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Presentacion

Una inversion publica adecuada, suficiente y equitativa en la infancia y la adolescencia
mediante la provisién de servicios y espacios de participacion y recreacion de calidad son
condiciones fundamentales para acercar a las personas los medios materiales necesarios
para lograr su pleno desarrollo y las posibilidades para decidir sobre su vida con autonomia
y gozando de todos sus derechos.

El gobierno municipal de Puebla ha dado pasos significativos para colocar a la nifiez en un
lugar relevante dentro de la agenda de politicas publicas, tomando en consideracion sus
derechos en todas las etapas de las mismas. La documentacion de los esfuerzos realizados
por la administracién municipal en materia de presupuesto y asignacion de recursos en
favor de la infancia son ejemplos concretos de estos esfuerzos.

El municipio es el orden de gobierno mas cercano a la gente. Por ello, UNICEF México
colabora con los gobiernos locales —tanto estatales como municipales— para apoyar las
acciones que éstos realizan para garantizar el bienestar y desarrollo de las nifias y nifios,
tales como las estrategias para mitigar la pobreza, y en contra de la exclusién social y la
inequidad al interior de este grupo de la poblacion, al tiempo que promueve la movilizacion
de la sociedad en su conjunto para promover una cultura ciudadana que reconozca a los
nifios y adolescentes como sujetos plenos de derechos.

El presente documento tiene por objetivo sistematizar la experiencia del municipio de
Puebla a favor de la infancia desde el ambito de la Hacienda Publica, mediante la
identificacion y cuantificacion de los recursos, programas y acciones orientados al
cumplimiento de sus derechos. También busca difundir esta buena practica para apoyar a
los H. Ayuntamientos del pais en el proceso de toma de decisiones mediante la provisién
de informacién y una herramienta pertinente que les permita conocer con precision las
asignaciones presupuestarias locales en beneficio de las nifias, nifios y adolescentes. De
esta forma, se quiere favorecer que las politicas y estrategias realizadas con recursos
publicos contribuyan efectivamente a la consolidacion de una gobernabilidad local que
priorice el ejercicio universal de sus derechos.

UNICEF México agradece al gobierno municipal de Puebla, en especifico, al Instituto
Municipal de Planeacién y Sistema Municipal DIF Puebla, toda la disposicion y energia para
la realizacién de este documento compartido.

Isabel Crowley Eduardo Rivera

Representante de Presidente Municipal de
UNICEF en México Puebla
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Introduccidén

Una de las principales tareas gubernamentales es garantizar el cumplimiento de los
derechos de la infancia y la adolescencia mediante la proteccion de sus derechos,
la lucha contra la pobreza, la exclusion social y la discriminacion, la promocién de
la justicia y la proteccion social.

Esto implica proveer a las nifias y los nifios con servicios publicos para alcanzar un
estandar deseable de vida y al mismo tiempo generar las condiciones para que se
desarrollen hasta su maximo potencial, por medio de una mayor inversion publica
con un enfoque integral de derechos y generar los mejores resultados para la
infancia.

Ademas, los nifios y las nifias presentan mayor riesgo de pobreza, vulnerabilidad y
exclusion social que la poblacion en general. Aquellos nifias y nifios que crecen en
un ambiente de pobreza y marginacion tienen menos posibilidades que sus
coetaneos de tener buen rendimiento escolar, disfrutar de buena salud y aprovechar
todo su potencial en su vida presente y en el futuro. Una inversion social adecuada
y suficiente en la infancia y la adolescencia es un factor clave para lograr el goce
pleno e integral de sus derechos y romper el ciclo intergeneracional de pobreza y
desigualdad. La pobreza en la infancia tiene caracteristicas que le dan un sentido
de urgencia ya que la probabilidad de que esta se vuelva permanente es mas alta
comparada con la de los adultos, al igual que la posibilidad de que se reproduzca
en la siguiente generacion. De esta forma la pobreza compromete el desarrollo
presente y futuro de nifias y nifios.

En 2010, 21.4 millones de nifias, nifios y adolescentes en México estaban en
pobreza, es decir, 53.8% del total. Los datos muestran que este es el grupo que
mayor vulnerabilidad y riesgo presenta. En este sentido, se observan disparidades
importantes entre el entorno rural y urbano y entre la poblacion indigena y no
indigena.! En Puebla, la incidencia de la pobreza infantil alcanza a 67.6% de las
nifias, niios y adolescentes, siendo uno de los estados que concentra el mayor
porcentaje de nifios y adolescentes en pobreza, s6lo por debajo de Chiapas y
Guerrero.

Por un lado, el andlisis de los presupuestos publicos para la infancia y la
adolescencia permite atenderlos mejor y orientar las politicas publicas hacia una
asignacion de recursos mas equitativa. Por otro lado, es un insumo para combatir
eficazmente la pobreza y otros rezagos sociales. Es valioso para un gobierno

1 CONEVAL-UNICEF, “Pobreza y Derechos Sociales de nifios, nifias y adolescentes en México, 2008-2010”, México, 2013.
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conocer cuanto y como esta invirtiendo en su nifiez para generar herramientas y
recomendaciones hacia la mejora de la calidad y distribucion del gasto publico
orientado al bienestar.

UNICEF México ha enfatizado la importancia de realizar analisis presupuestarios,
tanto a nivel nacional como local. Esto con el propdsito de brindar informacion para
una mejor toma de decisiones y apoyar el fortalecimiento de las capacidades en
todos los niveles de gobierno y la generacion de presupuestos integrales con
enfoque de derechos, que pongan en el centro de las politicas publicas a la infancia
y adolescencia, considerando las peculiaridades y el contexto econémico, social y
de gestién gubernamental de cada caso.

La administracion 2011-2014 del H. Ayuntamiento de Puebla ha innovado en el
andlisis de la inversion publica en la infancia y la adolescencia al adaptar la
metodologia para la identificacion y estimacion del gasto usando las herramientas
institucionales y utilizando los sistemas de informacién disponibles.
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Antecedentes

En primer lugar, el Gobierno Municipal de Puebla prioriz6 a la infancia y
adolescencia al plasmar en el Plan Municipal de Desarrollo (PMD) 2011-2014 los
objetivos, estrategias y lineas de accion para reconocer los derechos de nifias y
nifos poblanos en materia de salud, educacion, deporte, cultura y recreacion.
Adicionalmente en 2011 se llevd a cabo un diagndstico para indagar sobre las
condiciones socioecondémicas de la infancia y adolescencia, llamado “Aproximacion
del Estado Actual de la Infancia en el Municipio de Puebla”.

Entre otras acciones en favor de la infancia estan la adhesién del Municipio de
Puebla a la Red Mexicana de Ciudades Amigas de la Nifiez. Asimismo, se creoé el
Consejo Municipal Puebla Amiga de la Infancia, que constituye un foro para que las
nifias, niflos y adolescentes puedan expresar libremente sus opiniones, lo anterior
en atencién del articulo 12 de la CDN. Finalmente, el Gobierno Municipal participd
activamente en la firma de compromisos con actores sociales que promueven la
proteccion a la infancia como la Red por los Derechos de la Infancia en México
(REDIM), e incrementé su colaboracion con organismos internacionales
especializados en la protecciéon de la infancia como el Instituto Interamericano del
Nifio, la Nifia y Adolescentes (lIN).

Todas las acciones mencionadas denotan que la voluntad politica es crucial para
poner a la infancia y la adolescencia en el centro del quehacer publico y lograr el
cumplimiento progresivo de sus derechos, desde el orden de gobierno mas cercano
a la ciudadania: el Municipio.
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Contexto socioeconémico de la infanciay la adolescencia en el Municipio de
Puebla

El Municipio de Puebla tiene una poblacién de 1 millén 539 mil 819 habitantes, de
acuerdo con el Censo de poblacién y vivienda del INEGI de 2010, de los cuales 483
mil 788 son personas menores de 18 afios y representan 31.4% de la poblacion total.

Tabla 1. Poblacion infantil por grupo de edad y sexo

Total Hombre Mujeres

Total poblacién 1,539,819 734,352 805,467

Total de la poblacién
infantil 483,788
(0 a 17 afios)

245,079

238,709

Distribucion de la poblacion infantil por grupo de edad

Hombre

Total

Mujeres

De 0 a 4 arnos 126,874 64,625 62,249
De 5 a 9 arios 139,235 70,535 68,700

De 10 a 14 aiios 134,119 68,121 65,998
De 15 a 17 afios 83,560 41,798 41,762

Fuente: Elaboracion propia a partir del Censo de Poblacion y Vivienda 2010 del INEGI.

De acuerdo con el indice de Marginacion 2010 de CONAPO, el grado de
marginacion en el Municipio de Puebla es muy bajo, asimismo, el indice de
Desarrollo Humano es alto (PNUD, Informe sobre Desarrollo Humano, 2005).
Paradéjicamente, 67.6% de la poblacién infantil en el Municipio de Puebla vive en
pobrezay 17.5% en pobreza extrema (CONEVAL/UNICEF, 2012).

El Estado de Puebla ocupa el tercer lugar a nivel nacional de nifios que trabajan y
no reciben remuneracién, siendo 83,768 menores de entre 12 y 17 afos, s6lo por
debajo de los estados de Chiapas y Guerrero, conforme la Encuesta Nacional de
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Ocupacion y Empleo 2012. Al respecto el Sistema Municipal DIF estim6 que en
2011, 206 nifios se encontraban en situacion de calle.

