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Resumen
ejecutivo

De acuerdo a las estadisticas del Banco Mundial, Nicaragua
es uno de los paises mas pobres de América Latina. Los
resultados de la dltima Encuesta de Medicion del Nivel de
Vida (EMNV 2014) indican que alrededor de un tercio de
los nicaragiienses vive en situacion de pobreza. Ademas, la
concentracion del ingreso que, es relativamente alta en el
pais, se incremento en el Gltimo quinquenio.

Lustig (2017) plantea que el efecto de la politica fiscal sobre
la distribucion del ingreso y la pobreza depende tanto del
nivel del gasto plblico como de su composicion, su forma de
financiamiento y de la distribucion de la carga tributaria y los
beneficios del gasto en su conjunto entre la poblacion.

El gasto social aumento 35.2 por ciento en términos reales
entre 2009 y 2014. Su estructura funcional no ha sufrido
cambios considerables en términos reales en los Gltimos
anos, destinandose la mayor parte del gasto a educacion
y salud. Por su parte, la recaudacion real de impuestos
incremento 52.9 por ciento de 2006 a 2014 (BCN, 2016). Los
ingresos tributarios representan aproximadamente el 15
por ciento del PIB real, constituyendo la principal fuente de
ingresos del gobierno (69.6 por ciento de sus ingresos totales).
Viendo el financiamiento del gasto piblico se identifico que
las rentas del tesoro aportan el 93 por ciento del presupuesto
del Ministerio de Educacion (MINED) y 84 por ciento del
presupuesto del Ministerio de Salud (MINSA). A nivel de
programa, la identificacion de fuente de financiamiento se
torna compleja.

En lo que respecta al subsidio a la tarifa de energia eléctrica,
FUNIDES (2016b) plantea que el monto total subsidiado
superaba 112 millones de dolares en 2014, que significaba
un subsidio promedio de 69.8 dolares por MWh de consumo
equivalente en promedio a 12.91 dolares por usuario al mes.

Al estimar el efecto conjunto de las intervenciones piblicas
en la reduccion de la pobreza, se identifico que logran
reducir la pobreza de 7.2 a 10.1 por ciento en dependencia
de la linea de pobreza utilizada (US$1.8, USS 2 y USS2.6),
principalmente por el gasto social en salud y educacion. Por
su parte, el aporte del subsidio de la energia eléctrica no
logra compensar la reduccion en los ingresos en los hogares
generada por el pago de impuestos indirectos, por lo cual no
incide en la disminucion de la pobreza. Ademas, la cobertura
del servicio de energia eléctrica es menor en los hogares de
menores recursos.

Ravallion (2005) plantea que la reduccion de la pobreza
responde lentamente al crecimiento en paises con alta
desigualdad. Se encontro que los programas sociales reducen
el coeficiente de Gini en un punto porcentual, mientras que el

gasto social en salud y educacion logra una reduccion de
tres puntos porcentuales. Cabe destacar que el efecto de los
programas sociales se debe principalmente a los programas
escolares ejecutados por el MINED. Si se aisla el efecto del
sistema tributario, se observa un aumento en los niveles de
pobreza.

Estos resultados son similares a los obtenidos para El
Salvador por Beneke, Lustig & Oliva (2013) que identifican
que el indice de Gini se reduce casi en cuatro puntos después
de la intervencion publica. Del mismo modo, en Costa Rica el
indice de Gini se reduce casi en once puntos, mientras que en
Brasil la reduccion es de casi catorce puntos (Cabrera, Lustig
y Moran, 2014).

Segiin los resultados obtenidos en el presente estudio, los
niveles de vulnerabilidad en Nicaragua son mayores que los
niveles de pobreza. Al analizar el Ingreso de Mercado, el 48.2
por ciento de las personas se encuentran vulnerables a caer
0 permanecer bajo la linea de pobreza de US$ 1.8 al dia por
persona. A medida que la linea de pobreza aumenta, también
aumenta la vulnerabilidad, de manera que con una linea
de pobreza de USS 2.0 al dia por persona, el porcentaje de
poblacion vulnerable es de 51.9 por ciento y con una linea de
pobreza de US$ 2.6, los niveles de vulnerabilidad son del 59.5
por ciento. En su conjunto, las intervenciones piblicas logran
reducir los niveles de vulnerabilidad entre 6 y 10 por ciento.

No obstante, se identifico que a pesar de que los programas
sociales inciden en la reduccion de la pobreza, no disminuyen
las probabilidades de los hogares beneficiarios de volver a
caer por debajo de la linea de pobreza en el futuro. De hecho,
la Gnica intervencion que disminuye significativamente los
niveles de vulnerabilidad es el gasto social en servicios de
salud y educacion.

La capacidad de incidencia de una intervencion publica se
ve determinada principalmente por dos factores: recursos
destinados para su ejecucion, y su nivel de progresividad/
regresividad.

En cuanto a los recursos destinados, se estimaron los niveles
de ingresos ex ante y ex post a las intervenciones piblicas
(los programas sociales y el gasto social subvencionado en
servicios de salud y educacion), encontrandose pocavariacion
en términos monetarios. Sin embargo, en los dos deciles de
menores ingresos, lasintervenciones representan un aumento
del 70.8 y 37.4 por ciento del ingreso, respectivamente.

La transferencia promedio per capita de los programas
del gobierno es de 130.3 cordobas al mes, mientras que
la transferencia promedio por los servicios de salud vy
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educacion es de 315.3 cordobas al mes. Al desagregar el gasto
social en servicios de salud y educacion, se encuentra que
la transferencia mas alta es en educacion superior (519.7
cordobas al mes por persona), mientras que en educacion
basica® la transferencia promedio es de 124.8 cordobas al
mes por personay en servicios de salud es de 226.8 cordobas
al mes por persona. Por area de residencia, se identifico que
las transferencias son mayores en el area urbana, aunque la
incidencia de la pobreza es mayor en el area rural.

Intervencion fiscal: ;progresiva o regresiva?

El Impuesto sobre la Renta (IR) es un impuesto progresivo,
porque al concentrarse casi completamente en el 40 por ciento
de la poblacion de mayores ingresos incide positivamente
en la redistribucion de la riqueza. No obstante, se debe
tener presente que no se considera en el analisis la evasion
de impuestos, lo que puede afectar significativamente la
distribucion del IR. Por otra parte, los impuestos indirectos
(IVA e ISC) son relativamente regresivos. Aunque la mayor
parte de los recursos provienen de los deciles de mayores
ingresos, la proporcion de los ingresos que representan los
impuestos indirectos en los deciles de menores recursos es
mayor a la proporcion de ingresos que poseen de la riqueza
total del pais.

La educacion superior y el subsidio a la energia eléctrica
se concentran en los deciles de ingresos mas altos.
Particularmente, en el caso de la educacion este es un
elemento a considerar dada la distribucion del gasto piblico
en los diferentes subsistemas. A diferencia de la tendencia
observada en Centroamérica donde el gasto en educacion
disminuye de primaria a secundaria, y de secundaria a
universidad, en Nicaragua el gasto en educacion universitaria
aumenta en relacion a la educacion secundaria.

Los resultados encontrados demuestran que el gasto social
en educacion basica junto con los programas sociales poseen
los mayores niveles de progresividad, sin embargo al interior
de estos dltimos se identificaron algunos con problemas de
focalizacion como el bono solidario y patio saludable. Por
su parte, los programas sociales que presentaron una mejor
eficiencia en la focalizacion fueron los programas escolares
llevados a cabo por el MINED y el Paquete Alimentario
Solidario (PAS).

Se calculd que solventando los problemas de focalizacion
de los programas sociales, dirigiendo los recursos al 30 por
ciento de la poblacion con menores ingresos, la incidencia
de los programas sociales en la reduccion de la pobreza y
desigualdad seria el doble sin necesidad de aumentar el
presupuesto destinado a su ejecucion.

1 Educacion basica cubre las modalidades de pre-escolar, primaria y secundaria.
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Introduccion

Segiin las estadisticas del Banco Mundial (BM), Nicaragua
es uno de los paises mas pobres de América Latina. Los
resultados de la Gltima Encuesta de Medicion del Nivel de
Vida (EMNV 2014) indican que un tercio de los nicaragiienses
vive en condicion de pobreza. Ademas, el pais tiene una
concentracion del ingreso relativamente alta, que incluso se
incremento en el Gltimo quinquenio. Elgobierno através de la
politica social tiene la oportunidad de incidir en la reduccion
de los niveles de pobreza. Al considerar el tamano de la
economia nacional, el gasto gubernamental de Nicaragua
es uno de los mas altos de la region en términos relativos2.
Especificamente, el gasto social (educacion, salud, seguridad
social, y asistencia social y trabajo) ronda el 13.5 por ciento
del PIB, situandose en la media de la region Centroamericana,
sin embargo en términos per capita es el mas bajo de América
Latina (Banco Mundial, 2016).

QGéafico 1 Gasto publico social per cépita en América Latina
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Fuente: Banco Mundial (206)en base a CEPAL
/1 Datos a 201 o afio mas reciente disponible

La presente investigacion brinda una aproximacion sobre la
capacidad de algunas intervenciones publicas de reducir la
pobrezay la desigualdad. Para esto, se utilizo la base de datos
de la EMNV 2014 y se aplico la metodologia desarrollada por
Lustig & Higgins (2013) para organizar las intervenciones en
diferentes escalones de ingresos y estimar su impacto en los
indicadores de pobreza y desigualdad. Este método, conocido
en la literatura como el enfoque contable, no toma en cuenta
posibles respuestas de comportamiento ni efectos derivados
de equilibrios generales.

2 Segun los datos del FMI, el gasto publico total del gobierno general de Nicaragua equivalia al 24.8
por ciento del PIB para el ano 2014, mientras que el promedio para Centroamérica era de 21.9 por
ciento, siendo el gasto de Nicaragua el segundo mas alto de la region después de Honduras (28.7 por
ciento). Sin embargo, en términos absolutos es el mas pequeno de Centroamérica. Ordenando de
mayor a menor el gasto piblico por pais a nivel centroamericano el orden es el siguiente: Costa Rica,
Guatemala, Honduras, El Salvador y Nicaragua.

Con esta investigacion, la Fundacion Nicaragliense para
el Desarrollo Econdmico y Social (FUNIDES) identifica qué
elementos de las intervenciones plblicas actuales necesitan
ser mejorados a fin de brindar recomendaciones para
aumentar el impacto del gasto social en la reduccion de la
pobrezay la desigualdad, sin necesidad de destinar recursos

adicionales. Esto Gltimo abre la discusion sobre la eficiencia
del gasto pUblico y la mejor asignacion de los recursos.

La principal contribucion del estudio a la literatura existente
enelpaiseslaextension delanalisis de incidencia a elementos
como la vulnerabilidad a la pobreza, asi como la aplicacion de
simulaciones sobre la focalizacion de los recursos como un
escenario contrafactual de analisis.

El presente documento se divide en 7 capitulos. En el primero
de ellos se hace una breve revision de estudios previos
sobre el tema en el pais y sus principales resultados. En el
capitulo dos se presenta la metodologia y las fuentes de
informacion utilizadas para el analisis. En el capitulo tres
se aborda la estructura de la recaudacion de impuestos y
la composicion del gasto social en Nicaragua. En el capitulo
cuatro se muestran los resultados encontrados sobre la
incidencia de las intervenciones puiblicas en diferentes
indicadores de pobreza y desigualdad. En los capitulos cinco
y seis se analizan la progresividad y la focalizacion de las
intervenciones puUblicas con el objetivo de complementar el
analisis de incidencia y estudiar la eficiencia en la asignacion
de recursos con fines sociales. En el capitulo siete se presenta
la incidencia que tendria el mismo volumen de recursos, si
los recursos se destinaran al 30 por ciento mas pobre de la
poblacion; con el objetivo de evaluar el costo que genera
la actual asignacion de recursos sociales en términos de
reduccion de pobreza o desigualdad. Por Gltimo, se exponen
las diferentes conclusiones y recomendaciones del estudio.
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. Antecedentes

En Nicaragua se han realizado estudios en afos anteriores
sobre la incidencia del gasto plblicoy el sistema tributario en
la reduccion de la pobrezay la redistribucion de los ingresos3.
En el Informe sobre Pobreza para Nicaragua 1993-2005 (Banco
Mundial, 2008), se realizd un analisis sobre la distribucion
del gasto piblico social a través de indices y curvas de
concentracion haciendo uso de la EMNV 2005. En el estudio,
los autores encuentran que alrededor del 47 por ciento de los
beneficiarios de la Estrategia de Reduccion de la Pobreza (ERP)
eran considerados no pobres, y que la educacion primaria y
los servicios de salud eran las intervenciones sociales con
mayores efectos pro-pobres*tanto por su distribucion medida
a través de un indice de concentracion como por su peso
en el presupuesto. Mientras que la educacion universitaria
era la intervencion con mayores efectos pro-no-pobres y
regresivos. Esto Gltimo difiere de los resultados encontrados
por Barreix, Bés & Roca (2009) para esta intervencion en 2001,
también utilizando la EMNV. Estos resultados podrian sugerir
que de 2001 a 2005 aumento el coeficiente de concentracion®
a favor de los estratos de mayores ingresos, lo cual hizo que
la intervencion pasara de progresiva a regresiva.

Por su parte, Izquierdo et al. (2013) realizd un analisis sobre
la focalizacion del subsidio eléctrico en Nicaragua haciendo
uso de la Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares 2006.
Los autores encontraron que el 65 por ciento del consumo
eléctrico se encontraba subsidiado. Sin embargo, si dicho
subsidio hubiera estado focalizado al 40 por ciento de la
poblacion de menores recursos, solamente el 26 por ciento
del consumo nacional debia estar subsidiado. Esto se debe
a que dicho beneficio presentaba un indice de fuga de
alrededor del 63 por ciento.

Alaniz (2012) realizo un analisis de progresividad y focalizacion
de las intervenciones sociales haciendo uso de la EMNV 2009.
Su principal resultado es que las intervenciones sociales
analizadas no benefician de forma particular a los pobres pero
en su conjunto son capaces de disminuir la concentracion
del consumo. Del mismo modo, el analisis de la distribucion
geografica de los recursos da indicios sobre la falta de uso de
un mapa de pobreza como herramienta de focalizacion. Un
analisis similar fue llevado a cabo por Deshon (2012) para la
misma edicion de la encuesta.

3 Por ejemplo Barreix, Bés & Roca (2009) y Cornia, et al. (2012) realizaron estimaciones sobre la
progresividad del sistema tributario nicaragiiense previo al 2005.

