacia el este. No 
obstante, para este estudio se sugiere 
no tomar en cuenta la reubicación de 
la frontera agrícola y concentrarse en 

la migración del campo a las zonas urba-
nas. (Ver Cuadro A.15)

El desplazamiento rural al área 
urbana ha sido importante. El Cuadro 
A.16 muestra que la proporción de po-
blación residente en zonas urbanas ha 
aumentado de 35.2% en 1950 a 54.4% 
en 1995. Este crecimiento registra su 
mayor auge en áreas fuera de Managua, 
especialmente después de 1971. (Ver 
Cuadro A.16)

Cuadro A.12: NICARAGÜENSES QUE VIVEN EN EL EXTERIOR, 1970-2000

País 1970s 1980s 1990s 2000

Costa Rica 23,331 45,918 310,000 350,000

Canadá ND 270 8,545 ND

Estados Unidos 16,125 44,166 168,659 178,000

Total 49,126 107,153 503,366 628,000

Población en 
Nicaragua

2,498,000 3,404,000 4,426,000 5,074,000

% que vive 
fuera del país

2.0 3.1 11.4 12.4

Fuente: Baumeister (2002), Cuadro 11.

Cuadro A.13: DISTRIBUCIÓN DE HOGARES POR SITUACIÓN MIGRATORIA 
Y NIVEL DE ESCOLARIDAD DEL JEFE DEL HOGAR, ENDESA 1998

Escolaridad 
del jefe del 
hogar

Todos los 
hogares

Hogares con 
emigrantes en 

Costa Rica 

Hogares con 
emigrantes en 

Estados Unidos

Hogares con 
emigrantes en  

CR o EEUU

Ninguna 31.0 35.7 17.7 29.0

Alfabetizado 2.5 2.2 1.2 1.8

Primaria 43.1 45.5 40.4 43.6

Secundaria 16.0 13.3 24.2 17.4

Técnico o más 7.4 3.3 16.5 8.2

Total 100.0 100.0 100.0 100.0

(12296) (857) (508) (1365)

Fuente: Baumeister (2002), Cuadro 7.
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En sus proyecciones ofi ciales de la 
población nicaragüense, CEPAL prevé 
una tasa de urbanización de 59.4% en 
2015, mientras Baumeister (en comuni-
cación personal) predice que la tasa de 
urbanización alcanzará 65% en el mis-
mo año. Este informe adoptará las pre-
dicciones ofi ciales y asume una tasa de 
urbanización de 60% para 2015, y una 
expansión lineal entre 1995 y 2015 de 
acuerdo con la siguiente escala:  

1995:  54.4%
2000:  55.8%
2005:  57.2%
2010:  58.6%
2015:  60.0%

El Cuadro A.17 muestra que las 
126,626 personas que se habían despla-
zado en el quinquenio anterior al censo 
de 1995 reportaron un nivel de educa-
ción ligeramente más alto que aquellas 
que permanecieron en el mismo lugar; 
no obstante, la diferencia es pequeña, 
y en el modelo se supondrá que grupos 
con diferentes niveles de escolaridad tie-
nen las mismas probabilidades de des-
plazamiento. (Ver Cuadro A.17)

El Cuadro A.18 muestra que las 
mujeres presentan una propensión li-
geramente mayor a desplazarse que los 
hombres, pero de nuevo las diferencias 
son tan sutiles que no es necesario to-
marlas en cuenta para el modelo de si-
mulación. (Ver Cuadro A.18)

El Cuadro A.19 indica que los gru-
pos etarios 0-4, 15-24 y 30-39 son más co-
munes entre quienes cambian de lugar 
de residencia, mientras que los niños en 
edad de escuela primaria (5-14) son es-
casos; tampoco es frecuente contar con 
personas de más de 40 años. Siendo un 

Cuadro A.14: ESTRUCTURA ESTIMADA POR SEXO 
Y EDAD DE LOS EMIGRANTES INTERNACIONALES

Grupo erario Hombres Mujeres

0-4 1.10 1.06

5-9 3.10 3.00

10-14 3.40 3.30

15-19 7.20 5.00

20-24 10.00 7.50

25-29 9.00 7.40

30-34 6.60 5.00

35-39 4.80 4.30

40-44 3.00 3.00

45-49 1.90 2.10

50-54 1.50 1.80

55-59 0.80 0.90

60-64 0.50 0.54

65-69 0.40 0.40

70-74 0.30 0.30

75-79 0.20 0.20

80+ 0.20 0.20

Total 54.00 46.00

Fuente: INEC (n.d.).