En el Censo 2010 (INEGI 2010) se identificaron 6,404 nifias y nifios de entre 5y 17
afos que hablan alguna lengua indigena, lo que representa 1.79% del total de
menores en este rango de edad. De estos 99.5%, también hablan espafiol, mientras
que 0.52% son monolingtes. En 2010, la proporcién de nifias y nifios que habitan
en comunidades rurales en el Municipio de Puebla fue de 1.3%.

La vivienda es un elemento crucial que permite distinguir las condiciones de vida de
la poblacion; segun el Censo 2010, habian 483,788 menores de 18 afios, de los
cuales 7% no contaba con agua entubada dentro de su vivienda y 2.6% no disponia
de drenaje, 0.5% de los hogares no tenian electricidad, 1.67% se encontraban sin
sanitario y 3% tenia piso de tierra. La Tasa de Mortalidad Infantil ha disminuido de
18.9 a 11.7 por cada mil nacidos vivos entre 2000 y 2010. Respecto a la cobertura
de salud en 2010, solamente 267,687 nifias y nifios menores de 18 afios eran
derechohabientes de servicios de salud, lo que representa un alcance de apenas
55%. Sin embargo, se observa un incremento de casi diez puntos porcentuales con
respecto a 2005 (45%).

Los datos recabados por el Sistema Municipal DIF, en materia de sobrepeso y
obesidad muestran que: 62% de la poblacién infantil se encuentra dentro de los
parametros normales, pero existe un porcentaje de poblacién con problemas de
sobrepeso (5%) y obesidad (1%). La poblacion de 12 a 17 afios es principalmente
soltera (96.8%); sin embargo, 4,185 (2.6%) ya han tenido alguna unién marital que
puede o no estar formalizada. EI nimero de adolescentes de 12 a 17 afios que ha
tenido por lo menos un hijo en el Municipio de Puebla representa 2.8% (2,250) de
la poblacion en ese mismo rango de edad.

El porcentaje de nifias, nifios y adolescentes con discapacidad en el Municipio de
Puebla representa 0.44% de la poblacién total del municipio. La mayor parte la
componen aquellos que presentan alguna discapacidad mental y los que no pueden
caminar o moverse, lo que impone un reto para este sector de la poblacién y sus
familias para su desplazamiento cotidiano.

En el Municipio de Puebla hay 310 nifias y 330 nifios de 15 afios y mas que no
saben leer y escribir; ellos representan 0.74% y 0.78% respectivamente. En ese
mismo rango de edad y aunque no se alcanza ni 1% de la poblacion total, todas las
nifas y nifos del municipio tienen el mismo derecho a aprender a leer, escribir y a
tener acceso a la educacion, ya que el analfabetismo es un factor que puede
perpetuar la pobreza y la marginacion en la edad adulta (Ibid., 2012).
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Tabla 2. NiUmero de alumnos en educaciéon béasica en el ciclo 2010-2011

NUumero de Alumnos en Educacion Basica

Tipo/Nivel Sostenimiento Publico

Educacion 348,453 268,779 77% 364 268,235
Basica

Preescolar 68,390 43,962 64% 230 43,552 180
Primaria 198,623 159,186 80% 128 159,058 ND
Secundaria 81,440 65,631 81% 6 65,625 ND
Educacion 76,065 47,666 63% 2,534 35,268 9,864
Media
Superior

Sostenimiento
Particular

79,674

24,428
39,437
15,809

28,399

23%

36%

20%

19%

37%

Fuente: Elaboracién propia con cifras correspondientes a la estadistica de fin de cursos 2010-2011). SEP, México.

De acuerdo con datos de la SEP del afio escolar 2010-2011, en el Municipio de
Puebla 348,453 nifias, nifios y adolescentes se encontraban cursando la educacion
basica ya sea preescolar, primaria y/o secundaria; 77% de estos nifios asistia a un
centro educativo de sostenimiento publico (Federal, Estatal y/o Autbnomo), mientras
que el 23% restante lo hacia en escuelas particulares. Por otra parte 76,065
adolescentes se encontraban cursando la educacion media superior, 63% lo hacia
en alguna escuela publica mientras que el 37% en alguna institucion particular.

Los datos anteriores muestran que ante estas condiciones era estratégico mapear
las politicas y acciones para resolver dichas probleméticas a través de un analisis

que vinculara las erogaciones del presupuesto con el PMD.
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Contexto del Gobierno Municipal de Puebla

La estructura del Gobierno Municipal esté integrada por 23 dependencias y entidades
gue cuentan con un Programa Operativo Anual (POA) en el que se fundamenta el
Presupuesto de Egresos.

Figura 1. Estructura organica del Gobierno Municipal de Puebla
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Fuente: Gobierno Municipal de Puebla

Dentro de la estructura administrativa del gobierno, en 2011 destacé la creacion del
Instituto Municipal de Planeacion (IMPLAN), organismo descentralizado de la
Administracion Publica Municipal, con personalidad juridica y patrimonio propios. El
Instituto tiene como propésito formular y dar seguimiento a los planes y programas
contemplados en el Sistema Municipal de Planeacion Democrética Integral del
Municipio de Puebla y el Sistema de Evaluacion del Desempefio Municipal
(SEDEM). También busca trabajar en proyectos para la modernizacion, innovacion
y desarrollo del Municipio, atendiendo al caracter metropolitano de sus funciones
econOmicas, sociales, culturales y de servicios administrativos. EI IMPLAN cuenta
con una Junta de Gobierno integrada por ciudadanos y autoridades municipales.
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Figura 2. Estructura organica del IMPLAN
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Con la creacién del IMPLAN, la gestién del SEDEM se transfiere a este organismo,
con el propdsito de vincular y fortalecer los procesos de planeacion, programacion,
presupuestacion, seguimiento y evaluacion del Gobierno Municipal, atendiendo a lo
dispuesto por el PMD 2011-2014.

El SEDEM contiene informacién sistematizada de los POA, operados por las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Municipal, los recursos
asignados y ejercidos en cada producto? del POA. Derivado de la informacion del
SEDEM, a patrtir de los productos POA de las dependencias y entidades, se llevo a
cabo el andlisis de la inversién publica que se destina a la infancia y adolescencia;
sin considerar en este ejercicio el Capitulo 10003. Ademas con informacién

2 producto POA: Son los bienes y/o servicios que se entregan para cumplir con un programa de gobierno. Son el equivalente a los componentes definidos en
la metodologia del Marco Ldgico.

| Capitulo 1000 del clasificador por objeto de gasto federal, correspondiente a servicios personales.
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contenida en este sistema se estimd el nimero de infantes y adolescentes
beneficiados por cada POA.

Los ingresos para el ejercicio fiscal 2012 fueron de 3 mil 748 millones de pesos de
los cuales mil 80 millones provienen de ingresos propios, lo que le da una autonomia
financiera de 34.9%. El analisis mostré que en el ejercicio fiscal 2012, la inversion
publica promedio en nifias, nifios y adolescentes represento 4.3% del presupuesto
ejercido. Sin embargo, de los 94 POA identificados que cuentan con nifias, nifios y
adolescentes como beneficiarios se invierte casi 50% en este grupo poblacional.

De acuerdo con la clasificaciéon tematica de la inversion, basada en los cuatro
grupos de derechos fundamentales (Supervivencia, Desarrollo, Protecciéon y
Participacion), se sabe que 46.17% del total de los recursos del presupuesto
destinado a la infancia se invierte en el Derecho al Desarrollo, distribucién que
coincide con las atribuciones del Ayuntamiento estipuladas en el articulo 115
constitucional.

Instituciones gubernamentales como el IMPLAN y herramientas de gestion como el
SEDEM, son elementos que hacen factible el desarrollo de proyectos para la
vinculacion de los planes de desarrollo con el ejercicio presupuestario y para el calculo
de la inversion publica en infancia.
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La importancia de analizar la inversion en la
iInfancia y la adolescencia.

La Convencion sobre los Derechos del Nifio establece los derechos humanos,
politicos, econémicos, sociales y culturales que deben gozar todas las personas de
0 a 17 afos, sin discriminacion alguna. Al ratificar la Convencion, México adquirio la
obligacion juridica de proteger y asegurar los derechos de las nifias y los nifios hasta
el maximo de recursos humanos y materiales que dispongan.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos en su articulo 1°
menciona que todas las personas gozaran de los derechos humanos reconocidos
en esa Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado Mexicano
sea parte.

En 2011 con la reforma constitucional a los articulos 4° y 73 en materia de derechos
humanos —mediante la cual se eleva a rango constitucional el principio del “interés
superior de la nifez” para guiar el disefio, ejecucion, seguimiento y evaluacion de
las politicas publicas—, se concede al H. Congreso de la Unién la facultad para
expedir leyes que establezcan la concurrencia de la Federacion, los Estados,
municipios y el Distrito Federal en materia de derechos de nifias, nifios y
adolescentes. Este avance en la arquitectura legal significa que todos los niveles de
gobierno deben priorizar sus acciones en favor de la nifiez y abre la oportunidad de
hacerlo con una mejor coordinacion y organizacion de las tareas entre la federacion,
los gobiernos estatales y los municipios.

Sin embargo, los niveles de pobreza y desigualdad presentes en este grupo etario
muestran que hay una brecha entre el reconocimiento formal de sus derechos y la
implementacion efectiva de los mismos a través de programas y politicas publicas.