4 Una intervencion es pro-pobre cuando cumple con las siguientes condiciones: 1) las personas
por debajo de la linea de pobreza reciben un beneficio mayor per capita que los no pobresy, 1) el
volumen total de beneficios destinado a los pobres es mayor. Igualmente, una intervencion es pro
no pobre y progresiva, si los no pobres reciben mayores beneficios per capita pero el volumen total
de beneficios destinados a los pobres es mayor. Si los no pobres reciben mas beneficios per capita
y en volumen, la intervencion es pro no pobre regresiva.

5 La poblacion de los deciles de ingresos mas altos estaban recibiendo una mayor proporcion de
los beneficios.

Una metodologia similar a la utilizada en el presente estudio
fue propuesta por la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econdmico (OECD, 2009)¢. Dicha metodologia fue
aplicada por la Comision Economica para América Latina y
el Caribe (CEPAL, 2015) para varios paises de América Latina,
entre ellos Nicaragua, pero centra el analisis en el cambio
que ocurre en los indicadores de desigualdad. Entre sus
principales hallazgos, se encuentra que el impacto de las
intervenciones piblicas en la desigualdad es relativamente
significativo, porque el coeficiente de Gini sufre un cambio de
poco mas de cinco puntos porcentuales como consecuencia
de las intervenciones publicas. Del mismo modo, realiza un
analisis basado en curvas de concentracion para el gasto
en salud y educacion. La investigacion concluye que todas
las intervenciones son progresivas al menos en términos
relativos?, aunque no siempre se concentren en los segmentos
de poblacion de menores recursos.

Por su parte, el Instituto Centroamericano de Estudios Fiscales
(ICEFI) aplico la metodologia propuesta por Commitment to
Equity (CEQ) para Nicaragua usando datos de la EMNV 2009
con resultados similares a los encontrados por los estudios
anteriores (ICEFI, 2016). El estudio encuentra que la reduccion
de la desigualdad debido a la intervencion piblica se
debe mas a las transferencias del gobierno que al sistema
tributario. Adicionalmente, resalta que la intervencion
puablica en Nicaragua tiene el menor impacto en la reduccion
de la desigualdad a nivel centroamericano. Lustig (2017)
condensa los resultados de investigaciones que utilizan la
metodologia CEQ para varios paises de América Latina, entre
ellos Nicaragua.

El principal aporte del presente estudio a la literatura
existente en el pais es la incorporacion de elementos como
la vulnerabilidad a la pobreza en el analisis de incidencia, asi
como la aplicacion de simulaciones sobre focalizacion.

6 OECD por sus siglas en inglés.

7 Relativo, porque el gasto esta distribuido mas equitativamente que el ingreso.
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ll. Estrategia de estimacion

1. Fuente de informacion.

Se utilizo la base de datos de la EMNV 2014, que contiene
informacion sobre las principales caracteristicas sociales,
demograficas y econdomicas de los hogares nicaragilienses.
Esta encuesta tiene representatividad a nivel nacional por
area de residencia (urbano y rural) y por region geografica
(Managua, Pacifico, Centro y Caribe). La encuesta contiene
informacion de 29,443 personas agrupadas dentro 6,851
hogares. La base de datos, captura informacion sobre el uso
de servicios piblicos, ademas de datos sobre los niveles de
ingreso y consumo de cada hogar. Adicionalmente, incluye
informacion de veinticuatro programas sociales en cuanto a
los hogares beneficiados dentro de la muestra y la valoracion
monetaria de los beneficios percibidoss.

En esta investigacion no se analizan los resultados de
ediciones anteriores de la EMNV debido a que la recoleccion
de datos sobre programas sociales y afiliacion a la seguridad
social cambio entre las ediciones, dificultando la comparacion
de datos® de acuerdo a la metodologia utilizada.

2. Metodologia para la construccion de los agregados de
ingresos

Para poder estimar la incidencia de la tributacion y el gasto
social, se siguio la metodologia propuesta por Lustig & Higgins
(2013) para agrupar las diferentes intervenciones piblicas
en diferentes agregados de ingresos. Esta metodologia fue
desarrollada en el marco del proyecto internacional CEQ.
Dicha metodologia se centra en la construccion de cinco
agregados de ingresos, siendo estos: 1) Ingreso de Mercado;
II) Ingreso de Mercado Neto; IlI) Ingreso Disponible; IV)
Ingreso Post-fiscal; e V) Ingreso Final. La construccion de cada
agregado se realiza con el objetivo de controlar los cambios
en variables de pobreza y desigualdad con cada intervencion
piblica.

El primer agregado es el Ingreso de Mercado, el cual esta
constituido por todos los ingresos laborales, ingresos de
capital y transferencias privadas (entre ellas las remesas
familiares) que perciben los hogares antes de impuestos. Para
la construccion de este agregado no se toma en cuenta las
cotizaciones o las pensiones recibidas de la seguridad social.
Por su parte, el Ingreso de Mercado Neto se obtiene de
sumarle al Ingreso de Mercado las pensiones recibidas de
la seguridad social y deducirle el Impuesto sobre la Renta
(IR) que pagan las personas con trabajos formales, asi como
las cotizaciones realizadas a la seguridad social. El Ingreso

8 La valorizacion monetaria no se captura para los veinticuatro programas que contempla la EMNV
2014, porque en diez de ellos la boleta no habilitd esa respuesta considerando que los beneficios de
dichos programas no son contables, por ejemplo Calles para el Pueblo y Usura Cero.

9 En la edicion de 2009, la informacion sobre programas sociales se captura como stock, mientras
que en las ediciones de 2005 y 2014 se captura como flujo. Adicionalmente, en la edicion de 2005,
los programas sobre los que se captura informacion son diferentes a los que se encuentran en las
ediciones de 2009 y 2014. Por otro lado, en la edicion de 2009, dado que no se incluye una pregunta
especifica, no se puede identificar la formalidad laboral a través de la afiliacion al INSS, lo cual evita
que se pueda estimar el efecto de los impuestos directos.

al Ingreso de Mercado Neto mas las transferencias directas,
es decir, los beneficios de los programas sociales llevados a
cabo por el gobierno. El Ingreso Post-fiscal es el resultado de
restar los impuestos indirectos (Impuesto al Valor Agregado,
IVA; e Impuesto Selectivo al Consumo, ISC) y afiadir el valor de
los subsidios indirectos recibidos al Ingreso Disponible. Por
Gltimo, el Ingreso Final resulta de sumar las transferencias
publicas en los servicios subvencionados de educacion y
salud al Ingreso Post-fiscal. La siguiente ilustracion muestra la
forma de construccion de los distintos agregados de ingresos.

llustracién 1: Construccion de los agregados de ingresos

Ingreso de mercado
- Impuesto sobre la Renta
he (IR)
v - Cotizaciones INSS
Ingreso de mercado
neto
A

k.
Ingreso disponible

\ 4

Ingreso post-fiscal
v
Ingreso final

Fuente: FUNIDES en base a metodologia CEQ desarrollada por Lustig & Higgins (2013)

+ Pensiones INSS

- Impuesto alValor
Agregado (IVA)

- Impuesto Selectivoal
Consumo (ISC)

+Servicios de salud
+Servicios de educacion

Para el manejo y construccion de los agregados de ingreso de
los hogares a través de la encuesta, se siguieron las directrices
del Instituto Nacional de Informacion de Desarrollo (INIDE)
(2005) y en menor medida algunas recomendaciones de
Deaton & Zaidi (2002) para la depuracion y construccion de
variables. Por ejemplo, se siguieron las recomendaciones
de estos autores para la imputacion de gastos de aquellos
hogares que reportaban consumo de algunos servicios
basicos sin el gasto efectivo por dicho consumo.

10 EL Gnico subsidio indirecto que se toma en cuenta en el presente analisis es el de la energia
eléctrica, debido a limitaciones en los datos disponibles.
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Las intervenciones publicas analizadas en la presente
investigacion se pueden agrupar en dos grandes grupos: |)
las intervenciones sociales, y Il) las intervenciones fiscales.
Se entendera como intervencion social a los programas
sociales y al gasto subvencionado en servicios de salud y
educacion. Por su parte, intervencion fiscal hace referencia
al conjunto de impuestos y subsidios a los que estan sujetos
las personas. El esquema inferior muestra la definicion de
intervencion publica.

Ilustracion 2: Definicién de intervencién publica

Programas sociales y gasto social

Intervencién social: ’
subvencionado

[ Intervencién publica

Intervencioén fiscal:
Impuestos y subsidios

Fuente: FUNIDES

Dentro de los programas sociales se agrupan los programas
como el bono productivo alimentario, vivienda digna y
plan techo, entre otros. En lo que respecta al gasto social
subvencionado, se incluye la valoracion de beneficios per
capita a partir de los montos reportados en el Informe de
Liquidacion de Presupuesto (MHCP, 2015) y el namero de
beneficiarios. Es importante notar que para el gasto social
subvencionado en salud y educacion, el Estado decide no
incidir en su focalizacion dado que son servicios que se
ofrecen de manera abierta a la poblacion por su caracter de
derechos humanos.

Para el gasto en educacion basica, se utilizaron los montos
reportados de ejecucion para educacion pre-escolar,
primaria y secundaria, asi como la matricula de estudiantes
para dichos ciclos escolares contemplada en el informe de
ejecucion del Ministerio de Hacienday Crédito Piblico (MHCP).
Posteriormente, se identifica por hogar el niimero de personas
que asisten a escuelas plblicas o subvencionadas a través de
la EMNV 2014 y se imputa el gasto social subvencionado en
educacion basica.

En el caso de la educacion superior, se realiza el mismo
procedimiento con la Gnica excepcion que para calcular el
gasto publico se utilizo la transferencia del 6 por ciento del
presupuesto contemplado en el informe de liquidacion y el
subsidio de servicios basicos del que gozan las universidades

beneficiadas. Por su parte, el nimero de estudiantes
beneficiados se obtuvo del reporte anual de rendicion de
cuentas del Consejo Nacional de Universidades (CNU, 2015),
con lo cual fue posible estimar el gasto por alumno. La
imputacion por hogar se realizo en base a la cantidad de
miembros del hogar que asiste a universidades piblicas o
subvencionadas.

Para estimar el gasto en salud, se utilizaron los montos de
ejecucion reportados por el Ministerio de Salud (MINSA) para
las actividades realizadas en sedes locales, atencion integral
en el primer nivel y salud hospitalaria. Para estimar el gasto
por persona, el monto ejecutado se dividio entre la poblacion
que asistio a un puesto o centro de salud o un hospital
piblico en base a lo estimado a partir de la EMNV 2014.
Posteriormente, se imputa el gasto por hogar de acuerdo al
nimero de personas beneficiadas.

Debido a que la EMNV presenta ingresos netos, se realizaron
microsimulaciones para estimar el ingreso bruto y el pago
de IR de las personas dentro del sector formal, lo cual se
aproximo a través de la afiliacion al INSS. Adicionalmente,
se realizaron microsimulaciones para derivar el IVA y el ISC
del consumo reportado por los hogares, teniendo en cuenta
que los productos que forman parte de la canasta basica se
encuentran exentos de impuestos. Debido a la estructura
del ISC, este se calculd solo para algunos bienes (entre ellos
combustible, cigarrillos, bebidas alcohélicas y no alcohdlicas)
que representan el 70 por ciento de la recaudacion de dicho
impuesto2,

Para el calculo del subsidio a la energia eléctrica por hogar,
solamente se tomo en cuenta las transferencias derivadas
del subsidio residencial (menor a 150 KWh) y de reduccion
(o exencion) del IVA en el tramo de 150 KWh a 1000 KWh.
Debido a los datos disponibles en la EMNV, no fue posible
aproximar el beneficio percibido por el subsidio a la tarifa de
asentamientos seleccionados y jubilados. La estimacion del
monto especifico del subsidio se realizo a través del gasto
reportado por los hogares en energia eléctrica. Para ello, se
utilizo el costo promedio por KWh proporcionado por el ente
regulador (INE, 2016) para identificar los hogares que poseian
un consumo apto para ser subsidiado. Una vez identificados
los hogares beneficiados, se imputd el beneficio haciendo
uso del monto promedio de subsidio por unidad de consumo
presentado por FUNIDES (2016a)"3.

11 Por la dificultad de identificar el gasto per capita realizado por el INSS, porque sus beneficiarios
pueden asistir a Instituciones Proveedoras de Servicios de Salud Privadas (IPSS) o Clinicas Médicas
Previsionales (CMP)-MINSA, se les imputa el gasto per capita estimado para el MINSA, considerandolo
el beneficio minimo que pueden percibir los asegurados.

12 Dado que el consumo de dichos productos ocurre principalmente fuera del hogar, es posible que
se encuentre subestimado.

13 Este tipo de derivacion de consumo ha sido realizada por otros estudios como Navajas (2009) e
Izquierdo et al. (2013).



FUNIDES 2017

3. Metodologia para el analisis de incidencia

Para el analisis de incidencia se consideraron tres elementos.
En primer lugar, el impacto de las diferentes intervenciones
piblicas en los indicadores sociales de pobreza y
desigualdad. En segundo lugar, el nivel de progresividad de
las intervenciones piblicasy por ltimo, la focalizacion de las
intervenciones sociales.

Para estimar la pobreza se utilizo la rama de indicadores de
Foster-Greer-Thorbecke (1984) con los cuales se puede medir
laincidencia, la severidad y la desigualdad ilustrados en las
Curvas TIP (Three I's of Poverty). Adicionalmente, se presenta
el impacto de estas intervenciones en la vulnerabilidad a la
pobreza, que mide las probabilidades de que un hogar no
pobre (o pobre) caiga en la pobreza (o permanezca en ella).
Para esto, se siguio la metodologia de Chaudhuri, Jalan &
Suryahadi (2002)'5. Este método tiene la ventaja de poder
utilizarse con datos de corte transversal’® y no con datos
longitudinales'” como la mayoria de las estimaciones.

Para el analisis de progresividad se hizo uso del Coeficiente de
Concentracion (CC) y la medida de Kakwani (K). EL CC se utiliza
para saber en qué segmento de la poblacion se concentra
el volumen de recursos, y se calcula como la distancia que
separa la curva de concentracion y la linea de equidad del
ingreso. Matematicamente se calcula de la siguiente manera:

_ 2 cov(xy, wy)

CC; =
1L

j

Donde CC es el coeficiente de concentracion de la intervencion
j, x es el beneficio que recibe el individuo i, u es la media de
los beneficios de la intervencion, w es el ranking fraccional
delindividuo en la distribucion del ingreso. Esta medida toma
valores entre -1y +1, de manera que entre mas negativo sea el
coeficiente significa que la intervencion se concentra en los
deciles de poblacion de menores ingresos y viceversa.