Cuadro A.15: DISTRIBUCIÓN DE LA POBLACIÓN POR MACRO-REGIONES, 1950-1995

Año Pacífi co Central Atlántico

1950 55.7 37.0 7.3

1995 57.7 29.8 12.5

Fuente: Baumeister (2002), Cuadro 1.13.

Cuadro A.16: PROPORCIÓN DE LA POBLACIÓN 
RESIDENTE EN ÁREAS URBANAS, 1950-1995

Año Managua (%) Otras áreas urbanas (%) Urbano (%)

1950 15.4 19.8 35.2

1963 20.8 20.1 40.9

1971 25.9 21.8 47.7

1995 20.9 33.5 54.4

Fuente: Baumeister (2002), Cuadro 3.2.
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comportamiento razonable, se utiliza 
para la distribución estimada por edad 
del Cuadro A.19 del número total de 
emigrantes rurales a las zonas urbanas 
entre los grupos etarios. (Ver Cuadro 
A.19)

Supuestos de educación 
El Cuadro A.20 muestra el porcen-

taje de personas que viven en familias 
donde al menos una ha cursado 4 años 
de educación secundaria. Este porcenta-
je aumentó de manera global de 29.2% 
en 1995 a 34.9% en el 2001. Esto corres-
ponde a un incremento promedio anual 
de 3.0%, del cual el mayor incremento 
se registra en las áreas rurales. (Ver Cua-
dro A.20)

Para el escenario central se supon-
drá que el nivel de escolaridad continua-
rá aumentando de la misma forma. Esto 
implica que cerca del 37% de los habi-
tantes rurales y el 60% de los urbanos vi-
virán en familias con al menos 4 años de 
educación secundaria para el año 2015, 
lo que no parece fuera de la realidad.

Limitaciones y debilidades 
del modelo

El modelo utilizado para este estu-
dio es la herramienta disponible y más 
sofi sticada que existe para población, 
pobreza y proyecciones de gastos socia-
les en Nicaragua. Se basa en una vasta 
cantidad de datos (censos y encuestas), 
investigaciones y opiniones de expertos. 
No obstante, contiene algunas limitacio-
nes. 

Primero, es puramente numérico, 
y, por tanto, deja fuera muchos aspectos 
importantes del proceso del desarrollo, 
por el simple hecho de que éstos no pue-

Cuadro A.17: ESCOLARIDAD PROMEDIO POR SITUACIÓN 
MIGRATORIA Y SEXO, 1995

Sexo Emigrantes 
(1990-1995)

No-emigrantes 
(1990-1995)

Total
1995

Hombres 3.80 3.62 3.62

Mujeres 4.06 3.85 3.86

Total 3.94 3.73 3.74

Fuente: Tabulaciones especiales preparadas por Jorge Rodríguez (CEPAL/CELADE), 
basadas en el censo de 1995. 

Cuadro A.18: DISTRIBUCIÓN DE LOSE EMIGRANTES POR SEXO, 1990-1995

Sexo Emigrantes 
(1990-1995)

No-emigrantes 
(1990-1995)

Total 1995

Hombres 47.2% 49.0% 48.9%

Mujeres 52.8% 51.0% 51.1%

Total 100.0% 100.0% 100.0%

Fuente: Tabulaciones especiales preparadas por Jorge Rodríguez (CEPAL/CELADE), 
basadas en el censo de 1995. 