El analisis del presupuesto, en todos los niveles de gobierno, permite analizar la
vinculacién real entre la planeacion, la presupuestacion y el ejercicio posterior de
los recursos. Llevar a cabo una estimacién del monto de recursos gubernamentales
permite encontrar areas de oportunidad que deriven en politicas con un enfoque
transversal para realizar intervenciones focalizadas y mejorar las politicas para
lograr un desempefio mas eficiente y con mejores resultados que impacten
positivamente en la vida de las nifias y nifios.

Objetivos del estudio

El Gobierno Municipal de Puebla y UNICEF México unen esfuerzos para la
ealizacion de este documento que tiene como objetivo plasmar la experiencia de
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focalizar a la infancia en el ciclo presupuestario del Municipio asi como en todas las
esferas del quehacer gubernamental. Desde la planeacion, disefio e
implementacion hasta el monitoreo y la evaluacion bajo un enfoque de derechos,
priorizando las acciones en favor de la infancia y la adolescencia.

Como parte de este ejercicio se enfatiza el trabajo en la identificacion y estimacion
de la inversion publica destinada a la nifiez en el Municipio de Puebla durante el
ejercicio fiscal 2012; asi como la adaptacion a nivel municipal de la metodologia
desarrollada por UNICEF para el calculo de la inversion publica a nivel federal.

Se espera que este documento exponga la factibilidad de realizar estos céalculos en
todos los niveles de gobierno y resalte la necesidad de unir esfuerzos entre las
diferentes dependencias para transversalizar la atenciébn a la infancia y la
adolescencia y lograr que sea integral y completa.

La documentacion de esta buena practica tiene como principales objetivos:

a) Sistematizar la experiencia del Gobierno Municipal de Puebla en la
instrumentacion de politicas publicas a favor de la nifiez, definidas desde su
PMD, asi como el seguimiento y evaluacion a través de su SEDEM.

b) Presentar la metodologia empleada por el Municipio de Puebla para el calculo
de la inversion publica en infancia, a partir de los cuatro grupos de derechos
establecidos en la Convencion sobre los Derechos del Nifio.

c) Presentar los resultados obtenidos por el Gobierno Municipal de Puebla.

d) Proporcionar informacién util que sirva como referente para otros municipios del
pais, al ser el primer estudio de inversién en infancia que se realiza en el ambito
municipal.

Mejorar la inversién en la infancia y la adolescencia es la mas rentable de las
acciones pues traera mayores retornos para los gobiernos al contar con ciudadanos
con mayor capital humano, sanos y educados, generando una sociedad mas
democrética y justa en la que tengan una mejor calidad de vida y bienestar.
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El ciclo presupuestario en el Municipio de Puebla

Planeacion, Programacion, Presupuestacion, Ejercicio y Control, Seguimiento,
Evaluacion y Rendicion de Cuentas

El proceso presupuestario es un sistema de reglas y procedimientos que rigen la toma de
decisiones en materia de finanzas publicas. El proceso presupuestario puede dividirse en
las siguientes etapas: Planeacion, Programacion, Presupuestacion, Ejercicio y Control,
Seguimiento, Evaluacion y Rendicidon de cuentas. Este proceso no es lineal, las etapas
gue lo integran suman una duracion mayor a un afio y abarcan varios ejercicios fiscales.

Figura 3. Ciclo presupuestario

1. Plancacion

2. Programacion

6. Evaluacién
3. Presupucstacion

5. Seguimicnto 4. Ejercicio

y Control

Fuente: SHCP, Presupuesto Ciudadano 2012.

El presupuesto gubernamental es mucho mas que un ejercicio contable. Es la principal
herramienta de gestion de un gobierno en la que se evidencian sus prioridades a partir de
asignacion de recursos.
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Es, por tanto, el instrumento idoneo para analizar las acciones que el gobierno establece
para cumplir con lo obligado en la Convencién sobre los Derechos del Nifio.

En el marco del Ciclo Presupuestario, el Gobierno Municipal ha realizado acciones para
cumplir con las disposiciones de la Ley General de Contabilidad Gubernamental en
materia de Armonizacion Contable y poder llevar a cabo la implementacién del
Presupuesto Basado en Resultados (PBR) y el Sistema de Evaluacion del Desempefio
(SED) como se establece en el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. Entre las acciones realizadas se mejoraron los procesos que vinculan
los POA de las dependencias y entidades con la elaboracion del Anteproyecto de
Presupuesto de Egresos. Adicionalmente, por medio del SEDEM, se inicié el seguimiento
y la evaluacién de los planes y programas municipales, a través de indicadores
estratégicos y de gestion. Este sistema otorga una vision transversal y actualizada de la
gestion y ejercicio gubernamental municipal, que consecuentemente permitié el calculo
de la inversion en infancia y adolescencia en el Municipio de Puebla.

En el Municipio de Puebla los actores que participan del Ciclo Presupuestario son: el
Cabildo, el IMPLAN, la Tesoreria Municipal, la Contraloria Municipal, asi como las
dependencias y entidades que integran la Administraciéon Pablica Municipal de Puebla.

a. Planeaciéon

El ciclo presupuestario inicia con la planeacion del desarrollo municipal que esta a cargo
del IMPLAN. La Planeacién es una actividad de racionalidad administrativa, encaminada
a prever y adaptar las actividades econdmicas que se realizardn durante una
administracion considerando las necesidades basicas de la comunidad.

Es asi que se estructura el PMD como documento rector de la Administracion Municipal;
en él se plasman los ejes rectores, las lineas estratégicas, objetivos particulares,
estrategias y lineas de accion a través de los cuales se busca incidir de forma positiva en
la vida cotidiana de los habitantes del municipio. Asimismo, los objetivos del PMD estan
alineados con las prioridades del Plan Nacional de Desarrollo y del Plan Estatal de
Desatrrollo.

b. Programacién

La programacion implica el compromiso de todas las dependencias y entidades
municipales para cumplir con el PMD, cuya estructura se muestra en la siguiente figura.
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Figura 4. Estructura del PMD y su vinculacion con el POA

I

i

Plan Municipal de Desarrollo
Planeacién y Programacion

|5'-EJESRecmres‘ ! ] l Seguimiento y Evaluacion
L 28. Lineas ‘

Estratégicas Q—]
L 64. Objetivos

Particulares ]

L '84.Estrategias ‘ oj

L 494.Lineasdel
Accién ]

L, ' Productos } 0—]

Programa Operativo Anual
9 P L ' Tareas

Fuente: Elaboracion propia con informacion del IMPLAN.

Los productos POA son los bienes y/o servicios que se entregan para cumplir con un
programa presupuestal de gobierno; son el equivalente a los componentes definidos en
la metodologia de Marco Légico. Durante esta etapa las dependencias y entidades deben
definir para cada producto POA el presupuesto, los indicadores de desempefio y metas
gue se esperan alcanzar y que abonaran al cumplimiento del PMD. Con base en la
programacién de los POA el IMPLAN entrega un reporte a la Tesoreria Municipal como
insumo para la elaboracién del Anteproyecto de Presupuesto de Egresos.

c. Presupuestacion

En esta etapa la Tesoreria Municipal elabora el Anteproyecto de Ley de Ingresos y el
Anteproyecto de Presupuesto de Egresos, los cuales posteriormente remiten a la
Comision de Hacienda del Cabildo Municipal. En el caso de la Ley de Ingresos esta es
aprobada por el pleno del Cabildo y posteriormente enviada a la Camara de Diputados
para su aprobacion y en lo que respecta al Anteproyecto de Presupuesto de Egresos este
sé6lo requiere la aprobacién del Cabildo Municipal.

d. Ejercicio y Control

Una vez aprobados el Presupuesto de Egresos del Municipio y la Ley de Ingresos como
| Presupuesto de Egresos del Municipio, le corresponde a las dependencias y entidades
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municipales de Puebla ejercer los recursos que les fueron asignados. El ejercicio fiscal
comprende del 1° de enero al 31 de diciembre de cada afio, periodo en el que se ejecutan
los productos definidos en los POA. Las dependencias y entidades deben ejercer los
recursos siguiendo lo establecido durante la programacién y conforme a la normatividad.

La Contraloria Municipal tiene como responsabilidad llevar un control de las acciones
realizadas y del gasto ejercido, asi como promover un gasto eficiente de los recursos para
cumplir con las funciones del Gobierno Municipal y con las metas del PMD, minimizando
los gastos de operacion.

e. Seguimiento

En esta etapa se genera la informacion sobre el avance de las metas de los indicadores
de desempefio y el ejercicio de los recursos asignados a cada uno de los POA. Ademas,
se registra cOmo se da atencién a las lineas de accién del PMD, contribuyendo a la toma
de decisiones, transparencia y rendicién de cuentas.

Figura 5. Modelo de operacion del SEDEM

Oferta | Demanda . »
Gubernamental ciudadana Sistema de Evaluacion =
\ del Desempeno Municipal

Objetivos PMD y
| Planes de largo plazo L Definicion y revision de J

y tematicos Indicadores estratégicos
POA’S Definicion y revision de
(Productos y Tareas ) Indicadores y Operativos

[ Evaluacion del Desempefio (Nivel Estratégico, Tactico

y Operativo) ] [ Seguimiento J

Presupuesto de egresos
fundamentado en los
POA’s

Realizar
Ajustes

Ejecucion

Andlisis de
Resultados / Toma de

Otros informes | Informe Anual Reportes de Programatico/Presupuestal
y reportes de Gobierno Evaluacion

Fuente: Elaboracion propia con informacién del IMPLAN

De forma trimestral las dependencias y entidades deben reportar en el SEDEM los
avances de sus POA y de forma mensual los avances en el ejercicio del gasto.