Por su parte, K se utiliza como criterio de progresividad y no
es mas que la diferencia entre el CC de la intervencion y el
coeficiente de Gini (G) del ingreso de mercado. No obstante,
su calculo es diferente en caso de que sea un impuesto o una
transferencia:

en el caso de un impuesto, 6

K.

j = -(C]--Gw) enelcasodeunaintervencion

14 Estos indicadores generalmente son abreviados en la literatura como FGTo,, FGT:y FGT,,
respectivamente.

15 Ver el anexo para mayores detalles metodologicos.

16 Datos de corte transversal son aquellos que miden ciertas caracteristicas de una muestra
poblacional en un solo momento del tiempo.

17 Datos longitudinales son aquellos que miden ciertas caracteristicas de una misma muestra
poblacional a lo largo del tiempo.

Si la medida de Kakwani es negativa significa que la
intervencion es regresiva y como resultado empeora la
distribucion del ingreso volviéndolo mas desigual.

Por dltimo, para el analisis de focalizacion de las
intervenciones sociales se hizo uso de las medidas de fuga,
Coady-Grosh-Hoddinott (CGH) y Caracteristica Distribucional
(CD). Estas medidas corresponden a visiones diferentes de
eficiencia en la focalizacion y han sido recomendadas por
Coady et al. (2004) y Lindert et al. (2006).

La medida CGH representa el ratio entre la proporcion de la
transferencia total recibida por un decil de la poblacion, entre
la proporcion de la poblacion total que representa dicho
decil. Matematicamente se expresa de la siguiente forma:

2Ty

LTy
P,
P

CGH =

Donde T es el monto total de la transferencia para un decil x
o una poblacion t, y P corresponde a la poblacion total de un
decil x o una poblacion t.

Del mismo modo, la CD (y) es una medida que aproxima la
importancia que tiene una transferencia y como se asigna
entre los hogares. De manera que mientras mas abajo de la
linea de pobreza se encuentre un hogar, mayor importancia
tendra la transferencia. En sentido inverso, mientras mas
por encima se encuentre de la linea de pobreza un hogar,
menor importancia tendran los beneficios de la transferencia.
Matematicamente se expresa de la siguiente forma:

Y= Z BhO"; donde B" = (&)E

Yh

Donde B es el peso del bienestar de la transferencia para
el hogar h, 6 es la proporcion de la transferencia recibida
por el hogar h,y es el ingreso de un hogar de referencia ky
del hogar h'y € es un coeficiente que determina la aversion
a la desigualdad. En el presente documento se trabaja con
un épsilon igual a 1.5 siguiendo la linea de estudio de Alaniz
(2012).
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El analisis de focalizacion se realiza para cada una de
las intervenciones sociales. No obstante, debido a que la
encuesta esta disenada para representar a los hogares
en general y no a los hogares beneficiarios de programas
sociales, el analisis individual de las intervenciones podria
dar conclusiones sesgadas por problemas de muestra
pequefia (micronumerosidad). Por esto, se estimo el efecto
conjunto de los programas sociales. El analisis de focalizacion
a nivel individual se realizd para aquellas intervenciones
con mas de cien observaciones en la muestra y donde se
consulto la valoracion monetaria'@. En el cuadro inferior,
donde se presentan las intervenciones sociales evaluadas en
la EMNV 2014, se resaltan aquellos que pueden ser analizados
individualmente.

Cuadro 1: Muestra y poblacion para las intervenciones sociales

Hogares

Intervencion Social Muestra Poblacion
Encuesta 6,851 1,428,790
Hambre cero 38 16,208
Usura cero 336 63,277
Bono solidario 362 56,508
Paquete Alimentario Solidario (PAS) 432 97,092
Programa CRISSOL 12 5,481
Patio saludable 124 26,377
Calles para el pueblo 125 24,803
Vivienda digna 30 4,578
Plan techo 382 74,663
Operacion milagro 39 7,649
Escuela de valores 29 7,086
Acompanamiento familiar 7 1,280
Capacitacion con INATEC 78 14,461
Hogar solidario 1 136
Asistecia a CDI o CICO 35 7,438
Programa de bienestar social 20 7,965
Titulacion de la propiedad 136 26,501
Crédito rural 2 290
Vaso de leche 52 14,995
Merienda escolar 2,376 549,599
Brigada de médicos sandinistas 150 38,165
Mochila escolar 938 226,813
Zapatos escolares 721 164,719
Uniforme escolar 39 6,842
Materiales didacticos escolares 128 36,797
Apoyo a la MIPYME 3 513
Resolucion alterna de conflictos 4 643
Educacién pre-escolar subvencionada 824 180,333
Educacién primaria subvencionada 2,512 568,380
Educacién secundaria subvencionada 1,908 384,996
Educacion universitaria subvencionada 605 113,773
Servicios de salud subvencionados 4,269 855,409

Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014

18 En los siguientes programas no se consulto por su valoracion monetaria: usura cero, calles para
el pueblo, escuela de valores, acompafiamiento familiar, hogar solidario, asistencia a CICO o CDI,
crédito rural y brigada de médicos sandinistas.

A continuacion de describen los programas evaluados en el
presente documento:

Bono productivo alimentario (hambre cero) esta a cargo del
Ministerio de Economia Familiar Comunitaria, Cooperativa
y Asociativa (MEFCCA), con el cual se pretende fortalecer
la produccion de alimentos de autoconsumo y anadirle
valor a los bienes producidos en un hogar. También brinda
capacitaciones sobre las capacidades organizativas,
productivas y comercializadoras de las familias beneficiarias.
El programa se encuentra dirigido a mujeres que sean jefes
de hogar, residan en el campo, posean de 1 a 10 manzanas
de tierra y su hogar se encuentre en situacion de pobreza.
La estrategia de implementacion del programa se ha ido
modificando con el tiempo. Al inicio consistia en la entrega
de paquetes de bienes al hogar; luego se diversifico para
incluir materiales de construccion y actualmente consiste en
la entrega de bonos canjeables directamente al hogar.

Bono Solidario a cargo del Ministerio de Hacienda y Crédito
Piblico busca restituir los derechos de los trabajadores del
Estado que ganan hasta C$5,500 a un salario justo. También
contempla la entrega de un bono a bachilleres y maestros de
escuelas piblicas.

Paquete Alimentario Solidario, a cargo del Gabinete de la
Familia y la Juventud Sandinista, consiste en el suministro
de algunos productos basicos (como frijoles, arroz, aziicar,
pastas, entre otros) a familias en condicion de pobreza.

Mochila Escolar ejecutado por el Ministerio de Educacion
(MINED) en conjunto con el Ministerio de la Familia (MIFAN).
Este programa consiste en la entrega periddica de un paquete
de Gtiles escolares. Los beneficiarios son nifios inscritos en el
Programa de Bienestar Social (Amor). Ademas de la entrega
de (tiles escolares, el programa brinda acompanamiento
familiar a traves de talleres y consejerias.

Merienda Escolar esta a cargo del MINED y es uno de los
pilares del Programa Integral de Nutricion Escolar (PINE). A
través de esta intervencion se intenta promover el consumo
de alimentos con alto valor nutricional entre los ninos que
asisten a escuelas piblicas en las modalidades de pre-escolar
y primaria, incluyendo escuelas multigrado.

Programa de Crédito CRISSOL ejecutado por el MEFCCA
tiene por objetivo brindar créditos a pequefnos y medianos
productores -de granos basicos, café, cacao o ajonjoli-
con el fin de incrementar la productividad y calidad de su
produccion. El financiamiento de este programa tiene un
maximo de dos manzanas por productor beneficiado que
necesita contar con un aval técnico y un contrato de compra
a un precio pre-establecido por la Empresa Nicaragliense de
Alimentos Basicos (ENABAS). Adicionalmente, el programa
brinda asistencia y acompanamiento técnico al productor.
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Patio Saludable ejecutado por el MEFCCA con apoyo del
Instituto Nicaragliense de Tecnologia Agropecuaria (INTA),
bajo el cual se capacita y acompana a familias de la zona
urbana y periurbana en condiciones vulnerables para el
establecimiento de huertas caseras con el objetivo de brindar
seguridad alimentaria y nutricional a dichos hogares.

Programa de Bienestar Social (AMOR) a cargo del MIFAN con
el cual se pretende sustituir el ingreso aportado por los
ninos menores de 12 anos al hogar a través de transferencias
directas de dinero, con la condicion de asistir a talleres y
consejerias y algunas condiciones escolares. Este programa
esta destinado principalmente al fortalecimiento de otros
programas como el programa de becas.

Vivienda Digna, ejecutado por el Instituto de la Vivienda
Urbana y Rural (INVUR), brinda crédito a tasas de interés
favorables con un esquema de pagos flexibles para que las
familias mas vulnerables del pais puedan adquirir o construir
una mejor vivienda. Los beneficiarios deben participar en el
proceso de construccion con el fin de fomentar el sentido de
apropiacion sobre el beneficio.

Plan Techo esta a cargo de los Gabinetes del Poder Ciudadano,
con el cual se dota a familias en situacion de pobreza
de laminas de zinc y clavos para mejorar el techo de sus
viviendas. La transferencia es de 10 laminas de zincy 2 libras
de clavos por hogar.

Programa de Titulacién de la Propiedad es un programa bajo
el Proyecto de Ordenamiento de la Propiedad (PRODEP) a
cargo de la Procuraduria General de la Republica (PGR) y la
Intendencia de la Propiedad, con el cual se busca titular las
propiedades de familias vulnerables en la zona urbanay rural
del pais con el objetivo de brindar seguridad juridica a sus
propiedades.

En las siguientes secciones se evaluara si la intervencion
publica a través de sus distintas facetas incide en la
reduccion de la pobrezay la desigualdad. Ademas se evalia la
focalizacion y progresividad de las intervenciones piblicas, a
fin de identificar en cuales puede haber una mejor asignacion
del gasto publico.
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lll. Politica fiscal:
Gasto social y tributacion

Lustig (2017) plantea que el efecto de la politica fiscal sobre
la distribucion del ingreso y la pobreza depende tanto del
nivel de gasto plUblico como de su composicion, su forma de
financiamiento y de la distribucion de la carga tributaria y los
beneficios del gasto en su conjunto entre la poblacion.

Segin el Informe de Liquidacion del Presupuesto de 2014
(MHCP, 2015), se destinaron alrededor de 16,730.3 millones de
cordobas reales para servicios sociales, lo cual represento
alrededor del 57.5 por ciento del gasto publico total de ese
ano. Ese monto representa un aumento del 35.2 por ciento en
términos reales respecto a los 12,374.8 millones de cordobas
reales20 que se destinaron en el afno 2009.

Grafico 1: Evolucidon del gasto social en Nicaragua
Millones de cérdobas de 2006
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Por su parte, la estructura funcional del gasto social no ha
sufrido cambios considerables en términos reales en los
Oltimos anos. De hecho, el gasto en salud y educacion se
mantuvo estable de 2009 a 2012, iniciando a crecer a partir del
2013. Por su parte, servicios sociales, recreativos, culturales y
religiosos no han experimentado un aumento significativo en

19 Representan cordobas de 2006. Este dato es equivalente a 31,424.6 millones de cordobas
corrientes.

20 Representan cordobas de 2006. Este dato es equivalente a 16,4311 millones de cordobas corrientes.
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términos reales desde 2009. En el grafico inferior se puede
observar que los principales destinos del gasto social en
el 2014 fueron salud (32.7 por ciento) y educacion (401 por
ciento).

la reduccion del IVA (pagando solo 7 por ciento). De acuerdo
con FUNIDES (2016b), el monto total subsidiado superaba
los 112 millones de dolares en 2014, lo que significaba en
promedio 69.8 dolares por MWh de consumo, equivalente a
un monto promedio mensual de 12.91 dolares por usuario.

Grafico 2: Gasto social por funcion en Nicaragua
Millones de cérdobas de 2006
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El incremento en los recursos destinados a servicios sociales
se aprecia en el aumento del presupuesto destinado a dos de
los programas emblematicos del gobierno, Bono Productivo
Alimentario (Hambre Cero) y el Programa Integral de Nutricion
Escolar (Merienda Escolar), cuyo presupuesto ejecutado
aumento en un 62 por ciento de 2009 a 201421,

Grafico 3: Transferencia de algunos programas sociales
Millones de cérdobas de 2006
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En lo que respecta al subsidio a la tarifa de energia eléctrica,
Izquierdo et al. (2013) argumenta que los subsidios por
unidad de consumo son demasiado altos en Nicaragua. Para
la tarifa domiciliar, los hogares que consumen menos de 150
KWh se benefician del subsidio residencial; los hogares que
consumen entre 0y 300 KWh estan exentos del pago del IVA;
y los hogares que consumen entre 300 y 1000 KWh gozan de

21En cambio, el programa Usura Cero disminuyo la ejecucion de recursos aproximadamente en un 59
por ciento segiin el informe de presupuesto. Dicha reduccion puede deberse a que la acumulacion
de capital por el financiamiento que ofrecio a mujeres del area urbana en anos anteriores le facilita
el operar inyectando menos recursos piblicos cada afo en relacion a su inicio, y no necesariamente
porque el programa se contrajo.

Por otra parte, los datos publicados por el Banco Central de
Nicaragua (BCN) indican que la recaudacion real de impuestos
incrementd 52.9 por ciento de 2006 a 2014 (BCN, 2016). Los
ingresos tributarios representan aproximadamente el 15
por ciento del PIB real, constituyendo la principal fuente de
ingresos del gobierno (69.6 por ciento de sus ingresos totales).
Viendo el financiamiento del gasto piblico se identifico que
las rentas del tesoro aportan el 93 por ciento del presupuesto
del MINED y 84 por ciento del presupuesto del MINSA. A nivel
de programa, la identificacion de fuente de financiamiento se
torna compleja con la informacion disponible.

Grafico 4: Impuestos recaudados por el Sector Pablico No
Financiero (SPNF)
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La composicion de la recaudacion de impuestos ha cambiado
en los Gltimos anos, principalmente por el IR, que paso de
representar el 29 por ciento de la recaudacion total en 2006
al 37.4 por ciento en 2014. No obstante, el IVA sigue siendo el
componente que mas aporta a la recaudacion con un 41 por
ciento del total en 2014. Por su parte, el ISC aporta el 16.4 por
ciento de la recaudacion total, mientras que los Impuestos al
Comercio Exterior (IC) y Otros Impuestos aportan alrededor de
5 por ciento. Esto significa que la participacion porcentual de
losimpuestosindirectos hadisminuidoy que haincrementado
el aporte -o porcentaje- de personas y empresas que pagan
impuestos directos. Pese a lo anterior, la persistencia de la
imposicion indirecta permite intuir el caracter regresivo del
sistema tributario en su conjunto (Flores, 2015).