Cuadro A.19: DISTRIBUCIÓN DE LOS EMIGRANTES Y 
NO-EMIGRANTES RURALES POR EDAD, 1998

Grupo etario 
1998

Emigrante (1998-
2001)

No-emigrante 
(1998-2001)

Total rural 
1998

0-4 17.4 14.3 15.5

5-9 15.1 16.0 15.7

10-14 12.3 14.6 13.7

15-19 12.7 12.2 12.4

20-24 10.3 7.8 8.8

25-29 6.4 6.6 6.5

30-34 5.3 4.6 4.8

35-39 5.1 4.6 4.8

40-44 3.2 3.9 3.7

45-49 2.4 3.4 3.0

50-54 2.4 3.2 2.9

55-59 1.9 2.5 2.3

60-64 1.7 1.5 1.6

65-69 1.4 1.3 1.3

70-74 0.7 0.9 0.8

75-80 0.5 0.7 0.6

80+ 1.3 1.0 1.1

Total 100.0 100.0 100.0

Fuente: Cálculos de la autora basadas en la EMNV 98 y EMNV 2001.
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den ser modelados de forma numérica 
con razonable exactitud. En tal sentido, 
una omisión primordial son los cambios 
que puedan darse en las instituciones du-
rante el período proyectado orientados a 
mejorar la calidad y efi ciencia de sus ser-
vicios. El fortalecimiento institucional 
podría mejorar de manera considerable 
e impactar en el gasto público e inversio-
nes en el futuro. Estos efectos no fueron 
tomados en cuenta en el modelo.

Segundo, el modelo es altamen-
te agregado y sólo pretende resaltar los 
principales variaciones en las necesi-
dades de gasto público surgidas de los 
cambios esperados en la composición de 
la población entre el año base y el 2015.  
Este estudio de ninguna manera reem-
plaza la necesidad de una planifi cación 
municipal detallada y una planifi cación 
sectorial cuidadosa, pero representa un 
marco en el cual las demandas munici-
pales y sectoriales pueden ser evaluadas. 
A menudo ocurre que ciertos sectores o 
algunas regiones pueden expresar mejor 
sus demandas (posiblemente a través de 
actividades de ONG o de proyectos de 
asistencia externa) y por tanto tienen ca-
pacidad de atraer una desproporcionada 
cantidad de recursos. Este estudio estima 
cuáles subgrupos de población están cre-
ciendo con más rapidez que otros, y, por 
tanto, merecen mayores recursos, y cuáles 
subgrupos están disminuyendo de tama-
ño y, por ende, tienen menor necesidad 
de recursos adicionales. Sin embargo, de 
haber desequilibrios gruesos entre secto-
res en el año base, estos desequilibrios se 
refl ejarán en el modelo.

Es muy importante mencionar 
que las restricciones fi nancieras no 
son las únicas para alcanzar las metas. 
Puede ser que aun disponiendo de su-
fi ciente fi nanciamiento, ocurran restric-
ciones de índole política, burocrática y 
de implementación que impidan al país 
lograr las metas para el 2015.  Por tan-
to, debería existir una determinación 
nacional e internacional de alcanzar 
los objetivos y un esfuerzo concertado 
a todos los niveles.  Algunas entidades 
tendrán que aceptar menores propor-
ciones del presupuesto público a fi n de 
que los sectores de servicios sociales 
públicos aumenten los suyos, así como 
algunas personas deberán pagar mayo-
res impuestos para que todos puedan 
disponer de tales servicios básicos. El 
presente análisis sugiere que la falta de 
un esfuerzo concertado y de voluntad 
política son posiblemente restricciones 
más importantes que el propio fi nancia-
miento. 

Cuadro A.20: TENDENCIAS EN LOS NIVELES DE ESCOLARIDAD, 1995-1998-2001

% de individuos residentes en hogares 
donde por lo menos una persona 
terminó la educación secundaria

Año Rural Urbano Total

1995 9.0 46.3 29.2

1998 14.4 46.6 31.9

2001 13.8 50.1 34.9

Incremento promedio 
anual 1995-2001 (%)

7.4 1.3 3.0

Fuente: Censo del INEC y cálculos de la autora basados 
en la EMNV 98 y EMNV 2001.
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La justifi cación económica para el 
gasto público en servicios bási-
cos es que éste permite reducir 

la pobreza y a aumentar el crecimiento 
económico en el largo plazo a través de 
una variedad de canales. Por ejemplo, se 
cree que los proyectos de nutrición pú-
blica destinados a niños menores mejo-
rarán su salud, haciéndolos desarrollar-
se más altos y fuertes, y aumentando sus 
benefi cios de la educación, dos aspectos 
que se espera incrementarían sus futuras 
ganancias.