Sistematizacion de la inversion publica en la infancia y la adolescencia en el Municipio de Puebla

f. Evaluacion

La Evaluacion es un andlisis sistematico de los planes y programas para determinar la
pertinencia y el logro de sus objetivos y metas. Es un testimonio de la eficiencia en la
gestion, en la que se mide su desemperio, se analiza la calidad de los resultados y el
impacto en la poblacion que atiende.

Con la informacion reportada en el SEDEM, el IMPLAN, lleva a cabo el Reporte Ejecutivo
de Evaluacién Operativa (REEO), que refleja sintéticamente los resultados y avances de
los productos POA.

g. Rendicién de Cuentas

Esta Ultima etapa tiene como propdsito dar cuenta del ejercicio de los recursos publicos a
las instancias fiscalizadoras y a los ciudadanos, asi como corregir deficiencias en la
ejecucioén y orientar los recursos a donde tengan un mayor impacto para los ciudadanos.
Entre los principales instrumentos de rendicibn de cuentas estan la Cuenta Publica
Municipal y el Informe Anual de Gobierno.

Ademas de estos dos instrumentos el Gobierno Municipal de Puebla entrega el REEO, al
Presidente Municipal, Regidores, Contralor Municipal, Auditores Externos y a la Auditoria
Superior del Estado de Puebla. También destaca la publicacion de los avances de los
POA en el portal de transparencia del Ayuntamiento de Puebla y los resultados historicos
de otros indicadores de gestion. Asimismo, se ha facilitado la apertura ciudadana en
materia de medicion y evaluacién a través del Consejo Ciudadano de Desempefio
Gubernamental que forma parte de los 18 Consejos de Participacion Ciudadana que tiene
el municipio.
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El PMD de Pueblay su vinculacion con la
Convencion sobre los Derechos del Nino (CDN)

a. Atribuciones del municipio y su vinculacion con la CDN

Como estado miembro de la Organizacién de las Naciones Unidas, México ha elevado a
rango constitucional los derechos estipulados en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos (DUDH), con lo que se reconocen los derechos de todos los habitantes del pais.
Asimismo, el Estado adquiere el deber de establecer las medidas y los recursos
necesarios para que estos derechos se protejan y ejerzan plenamente. Con la ratificacion
de la Convencion el 21 de septiembre de 1990, México se ha comprometido en la defensa
de los derechos de las nifias, nifios y adolescentes.

A nivel federal, estatal y municipal, el gobierno ha emprendido programas y politicas que
contribuyen al ejercicio de los derechos reconocidos tanto en la Constitucion Politica, en
la DUDH y en la CDN. En el caso particular de los municipios, el gobierno centra su
guehacer principalmente en proveer de servicios publicos a toda la poblacion.

Partimos del articulo 22 de la DUDH que dice: “Toda persona, como miembro de la
sociedad, tiene derecho a la seguridad social, y a obtener, mediante el esfuerzo nacional
y la cooperacion internacional, habida cuenta de la organizacion y los recursos de cada
Estado, la satisfaccion de los derechos econdmicos, sociales y culturales, indispensables
a su dignidad y al libre desarrollo de su personalidad”.*

El articulo 4 de la CDN menciona que “los Estados Partes adoptaran todas las medidas
administrativas, legislativas y de otra indole para dar efectividad a los derechos
reconocidos en la presente Convencion. En lo que respecta a los derechos econémicos,
sociales y culturales, los Estados Partes adoptaran esas medidas hasta el maximo de los
recursos de que dispongan y, cuando sea necesario, dentro del marco de la cooperacion
internacional”.®

En la Constitucion Politica Mexicana, el articulo 115 establece que los Municipios tendran
a su cargo las funciones y servicios publicos siguientes:

a) Agua potable, drenaje, alcantarillado, tratamiento y disposicion de sus aguas
residuales.
b) Alumbrado publico.

4 Recuperado de: http://www.un.org/es/documents/udhr/
5 Recuperado de: http://www?2.ohchr.org/spanish/law/crc.htm
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c) Limpia, recoleccion, traslado, tratamiento y disposicion final de residuos.
d) Mercados y centrales de abasto.

e) Panteones.
f) Rastro.

g) Calles, parques y jardines y su equipamiento.

h) Seguridad publica, en los términos del articulo 21 de esta Constitucién, policia
preventiva municipal y transito.

i) Los demas que las legislaturas locales determinen segun las condiciones
territoriales y socioeconémicas de los municipios, asi como su capacidad
administrativa y financiera.

Tabla 3. Vinculacion de los servicios municipales con la clasificacion teméatica de

Servicios Municipales Derechos de la CDN relacionados con los servicios publicos que

derechos de la CDN

brinda el municipio

Articulo 24: “...el derecho del nifio al disfrute del mas alto nivel posible de

Agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento y
disposicion de sus aguas
residuales

Alumbrado publico

Limpia, recoleccion, traslado,
tratamiento y disposicion final de
residuos

Mercados y centrales de abasto

Panteones
Rastro

Calles, parques y jardines y su
equipamiento

Seguridad publica, en los
términos del articulo 21 de la
Constitucion, policia preventiva

mjnicipal y transito

salud...”

Articulo 27 “...el derecho de todo nifio a un nivel de vida adecuado para su
desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y social”.

Articulo 24: “...el derecho del nifio al disfrute del mas alto nivel posible de
salud...”

No aplica.

No aplica.
No aplica.

Articulo 23: “...que el nifio mental o fisicamente impedido debera disfrutar
de una vida plena y decente en condiciones que aseguren su dignidad, le
permitan llegar a bastecerse a si mismo y faciliten la participacién activa del
nifo en la comunidad”.

Articulo 27: “...el derecho de todo nifio a un nivel de vida adecuado para su
desarrollo fisico, mental, espiritual, moral y social”.

Articulo 31: “derecho del nifio al descanso y el esparcimiento, al juego y a
las actividades recreativas... cultural y en las artes”.

Articulo 19: “Los Estados Partes adoptaran todas las medidas legislativas
administrativas, sociales y educativas apropiadas para proteger al nifio
contra toda forma de perjuicio o abuso fisico o0 mental, descuido o trato
negligente, malos tratos o explotacion, incluido el abuso sexual...”

Fuente. Elaboracion propia con base en la CDN y en la Constitucién Politica de México.
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Ademas de los servicios publicos establecidos en el articulo 115 Constitucional, los
municipios coadyuvan con los gobiernos estatales y federal en la provision de educacion,
salud, vivienda, alimentacioén, cultura y deporte.

Tabla 4. Vinculacion de otros servicios municipales con la clasificacion tematica
de derechos de la CDN

Educacion Articulo 28: “...el derecho del nifio a la educacion vy, a fin de que se pueda
ejercer progresivamente en condiciones de igualdad de oportunidades...”

Salud Articulo 24: “...el derecho del nifio al disfrute del mas alto nivel posible de
salud...”

Articulo 26 “...el derecho a beneficiarse de la seguridad social, incluso del
seguro social...”

Vivienda Articulo 27: “Los Estados Partes... proporcionaran asistencia material y
programas de apoyo, particularmente con respecto a la nutricién, el vestuario
y la vivienda”.

Alimentacién  Articulo 27: “Los Estados Partes... proporcionaran asistencia material y
programas de apoyo, particularmente con respecto a la nutricion, el vestuario
y la vivienda”.

Cultura Articulo 31: “...derecho del nifio al descanso y el esparcimiento, al juego y a
las actividades recreativas... cultural y en las artes”.

Deporte Articulo 31: “...derecho del nifio al descanso y el esparcimiento, al juego y a
las actividades recreativas... cultural y en las artes”.

Fuente. Elaboracidn propia con base en la CDN.

Considerando lo anterior, los derechos en los que el municipio tiene mayor
responsabilidad y posibilidad de incidencia son los derechos sociales y culturales y en
menor medida los derechos econémicos.

La mayoria de los recursos con los que dispone el municipio, tanto propios como de
aportaciones federales y estatales, se canalizan a la prestacion de los servicios publicos
establecidos en el articulo 115, ellos representan un beneficio a la poblacion en general.
Sin embargo, se deben desarrollar e implementar criterios para priorizar las obras y
acciones considerando el enfoque de derechos y manteniendo el interés superior del nifio
para contribuir de forma mas directa en la promocién y proteccion de este grupo d
poblacién.
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No obstante, el municipio invierte menos recursos econdémicos y humanos en los rubros
de educacion, salud, vivienda, alimentacion, cultura y deporte, en comparacién con los
servicios publicos. Estos ambitos son decisivos para el desarrollo pleno y bienestar de las
nifas, niinos y adolescentes, sin embargo, son competencia de los gobiernos estatal y
federal, coadyuvados por el municipio.

b. EI PMD y la Convencion sobre los Derechos del Nifio (CDN)

Invertir en la infancia y adolescencia es invertir en el desarrollo econémico, mejorar la
productividad en el futuro, lograr una mayor cohesion social, favorecer la construccion de
una sociedad mas democratica, ademas de romper las dinamicas de violencia, exclusion
y vulnerabilidad que sufre un gran nimero de nifias y nifios.