Grafico 5: Evolucion de la composicion tributaria de Nicaragua
Millones de cérdobas de 2006
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IV. Incidencia de las
intervenciones publicas
en los indicadores sociales

A continuacion se realiza un analisis de la incidencia de
los diferentes componentes de la intervencion piblica en
indicadores de pobreza y desigualdad. Adicionalmente, se
estudia el efecto de estas intervenciones en indicadores
recientesy pocasvecesincluidos en los estudios de incidencia,
como los indicadores de vulnerabilidad.

1. Incidencia de las intervenciones piblicas en la pobreza

La manera mas utilizada para medir la pobreza es a través
de los métodos de linea de pobreza. En ese sentido, los
principales indicadores son los indices de Foster-Greer-
Thorbecke (1984) con los cuales se puede medir la incidencia,
la severidad?2 y la desigualdad?3.

Se utilizaron tres diferentes lineas de pobreza para obtener
distintos escenarios de bienestar minimo. En primer lugar, se
utilizo la linea de pobreza general del gobierno que equivale
aproximadamente a US$ 1.8 al dia por persona (INIDE, 2016).
En segundo lugar, se utilizd una linea de USS 2.0 al dia por
persona, basada en la linea de pobreza general disenada
para Latinoamérica por Stampini et al. (2015)24. Por Gltimo,
se utilizo una linea de pobreza de USS 2.6 al dia por persona,
basada en el consumo minimo establecido por la canasta
basica (BCN, 2016)25.

Cuadro 1: Lineas de pobreza utilizadas

Valor en C$
Linea de pobreza Valor en US$ diarios mensuales Referencia
1. Linea de pobreza oficial 1.8 1,417.6 (INIDE, 2016)
2.Linea de pobreza para América Latina 2.0 1,590.0 (Stampini et. al, 2016)
3. Costo de la canasta basica 2.6 1,988.6 (BCN, 2016)

De acuerdo a Lustig et. al. (2012) se debe tener cuidado al
interpretar los resultados en la disminucion de los niveles
de pobreza del ingreso final, ya que estos provienen de las
transferencias indirectas en servicios de salud y educacion,
y las lineas de pobreza generalmente contemplan solo el
gasto social minimo en consumo y vivienda, sin considerar los
gastos de educacion y salud como parte de ese gasto minimo.
No obstante, la linea de pobreza oficial (USS 1.8 per capita al

22 También conocida como brecha de la pobreza.

23 Estos indicadores generalmente son abreviados en la literatura como FGTo, FGT1y FGT,
respectivamente

24 La linea original propuesta por Stampini et al. es de US$ 2.5 ajustados a PPA de 2005. Esta linea ha
sido actualizada recientemente por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) a USS$ 5 ajustados a
PPA de 2011. Esta Gltima es la linea de pobreza utilizada en el presente estudio, la cual expresada en
dolares corrientes equivale a US$ 2.0 al dia por persona. Consultar el siguiente enlace: http://www.
iadb.org/en/research-and-data//poverty,7526.html.

25 La Canasta Basica de Nicaragua presento un valor promedio mensual de C$ 11,931.8 en el afio
2014, dicho valor corresponde a un consumo minimo de un hogar de seis personas (Treminio Torres,
2013).

dia) de Nicaragua incluye este gasto. Por su parte, la linea de
pobreza estimada por Stampiniet.al(2015) es una ponderacion
de las lineas de pobreza general de cada pais, la cual
considera gastos de salud y educacion?s. Finalmente, si bien
la linea de pobreza estimada a partir del costo de la canasta
basica solo considera gastos de vivienda y alimentacion, esta
fue incorporada bajo el supuesto de que las transferencias
en salud y educacion permiten una recomposicion del gasto
de la familia, que al no contar con estas se verian forzadas a
disminuir su gasto en consumo.

Para evaluar el impacto que tuvieron las intervenciones en
la disminucion de la pobreza, se utiliza el indice FGTo, el cual
se define como el porcentaje de personas que se encuentran
por debajo de la linea de pobreza. Tomando como punto de
partida el Ingreso de Mercado, se puede apreciar que el 27.3
por ciento de la poblacion nicaragiliense vive en condicion de
pobreza segin el estandar de US$1.8 al dia por persona; este
aumenta a 31.5 por ciento si se utiliza el estandar de US$ 2.0
al dia por persona;y alcanza el 40.7 por ciento con el estandar
de USS 2.6 al dia por persona.

Al pasar del Ingreso de Mercado al Ingreso de Mercado Neto,
los niveles de pobreza se reducen entre 0.5 y 1 por ciento
en dependencia de la linea de pobreza. Esto sugiere que las
pensiones recibidas por las personas de los deciles de ingreso
mas bajo ayudan a reducir la pobreza. En este sentido, se
encontro que en los tres deciles de menores ingresos, menos
del 1 por ciento de los hogares paga IR, en cambio alrededor
del 8 por ciento de los hogares se encuentra recibiendo
alguna pension del gobierno. En este sentido, debe tenerse
presente que en Nicaragua prevalece la informalidad laboral,
la cual afectaba aproximadamente al 75 por ciento de los
ocupados en 2014 de acuerdo a las estadisticas del BCN (2016)
y estimaciones realizadas con la EMNV 2014. Practicamente
ningln hogar paga IR en los tres primeros deciles, mientras

26 La informacion sobre lineas de pobreza general para Per( (INEI, 2016), Colombia (DANE, 2016),
Argentina (INDEC, 2003), Guatemala (CIEN, 2010) y México (CONEVAL, 2015) se pueden consultar en los
documentos presentados en la bibliografia.
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que el hogar promedio de dichos deciles que se beneficia
de una pension, recibe casi 700 cordobas al mes. Por lo
cual, tanto en cobertura como en montos, las pensiones
son superiores al IR en los deciles donde la incidencia de la
pobreza es predominante.

Al pasar del Ingreso de Mercado Neto al Ingreso Disponible
(donde se suman los programas sociales), los niveles de
pobreza disminuyen entre 1.9 y 2.6 por ciento, dependiendo
de la linea de pobreza utilizada. La mayor parte de la
reduccion se debe exclusivamente a los programas escolares
ejecutados por el MINED??, los cuales reducen los niveles de
pobreza entre 1.6 y 1.8 por ciento. El porcentaje restante se
debe a la reduccion ocasionada por los otros doce programas
sociales evaluados.

Cuando se toma en consideracion el efecto en el ingreso de
la incidencia de los impuestos indirectos y el subsidio a la
tarifa de energia eléctrica (Ingreso Post-fiscal), los niveles de
pobreza aumentan entre 0.7 y 1.3 por ciento. Esto significa
que el subsidio eléctrico no es suficiente para compensar
la reduccion de ingresos resultante del pago de impuestos
indirectos. Lo anterior probablemente se debe a que no
todos los hogares de los tres primeros deciles se benefician
del subsidio a la misma porque no todos tienen acceso
a la energia eléctrica (ver anexo 5), en cambio todos estos
hogares pagan impuestos indirectos. Por otro lado, el hogar
beneficiado por el subsidio que es parte de los tres primeros
deciles percibe en promedio alrededor de 60 cordobas por
persona al mes, mientras que paga en promedio alrededor
de 60 cordobas por persona al mes en concepto de IVA e ISC.
Por lo tanto, que predomine el impacto de los impuestos
indirectos por encima del beneficio recibido por el subsidio,
no es por el monto pagado, sino porque la cobertura del
subsidio es menor entre la poblacion mas vulnerable.

Al pasar del Ingreso Post-fiscal al Ingreso Final, donde se
considera el gasto en educacion y salud, se puede apreciar
una reduccion significativa de los niveles de pobreza. Esta
reduccion tiene una magnitud de entre el 6.8 y el 8.1 por
ciento dependiendo de la linea de pobreza utilizada.

El efecto conjunto de todas las intervenciones piblicas es una
reduccion de entre 7.5 y 10.3 por ciento de la incidencia de
la pobreza, pero esta se debe principalmente al gasto social
en salud y educacion, tanto por su mayor cobertura como
por un mayor monto recibido. A continuacion se presenta
un cuadro resumen sobre los resultados del analisis sobre
incidencia en la pobreza de las intervenciones publicas.
Todos los cambios en los indicadores de pobreza analizados
son estadisticamente significativos al 1 por ciento.

27 Vaso de leche, merienda escolar, mochila escolar, zapatos escolares, uniforme escolares y mate-
riales didacticos.

Cuadro 2: indice de incidencia de la pobreza
Porcentaje por linea de pobreza

Ingreso US$ 1.8 Us$ 2.0 USs$ 2.6

1. Ingreso de Mercado (IM)

27.3% 31.5% 40.7%

[ incluye remesas ]
2. Ingreso de Mercado Neto (IMN)

[ IM-IR+pensiones-cotizaciones ]

26.5%*** 30.5%*** 40.2%***

3. Ingreso Disponible (ID)

23.9%*** 28.6%*** 38.2%***

[ IMN+programas ociales ]
4. Ingreso Post-Fiscal (IP)

[ ID-IVA-ISC+subsidio electricidad ]
5. Ingreso Final (IF)

25.0%*** 29.3%*** 39.5%***

16.9%*** 21.2%*** 32.7%***

[ IP+educacidon+salud ]

*, ** *%% corresponden a cambios significativos a niveles del 0.1, 0.05 y 0.01, respectivamente
Nota: El ingreso de mercado no posee niveles de significancia porque su calculo no es un cambio

derivado de una intervencion.
Fuente: FUNIDES con base a datos de EMNV 2014

Por altimo, se considero el efecto de los impuestos en
la pobreza sin considerar las transferencias, al cual se le
denomind Impacto Fiscal. En el cuadro inferior se observa
que el sistema tributario es capaz de aumentar los niveles de
pobreza hasta en 2.3 por ciento.

Cuadro 3: indice de incidencia de la pobreza
Porcentaje por linea de pobreza

Ingreso Us$ 1.8 Us$ 2.0 US$ 2.6

1. Ingreso de Mercado (IM)

27.3% 31.5% 40.7%

[incluye remesas ]
2. Impacto Fiscal

[ IM-IR-IVA-ISC ]
*, ¥ *** corresponden a cambios significativos a niveles del 0.1, 0.05 y 0.01, respectivamente
Nota: El ingreso de mercado no posee niveles de significancia porque su calculo no es un

29.2%***  33.6%***  43.0%***

cambio derivado de una intervencion.
Fuente: FUNIDES con base a datos de EMNV 2014

11 ;Reduce la politica fiscal la brecha de la pobreza?

El Indice de Brecha de la Pobreza (FGT1) se define como la
brecha promedio que existe entre el ingreso de las personas
pobres y la linea de pobreza, expresada como porcentaje
de esta ultima. Dicho indice, presenta un comportamiento
similar al de incidencia de la pobreza. Segin los datos
analizados, partiendo del Ingreso de Mercado de los hogares,
al utilizar la linea de pobreza de US$1.8 como limite inferior,
la brecha de pobreza se sita en 9.4 por ciento, y aumenta
al utilizar la linea de pobreza de USS 2.6 a 16.5 por ciento.
El comportamiento de este indice al pasar de un bloque de
ingreso a otro es similar al de la incidencia de la pobreza.
En su conjunto, las intervenciones piblicas son capaces de
disminuir el FGT1 entre 51y 6.3 por ciento, dependiendo de la
linea de pobreza utilizada. El efecto se debe principalmente
al gasto social en salud y educacion. Todos los cambios
evaluados identificados son estadisticamente significativos
al 1 por ciento.
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Grafico 1: Indice de brecha de la pobreza
Porcentaje por linea de pobreza
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Nota: Todos los cambios en el indice son estadisticamente significativos a un nivel de 0.01
Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014

Una forma dinamica de resumir los diferentes impactos de las
intervenciones publicas en los niveles de pobreza es a través
de un mapa de Curvas TIP (Three I's of Poverty). Una curva TIP
se compone de tres elementos: ) Longitud, 1) Curvatura, y II)
Altura. La longitud de la curva mide la incidencia de la pobreza
(FGTo). La altura de la curva mide la intensidad o brecha de la
pobreza (FGTa). Por Gltimo, la curvatura mide la desigualdad
ante la pobreza, ya que revela el ratio al que disminuyen

las brechas de pobreza mientras incrementa el ingreso
(Bellu & Liberati, 2005). En el grafico 2 se pueden apreciar
las Curvas TIP para las lineas de pobreza utilizadas (US$1.8,
USS$2 y US$2.5) en el presente estudio. Del mismo modo, se
pueden notar las diferencias en los niveles de pobreza al
realizar pequenas variaciones en las lineas, indicando que
las medidas de pobreza utilizadas en el pais son altamente
sensibles a cambios. Dicha sensibilidad se aprecia en un
grafico de la funcion de distribucion acumulada del ingreso
de las personas, la cual se presenta en el cuadrante inferior
derecho. En dicho grafico, se puede observar que las lineas
de pobreza cortan las funciones de distribucion en los puntos
de mayor pendiente, lo cual quiere decir que hay una gran
proporcion de personas con ingresos apenas por encima (o
por debajo) de la linea de pobreza.

2. Incidencia de las intervenciones piblicas en la
Desigualdad

Segiin Ravallion (2005), la reduccion de la pobreza responde
lentamente al crecimiento en paises con alta desigualdad.
Bajo este argumento, la disminucion de la pobreza entre
dos paises con caracteristicas similares, podria tomar un
tiempo significativamente diferente y posiblemente mas que
proporcional a los diferentes niveles de desigualdad que hay
entre ambos paises28 (Ver ilustracion 1 en la siguiente pagina).