Sin embargo, aunque a nivel del 
hogar (micro) existe una abrumadora 
evidencia de los impactos positivos del 
gasto público en educación y salud, ha 
sido muy difícil demostrar el impacto 
positivo en el crecimiento económico 
(macro). En este capítulo revisaremos 
por igual ambas evidencias micro y ma-
cro para cada tipo de inversión públi-
ca, con el fi n de evaluar dónde existe 
retroalimentación signifi cativa que de-
biera ser incluida en el modelo. Tal re-
troalimentación hará endógeno el gasto 
público, en el sentido de que éste en un 
año afectará sus propias necesidades en 
años posteriores. Esto es algo técnica-
mente difícil de manejar, y sólo la re-

troalimentación más importante debe-
rá, por tanto, ser incluida en el modelo. 
Este capítulo intenta evaluar qué clase 
de gasto público tendría importantes 
impactos en las variables endógenas del 
modelo, que requieran de modelos de 
retroalimentación.

Educación
En lo individual, el factor más im-

portante para determinar el ingreso es el 
nivel de educación. Virtualmente todas 
las regresiones así lo indican. 

Es, por tanto, asombroso, que a 
nivel macro (estudios transversales del 
país) sea muy difícil encontrar un impac-
to positivo del gasto en educación sobre 
el crecimiento económico. Un estudio 
del Banco Mundial encontró un efecto 
negativo del gasto público en educación 
para el crecimiento económico (Prit-
chett, 1996), señalando los siguientes 
tres argumentos para explicarlo. 

Primero, la educación puede servir 
simplemente como una señal, en cuyo 
caso se podría encontrar un benefi cio 
positivo de ella a nivel individual, pero 
no porque haya mejorado la productivi-
dad individual, sino porque es una señal 
de talentos innatos. En este caso, la edu-

APÉNDICE B: LOS IMPACTOS DEL GASTO PÚBLICO
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cación no tendría impacto en el creci-
miento a nivel macro, porque no habría 
contribuido a aumentar la productivi-
dad. De hecho, incluso, podría ocurrir 
un descenso de la productividad, dado 
que la gente invierte varios años en estu-
dios improductivos más que en trabajar.

Segundo, las compensaciones mar-
ginales a la educación descenderían rá-
pidamente si la demanda para ella se 
estancara. En una sociedad muy estáti-
ca, donde la demanda de habilidades de 
los empleadores no cambia mucho en el 
tiempo, un aumento en el nivel general 
de la educación no se traducirá necesaria-
mente en mejores salarios. Es muy posi-
ble que todos los trabajos sean ocupados 
por las mismas personas, con la misma 
productividad, pero todos con dos años 
más de escolaridad. En esa situación, 
mayor educación no signifi caría mayores 
ingresos y mayor crecimiento. Aunque 
ahora las personas con alta escolaridad 
ganan salarios más altos que las personas 
sin educación, esto no implica de ningu-
na manera que si todos tuvieran una alta 
escolaridad, todos estarían devengando 
altos salarios. Por el contrario, un incre-
mento acelerado en los niveles de educa-
ción podría resultar en una gran cantidad 
de gente desempleada, si la demanda no 
crece a la par de la oferta.

Tercero, puede haber incentivos 
perversos que motiven a la gente a edu-
carse para actividades contraproductivas 
(burocracia atiborrada, actividades de 
búsqueda de ingresos). En este caso la 
educación resultaría benefi ciosa a nivel 
privado, pero no a nivel nacional, ya que 
la gente con mayor escolaridad podría 
tender a involucrarse en actividades an-
tisociales (por ejemplo corrupción)

Andersen (2003) demuestra, en el 
caso de Nicaragua, que a nivel individual, 
la educación es el factor más importante 
para explicar la movilidad social.  Entre 
mayor es el nivel de educación, mayor es 
el nivel de movilidad ascendente, y cuan-
to más bajo es el nivel de educación, más 
alto es el grado de movilidad descen-
dente (vulnerabilidad). Sin embargo, el 
estudio también muestra que elevando 
en general los niveles de educación sólo 
tendría un efecto moderado en la pobre-
za a nivel macro.