En este sentido el Gobierno Municipal de Puebla plante6 estas estrategias en el PMD
2011-2014, el documento ordenador y la herramienta de gestion municipal que identifica
las prioridades estratégicas que orientan el uso y asignacion de los recursos, visibilizando
de esta forma a los nifios desde la planeacion de las acciones gubernamentales.

El PMD se estructura en 5 ejes rectores: 1. Desarrollo Urbano y Metropolitano
Sustentable; 2. Comunidad Segura; 3. Desarrollo Econémico Integral; 4. Desarrollo Social
Incluyente y 5. Mejores Practicas Municipales. El PMD menciona que en el municipio se
considera a la familia como “fortaleza poblana”, por tanto, es estratégico que el Municipio
de Puebla sea una Ciudad Amiga de la Infancia con el propdsito de proteger y garantizar
el cumplimiento de los derechos de nifias y nifios.

El Eje 4, Desarrollo Social Incluyente, en su Objetivo Particular 4.3.1 dice: “Reconocer la
dignidad de las nifias, los nifios y los adolescentes y su igualdad como personas ante los
adultos en concordancia con el espiritu de la Convencién sobre los Derechos del Nifio”.
En él se establecieron nueve lineas de accidn para alcanzar este objetivo:

. Promover mecanismos de participacion infantil.

. Establecer un marco legal amigo de la infancia.

. Incorporar una estrategia de derechos de la infancia para todo el municipio.

. Conformar el Consejo Municipal Puebla Amiga de la Infancia.

. Establecer indicadores para analizar y evaluar el impacto de las politicas locales
sobre la infancia.

. Contar con indicadores que muestren la asignacion y aplicacion de presupuesto en
acciones gue beneficien a la infancia.

7. Elaborar y difundir un informe perioédico sobre el estado de la infancia.

. Implementar acciones para dar a conocer los derechos de la infancia.

g b~ WN Pk

[*2]
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9. Apoyar a organizaciones e instituciones independientes de defensa de los
derechos de la infancia.

Asimismo el PMD denota un marco construido bajo una perspectiva de derechos
humanos, en el cual se enfatizan acciones dirigidas a la infancia. Es asi que de los 5 ejes
rectores, 4 tienen incidencia en la infancia, de 28 lineas estratégicas 15, de 64 objetivos
particulares 20, de 84 estrategias 31, de 494 lineas de accion 77 y se identificaron 94
productos que benefician a nifias, nifios y adolescentes de manera directa e indirecta.

Para tener un panorama completo sobre la situacion de la infancia en el municipio de
Puebla en 2011, el Sistema Municipal DIF elabor6 un diagnéstico que fue presentado en
noviembre del mismo afio, con el fin de establecer acciones para mejorar las condiciones
de la infancia en el municipio.

Para visibilizar los vinculos entre la inversion social y la realizacién progresiva de
derechos, es necesario determinar la brecha entre los principios rectores de los derechos
y su grado de implementacion por medio politicas publicas. Durante el primer semestre
de 2013 el IMPLAN, en coordinacion con el Sistema Municipal (DIF), adaptd la
metodologia para el calculo de la inversion puablica en infancia, basada en los cuatro
grupos de derechos de las nifias, nifios y adolescentes de la CDN: Supervivencia,
Desarrollo, Proteccion y Participacion.

Para realizar esta estimacion se adecuaron los criterios a las condiciones
socioeconOmicas del Municipio de Puebla, a la estructura institucional del gobierno y se
tomd ventaja de los sistemas de gestidn disponibles para definir la proporcion del
presupuesto asignado a nifias y nifios a partir de la poblacion beneficiaria.
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¢,Como calcular cuanto se invierte? Metodologia del
Estudio

a. ldentificacién

Para saber si un programa presupuestario beneficia a la nifiez, debe reflexionarse acerca
de sus objetivos y propésitos, los beneficios que provee y las necesidades que satisface.
Para efectos de este analisis se considera que un programa beneficia a la nifiez si cumple
con alguna de las siguientes caracteristicas:

= Sus objetivos (propoésito) promueven de forma directa el cumplimiento de los
derechos de los nifios.

= Sus beneficios fueron determinados considerando el bienestar y las necesidades
de los nifios.

= Atiende las necesidades de fortalecimiento de los agentes que acttan a favor de
los derechos de la infancia.

El Gobierno Municipal de Puebla, a través de los POA que son gestionados por las
diferentes dependencias y entidades, establece las actividades asi como los productos
y/o servicios que seran proporcionados a la poblacion del municipio durante un ejercicio
fiscal otorgando a cada producto POA presupuesto para su operacion. La estructura
programatica del presupuesto permite seguir el ejercicio de los recursos de cada POA.

b. Clasificacion Tematica

Asimismo, el municipio adopté la clasificacion tematica de la inversion de acuerdo a los
cuatro grupos de derechos fundamentales de los nifios y los adolescentes®:

= Derecho a la supervivencia. Incluye el derecho a la vida y a tener cubiertas las
necesidades fundamentales: el derecho a la salud y a la supervivencia y el derecho
a una vida digna.

= Derecho al desarrollo. Abarca el derecho a la educacién y el derecho al juego y
al esparcimiento.

= Derecho a la proteccién. Comprende el derecho a la proteccién contra el
abandono y la explotacion (incluyendo trabajo infantil y explotacion sexual); el
derecho a una vida libre de violencia; el derecho a la proteccion social y el derecho
a un procedimiento legal y proteccién con garantias y registro de nacimiento.

NICEF México (2012). Inversion publica en la infancia y la adolescencia en México 2008-2011, México, D.F. Pag. 11.
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= Derecho a la participacion. Corresponde al derecho a tener acceso a la
informacion que les concierne, a que sus opiniones sean consultadas y a participar
en las decisiones que los afectan, asi como a la promocién de la inclusion y la
participacion de nifias, nifios y adolescentes en la sociedad.

Tomando como base la clasificacion tematica que desarrollo6 UNICEF para la obtencion
del estudio de inversion a nivel Federal, el IMPLAN y el Sistema Municipal DIF,
catalogaron los 785 productos POA ejecutados por el Gobierno Municipal en 2012, en
funcién de los productos vinculados con los derechos de la nifiez (menores de 18 afios)
y/o sus agentes.




Derecho de la nifiez

Derecho ala
Participacion

Derecho ala
Proteccién

Derecho ala
Supervivencia

Derecho al
Desarrollo

Clasificacion
tematica
Participacion
Ciudadana

Proteccion
contra Abuso,
Violencia,
Explotacion y
Discriminacién
Vivienda y su
Infraestructura

Deporte,
Recreacion y
Cultura
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Criterio*

Dependencia o
Entidad
Sistema Municipal
DIF

Secretaria de
Seguridad Publica y
Transito Municipal

Secretaria de
Desarrollo Urbano y
Obras Publicas
Instituto Municipal del
Deporte

Alineacion

43.1.1.3.1

214151

1.6.1.2.2.1

45.194.1

Tabla 5. Ejemplo de la clasificacion de los Productos POA 2012 por derecho y tematica

Producto POA 2012

Continuar con la imparticion de cursos
de capacitacion, talleres y mesas de
trabajo sobre el contenido de la
Convencion sobre los Derechos del
Nifio a los integrantes del Consejo y de
la Red de DIFusores

Coordinar la realizacién de los
proyectos de formacion de orientadores
para la prevencion de la violencia en el
ambito familiar (SUBSEMUN).

Realizar obras de construccion de
Agua Potable del Municipio.

Integrar Selecciones Deportivas
Municipales de diferentes disciplinas
para representar dignamente al
municipio en competencias oficiales, a
través de un proceso de seleccion y
seguimiento.

Fuente: IMPLAN.

*se definen los criterios en el apartado 4.
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Para esta clasificacion, fueron omitidos los productos que no ejercieron
presupuesto, aquellos que fueron realizados Unicamente con recursos humanos
(Capitulo 1000), asi como los que no presentaron avances o que no concluyeron
satisfactoriamente. Lo anterior debido a que estos no sumaban o no representaban
un impacto significativo en la inversion.

Respecto de los alcances y limitaciones de la metodologia en ejercicios posteriores
se consideraran en el analisis los salarios de los profesionales enfocados de forma
exclusiva a la atencién de la nifiez, como maestros, trabajadores sociales, pediatras,
y abogados que atienden casos de adolescentes en conflicto con la ley (se
recomienda determinar la inclusion de estos servicios realizando un analisis caso
por caso).

c. Clasificacion de los Productos POA 2012 por dependenciay entidad

Con base en la informacion que provee el SEDEM, se identificaron 94 productos
POA vinculados directa o indirectamente con la infancia y la adolescencia que estan
a cargo de 10 dependencias y entidades municipales. A partir de esta distribucion
se infiere que las acciones para la atencion de la infancia son de tipo transversal e
involucran el trabajo de diferentes dependencias

d. Definicion de las variables para el calculo de la inversion

Posteriormente el IMPLAN definio las variables que servirian para calcular la
inversion en infancia:

» Definicién de la Poblacion atendida con el producto POA.

» Total de beneficiados de la poblacién atendida.

= Numero de menores de 18 afios y/o agentes beneficiados.

»= Proporcién que representan los menores de 18 afios y/o agentes respecto a
la poblacion (ponderador).