Grafico 2: Curvas TIP de pobreza - 2014
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28 En su investigacion, Ravallion argumenta que un pais A con una tasa de crecimiento de 6.4 por
ciento, una pobreza del 40 por ciento y un Gini de 0.3, tardaria aproximadamente 10 anos y medio en
reducir sus niveles de pobreza a la mitad. Por su parte, un pais B con la misma tasa de crecimiento,
el mismo nivel de pobreza pero con un Gini de 0.6 tardaria aproximadamente 57 afios en reducir su
pobreza a la mitad.
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Ilustracion 1: Impacto de la desigualdad social en el crecimiento economico.
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Fuente: FUNIDES con base a datos de Ravallion (2015)

Para obtener el maximo provecho de los niveles de
crecimiento y lograr un desarrollo sostenible, es necesario
procurar la reduccion sustancial de la concentracion del
ingreso. Nicaragua habia logrado disminuir sus niveles de
concentracion en las Qltimas dos décadas, sin embargo
la concentracion del consumo y del ingreso aumento
ligeramente de 2009 a 2014. De acuerdo a INIDE (2016), “la
desigualdad en la distribucion del ingreso per capita, medida
a traveés del coeficiente de Gini indica un valor de 0.48 puntos
a nivel nacional. En términos comparativos dicho indice
mostro un leve incremento de 2 puntos en el periodo 2009-
2014 evolucionando de 0.46 a 0.48".

Se estimo el impacto de cada intervencion piblica en el
coeficiente de Gini y se encontro que los programas sociales
reducen el coeficiente de Gini en un punto porcentual,
mientras que el gasto social en salud y educacion logra una
reduccion de tres puntos porcentuales. Cabe destacar que

el efecto de los programas sociales se debe principalmente
a los programas escolares ejecutados por el MINED. Las
disminuciones en la desigualdad ocasionadas por las distintas
intervenciones sociales son estadisticamente significativas al
1 por ciento.

Estos resultados son similares a los obtenidos para El
Salvador por Beneke, Lustig & Oliva (2013) que identifican
que el indice de Gini se reduce casi en cuatro puntos después
de la intervencion pablica. Del mismo modo, en Costa Rica el
indice de Gini se reduce casi en once puntos, mientras que en
Brasil la reduccion es de casi catorce puntos (Cabrera, Lustig &
Moran, 2014). En los tres estudios mencionados, la reduccion
de la desigualdad proviene especialmente del gasto piblico
en salud y educacion.
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Cuadro 4: Incidencia de la intervencion piiblica en la desigualdad - 2014

Coeficientes de concentracion y desigualdad

Ingreso Coef. de Gini

1. Ingreso de Mercado (IM)

[incluye remesas ] 50.0
2. Ingreso de Mercado Neto (IMN)

[ IM-IR+pensiones-cotizaciones ] 491
3. Ingreso Disponible (ID)

[ IMN+programas sociales ] 47.9%
4. Ingreso Post-Fiscal (IP)

[ ID-IVA-ISC+subsidio electricidad ] 419
5. Ingreso Final (IF)

[ IP+educacion+salud ] 44.8%**

*, ¥ **% corresponden a cambios significativos a niveles del 0.1, 0.05y 0.01, respectivamente
Nota: EL ingreso de mercado no posee niveles de significancia porque su calculo no es un cambio
derivado de una intervencion.

Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014

Se realizo el ejercicio de aislar el efecto del sistema
tributario en la desigualdad (impacto fiscal) en Nicaragua,
encontrandose que el cambio observado en el coeficiente de
Gini (variacion de 0.4) es estadisticamente significativo hasta
al 10 por ciento, reflejando que practicamente no influye en
el estado de la desigualdad. Debido a las limitaciones de
los datos, posiblemente se sobrestime los efectos positivos
del IR porque no se considera la evasion de impuestos. Esto
también implica una posible subestimacion de la regresividad
del sistema tributario.

Cuadro 5: Incidencia de la intervencion publica en la desigualdad - 2014
Coeficientes de concentracion y desigualdad

Ingreso Coef. de Gini
1. Ingreso de Mercado (IM)
[incluye remesas ] 50.0
2. Impacto Fiscal
[ IM-IR-IVA-ISC ] 49.6

*, ** **% corresponden a cambios significativos a niveles del 0.1, 0.05y 0.01, respectivamente
Nota: El ingreso de mercado no posee niveles de significancia porque su calculo no es un cambio
derivado de una intervencion.

Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014

Los resultados sugieren que las intervenciones piblicas
son mas eficientes en la reduccion de la pobreza que en la
reduccion de la desigualdad.

3. Incidencia de las intervenciones publicas en la
Vulnerabilidad a la pobreza

Los indicadores de pobreza reflejan una radiografia de los
hogares que ya se encuentran en condicion de pobreza,
brindando una vision ex-post de la condicion socioecondmica
del hogar. Sin embargo, los cambios observados en los
niveles de pobreza podrian ser coyunturales. De hecho, dado
que la linea de pobreza se encuentra muy cerca de la media
poblacional?®, hay una gran cantidad de personas alrededor
de ella. En este contexto, conocer qué tan vulnerables son
los hogares a caer bajo la linea de pobreza o permanecer

29 Tal como se pudo apreciar en el grafico de la funcion de distribucion acumulada de los ingresos.

por debajo de ella cobra importancia (Haughton & Khandker,
2009), permitiendo obtener una vision ex-ante de la condicion
de los hogares3®.

Por lo general, los estudios de vulnerabilidad se concentran
en estimar la probabilidad que tiene un hogar de caer bajo la
linea de pobreza o de permanecer por debajo de ellay pocas
veces se utiliza este concepto en el analisis de incidencia.
Imai, Wang & Kang (2009) es de los pocos estudios conocidos
donde se aplica un analisis de impacto. En dicho estudio,
los autores estiman los efectos del sistema tributario de
China sobre los niveles de vulnerabilidad en los hogares
rurales. Ellos encuentran que los impuestos disminuian la
vulnerabilidad en un 6 por ciento en 1988, sin embargo estos
efectos fueron disminuyendo en el tiempo. El impacto sobre
los niveles de vulnerabilidad fue de 3 en 1995y 0.6 por ciento
en 2002.

Para el caso de Nicaragua, FIDEG (2014) estimd que la
probabilidad condicionada de que un hogar no pobre caiga
bajo la linea de pobreza era de 15.7 por ciento en el periodo
2009-2013. Igualmente, el 83 por ciento de los hogares
catalogados pobres alinicio del periodo, no pudieron superar
el estado de pobreza.

Segln los resultados obtenidos en el presente estudio, los
niveles de vulnerabilidad en Nicaragua son mayores que
los niveles de pobreza. Al analizar el Ingreso de Mercado, el
59.5 por ciento de las personas se encuentran vulnerables a
caer o permanecer bajo la linea de pobreza de USS 2.6 al dia
por persona. A medida que la linea de pobreza disminuye,
también se reduce la vulnerabilidad, de manera que con una
linea de pobreza de USS 2.0 al dia por persona, el porcentaje
de poblacion vulnerable es de 51.9 por ciento y con una linea
de pobreza de USS$ 1.8, los niveles de vulnerabilidad son del
48.2 por ciento. En su conjunto, las intervenciones publicas
logran reducir los niveles de vulnerabilidad entre 6 y 10 por
ciento.

Grafico 3: indice de vulnerabilidad a la pobreza
Porcentaje
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* Se toma como vulnerable aquel hogar que presentd una probabilidad mayor al 50 por ciento de caer por
debajo de la linea de pobreza.
Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014

30 La vulnerabilidad adn no se incluye en los estudios de incidencia de las intervenciones piblicas
debido a la falta de consenso sobre su medicion.
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Notese que al pasar del Ingreso de Mercado al Ingreso
de Mercado Neto (donde se descuenta el pago del IRy se
suman las pensiones recibidas) aumentan los niveles de
vulnerabilidad de la pobreza, al contrario de lo que ocurre en
las estimaciones de incidencia, seglin se observa en el grafico
3. Independientemente de la linea de pobreza utilizada, el
aumento de los niveles de vulnerabilidad es estadisticamente
significativo (Ver Anexo 2).

Por su parte, el conjunto de programas sociales (incluidos en
elingreso disponible) tienen un menor efecto en la reduccion
de la vulnerabilidad que el observado en la reduccion de la
pobreza. Sin embargo, esta reduccion deja de ser significativa
cuando se considera una linea de pobreza de USS$2.6 per
capita al dia. Estos resultados sugieren, que estos beneficios
contribuyen a su alivio, pero sin ellos, los hogares pueden
volver a la pobreza, indicando que funcionan como una
solucion a corto plazo.

En tanto, al pasar del Ingreso Disponible al Ingreso Post-
Fiscal (donde se considera el pago de impuestos indirectos y
la percepcion del subsidio a la tarifa de energia eléctrica), los
resultados no son estadisticamente significativos.

Por dltimo, se observa que al considerar el gasto social en
salud y educacion (incluidos en el Ingreso Final), los niveles
de vulnerabilidad a la pobreza se reducen entre el 7y el 9.6
por ciento. Lo que deja claro que un hogar que cuenta con
estos servicios, disminuye sus probabilidades de caer bajo la
linea de pobreza. Los recursos liberados permiten satisfacer
necesidades que de otra manera no podrian sin afectar su
consumo.

Los resultados obtenidos muestran la importancia de abordar
el tema de vulnerabilidad en espacios de discusion nacional
para buscar mecanismos que creen capacidades para que
los hogares puedan mantenerse por encima de la linea de
pobreza de forma sostenida en el tiempo.
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V. Progresividad de las
intervenciones publicas

La capacidad de incidencia de una intervencion publica se ve
determinada principalmente por dos factores: 1) los recursos
destinados para su ejecucion, y Il) su nivel de progresividad/
regresividad. En la seccion 5.1 se detallan los recursos
recibidos por los hogares a través de la intervencion publica,
asi como los recursos pagados por los hogares en términos de
impuestos. En laseccion 5.2 se analiza el nivel de progresividad
de la intervencion pablica, como una aproximacion de su
incidencia en la redistribucion de la riqueza. Dicho analisis se
lleva a cabo a través del uso de curvas de concentracion y del
calculo de la medida de Kakwani.

5.1 Aporte monetario de la intervencion publica

Se estimaron los niveles de ingresos ex-ante y ex-post a las
intervenciones publicas (los programas sociales y el gasto
social subvencionado en servicios de salud y educacion),
encontrandose poca variacion en términos monetarios3’.
Sin embargo, en los dos deciles de menores ingresos, las
intervenciones representan un aumento del 70.8 y 37.4
por ciento del ingreso, respectivamente. A medida que el
nivel de ingreso aumenta, se reduce el efecto. El decil de
mayores ingresos es el nico segmento de la poblacion que
sufre una reduccion de sus ingresos como resultado de las
intervenciones publicas (4.2 por ciento).

5.1.1 Intervenciones sociales
La transferencia promedio per capita de los programas

del gobierno es de 130.3 cordobas al mes, mientras que
la transferencia promedio por los servicios de salud y

educacion es de 315.3 cordobas al mes. Al desagregar el gasto
social en servicios de salud y educacion, se encuentra que
la transferencia mas alta es en educacion superior (519.7
cordobas al mes por persona), mientras que en educacion
basica3? la transferencia promedio es de 124.8 cordobas al
mes por personay en servicios de salud es de 226.8 cordobas
al mes por persona.

Grafico 2: Intervenciones sociales promedio
Coérdobas al mes per capita
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Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014

Distribucion del ingreso per capita
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Fuente: FUNIDES con base a datos de EMNV 2014

Grafico I: Distribucion e impacto de las intervenciones piblicas en el ingreso per capita

Decil de ingreso

Cambio en la distribucion del ingreso per capita
Porcentaje del cambio: ingreso de mercado a ingreso final

70.8%

45%

65%

31 El cambio promedio es de 240.2 cordobas mensuales.

32 Educacion basica cubre las modalidades de pre-escolar, primaria y secundaria.
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También se puede apreciar que alrededor de 736 mil hogares
son beneficiados por al menos un programa social del
gobierno, lo que representa una cobertura del 52 por ciento
deltotal de hogares a nivel nacional. En cambio, el gasto social
en educacion y salud beneficia alrededor de 1.2 millones de
hogares, lo que equivale a casi el 83 por ciento de los hogares
a nivel nacional. Llama la atencion el hecho que la educacion
superior representa la mayor transferencia per capita, pero
al mismo tiempo es la intervencion que beneficia al menor
nimero de hogares (menos de 114 mil hogares).

Grafico 3: Beneficiarios de las intervenciones sociales
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Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014
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Al ver el nimero de beneficiarios de las intervenciones
sociales por area de residencia se puede apreciar que el 57.8
por ciento de los beneficiarios se encontraban en el area
urbana, mientras que el 42.2 por ciento de los beneficiarios
residia en el area rural, la cual es una distribucion similar a
la demografica de la poblacion. A nivel nacional, alrededor
del 85 por ciento de los hogares se beneficia al menos de una
intervencion social. No obstante, la transferencia promedio
por persona en el area urbana (424.3 cordobas al mes) es
mayor a la transferencia promedio por persona en el area
rural (375.9 cordobas al mes), siendo mayor la incidencia de la
pobreza en esta Gltimas33.

Grafico 4: Intervencion social promedio por area de residencia
Cérdobas al mes per capita
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Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014

33 Segln la linea de pobreza establecida por el Gobierno, el 50 por ciento de la poblacion que vive
en el area rural tiene ingresos por debajo de la linea de pobreza.

5.1.2 Subsidio y pago de impuestos

Las intervenciones fiscales no solamente consisten en
impuestos, sino también en subsidios34. En este sentido, el
81.8 por ciento de los hogares estan conectados a la red de
energia eléctrica a nivel nacional segln los datos de la EMNV
2014. Del total de hogares conectados a la red, el 85.2 por
ciento de los hogares se beneficiaba de dicho subsidio3s.

De acuerdo a las estimaciones realizadas, en un hogar donde
se tributa IR, se paga en promedio 3,457.6 cordobas al mes3s,
mientras los hogares pagan en impuestos indirectos (IVA e 1SC)
en promedio 666.3 cordobas al mes3’. Esto probablemente
se deba a que solamente el 8.3 por ciento de los hogares3s
de Nicaragua aporta a la recaudacion del IR y por lo general
estan ubicados en los deciles de ingresos mas altos, mientras
todos los hogares del pais pagan impuestos indirectos.
El peso del monto del pago de impuestos puede variar en
relacion al nivel de ingresos, siendo mayor en los hogares de
menores ingresos. Este aspecto se discute en la seccion 5.2.

5.2 Intervencion fiscal: ; progresiva o regresiva?

En el grafico 5, se muestran las curvas de concentracion de
algunas intervenciones puablicas. En primer lugar, se puede
apreciar que el IR refleja una alta progresividad, porque
al concentrarse casi completamente en el 40 por ciento
de la poblacion de mayores ingresos (ver anexo 5) incide
positivamente en la redistribucion de la riqueza. No obstante,
se debe tener presente que no se considera en el analisis la
evasion de impuestos, lo que puede afectar significativamente
la distribucion del IR.