El modelo usado en este documen-
to incluye el impacto de la educación 
en la movilidad  social, la pobreza y la 
fecundidad. No obstante, los vínculos 
del gasto público en educación a niveles 
de educación, crecimiento económico y 
distribución del ingreso no han sido in-
cluidos. Para cuantifi car los efectos que 
el gasto público en educación tiene en la 
pobreza de Nicaragua, en el crecimien-
to, en la distribución del ingreso y en la 
fecundidad, idealmente se requeriría de 
una base de datos a nivel municipal que 
cubriera al menos una década, a fi n de 
disponer de sufi ciente tiempo para que 
el gasto en educación pueda demostrar 
sus efectos. Este conjunto de datos debe-
ría incluir información detallada sobre el 
gasto público en cada municipalidad, así 
como tasas y niveles de  crecimiento del 
PIB a nivel municipal, al igual que tasas 
de fecundidad, tasas de urbanización, 
coefi cientes GINI, niveles de educación, 
tamaño de la población, etc.

Sin embargo, incluso cuando se 
dispusiera de dichos datos, muy proba-
blemente el mismo no mostraría efectos 
signifi cativos del gasto en educación en 
un horizonte de 15 años. Esto no signifi -
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ca que no existan impactos positivos del 
gasto en educación, sino, simplemente, 
que resulta muy difícil demostrar esos 
efectos de forma empírica, aun en países 
con relativa buena información. 

Aunque es actualmente imposible 
modelar los impactos del gasto en edu-
cación con algún grado de confi anza, ello 
no implica que dicho gasto deba recibir 
menos prioridad. De hecho, el acceso a la 
educación es un medio para lograr un fi n. 

El análisis hecho en el Capítulo 3 
indica que el actual sistema de educación 
en Nicaragua está desequilibrado, con 
muy poca atención para los años prees-
colares (4-6 años), y poca preocupación 
a nivel de escuela secundaria, en la cual, 
en realidad, es donde deberían formarse 
las habilidades para el mercado labo-
ral. La actual atención en la educación 
primaria es razonable, debido parcial-
mente al apoyo masivo de los donantes 
a esa área, y son también prometedores 
los planes nacionales para la educación 
primaria. En contraste, el gasto en la 
educación universitaria parece excesivo, 
ya que por cada estudiante se gasta alre-
dedor de 15 veces más que lo que cuesta 
un estudiante de secundaria.

Tal desequilibrio en el sistema de 
educación crea cuellos de botella que 
tienden a dañar a los pobres, quienes no 
tienen recursos para compensar las defi -
ciencias del sistema de las escuelas pú-
blicas. Muchos niños pobres llegan com-
pletamente sin preparación a la escuela 
primaria, y nunca se recuperan de la des-
ventaja de no haber asistido a la escuela 
preescolar. Aquellos que sí completan la 
educación primaria, tienden a ser exclui-
dos del nivel secundario, donde el gasto 
público por estudiante disminuye en más 

del 50% comparado con la escuela pri-
maria. Esto implica que los estudiantes 
tienen que contribuir de manera subs-
tancial con los costos de la educación o 
sufrir una educación secundaria muy in-
sufi ciente. Por tanto, si son pobres, hasta 
aquellas personas dotadas encontrarán 
difi cultades para alcanzar el nivel uni-
versitario, implicando que, en general, el 
gasto en educación en niveles superiores 
(secundaria y terciaria) tiende a ser re-
gresivo, en el sentido de benefi ciar más 
a los ricos que a los pobres. Mientras 
que el grueso del nivel de matrícula para 
los no pobres a nivel universitario es de 
42.7%, es sólo cerca del 7% para los mo-
deradamente pobres y 0% para los muy 
pobres (INEC 2002, Figura 21). 

Salud
El gasto en salud incluye muchos 

componentes relativamente poco vin-
culados. En este capítulo se enfatiza en 
los componentes que pueden afectar la 
pobreza, el crecimiento económico o 
crecimiento poblacional, y, por tanto, 
merecen ser incluidos de forma explícita 
en el modelo.