Figura 6. Indicador para el célculo de la inversion

Proporcién que representan
Presupuesto ejercido los menores de 18 afios y/o
por producto POA agentes respecto a la

Presupuesto asignado a
los menores de 18 afios

ylo agentes poblacién atendida

Fuente: IMPLAN.
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Tabla 6. Clasificacion tematica de los productos POA 2012 por dependencia

y entidad
CLASIFICACION DEPENDENCIA Y ENTIDAD No. DE SUBTOTAL
POR DERECHOS PRODUCTOS
DE LA NINEZ POA 2012
DERECHO A LA Secretaria de Medio Ambiente y 2 14
PARTICIPACION Servicios Publicos
Secretaria de Gobernacion 1
Sistema Municipal DIF 8
Instituto Municipal de la Juventud 3
DERECHO A LA Secretaria de Seguridad Publica 8 17
PROTECCION y Transito Municipal
Sistema Municipal DIF 9
DERECHO A LA Secretaria de Desarrollo Social y 5 33
SUPERVIVIENCIA Participacién Ciudadana
Secretaria de Desarrollo Urbano 2
y Obras Publicas
Secretaria de Medio Ambiente y 3
Servicios Publicos
Sistema Municipal DIF 23
DERECHO AL Coordinacién General de 1 30
DESARROLLO Transparencia
Instituto Municipal de Arte y 6
Cultura
Instituto Municipal del Deporte 12
Secretaria de Desarrollo Social y 3
Participacién Ciudadana
Secretaria de Desarrollo Urbano 4
y Obras Publicas
Secretaria de Gobernacion 1
Sistema Municipal DIF 3

Fuente: IMPLAN.
A través del SEDEM se obtuvo informacién sobre las metas, el niumero de
beneficiarios de los 94 productos POA vy el presupuesto ejercido.

e. Criterios parala determinacion de la inversién en infancia

Dado que los POA pueden atender a mas de un grupo etario o poblacional, se
establecieron criterios para la asignacion del gasto. De esta manera se obtuvo el
porcentaje de gasto en las nifias, nifios y adolescentes y/o agentes beneficiados
respecto a la poblacién atendida con el producto. EI IMPLAN definié los siguientes
criterios:
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Criterio 1.- Cuando se beneficia el 100% de la poblacion de nifias, nifios y
adolescentes y/o agentes. Es decir, la totalidad de las acciones realizadas por el
producto son dirigidas a nifias, nifios y adolescentes y/o agentes que actian en su
beneficio, por lo que en este caso se tomo el 100% del presupuesto ejercido.

Criterio 2.- Cuando se beneficia a todo el municipio y se toma la proporcion
de las nifias, nifios y adolescentes que hay en este. Es decir, las acciones
realizadas por el producto impactan a toda la poblacién del municipio por lo que se
tomd 31%, que es la proporcién de nifias, nifios y adolescentes que habitan en el
Municipio de Puebla.

Criterio 3.- Cuando sélo se beneficia a una o varias zonas del municipio y se
debe estimar la poblacién potencial beneficiada asi como la proporcién de las
nifias, nifios y adolescentes. Para este caso, se pidid a las areas responsables
proporcionar un listado con la ubicacién de las obras o acciones realizadas y definir
un radio de impacto; esta informacion se canalizo al Departamento del Sistema de
Informacidén Geografica Municipal (DSIGM) del IMPLAN para su georreferenciacion,
obteniendo de esta forma la poblacién potencial beneficiada y la proporcion de
poblacién entre 0y 17 afios.

Criterio 4.- Cuando hay una poblacion objetivo beneficiada y se debe definir
el porcentaje de nifias, nifios y adolescentes atendidos. En este caso, las
dependencias y entidades conocen el nimero de personas beneficiadas por medio
de sus registros o padrones, por lo que se les solicitd la proporcién de poblacion
atendida entre 0 y 17 afios. En este sentido se calcul6 el presupuesto ejercido con
base en el porcentaje reportado por la dependencia o entidad; cabe mencionar que
en dos casos se tomd como base la proporcion de las acciones en favor de la
infancia por no contar directamente con la poblacién beneficiada.

f. Asignacion de criterios y ponderacién de la inversion publica en infancia

Los productos clasificados por grupo de derechos, fueron a la vez catalogados por
el IMPLAN y el DIF segun el criterio correspondiente, obteniendo lo siguiente.
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Tabla 7. Clasificacion de los productos POA 2012 por criterio de ponderacion
y dependencia

Dependencias y Criterio  Criterio  Criterio  Criterio Total
Entidades No. 1 No. 2 No. 3 No. 4

21 - - 22 43

30 6 13 45 94
Fuente: IMPLAN.
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De los 94 productos POA 2012 de las dependencias y entidades contemplados para
el estudio, 30 se encuentran ubicados en el Criterio 1, es decir que 100% de las
acciones realizadas por estos fueron dirigidas a la infancia y adolescencia; por tanto
el ponderador corresponde a 100% del presupuesto ejercido por los productos. Para
6 productos POA se uso el Criterio 2, pues con las acciones realizadas se beneficia
a toda la poblacion del municipio, por lo que el ponderador corresponde a 31%, que
es la proporcién de nifias, nifios y adolescentes que habitan en el municipio.

Para determinar el ponderador de 13 productos POA ubicados en el Criterio 3, se
calculo la poblacion beneficiada o potencial, asi como la proporcion de nifias, nifios
y adolescentes, a partir de las zonas en las que realizaron las obras o acciones.
Finalmente, 45 productos POA correspondieron al Criterio 4, esto significa que el
ponderador corresponderia a la proporcibn de niflas, nifios y adolescentes
atendidos o beneficiados de acuerdo al padron o lista de beneficiarios registrado por
cada uno de los productos.

g. Recoleccion de lainformacién con dependencias y entidades

Posterior a la seleccion y clasificacion de los productos POA 2012 con los grupos
de derechos de las nifias, nifios y adolescentes que realizaron el SMDIF y el
IMPLAN, y como parte del ejercicio para el calculo de la inversion publica en la
infancia, se llevé a cabo una reunion con las dependencias y entidades participantes
para dar a conocer el proposito y la metodologia del proyecto. Dada la importancia
del tema, se convocoé a los titulares de las dependencias y entidades, asi como a
los enlaces SEDEM, puesto que ellos mantienen una relacion directa con la
informacion que las areas reportan.

El propdsito de la reunién fue sensibilizar a los funcionarios directivos y operativos
sobre derechos humanos y la importancia del analisis de la inversién publica en
infancia; adicionalmente se solicito su colaboracion en la integracién de la
informacion. Asimismo, se explico con detalle el proceso para el céalculo de la
inversién, se mencionaron los productos contemplados al momento y se pidié que
fueran revisados por los funcionarios de cada una de las dependencias conforme a
la metodologia. Con este mecanismo se valido que los productos estaban
destinados a la atencién de las nifias, nifios y adolescentes del municipio.

El Departamento de Evaluacion del IMPLAN desarroll6 un formulario para recolectar
los datos necesarios para la estimacion, a partir de la informacion del SEDEM vy la
clasificacion de los productos por grupo de derechos. El formato fue llenado con
antelacion con la alineacion al PMD, descripcion/nombre de los productos,
indicadores, metas, presupuesto ejercido, grupo de derecho y clasificacién tematica.
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Asimismo se incluyeron campos para reportar el total de beneficiarios, o el nUmero
de nifias, nifos y adolescentes y/o agentes atendidos.

Para el calculo de la inversion bajo el Criterio 3 se solicité a las dependencias una
lista de los lugares y el radio de impacto de las acciones u obras realizadas con el
fin de georreferenciar la poblacién beneficiada y estimar la inversion.

La informacion obtenida bajo el Criterio 3 fue georreferenciada en el Departamento
del Sistema de Informacién Geografica Municipal del IMPLAN para obtener el total
de beneficiarios y la proporcion de personas entre 0y 18 afios en una determinada
area.

En el anexo se incluyen ejemplos de la georreferenciacion.
h. Revision y validaciéon de la informacion

El Departamento de Evaluacion del IMPLAN analizé la consistencia entre la
informacion obtenida en los formularios con los datos sobre indicadores, avances,
total de beneficiarios y nUmero de nifias, nifios y adolescentes y/o agentes atendidos
reportados en el SEDEM. Adicionalmente, se verific el presupuesto ejercido de los
productos POA que reporté cada dependencia y entidad.

El DSIGM ubico en el mapa del municipio las zonas en las que operaban los POA
(colonias y manzanas). Con base en los datos del Censo 2010, se obtuvo el nimero
de personas que habitaban en ese territorio, denominado radio de impacto.
Finalmente se agrego la poblacion por grupos de edad y se determiné la proporcion
de nifias, nifios y adolescentes beneficiados. La informacion obtenida de la
georreferenciacion se envié a las dependencias y entidades para su validacion y
consenso final.

Tras conciliar las diferencias que surgieron y contando con la informacion de la
georreferenciacion, el IMPLAN solicito a las dependencias el envio de los
formularios validados y firmados por el titular de la dependencia o entidad.

i. Generaciéon de la base de datos de la inversion publica en infanciay
adolescencia

Con los datos validados por las dependencias y entidades, se integré una base de
datos para cuantificar el total de la inversion en infancia. Esta fue presentada y
revisada de manera conjunta con UNICEF México, con el fin de homologar criterios
y adecuar la metodologia a las condiciones y atribuciones de los municipios. Se
llevaron a cabo varias reuniones de trabajo, dando como resultado la depuracion de
algunos productos, la reclasificacion del derecho y tematica, asi como el ajuste de
riterios y ponderadores.
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Una vez validada la base de datos tanto por UNICEF México como por el
Ayuntamiento de Puebla, se procedio a calcular la inversion total en infancia que
realiz6 el municipio durante 2012.
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¢, Cuanto se invierte en la ninez y adolescencia
del Municipio de Puebla?