Por otra parte, los impuestos indirectos (IVA e ISC) son
relativamente regresivos. Aunque la mayor parte de los
recursos provienen de los deciles de mayores ingresos, la
proporcion de los ingresos que representan los impuestos
indirectos en los deciles de menores recursos es mayor a la
proporcion de ingresos que poseen de la riqueza total del
pais.

En cuanto al gasto, se observa que en educacion basica es
progresivo, mientras que en servicios de salud la distribucion
es similar a la linea de equidad, indicando que todos los
nicaragiienses aprovechan los servicios proveidos por el
Estado, independientemente de su nivel de ingresos. Sin
embargo, por lo general, las personas de mayores ingresos
hacen uso de los servicios de salud a través del seguro social,
mientras que las personas de menores ingresos hacen uso de
los centros de salud.

34 Por limitaciones en la base de datos, el Gnico subsidio analizado es el de la tarifa de
energia eléctrica. Otro gasto de los hogares que se ve afectado por los subsidios y que a su
vez es capturado por la encuesta es el subsidio al transporte piblico; sin embargo, este no se
estimo porque en la EMNV 2014 no se diferencia el gasto reportado para taxis, transporte urbano
colectivo y transporte interurbano.

35 Solamente se toma en cuenta el subsidio residencial y la exoneracion del IVA. Ver metodologia.
36 Por persona equivale a 790.1 cordobas.
37 Por persona equivale a 150.3 cordobas.

38 Las microsimulaciones realizadas no toman en cuenta la evasion de impuestos
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Por su parte, se puede apreciar que los beneficios de la
educacion superior se concentran en los deciles de mayores
ingresos. Aunque su curva de concentracion dificulta apreciar
graficamente si representan una mejora relativa en el 30 por
ciento de menores recursos. No obstante, si refleja un impacto
en la clase media baja, dado que el porcentaje de recursos
que obtienen las personas de los deciles cuatro y cinco, es
superior al porcentaje de ingresos que poseen de la riqueza
nacional. Por lo tanto, el analisis grafico, no permite concluir
si la educacion superior refleja una distribucion regresiva o
relativamente progresiva de los recursos.

Adicionalmente se presenta la distribucion de los siguientes
programas sociales: Merienda Escolar, Mochila Escolar,

Paquete Alimentario Solidario (PAS) y Bono Solidario.
La distribucion de los programas sociales puede ser
heterogénea. Los programas escolares, llevados a cabo por
el MINED, y el PAS progresivos, es decir la mayor parte de los
recursos son captados por las personas de menores ingresos.
En cambio, el bono solidario esta distribuidos de manera que
su curva de concentracion corta a la curva de Lorenz de los
ingresos, dificultando la interpretacion grafica del nivel de
progresividad de esta intervencion. Este tipo de situaciones,
deja claro que el analisis bajo curvas de concentracion resulta
muy Gtil e intuitivo para identificar patrones de progresividad,;
no obstante, precisa ser complementado con medidas exactas
de progresividad y un analisis de focalizacion en el caso de
las intervenciones sociales.

Grafico 5: Curvas de concentracion 2014
Ordenadas con respecto al ingreso de mercado
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™ Recuadro

Se hace uso de planos graficos de curvas de concentracion
para determinar la progresividad o regresividad de una
intervencion. De este modo, una transferencia se clasifica
como regresiva si su curva de concentracion se encuentra
por debajo de la curva de Lorenz de los ingresos de mercado.

De ser asi, significa que los grupos de poblacion de mayores
ingresos concentran los beneficios de la transferencia a
niveles superiores que la concentracion de ingresos. Por
su parte, si la curva de concentracion de la transferencia se
encuentra entre la linea de equidad y la curva de Lorenz,
se dice que es relativamente progresiva debido a que los
grupos de poblacion de mayores ingresos concentran los
beneficios de la transferencia pero a niveles inferiores que
la concentracion de los ingresos. Finalmente, si la curva
de concentracion se encuentra por encima de la linea
de equidad de 45 grados, la transferencia se considera
como progresiva, porque se encuentra centralizada en los
segmentos poblacionales de menores ingresos, de modo
que mejora la distribucion de la riqueza a nivel nacional (Ver
ilustracion 1).

- i 7

En el caso de los impuestos, la interpretacion grafica es
de forma inversa a la de transferencias. El impuesto es
progresivo si la curva de concentracion de este se ubica por
debajo de la curva de Lorenz, porque los deciles de mayores
ingresos poseen la mayor participacion en la tributacion. Del
mismo modo, si la curva de concentracion se encuentra por
encima de la linea de equidad, el impuesto es catalogado
como regresivo. Por su parte, si la curva de concentracion
se ubica entre la linea de equidad y la curva de Lorengz,
se dice que el impuesto es relativamente regresivo. Esto
sucede asi porque a pesar de que los hogares de mayores
ingresos son los que aportan la mayor parte de los recursos
en la tributacion, la participacion de los hogares de menores
ingresos es mayor que su participacion en la distribucion del
ingreso (Ver ilustracion 1).

llustracion 1: Analisis grafico de las curvas de concentracion

. Curva de Lorenz.
Linea de equidad de 45" grados.

3. Transferencia regresiva o
impuesto progresivo,

4. Transferencia relativamente progresiva o
impuesto relativamente regresivo.

5. Transferencia progresiva o
impuesto regresivo.

Fuente:FUNIDES
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Se complementan los resultados anteriores con un analisis
sobrelaconcentraciondelasintervencionesencadasegmento
socioeconomico, y sobre su progresividad o regresividad
con el objetivo de identificar el impacto especifico de cada
intervencion en la redistribucion del ingreso. Para esto,
se calculo el Coeficiente de Concentracion y se utilizo la
metodologia de analisis fiscal propuesta por Kakwani (1977).

Se espera que las transferencias presenten un coeficiente
de concentracion negativo, mientras que para los impuestos
sea positivo. Se identifico que la educacion superior y el
subsidio eléctrico poseen un coeficiente de concentracion
positivo, es decir que los beneficios derivados del subsidio se
encuentran concentrados en los deciles de mayores ingresos.
A partir de la EMNV 2014, se encontro que el 71 por ciento
de los recursos del subsidio a la tarifa de energia eléctrica
no llega a los cuatro deciles de menores ingresos3®. Funides
(2016a), recomendd reformar la estructura de subsidios a
nivel nacional de manera que se enfocaran primordialmente
en aquellos hogares con un bajo consumo de energia.

Grafico 6: Concentracion de las intervenciones
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Particularmente, en el caso de laeducacion superior este es un
elemento a considerar dada la distribucion del gasto piblico
en los diferentes subsistemas. A diferencia de la tendencia
observada en Centroamérica donde el gasto en educacion
disminuye de primaria a secundaria, y de secundaria a
universidad, en Nicaragua el gasto en educacion universitaria
aumenta en relacion al gasto en educacion secundaria segin
se observa en el grafico 7.

Para obtener la medida de Kakwani“?, se compara la medida
de concentracion de la intervencion con el coeficiente de Gini
del ingreso de mercado. La medida de Kakwani indica el nivel
de progresividad (valores positivos) o regresividad (valores
negativos) de las intervenciones. Se espera que todas las
intervenciones tengan una medida de Kakwani positiva“.

39 Es decir, se distribuye en los 6 deciles de mayores ingresos.
40 Ver metodologia sobre el analisis de los ingresos.

41 De acuerdo con este autor, un impuesto es progresivo si la cuota que pagan los segmentos de
menores ingresos es menor que la cuota que poseen de los ingresos totales. Del mismo modo, una
transferencia es progresiva si la cuota que reciben del volumen total de recursos es mayor que la
cuota que poseen de los ingresos totales.

Grafico 7: Gasto en educacion
Porcentaje del gasto del gobierno
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Fuente: UNESCO Institute for Statistics

Los impuestos indirectos (IVA+ISC) reflejaron ser la Gnica
intervencion agregada“? que posee una medida de Kakwani
negativa. A pesar de que el coeficiente de concentracionindica
que los grupos de mayores ingresos pagan un mayor volumen
de impuestos indirectos, no deja de ser una intervencion
regresiva. Esto se debe a que los grupos de menores ingresos
pagan una porcion de impuestos mayor a la porcion de
ingresos que representan como grupo poblacional. En vista de
que el IVA es el principal componente del sistema tributario
nicaragliense (ver grafico 2, seccion 3), no es de sorprender
que el sistema en si no sea progresivo.

Gréfico 8: Progresividad de las intervenciones
Medida de Kakwani
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Intervenciones sociales sin univ.
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Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

Es muy importante resaltar que la alta informalidad del
mercado laboral de Nicaragua limita la progresividad del
sistema tributario. La practica internacional generalmente
ha sido brindar incentivos fiscales para la formalizacion
de las unidades empresariales, principalmente a costa
de los impuestos directos, postergando los efectos de la
formalizacion en la recaudacion y progresividad del sistema
hacia el mediano y largo plazo.

42 Al descomponer los programas sociales algunos demuestran ser regresivos, como el bono
solidario.
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VI. Focalizacion de las
intervenciones sociales

Se estimo el nivel de focalizacion de las intervenciones
sociales en 2014, a través de distintas metodologias entre
ellas los indices de fuga“3. Se identifico que entre el 56.3 y
el 97.6 por ciento de los beneficiarios de las intervenciones
sociales son clasificados como no pobres de acuerdo a la
linea de pobreza de US$ 1.8 al dia por persona. Este porcentaje
disminuye a medida que aumenta la linea de pobreza (ver
anexo 6). Segln este indicador, las intervenciones sociales en
su conjunto presentan una fuga del 71.4 por ciento, siendo los
programas de Bono Solidario (97.6 por ciento), Patio Saludable
(88.9 por ciento) y el gasto social en Educacion Superior
(861 por ciento) las intervenciones con los indices de fuga
mas altos. Por su parte, el PAS y los programas escolares de
mochila y merienda escolar ejecutados por el MINED son las
intervenciones sociales que tienen los menores indices de
fuga, con valores entre el 56.3 y el 61.7 por ciento.

Grafico I: indice de fuga de las intervenciones - 2014
Porcentaje para una linea de pobreza de USS 1.8
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Fuente: FUNIDES con base a EMNV 2014

En vista de que el indice de fuga cataloga como error de
focalizacion tanto a aquellos beneficiarios que estan justo
por encima de la linea de pobreza como aquellos que estan
muy por encima de ella, se ajusta el indice al considerar como
error de focalizacion solo a beneficiarios que pertenecen al
30 por ciento de la poblacion con mayores ingresos#4.

Con el ajuste indicado, los porcentajes de fuga caen
significativamente pero siguen siendo elevados. El bono
solidario sigue siendo la intervencion social con mayor fuga
de recursos. Este hallazgo sugiere que se deben revisar
los grupos meta que estan recibiendo esta intervencion
destinada a los empleados publicos con ingresos hasta por

un monto de C$5,50045 y los bachilleres. Por otra parte, el

43 El indice de fuga se calcula como la proporcion de beneficiados de un programa que no se
encuentran en condicion de pobreza.

44 Se utilizan los tres deciles de mayores ingresos como un paralelismo a los tres deciles de menores
ingresos que la literatura recomienda analizar para los temas de pobreza (Haughton & Khandker,
2009).

45 Para mayor informacion, consultar: http://legislacion.asamblea.gob.ni/Diariodebate.nsf/76ed-
72912dd57e570625698c00773f5d /2€0797¢3d933773¢06257cac005b9a1f?0OpenDocument

programa de materiales didacticos escolares presento la
menor fuga significativa, junto con mochila escolar y zapatos

escolares. Las intervenciones sociales en su conjunto
presentan unafuga del 31.9 por ciento. Con ambos indicadores

(ver grafico 1y 2), la fuga de recursos de los programas sociales
es menor que la reportada por las intervenciones sociales en
su conjunto.

Grafico 2: Beneficiarios de intervenciones sociales
pertenecientes al 30 por ciento de mayores ingresos
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Debido a que el indice de fuga posee ciertas limitaciones,
principalmente porque descarta informacion sobre la
distribucion de la transferencia (Coady, Grosh, & Hoddinott,
2004), la literatura reciente recomienda el analisis de la
eficiencia en la focalizacion a través de indicadores como el
Coady-Grosh-Hodinott (CGH) y la medida de Caracteristica
Distribucional (CD). Se estimd la medida CGH tomando
como referencia los tres deciles de menores ingresos. Las
intervenciones sociales presentan una medida de 1.03, lo que
quiere decir que las personas que se encuentran dentro del 30
por ciento de menores ingresos, estan recibiendo poco mas
del 30 por ciento de las transferencias totalesé. EL PAS y los
programas escolares se reafirman como las intervenciones
sociales mejor focalizadas para el 30 por ciento de las
personas de menores recursos. Mientras que patio saludable,
educacion superior y el bono solidario obtienen medidas
menores a uno, lo que significa que el 30 por ciento de las
personas de menores ingresos, se encuentran recibiendo
menos del 30 por ciento de los recursos de cada programa.

46 Un CGH=1 significa completa igualdad en la distribucion de los recursos. Por ejemplo, el 20 por
ciento de la poblacion recibe el 20 por ciento de los recursos.
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Grafico 4: Medida CD de las intervenciones sociales - 2014
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El CGH utiliza como comparacion un escenario de completa
igualdad para calificar la focalizacion de un programa (CHG=1).
Sin embargo, con las transferencias sociales, la igualdad no
necesariamente refleja una asignacion correcta, porque una
transferencia social se brinda para aliviar la pobreza y dar
oportunidades a los hogares que no las poseen.

Lindert, Skoufias & Shapiro (2006) proponen utilizar la medida
de CD para calcular la eficiencia en la focalizacion a través del
volumen del beneficio recibido por el hogar, ponderado por
la importancia que este le asigna a la transferencia. Un hogar
que se encuentre muy por encima de la linea de pobreza no le
dara mucha importancia al beneficio recibido, mientras que
un hogar que se encuentre muy por debajo de la linea de
pobreza, le otorgara una mayor importancia.

A partir de los datos de la EMNV 2014 y utilizando como
referencia la linea de pobreza de USS 1.8 al dia por persona,
se estimo que las intervenciones sociales en su conjunto
poseen una CD de 1.0847. Respecto a los resultados obtenidos
con la CGH, ahora los programas con una mejor eficiencia
en la focalizacion son mochila escolar (1.76), el PAS (1.58) y
merienda escolar (1.55). Los programas de patio saludable,
el gasto social en educacion superior y el bono solidario se
reafirman como las intervenciones sociales con la menor
eficiencia en la focalizacion.