Es improbable que el gasto orien-
tado a reducir la mortalidad materno-
infantil reduzca la pobreza y aumente el 
crecimiento económico. La reducción de 
éstos debería ser considerada como una 
meta en sí misma más que como medio 
para alcanzar un fi n. Ningún efecto de 
retroalimentación de tal gasto será, por 
tanto, incluido en el modelo.

La nutrición1 es un área de la salud 
donde la evidencia es muy convincente, 
demostrando que una mejor nutrición 
durante la infancia lleva a adultos más 
altos y con mayor capacidad de apren-
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dizaje, ambos asociados con mayores 
ingresos en el futuro2. Sin embargo, al 
igual que en la educación, existe una mi-
cro-macro paradoja, en que los efectos 
positivos a nivel micro son difíciles de 
asociar con los efectos positivos del gas-
to en nutrición a nivel macro. 

A menudo los programas públi-
cos de nutrición ni siquiera cumplen 
con sus metas inmediatas de reducir el 
raquitismo y la anemia.  Dos estudios 
recientes sobre los impactos de la salud 
y la nutrición de la Red de Protección 
Social (RPS) en Nicaragua3 y el Pro-
grama Alimentario Familiar (PRAF) en 
Honduras4, muestran resultados poco 
alentadores. En Honduras, no se en-
contró evidencia de mejoría nutricional 
después de dos años de implementación 
del PRAF. De hecho, los resultados de 
la anemia fueron contrarios a los es-
perados, habida cuenta que a los niños 
del programa les fue peor que al grupo 
de control. Con respecto al raquitismo 
y defi ciencia en hierro, ocurrió casi lo 
mismo que con el grupo de control. En 
Nicaragua el RPS ha sido exitoso en la 
distribución de complementos de hierro 
a las madres de niños menores, pero esto 
no causó una mejora signifi cativa en la 
grave situación de la anemia ni mejoró 
los niveles de la hemoglobina.

Aun cuando puede haber impactos 
positivos del gasto en nutrición para el 
crecimiento futuro y la reducción de la 
pobreza, el retraso sería tan grande que 
no tiene ningún propósito incluir retroa-
limentaciones en un modelo con un ho-
rizonte de sólo 15 años. Esto no implica 
que la nutrición no es importante, sino 
sólo que no puede ser incluida en el mo-
delo con algún grado de confi anza.

La única categoría pendiente de 
gasto en salud básica es la planifi cación 
familiar, que puede ser potencialmente 
importante. De acuerdo con Andersen 
(2003), la reducción de la fecundidad es 
la manera particular más efectiva de re-
ducir la pobreza en Nicaragua, antes que 
el crecimiento económico, la redistribu-
ción y la educación.  Esto signifi ca que si 
gastar en planifi cación familiar tiene un 
efecto signifi cativo en la fecundidad, en-
tonces debe ser incluido en el modelo.

Las tasas de fecundidad en los 
países en desarrollo han disminuido de 
alrededor de 6 hijos por pareja en la dé-
cada de los años 60 a más o menos 3 hi-
jos por pareja hacia fi nales de los años 
90. Análisis estadísticos indican que los 
programas de planifi cación familiar han 
sido responsables de casi el 40% de la 
disminución (Butalao 1998). Algunos in-
vestigadores se disputan este porcentaje, 
pero la evidencia empírica por lo general 
parece favorable en relación con el im-
pacto del gasto en planifi cación familiar. 
El acceso a la planifi cación familiar es 
crucial para lograr el descenso en la fer-
tilidad que crea una transición demográ-
fi ca y la consiguiente “ventana de opor-
tunidad”. Aunque de ninguna manera es 
sufi ciente para lograr la reducción de la 
pobreza en Nicaragua, sí parece ser una 
condición necesaria. 

Dadas las consiguientes reduccio-
nes en el crecimiento poblacional, el gas-
to en planifi cación familiar no solamente 
podría reducir el gasto de otros servicios 
públicos, sino que también pudiera con-
tribuir a reducir la mortalidad materno-
infantil, la cual por lo general está vincu-
lada al elevado número, frecuencia, y, a 
menudo, no deseados embarazos.
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Sin pretender califi car el impacto del 
gasto en planifi cación familiar, el resto de 
esta sección utilizará el modelo de simula-
ción para estimar en cuánto más podrían 
aumentar la pobreza y el gasto social en el 
futuro si no se cumple con la reducción en 
la fecundidad. La simulación, simplemen-
te, compara las tasas de pobreza y proyec-
ciones de gasto social en dos escenarios, 
donde la única diferencia es que en uno de 
ellos las tasas de fecundidad se mantienen 
constante a los niveles de 1995, mientras 
que en el otro, se les permite disminuir, tal 
como se ha supuesto en las estimaciones 
explicadas en el Apéndice A.