Principales resultados

La importancia no sélo de conocer el monto del gasto sino de saber en qué estan
gastando los gobiernos locales, nos permite mejorar las estrategias emprendidas y
hacer un uso eficiente de los recursos para lograr los mejores resultados para la
poblacién. Por ello es estratégico analizar la distribucion del gasto, en este caso la
inversion para la atencion de las nifias, nifios y adolescentes.

Con la informacion de la base de datos se pudo obtener la siguiente tabla en la cual
se muestra la inversion en infancia por derecho y tema en el ejercicio fiscal 2012.

Tabla 8. Distribucion tematica de la inversion en Infancia'y Adolescencia en
2012

Clasificacién Atribucién Inversion Total (%) del
por Derechos Municipal Gasto
Total
3.68%

Salud Coadyuva $2,917,951.03

Urbanizacion y desarrollo SI $18,955,521.12 23.88%
regional

Alimentacioén y nutricion Coadyuva $10,141,806.68 12.78%
Asistencia social Coadyuva $3,003,481.73 3.78%
Subtotal $35,018,760.56 44.12%
Educacion Coadyuva $19,414,015.74 24.46%
Deporte, recreacion y cultura Coadyuva $17,235,281.14 21.71%
Subtotal $36,649,296.88 46.17%
Proteccién contra abuso, Coadyuva $6,634,026.61 8.36%

violencia, explotacion y
discriminacion

Registro de nacimientos* Coadyuva* 6,824.38 0.01%
Subtotal $6,650,839.00 8.38%
Informacion SI $265,424.76 0.33%
Participacion ciudadana SI $790,277.08 1.0%

Subtotal $1,055,701.84 1.33%
$79,374,598.29 100.00%
Fuente: Gobierno Municipal de Puebla. **En Puebla el gobierno estatal se encarga de la

administracion de los Registros Civiles.

Los resultados son consistentes entre las atribuciones del municipio y la distribucion
de gasto por &mbito de derecho.
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En Puebla la poblacion de 0 a 17 afios representa 31.4% de la poblacion total, y de
acuerdo a los resultados del presente estudio, reciben 4.3% del gasto programético
ejercido y 48.9% del presupuesto ejercido en los POA que atienden en alguna
proporcion a la infancia. Si bien este dato es significativo, seria necesario hacer un
analisis posterior que integre aquellos productos POA que sélo operan con Capitulo
1000 y que inciden en la infancia y adolescencia para tener un dato mas preciso.
Sin embargo, esto aun no es posible por la complejidad de calcular las horas-
hombre que cada servidor publico destina para la prestacion de un servicio o la
generacion de un producto.

Por otra parte, el mayor monto de la inversion en infancia y adolescencia que realizo
el Municipio de Puebla en 2012 corresponde al Derecho al Desarrollo, que
representa 46.17% del total de la inversion en infancia y adolescencia. Ademas, el
Derecho a la Participacion fue el rubro en el que se presentd menos inversion
alcanzando apenas 1.33% del total. Sin embargo, en comparaciéon con la
distribucion de la inversion publica a nivel federal, el municipio invierte 44.12% de
los recursos en la garantia al Derecho a la Supervivencia, debido a que este incluye
los recursos para urbanizacion y desarrollo regional, una atribucién que se realiza
en el nivel de gobierno municipal.

Grafica 1. Distribucion de la inversion en la infancia por grupo de derechos,
2012

Derecho a la
Supervivencia
44%

Fuente: Elaboracién propia con datos del Presupuesto ejercido en 2012.




Sistematizacién de la inversion publica en la infancia y la adolescencia en el Municipio de Puebla

En la grafica anterior, observamos los montos totales invertidos por el Municipio de
Puebla en cada uno de los cuatro grupos de derechos fundamentales de los nifios
y adolescentes.

Bajo el enfoque de derechos, todos tienen la misma importancia y peso jerarquico.
Es asi que las nifias y los nifios deben gozar de manera integral de todos los
derechos. No obstante y por diversas razones, cumplir con este supuesto es
complejo y alcanzar esta meta es una tarea progresiva de los gobiernos.

En este caso, observamos que los recursos destinados al cumplimiento del Derecho
a la Participacion representan Unicamente 1.33% del total; en este sentido se
recomienda fortalecer las acciones para incrementar las participacion de los
adolescentes y crear espacios que propicien la discusion, la reunion, la expresion
de opiniones y la generacion de mecanismos para que cuenten con mas informacién
en todos los ambitos que los atafian. Dichas actividades lograran que los nifios sean
mMAas criticos, opinen y se expresen en asuntos de interés publico, desarrollen
valores y aprendan a desenvolverse en una sociedad democratica y activa.

A nivel de los POA existen acciones de participacion que son innovadoras en el
municipio tales como los Centros Municipales de la Juventud, la imparticion de
cursos y el desarrollo de panfletos informativos con contenidos sobre la CDN e
informacion sobre tematicas especificas como proteccion de derechos,
sensibilizacion en materia de discapacidad, sustentabilidad ambiental y proteccién
civil.

En la Gréfica 2 se representan las teméaticas que abarcan cada uno de los grupos
de derechos y sus montos correspondientes, podemos apreciar que Urbanizacién y
desarrollo regional, Deporte, recreacion y cultura y Educacién son los &mbitos en
los que el gobierno municipal realiza mayores acciones y destina la mayor
proporcidn de recursos.
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Grafica 2. Distribucion de lainversion en la infancia por grupo de derechos, 2012
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Fuente: Elaboracion propia con datos de 2012.

La inversion en el Derecho a la Supervivencia esta compuesta mayoritariamente por
productos de Urbanizacion y Desarrollo Regional relativos al acceso a servicios
publicos y mejora de las condiciones de los hogares de las familias como la
instalacién de pisos firmes, tuberias para el acceso a agua potable, drenaje, rescate
de espacios publicos y acciones en zonas de atencion prioritaria y marginadas. En
segundo lugar se ubican las acciones relacionadas con la Alimentacién y Nutricion,
entre las que destacan las evaluaciones del estado nutricional de los nifios y sus
familias y la instalacion de comedores comunitarios ademas de otros productos
relativos a estrategias de alimentacion en zonas marginadas, desayunos escolares
y talleres de orientacion nutricional. Asimismo se ubica el derecho a la Salud, en
apoyo al que se proporcionan sesiones psicopedagdgicas a nifios en etapa escolar,
consultas médicas generales y gineco-obstétricas a personas de escasos recursos,
analisis clinicos y servicios de odontologia integral, por mencionar algunos.
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Finalmente, los programas de salud materna y neonatal, que estan directamente
relacionados con la disminucion de la mortalidad materna uno de los Obijetivos de
Desarrollo del Milenio (ODM).

Grafica 3. Distribucion de recursos en el Derecho a la Supervivencia
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Fuente: Elaboracidn propia con datos de 2012.

En la Grafica 4 podemos observar que principalmente la inversion del Derecho al
Desarrollo se asigna a acciones de Educacién y de Promocion del Deporte,
Recreacion y Cultura que representan 53% y 47% del total de la inversidon en este
derecho, respectivamente. Las acciones realizadas para Deporte, Recreacion y
Cultura son buenas practicas y representan un porcentaje de inversion superior que
a nivel federal; entre estas se incluyen actividades para el fomento de la lectura,
talleres culturales, pintura, danza, baile, musica y teatro, cursos de verano, la
promocion de la activacion fisica, conformacion de ligas deportivas y apoyo a
deportistas adolescentes, entre otras.
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Grafica 4. Distribuciéon de recursos en el Derecho al Desarrollo
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Fuente: Elaboracidon propia con datos de 2012.

El Derecho a la Proteccién esta integrado por acciones para la proteccion contra
abuso, violencia, explotacion y discriminacion, mecanismos de acceso Y restitucion
de derechos y el Registro de nacimientos. Estas son llevadas a cabo por la
Secretaria de Seguridad Publica y Transito Municipal y el Sistema Municipal DIF.
Entre ellas destacan: prevencion del delito y adicciones, formulacion de una
estrategia para prevencion de la violencia entre las juventudes y en el ambito
familiar, implementacion del Programa Colono Alerta, atencion integral en el refugio
temporal de atencién a mujeres y sus hijos e hijas que viven o han vivido violencia
familiar, atenciéon integral multidisciplinaria (psicoldgica, juridica, médica, trabajo
social) y la creacién de grupos de autoayuda para las personas que viven o han
vivido situaciones de violencia familiar, etcétera.
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Las acciones para el tramite de actas de nacimiento ante el registro civil son
relevantes ya que aunque no son propiamente una actividad del municipio de
Puebla, dichas acciones fomentan el derecho a la identidad, que le da a un nifio la
constancia oficial de su existencia, pleno acceso a otros derechos esenciales,
posibilitan una mayor participacion social y establecen sus vinculos familiares,
culturales y nacionales.

A manera de recordatorio, los mecanismos de acceso y restitucion de derechos y el
Registro de nacimientos, son una proporcion pequefia en la distribucion
representando en conjunto 1% de la inversion en este grupo de derechos ya que en
la estimacion no se incluye la partida 1000 referente a sueldos y salarios.