47 Los resultados para la linea de USS$2 y US$2.6 pueden verse en el anexo 7.

Las distintas metodologias aplicadas en este estudio reflejan
la importancia de revisar la focalizacion, en especial, de tres
intervenciones sociales: patio saludable, bono solidario y
educacion superior, que poseen los mayores indices de fuga.
Esto implicaria hacer una revision de las reglas que se siguen
para la seleccion de los beneficiarios, a fin de asegurar un
mayor impacto en la reduccion de la pobreza y desigualdad.
Adicionalmente, es importante senalar que no todos los
programas sociales estan disefiados para disminuir pobreza
especificamente, sino que son servicios o transferencias
cuyos efectos complementan o dinamizan el desarrollo social
de una nacion.

En Nicaragua solo se contempla que el Programa Amor
posee un componente limitado de transferencias monetarias
condicionadas a la asistencia de las familias a talleres
educativos. El éxito del programa todavia no ha sido evaluado.
En el pasado, las transferencias monetarias condicionadas
demostraron ser exitosas segin la evaluacion realizada de la
Red de Proteccion Social, en cuanto a reduccion de la pobreza
y aumento en los niveles de consumo y en el uso de servicios
(Banco Mundial, 2016). Las lecciones de este programa,
podrian considerarse en el diseno de politicas publicas.
Incluso, como sugiere el Banco Mundial (2016) esto podria
implicar la transformacion de subsidios regresivos o con
problemas de focalizacion hacia transferencias monetarias u
otras estrategias disenadas para potenciar la empleabilidad
de las personas, en especial de los mas pobres.
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VII. Incidencia social
con uha mejor
focalizacion de los
programas sociales

En las secciones anteriores se identifico que el gobierno tiene
espacio para mejorar en la asignacion y focalizacion de los
recursos de los programas sociales hacia las personas que
viven en situacion de pobreza. Del mismo modo, se pudo
apreciar que la incidencia de los programas sociales en los
indicadores de pobreza y desigualdad es baja, siendo los
programas escolares los que mas contribuyen a la reduccion
de los niveles de pobreza y desigualdad. En esta seccion se
estima como seria laincidencia en los indicadores de pobreza
y desigualdad si los recursos tuvieran una focalizacion
conceptual48, manteniendo constante el nivel de gasto actual.

En primer lugar, se calculo la probabilidad de que un hogar
dentro del 30 por ciento de menores ingresos de mercado
fuese escogido para recibir una transferencia“®. Bajo este
escenario hipotético, todos los beneficiarios se encuentran
en los tres deciles de menores ingresos y solamente el 10
por ciento de las personas de dicho segmento no percibe
beneficios de alglin programa social. Lo cual es una reduccion
significativa del porcentaje de sub-cobertura y fuga de
recursos tomando en cuenta que, bajo la asignacion actual,
casi el 30 por ciento de las personas de los tres deciles de
menores ingresos no perciben beneficios de algin programa
y apenas reciben el 50 por ciento de los recursos totales de
los programas sociales.

Una vez calculadas las probabilidades de ser escogido para
recibir la transferencia, se estimd el monto que recibiria
utilizando un set de caracteristicas similar al utilizado en
el calculo de probabilidadess®. Para que los efectos en la
reduccion de pobrezaydesigualdad estimada correspondieran
solamente a una focalizacion conceptual, el volumen total de
recursos destinado para los programas sociales se mantuvo
constante. Lo anterior implicaba que el analisis debia tomar
en cuenta dos efectos: i) que habria mas beneficiarios de los
segmentos de menores recursos, y ii) que cada beneficiario
recibiria una mayor transferencia. En el siguiente grafico se
puede apreciar la diferencia entre la distribucion actual de
beneficios y la distribucion hipotética.

48 Se le llama conceptual debido a que es esta distribucion de recursos se adecua al ideal de Coady,
Grosh & Hoddinott (2004) bajo el cual, los recursos limitados con los que cuenta el gobierno hacen
necesario realizar esfuerzos para que las transferencias se concentren en grupos “objetivos” de
hogares pobres.

49 Esto permite que la fuga de recursos por encima del tercer decil sea igual a cero.

50 Las caracteristicas utilizadas fueron: el ingreso de mercado del hogar, el tamafo del hogar, el
coeficiente de carga, ubicacion geografica del hogar y el estado civil, edad, nivel educativo y género
del jefe de hogar.

Tomando como referencia el nivel de pobreza estimado bajo
el Ingreso de Mercado Neto (usando la linea de $1.8), con
una focalizacion conceptual de los recursos, los programas
sociales serian capaces de reducir los niveles de pobreza
en 71 puntos porcentualess’, segiin se observa en el grafico
inferior al ver el cambio de Ingreso de Mercado Neto a Ingreso
Disponible con la focalizacion conceptual. Este cambio es
estadisticamente significativo al 1 por ciento. En cambio, con
la asignacion actual de los recursos, los programas sociales
solamente son capaces de disminuir los niveles de pobreza
en un 2.6 por ciento.

Adicionalmente, con una focalizacion conceptual de los
programas sociales, la desigualdad en la distribucion del
ingreso, medida por el indice de Gini disminuiria 2.2 por
ciento, lo cual es mayor a la reduccion resultante con la
focalizacion actual de recursos (1.2 por ciento). Ambos efectos
resultaron ser estadisticamente significativos al 1 por ciento.

En ambos casos se puede apreciar que, con la focalizacion
propuesta, la incidencia en pobreza y desigualdad de los
programas sociales podria ser casi el doble sin incrementar
los recursos. Sin embargo, se debe considerar que no todos
los programas sociales persiguen los mismos objetivos,
algunos se enfocan en la redistribucion del ingreso y aliviar
el consumo de hogares pobres y vulnerables, mientras otros
pueden buscar crear capital humano o brindar activos a
grupos de la poblacion. Los resultados presentados en esta
seccion son llevados a cabo bajo el supuesto que el objetivo
de todos los programas sociales es la redistribucion del
ingreso y el alivio de la pobreza y vulnerabilidad.

51 Al bajar el indice de incidencia de la pobreza de un 40.2 por ciento en el Ingreso de Mercado Neto
a un 36.5 por ciento en el Ingreso Disponible (con focalizacion conceptual).
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Un ejercicio complementario al analisis presentado en esta
investigacion, es la estimacion de la razon costo-beneficio
que intenta medir en cuanto se reduce el indice de brecha
de la pobreza ante las unidades monetarias gastadas en
una intervencion social. Sin embargo, para el calculo de este
indicador se precisan dos datos fundamentales: 1) el monto
ejecutado en dicha intervencion, y Il) el valor (o la percepcion
del valor) del beneficio percibido por los hogares. Esto
implica restricciones de datos con la informacion disponible
en el caso de Nicaragua. Para los programas sociales, es muy
identificar con certeza el monto ejecutado por programa,

porque van incluidos dentro de bolsones o lineas de
presupuesto agregadas. Los Unicos programas sociales a
los que se les pudo identificar el presupuesto aproximado
fueron merienda escolar y titulacion de la propiedad. Por
lo tanto, el ejercicio quedo fuera del analisis. Sin embargo,
para las autoridades seria vital medir la eficiencia de sus
programas en la brecha de la pobreza, a fin de determinar a
qué programas podria incrementarse el monto asignado, o
por el contrario determinar cuales podrian tener reducciones
o incluso descontinuarse.
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CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

El gasto piblico social aumento 35.2 por ciento en el periodo
2009-2014. La estructura funcional del gasto publico no
sufrio grandes modificaciones en este periodo, por lo que la
mayor parte del gasto (alrededor del 70 por ciento en 2014) se
destina a educacion y salud. El incremento del gasto se refleja
en el incremento del presupuesto de algunos programas
sociales, como el PINE. Por su parte, la recaudacion real
de los ingresos tributarios se duplico de 2009 a 2014,
constituyendo la principal fuente de ingresos del Estado. En
este periodo, aumento el aporte a la recaudacion proveniente
de los impuestos directos (IR), aunque la mayor parte de la
recaudacion continua proviniendo de los impuestos indirectos
(IVA e ISC), lo que permite intuir el caracter regresivo del
sistema tributario en su conjunto.

El estudio realizado permitio identificar que hay diferencias
en los porcentajes de poblacion que vive en situacion de
pobreza dependiendo de la linea de pobreza utilizada (US$1.8;
US$2 o USS$2.6), reafirmando que las medidas de pobreza
utilizadas en el pais son altamente sensibles a cambios. La
concentracion de la poblacion alrededor de las lineas sugiere
la necesidad de implementar mediciones alternativas de la
pobreza, por ejemplo la multidimensional. Recientemente,
Espinoza-Delgado & Lopez-Laborda (2017) ponen en duda
la idoneidad del enfoque oficial para la medicion y el
seguimiento de la pobreza en Nicaragua por la diferencia
de sus resultados sobre su evolucion bajo el enfoque
multidimensional, planteando la necesidad de considerar
elementos mas alla de las privaciones monetarias.

Las estimaciones realizadas muestran que las intervenciones
pablicas son mas efectivas en la reduccion de la pobreza,
que en la reduccion de la desigualdad, lo cual supone un reto
para el desarrollo del pais. Los programas sociales tienen una
mejor focalizacion que los servicios de salud y educacion,
sin embargo, el gasto social en salud y educacion tiene un
mayor impacto en la reduccion de los niveles de pobrezay
desigualdad porque tienen mayor cobertura y montos de
transferencia mas altos.

Por otra parte, analizando solo el efecto de los impuestos en
la distribucion del ingreso (excluyendo programas sociales y
otras intervenciones publicas), se identifica que el sistema
tributario aumenta la pobreza y no logra una disminucion
significativa en la desigualdad. Debido a que una gran parte
de la densidad poblacional se encuentra alrededor de la linea
de pobrezay que los ingresos en paises en vias de desarrollo
como Nicaragua sufren de volatilidad, la intervencion pablica
tiene mayor impacto en la reduccion de la pobreza que

en la reduccion de la vulnerabilidad. Esto sugiere que los
programas sociales alivian la pobreza en el corto plazo, pero

si la familia deja de percibirlos puede recaer en la pobreza
en el mediano plazo. Esto pone en evidencia la necesidad de
llevar el tema de vulnerabilidad a espacios de discusion

nacional, a fin de buscar mecanismos que le permita a los
hogares mantenerse por encima de la linea de pobreza de
forma sostenida en el tiempo. Para esto, puede discutirse la
implementacion de programas que incentiven la inversion en
educacion y salud.

En cuanto a la progresividad de las intervenciones piblicas,
el IR es un impuesto progresivo y los impuestos indirectos
son regresivos. Esto Gltimo se explica porque aunque los
deciles de ingresos mas altos pagan montos mas altos, los
grupos de menores ingresos pagan una porcion de impuestos
mayor a la porcion de ingresos que representan como
grupo poblacional. Es importante resaltar que el analisis de
progresividad del IR podria estar sobreestimado, porque no
se considero la evasion de impuestos.

En lo que respecta al gasto en educacion y salud, se encontro
que el gasto en educacion basica es progresivo, mientras que
en servicios de salud la distribucion es similar a la linea de
equidad. Por su parte, se puede apreciar que los beneficios
de la educacion superior se encuentran concentrados en los
deciles de mayores ingresos.

Segln las distintas metodologias aplicadas en la presente
investigacion, los programas escolares (merienda, mochila,
Gtiles) y el PAS son las intervenciones sociales mejor
focalizadas. El ejercicio final realizado demuestra que
mejorando la focalizacion, con los mismos recursos, podria
duplicarle el impacto de los programas sociales en la
reduccion de la pobreza y desigualdad.

Entre los principales hallazgos se encuentra que:

e Las pensiones contribuyen a aliviar la pobreza en los
hogares de menores ingresos.

e Mientras todos los hogares pagan impuestos indirectos,
el porcentaje de hogares que paga IR aln es reducido, lo
limita el elemento progresivo del sistema tributario.

e El subsidio a la tarifa de energia eléctrica beneficia
principalmente a la poblacion de mayores ingresos, lo
cual esta influenciado tanto por problemas de cobertura
entre los estratos de la poblacion de menores ingresos,
como por techos de subsidio demasiado altos.

e Las distintas metodologias aplicadas en este estudio
reflejan la importancia de revisar la focalizacion de
algunos programas, en especial: patio saludable, bono
solidario y educacion superior, que tienen altos indices
de fuga.

e Los programas sociales no reducen la vulnerabilidad a
caer en situacion de pobreza, lo cual implica que si los
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hogares dejan de recibirlos, pueden recaer en pobreza.
Por lo cual, potenciar el gasto en salud y educacion que
tiene un impacto significativo en la reduccion de los
niveles de vulnerabilidad a la pobreza, puede ser una
salida estructural a la misma. Se espera que la inversion
en capital humano, conlleve a que en el futuro puedan
acceder a mejores empleos

e Debido a las limitaciones de informacion, hay programas
sociales como usura cero y vivienda digna que no fueron
evaluados en esta investigacion, cuya cobertura vy
efectos en la reduccion de la pobreza y desigualdad no se
conocen, y por tanto necesitarian estudios adicionales.

Con el objetivo de incrementar la incidencia de las
intervenciones publicas en la reduccion de la pobreza
y la desigualdad, a continuacion se presentan algunas
recomendaciones:

e Extender el analisis de incidencia a nivel urbano-rural, a
fin de identificar si la politica fiscal contribuye a reducir
la brecha de pobreza entre ellos.

e Aumentar los recursos destinados a través de la
intervencion social hacia las personas que habitan en la
zona rural del pais, donde los niveles de pobreza son mas
elevados.

e Reformar la estructura del subsidio eléctrico (residencial,
exoneracion y reduccion del IVA), de manera que se
disminuya los techos de consumo e incluya escalas de
consumo para incrementar los beneficios de los hogares
con menores recursos.

e Mejorar la focalizacion de los programas sociales a través
de una mejor identificacion de las zonas mas pobres y
vulnerables del pais, utilizando herramientas como
mapas de pobreza o la evaluacion de los hogares a priori
a la asignacion de la transferencia.

e Establecer metas claras y medibles para cada uno de los
programas ejecutados por la administracion pablica.

e Implementar mecanismos de monitoreo y evaluacion
rigurosos de los programas sociales.

Implementar mecanismos de rendicion de cuentas
sociales del impacto de los programas sociales.

Establecer un registro Gnico de beneficiarios.