La Figura  B.1 muestra que la tasa 
de pobreza en el 2015 sería 3.6 puntos 
porcentuales más alta si la esperada 
reducción en la fertilidad no tiene lu-
gar, y la Figura B.2 expresa que la ex-
trema pobreza sería cerca de 2.2 puntos 
porcentualeas más alta.  Aunque estos 
datos no parecieran ser muy signfi cati-

vos,  Andersen (2003) demuestra que es 
mayor de lo que posiblemente se pueda 
lograr con el crecimiento económico, la 
redistribución y las mejoras educativas.  
(ver Figura B.2)

La Figura B.3 muestra cuánto gasto 
social adicional sería necesario en cada 
área para alcanzar las metas nacionales 
de desarrollo, si la reducción de fecun-
didad no tiene lugar entre 1995 y 2015. 
El total del gasto adicional anual en ser-
vicios básicos se incrementaría gradual-
mente a $120 millones adicionales en 
2015, con los mayores costos en salud y 
educación. (ver Figura B.3)

Si el gasto público en planifi cación 
familiar provocara el 40% de reducción 
en la fecundidad, entonces se tiene dis-
ponible cerca de 40% de gasto público 
adicional que se podría utilizar para au-
mentar la calidad y el acceso a servicios 
sociales básicos. Esta inversión signifi ca-
ría un buen retorno fi nanciero en el lar-
go plazo, adicional a las reducciones en 
mortalidad materno-infantil y pobreza. 

Agua y saneamiento 
Aunque los servicios de agua y sa-

neamiento mejoran claramente la cali-
dad de vida, existe poca evidencia de 
que esos servicios mejoren la producti-
vidad y reduzcan la pobreza en el corto 
o mediano plazos. Posiblemente hay 
un impacto en la salud, pero ha sido di-
fícil de probar. Un estudio del impacto 
de la inversión en la estructura social 
en Nicaragua encontró que las áreas 
que reciben inversiones del FISE en 
letrinas, la proporción de hogares con 
acceso a facilidades de saneamiento 
aumentaron cerca del 20% de puntos 
más que las áreas sin inversiones del 



108

ESCENARIO DE INVERSION SOCIAL PARA ALCANZAR LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO DEL MILENIO Y LAS METAS NACIONALES DE DESAROLLO EN NICARAGUA 2000-2O15

FISE. Sin embargo, ningún resultado 
signifi cativo se encontró para el im-
pacto en diarrea y malnutrición5. Esto 
posiblemente se debe a la metodología 
aplicada que no incluye un enfoque in-
tegral, por ejemplo complementar la 
construcción de facilidades de sanea-
miento con capacitación en el uso de 
las mismas, así como educación gene-
ral de la población en temas de higiene 
y salud.

Dado que las mejoras en salud no 
están vinculadas de manera sufi ciente al 
crecimiento y a la pobreza para garan-
tizar vínculos de retroalimentación en 
el modelo, es probable que tampoco el 
agua y saneamiento garanticen tal inclu-
sión. Pero esto no quiere decir, de ma-
nera alguna, que los servicios de agua y 
saneamiento no sean importantes, sino  
que posiblemente ellos no tengan efectos 
signifi cativos en el gasto social futuro. 

Conclusiones 
El rubro del gasto público que se es-

peraría tuviera el efecto más importante 
en el marco del modelo utilizado en este 
informe, es el de planifi cación familiar. 
Una inversión relativamente modesta en 
planifi cación familiar, durante los prime-
ros años, podría facilitar aumentos leves 
en el gasto público por persona y de esa 
manera mejorar la calidad de los servi-
cios sociales básicos, así como contribuir 
a la reducción de la pobreza y reducir la 
mortalidad materno-infantil.