La inversion en el Derecho a la Participacion, en su mayoria, se conformé por
productos del Sistema Municipal DIF con acciones como: la operacion de la red
Municipal de DIFusores Infantiles a fin de promover los derechos de la infancia en
los Centros Educativos, en su familia y en su comunidad; el Consejo Municipal
Puebla Amiga de la Infancia; cursos de capacitacion, talleres y mesas de trabajo
sobre el contenido de la CDN, entre otros, con una inversion de $1,055,701 pesos.
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Conclusiones y recomendaciones

El presente documento sostiene que el goce de los derechos de las nifias, niflos y
adolescentes es el mejor camino para ampliar y potencializar el capital humano,
contribuyendo al desarrollo social, econdmico y cultural del pais. Por ello, la nifiez y
la adolescencia deben ser una prioridad en todos los ambitos: familiar, social y
gubernamental, de ahi que las acciones y politicas publicas a favor de este grupo
deben prevalecer mas alla de cambios en la gestién de gobierno.

La estimacion de la inversion en el Municipio de Puebla indica que existe un
desbalance en el financiamiento de los programas que promueven los diferentes
derechos de nifias, nifios y adolescentes. Los recursos destinados al Derecho a la
Supervivencia (salud, alimentacion y nutricién) y los referentes al Derecho al
Desarrollo (educacién, deporte, recreacién y cultura) representan 90% de la
inversion total. Mientras que el 10% restante se destina al Derecho a la Proteccion
(proteccion contra abuso, violencia, explotacion y discriminacion) y al Derecho a la
Participacion (informacion, medios masivos de comunicacion y participacion
ciudadana).

El gasto publico en infancia requiere mirar transversalmente los presupuestos de
distintas areas, ya que las politicas deben ser integrales tomando en cuenta los
niveles de desigualdad socioeconémica y no solo circunscribirse a un tema.
También es fundamental informar a la sociedad sobre los derechos de la infancia 'y
adolescencia para fomentar su aplicacion desde el ambito familiar, educativo y en
la comunidad.

Mientras el conocimiento sobre los derechos de los nifios y el presupuesto que se
destina a ellos sean mayores, mayores seran las posibilidades de los ciudadanos y
de las organizaciones civiles de incidir en el disefio y evaluacién de los programas
gubernamentales y de lograr mejores resultados en la calidad de vida y el bienestar
de la infancia y la adolescencia.

De igual forma, es necesario que los municipios brinden espacios de participacion
a las nifas, niflos y adolescentes para romper los esquemas que consideran al nifio
como receptor pasivo. En este aspecto el analisis muestra que desde la esfera
municipal es posible trabajar en el desarrollo de politicas y actividades que
promuevan el derecho a la participacion.

Respecto al origen de los recursos queda como reto para un proximo estudio
identificar qué porcentaje de los recursos destinados a la nifiez y adolescencia
provienen del gobierno federal, estatal o municipal y llevar a cabo un analisis que
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involucre la distribucion de recursos a los niveles de gobierno para encontrar los
cuellos de botella que impiden ejercerlos con eficiencia o precision.

Ademas de conocer el monto y el manejo de los recursos también es importante
ahondar en la calidad del gasto. Es necesario identificar la cantidad de beneficiarios
que se atienden con el programa y de este modo determinar si el aumento del
presupuesto refleja un aumento de beneficiarios o un aumento del monto del
presupuesto por beneficiario. Al respecto el establecimiento de metas es de gran
importancia y para ello se requiere contar con un conjunto de indicadores
apropiados para medir el avance en los derechos contemplados en la CDN,
agrupados en las areas de Supervivencia, Desarrollo, Proteccion y Participacion.

Con este estudio se establece un precedente que servira como linea de base sobre
el nivel de inversion en infancia a nivel local. A medida que otros municipios se
sumen a este ejercicio sera posible establecer metas municipales y por region, que
permitan evaluar la gestion de las politicas publicas, transparentar su ejecucion y
rendir cuentas. El éxito de este proceso depende de la calidad y oportunidad de la
informacion, por lo que se deben acentuar esfuerzos y destinar mayores recursos
para fortalecer la capacidad presupuestaria de los municipios.

La existencia del IMPLAN le ha permitido al Gobierno Municipal tener una vision
transversal de las acciones que emprenden las dependencias y entidades. Es un
organismo descentralizado de la Administracibon Publica Municipal, con
personalidad juridica y patrimonio propio que tiene por objeto formular y dar
seguimiento a los planes y programas contemplados en el Sistema Municipal de
Planeacién Democratica Integral del Municipio de Puebla y el SEDEM. Ademas,
gracias a €l se cuenta con el Sistema de Informacién Geografica Municipal, esencial
para un mejor desarrollo econémico, social y ambiental del municipio de Puebla.

El hecho de que los POA de las 23 dependencias y entidades se encuentran
vinculados al PMD atencién y que 100% del Presupuesto de Egresos esta
fundamentado en los POA, permite saber cuanto dinero se destina a cada uno de
los productos que conforman el POA. Es a través del SEDEM que se da seguimiento
y se evallan los resultados obtenidos para cumplir con los objetivos planteados.

Cabe mencionar que el gobierno municipal de Puebla desde hace mas de ocho
afos y a pesar de los cambios de administracion ha ido innovando sobre bases ya
establecidas, manteniendo las buenas practicas en materia de planeacion,
programacion, presupuesto, seguimiento y evaluacion del desempefio, permitiendo
la institucionalizacion de los procesos y la respuesta de forma agil a los cambios
que la normatividad exige en materia de Armonizacion Contable, Presupuesto
Basado en Resultados y Sistema de Evaluacién del Desempefio.
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Otro hecho a destacar es que desde el PMD se concibié como una de las prioridades
el establecer acciones que promuevan y garanticen los derechos que establece la
Convencién de los Derechos del Nifio, generando sinergias entre las dependencias
y entidades para su cumplimiento.

Entre los aspectos a seguir perfeccionando esta la parte de los recursos que se
destinan al Capitulo 1000 servicios personales, ya que este dato soélo se tiene por
estructura organica y no por producto POA.

También es necesario que los municipios y UNICEF México sigan trabajando en
conjunto en la definicién de criterios para identificar qué tipo de acciones a nivel
local inciden en la CDN, ya que las atribuciones que le confiere el articulo 115
Constitucional no siempre inciden de forma directa o particular en los derechos de
las nifias, nifios y adolescentes.
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Abreviaturas y acronimos

CDN Convencion sobre los Derechos del Nifio

CONAPO Consejo Nacional de Poblacion

CONEVAL Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social

DIF Sistema Municipal para el Desarrollo Integral de la Familia

DSIGM Departamento del Sistema de Informacion Geogréafica Municipal

IMPLAN Instituto Municipal de Planeacién de Puebla

DUDH Declaracion Universal de Derechos Humanos

INEGI Instituto Nacional de Estadistica y Geografia

[IN Instituto Interamericano del Nifio, la Nifia y Adolescentes

ODM Obijetivos de Desarrollo del Milenio

PbR Presupuesto basado en Resultados

PMD Plan Municipal de Desarrollo

PNUD Programa de la Naciones Unidas para el Desarrollo

POA Programa Operativo Anual

REDIM Red por los Derechos de la Infancia en México

REEO Reporte Ejecutivo de Evaluacién Operativa

SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

SDUOP Secretaria de Desarrollo Urbano y Obras Publicas

SED Sistema de Evaluacion del Desempefio

SEP Secretaria de Educacion Publica

SEDEM Sistema de Evaluacion del Desempefio Municipal

UNICEF Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia
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Producto “Dignificar, rehabilitar y/o dar
mantenimiento correctivo a espacios deportivos en
Unidades Habitacionales, Colonias, Barrios,
Fraccionamientos y Juntas Auxiliares a través de una
infraestructura deportiva adecuada a las necesidades
de la poblacién vulnerable del municipio, brindando
espacios de recreacion para la convivencia familiar,
la practica del deporte y la activacion fisica”.
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= Anexo 2. Plantilla para la recoleccion de datos

H. Ayuntamiento del Municipio de Puebla
Nombre de la Dependencia o Entidad municipal

Formulario para la recoleccion de datos de la inversién en infancia y adolescencia

Derecho de la Clasificacion

» L. Dependencia o Entidad Alineacion Criterio*
nihez tematica

Producto POA 2012

Indicador

Unidad de Meta poblacién

Porcentaje que
No. de menores de representan los
edad y/o agentes menores de edad
beneficiados y/o sus agentes de
respectoala la poblacion
poblacién atendida con el
producto

Total de
beneficiados de la
WEHELEE]
Medida Programada potencial/objetivo
/atendida con el
producto

Presupuesto
Ejercido

Presupuesto asignado
alos menores de edad
y/o agentes
(Presupuesto ejercido
X Porcentaje que
representan los
menores de edad y/o
agentes de la
poblacién atendida
con el producto)

$ $
$ $
$ $
$ $

*Criterios:
1=Cuando el 100% de la poblacién beneficiada son menores de edad y/o agentes.

2=Cuando se beneficia a todo el municipio y se toma la proporcion de los menores de edad (31%, INEGI).

3=Cuando sélo se beneficia a una o varias zonas del municipio (georreferenciar) y se debe estimar la
poblacién potencial beneficiada y la proporcion de los menores de edad.
4= Cuando hay una poblacion objetivo beneficiada y se debe definir el porcentaje de menores de edad
atendidos.

Los datos sombreados en naranja, es el resultado obtenido de la georrefrenciacion, a partir de la informacion que las
Dependencias y/o Entidades proporcionaron al IMPLAN.
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