Realizar desde el sector plblico la estimacion de la
eficiencia de los programas sociales en la reduccion de
brecha de la pobreza, a fin de determinar a qué programas
podria incrementarse el monto asignado, o por el
contrario determinar cuales podrian tener reducciones o
incluso descontinuarse.

Evaluar los programas que por la informacion disponible
no pudieron ser analizados como usura cero y vivienda
digna, asi como el subsidio al transporte piblico.

Para incrementar el acceso a educacion universitaria por
parte de la poblacion de menores recursos, se propone:

1. Incrementar los recursos destinados a mejorar la
infraestructura y el equipamiento escolar de las
escuelas puiblicas con el objetivo de igualar las
oportunidades entre las estudiantes de provenientes
de distintos niveles de ingreso.

2. Creacion de programas de acompanamiento escolar
y becas para la continuacion de estudios superiores
en zonas vulnerables.

Elevar los niveles de formalidad en el pais para aumentar
la progresividad del sistema tributario:

1. Crear esquemas de aumento progresivo de la
cuota patronal para las PYMES a fin de incentivar la
formalizacion del empleo en este grupo de empresas,
que absorbe una cantidad considerable de mano de
obra. A nivel centroamericano, hay experiencia, ej.
Honduras, que podria ser analizada.

2. Promover lainversion en lossectores mas productivos
y formales de la economia, con el objetivo de acelerar
el cambio estructural y aumentar la mano de obra
que absorben estos sectores.
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Anexos

1. Metodologia de Chaudhuri, Jalan & Subyarhadi (2002)
para la estimacion de la vulnerabilidad a la pobreza con
datos transversales.

Se asume que el consumo es generado por un proceso
estocastico que puede ser representado a través de:

(1) In Yh = f(Xh,eh)

Donde LnY es el logaritmo natural del ingreso per capita del
hogar h, X representa un set de caracteristicas observables
propias de cada hogar y e es el término de error capaz de
capturar factores idiosincraticos que ayudan a diferenciar el
ingreso de diferentes hogares que naturalmente tendrian el
mismo nivel de ingresos. Del mismo modo, se asume que la
varianza de e esta dada por:

@ o2p = Xp0

Se estima (1) y (2) utilizando Minimos Cuadrados Factibles
Generalizados en Tres Etapas (3FGLS), sugerido por Amemiya
(1977). El cual consiste en calcular (1) haciendo uso de
Minimos Cuadrados Ordinarios (OLS) y utilizar los residuales
al cuadrado para calcular (2). Con las estimaciones del calculo
de (2), se realiza la siguiente transformacion:

=(%)e+

Donde p es el residual resultante de la estimacion de (2). Se
estima (3) haciendo uso de OLS para obtener estimadores 8
asintoticamente eficientes. La desviacion estandar (oe, h),
la cual es igual a la raiz cuadrada de la estimacion de (2) es
utilizada para transformar (1) de la siguiente manera:

&h

XhL0

Hh

G Xhﬁ

InC
(4) —h =
6ie,h

€h

Xh
g+
6=e,h B 6ie,h

La estimacion de (4) a través de OLS nos permite obtener
estimadores B asintoticamente eficientes, con los cuales
se puede calcular el logaritmo del ingreso esperado y su
varianza para cada hogar. Asumiendo que el ingreso esta
normalmente distribuido, se puede calcular la probabilidad
de que un hogar con caracteristicas X, sea pobre, estimando
asi su vulnerabilidad. Siendo @ la distribucion acumulada de
la funcion normal, la probabilidad estimada estara dada por:

Inz-Xy, B

Xh‘é

¥, = Pr(InCy, < Inz|X;) = ¢

2. indice de Vulnerabilidad a la Pobreza

Anexo 2: indice de vulnerabilidad a la pobreza
Porcentaje por linea de pobreza

Ingreso Us$ 1.8 US$ 2.0 Us$ 2.6

1. Ingreso de Mercado (IM)
[incluye remesas |
2. Ingreso de Mercado Neto (IMN)
[ IM-IR+pensiones-cotizaciones ]

48.2% 51.9% 59.5%

49.1%** 52.7%** 60.2%*

3. Ingreso Disponible (ID)

[ IMN+programas sociales ] 47.8%** 51.9%* 60.0%

4, Ingreso Post-Fiscal (IP)

[ ID-IVA-ISC+subsidio electricidad ] 47.6% 51.8% 60.3%

5. Ingreso Final (IF)

[ IP+educacion+salud ] 38.0%***  42.3%**  533%***

*, ¥ %% corresponden a cambios significativos a niveles del 0.1, 0.05 y 0.01, respectivamente
Nota: EL ingreso de mercado no posee niveles de significancia ya que su calculo no es un cambio derivado

de una intervencion.
Fuente: FUNIDES en base a datos de EMNV 2014

3. Cambio en la Curva de Lorenz resultante de las
intervenciones del Gobierno

Anexo 3: Curva de Lorenz 2014

Ordenadas con respecto al Ingreso de Mercado

Equidad 45 grados
Ingreso Final

Ingreso de Mercado

100% —
90% —
80%—
T0%—
60%
50%
40% —
30% —

Proporcidn del ingreso

20%
10% —|

T T T T T T T T T 1
10% 20% 30% 40% 50% 60% T0% 80% 90% 100%

Proporcion de la poblaciéon
Fuente: Funides en base a EMNV 2014
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4. Intervenciones Sociales

Al analizar los datos de la EMNV 2014 se puede apreciar una
distribucion homogénea de la intervencion social para todos
los deciles, es decir, que en promedio reciben un beneficio
similar independientemente de su nivel de ingresos. Pese a
lo anterior, llama la atencion que las intervenciones sociales
brindan una mayor transferencia per capita en los deciles de
mayores ingresos que los percibidos por los deciles de meno-
res ingresos. Este es un resultado importante, porque a pesar
de que el gobierno posee un margen discrecional para asignar
los recursos de los programas sociales, la distribucion de sus
beneficios es similar a la que se obtiene del gasto social en
salud y educacion, donde la focalizacion es limitada porque
son servicios a los que todos los ciudadanos tienen derecho.

Anexo 4.1: Distribucion de la intervencion social promedio por decil
Cordobas al mes per capita

Programas sociales  -O-Gasto en salud y educacion ~ —0-Intervenciones sociales

470 4 4210 4231
430 4
390 A
350 W
300 A

270 A
230 A
190 4
150
m
70

370.5

162.8
1477

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Decil de ingreso

Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

Desagregando el gasto social subvencionado, se observa
que los servicios de salud presentan la distribucion mas
homogénea de todas las intervenciones sociales porque la
transferencia por persona es similar en todos los niveles
de ingreso. La educacion basica es la Gnica transferencia
del gasto social cuya distribucion presenta una pendiente
negativa, es decir, que los segmentos de menores ingresos
reciben un mayor beneficio (142 cérdobas per capita al mes)
que los segmentos de mayores ingresos (103 cordobas per
capita al mes). Esto puede deberse a que las personas de los
deciles de ingresos mas altos se autoexcluyen del servicio
brindado por el Estado por adquirir un servicio de mayor
calidad, mas personalizado o mas exclusivo.

Anexo 4.2: Distribucion del gasto social subvencionado
promedio por decil en salud y educacion basica
Cordobas al mes per capita

Servicios de salud -O-Educacion basica

280 4
246 24

240 4
200 A
160 4 142

120 A

Salud y educacion basica

80 A

40 A

0

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Decil de ingreso
Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

ElGnico gasto social que beneficia principalmente a los deciles
de mayores ingresos es la educacion superior. Al evaluar esta
intervencion, se puede notar que la transferencia per capita
promedio es de apenas 330 cordobas al mes en el primer
decil. Mientras tanto, la transferencia per capita promedio es
de 645 cordobas al mes en el décimo decil. Esto anticipa la
poca progresividad del gasto piblico en educacion superior
dado el menor acceso de la poblacion de menores recursos a
la educacion superior.

Anexo 4.3: Distribucién del gasto social subvencionado
promedio por decil en educacion superior

Coérdobas al mes per capita

700
600 -
645
500 o
400
300 o

330
200 A

Salud y educacidn basica

100 A

0

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Decil de ingreso

Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

5. Subsidio y pago de impuestos

En lo que respecto a los subsidios, al comparar la distribucion
de los beneficiarios del subsidio a la energia eléctrica a través
de los deciles de ingreso se observa que el 43 por ciento de
los hogares del primer decil se benefician del subsidio, cifra
que aumenta al 91 por ciento de los hogares en el décimo de-
cil. Esto sugiere una concentracion de esta intervencion en la
poblacion de mayores ingresos. Esto se explica porque en los
deciles de menores ingresos, la cobertura es mas baja. A su
vez, la distribucion de beneficiarios a lo largo de los deciles
se relaciona con el area de residencia. Mientras en el area
urbana el 87 por ciento de los hogares se benefician del sub-
sidio de energia eléctrica, en el area rural solamente el 45 por
ciento de los hogares se benefician del mismo.
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Anexo 5.1: Beneficiarios del subsidio de energia eléctrica

Porcentaje

i No Recibe Recibe

100% 100%

80% -
3% 80% 45%

% 69%
B o eox
8% o 7%

57%  55%
65%
40% - 40%
20% I I I I I 20%
" i «
1 2 3 4 5 5 7 8 El

Urbano Rural

s

Deciles de ingreso

Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

Al ver la proporcion que representa el pago de impuestos del
total de ingresos se observa que los hogares pertenecientes
al primer decil de ingresos pagan en promedio el 8.3 por
ciento de sus ingresos mensuales en impuestos indirectos,
en tanto los hogares pertenecientes al décimo decil pagan
en promedio apenas el 3.3 por ciento, dando indicios sobre
la regresividad del sistema. El escenario es diferente con los
impuestos directos. Los hogares del primer decil no pagan IR,
en cambio el décimo decil paga alrededor del 8.9 por ciento
de sus ingresos mensuales. Esto refleja cierta progresividad
por parte de los impuestos directos. Llama la atencion que en
términos relativos el sexto decil aporta mas que los deciles
siete, ocho y nueve.

Anexo 5.2: Distribucion de las intervenciones fiscales
Porcentaje sobre el ingreso de mercado per capita

12% 7

-O-Indirectos -O-Directos

10%
8.3%

o,
8% 8.9%

6%
4% 1

50 | 3.3%
o

:0.0%

0% -

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Decil de ingreso

Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

6. indice de fuga (linea US$2 y US$ 2.8)

Bono solidario

Patio saludable

Educacién superior
Titulacion de la propiedad
Servicios de salud
Intervenciones sociales

Plan techo

Educacion basica

Programas sociales
Materiales didacticos escolares
Merienda escolar

Zapatos escolares

Mochila escolar

Paquete alimentario solidario

0%

Anexo 6.1: indice de fuga de las intervenciones - 2014
Porcentaje para una linea de pobreza de USS 2.0

96.1%

85.4%
82.7%

68.3%
67.4%
67.1%

64.5%
63.4%

60.7%
58.5%
56.6%

54.8%

54.4%
53.4%

T T

20% 40%

T 1

60% 80% 100%

Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

Bono solidario

Patio saludable

Educacion superior
Titulacion de la propiedad
Servicios de salud
Intervenciones sociales

Plan techo

Educacion basica

Programas sociales
Merienda escolar

Materiales didacticos escolares
Mochila escolar

Zapatos escolares

Paquete alimentario solidario

0%

Anexo 6.2: Indice de fuga de las intervenciones - 2014
Porcentaje para una linea de pobreza de USS 2.6

86.6%
78.8%
77.1%

58.3%
57.9%
57.5%
55.9%
53.1%
50.6%

(467 %,

—— 45 9%,
—— 15 ()%,
(S 43,9,
43.1%

T T T T 1

20% 40% 60% 80% 100%

Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

7. Medida CD (linea US$2y US$ 2.8)

Anexo 7.1: Medida CD de las intervenciones sociales - 2014
Para una linea de pobreza de USS2.0y un épsilon = 1.5

Mochila escolar

Paquete alimentario solidario
Merienda escolar

Zapatos escolares
Programas sociales

Plan techo

Educacion basica

Materiales didacticos escolares
Intervenciones sociales
Servicios de salud

Titulacion de la propiedad
Patio saludable

Educacion superior

Bono solidario

210

1.88
1.84
178

163

163
156
149

125

—— | 06
——— ()94

() 32

0.0 0.5 1.0 15 20 25 30

Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014
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Anexo 7.2: Medida CD de las intervenciones sociales - 2014
Para una linea de pobreza de USS2.6 y un épsilon = 1.5

Mochila escolar

Paquete alimentario solidario

Merienda escolar

Zapatos escolares

Programas sociales

Plan techo

Educacion basica

Materiales didacticos escolares
Intervenciones sociale

263

258

250

228

228

219

2.09
179

Servicios de salud
Titulacion de la propiedad
Patio saludable

175

149
131

293

Educacion superior —|m—— (.58

Bono solidario e (.44

T T T T T 1

0.0 05 1.0 15 20

Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014

8. Focalizacion conceptual (linea US$2y USS$ 2.8)

Anexo 8.1: Incidencia de los programas sociales con una focalizacién conceptual - pobreza ($2.0)

Porcentaje

Niveles de pobreza
40%
35% -
30% -

Disminucion en los niveles de pobreza

30.5%
28.6% Focalizacion

conceptual

26.2%

25% 4
20%
15%

10% -
5% Focalizacion
actual

0%

Ingreso de Mercado
Neto

Ingreso Disponible
(focalizacion actual)

Ingreso Disponible
(focalizacion ! ! ! | |
conceptual) 0% 1% 2% 3% 4% 5%

Nota: Se utilizo la linea de pobreza de USS$ 2.0 per capita al dia. Los cambios en los niveles de pobreza resultaron estadisticamente significativos a un
nivel de 0.01 de significacion.
Fuente: FUNIDES a en base a EMNV 2014

Anexo 8.2: Incidencia de los programas sociales con una focalizacién conceptual - pobreza $2.6

Porcentaje
Niveles de pobreza Disminucién en los niveles de pobreza
60%
50%
40.2% Focalizacion
40% - 38.2% 36.5% conceptual 37%
30%
20% |
10% Focalizacion
actual 20%
0%
Ingreso de Mercado  Ingreso Disponible  Ingreso Disponible
Neto (focalizacion actual) (focalizacion ; T | :
conceptual) 0% 1% 2% 3% 4% 5%

Nota: Se utilizo la linea de pobreza de USS$ 2.6 per capita al dia. Los cambios en los niveles de pobreza resultaron estadisticamente significativos a un
nivel de 0.01 de significacion.
Fuente: FUNIDES en base a EMNV 2014
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