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Principales hallazgos

Generales

e | ainversion en la infancia y adolescencia en adolescentes (NNA, en adelante): 14% se desti-

Meéxico, durante el periodo 2012-2023, ha repre-
sentado en promedio el 3.3% del PIB; este nivel
esta por debajo de la media regional de 5%.

El gasto social en el pais viene aumentando
considerablemente al pasar de 51.5% en 2016
al 52.7% en 2023; para la infancia y adolescen-
cia, incremento 3.2% en términos reales entre
2022 y 2023. Sin embargo, en términos relati-
vos, el gasto social para la infancia y adolescen-
cia ha disminuido su representatividad dentro
del gasto social total al pasar de 27% en 2016 a
18% en 2023.

Educacion

e Lainversion en el sector educativo entre 2016

y 2023 ha representado, en promedio 3% del
PIB, de la cual 2.3% del PIB se destina a la in-
fancia y adolescencia y el resto, 0.7%, a educa-
cion para adultos (superior, posgrado, entre
otros servicios).

Por grado escolar, la mayor matricula se encuen-
tra en educacion bésica (73.2%: educacion inicial
0.3%, preescolar 12.8%, primaria 41% y secun-
daria 19.1%), seguida por educaciéon media supe-
rior (15.6%). Asi, entre 2016 y 2023, se observa
que la mayoria de los recursos se destinan a
educacion basica (82%) y en menor proporcion
a educacion media superior (17%).

LLa nébmina de los profesores, el FONE, represen-
ta en promedio el 65.2% del total de recursos
del sector etiquetado para nifas, nihos y

na al pago de servidores publicos para la opera-
cion de los programas educativos y 20% se des-
tinan a rubros relacionados con diseno de politica
educativa, calidad (planes, programas, materia-
les) e infraestructura.

Salud

e La inversién en el sector salud para NNA entre

2016y 2023 ha representado, en promedio, el
0.6% del PIB y 2.1% del gasto total; en 2023
representd 0.44% del PIB y 1.4% del gasto
total.

Entre 2018 y 2023, la distribucion de recursos
por grupo etario es relativamente equitativa: a
la primera infancia se le destina en promedio
32.6% de los recursos, a la ninez 29% vy a la
adolescencia 21.5%.

Proteccion social y bienestar

e | 0s recursos para la proteccion social de la in-

fancia y adolescencia reflejan una pérdida de
representatividad dentro del presupuesto: entre
2012 y 2023 pas6 de representar el 2.6% del
gasto social total a 0.7% en 2023.

Las dependencias con mayores recursos para
la atencion de NNA son: el IMSS, con el progra-
ma de Servicios de Guarderia; el Ramo 33, con
las transferencias del FAM -Asistencia Social
con las cuales se financian programas del
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de
las Familias (SNIDF) como los desayunos
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escolares, y BIENESTAR con el Programa de
Apoyo para el Bienestar de las Ninas y Ninos,
Hijos de Madres Trabajadoras.

Destaca que el SNDIF ha incrementado los re-
cursos destinados para la infancia y la adolescen-
cia en los Ultimos dos anos: en 2022 registré un
incremento de 11% vy para 2023 se observa el
mayor crecimiento registrado de 42.6% en tér-
minos reales; estos recursos son destinados
principalmente al programa de Servicios de asis-
tencia social integral.

El presupuesto del programa de Proteccion y
Restitucion de los Derechos de las ninas, ninos
y adolescentes, a través del cual se financia la
operacion de la Procuraduria de Proteccion de
NNA asf como las Procuradurias Estatales ha

ANALISIS DE LA INVERSION PUBLICA EN INFANCIA Y ADOLESCENCIA EN MEXICO - 2012-2023

tenido recortes significativos. En 2016 contaba
con 120 mdp, pero entre 2018 y 2021 su presu-
puesto se redujo casi la mitad y para 2023 cuen-
ta con 99 mdp, que si bien es un incremento de
0.3% con respecto a 2022, es un recorte de
-41% con respecto a 2016.

Atencion a ninez migrante

e Entre 2016 y 2023 el presupuesto para NNA

en situacion de movilidad se ha incrementado
6% en términos reales. De 2021 a 2022 el
SNDIF registré un incremento de 86.3% en su
presupuesto total y de 11% en lo etiquetado
para NNA para dar respuesta efectiva a la cre-
ciente en los flujos migratorios en transito ha-
cia la frontera con los Estados Unidos de
América.
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PRINCIPALES HALLAZGOS

e En el mismo periodo, a nivel presupuestario se atencion de NNA, etiquetados en el Anexo

ha fortalecido el presupuesto del programa
Servicios de asistencia social integral del
SNDIF a través del cual se busca dar atencion
y servicios a NNA en situacion de movilidad. El
presupuesto total del programa pasé de 1 mil
054 mdp en 2021 a 2 mil 903 mdp en 2022, un
incremento de 161.4% en términos reales.

Gasto Federalizado
(Transferencias destinadas
a los estados)

Del total de recursos que la federacion transfiere
a las entidades federativas, 26% se destina a la
atencion de NNA, que representa aproximada-
mente 67.3% del total de recursos destinados a la

Transversal.

El Ramo 33 representa el 84.6% de los recur-
sos con etiqueta transferidos a las entidades
federativas para NNA, le siguen en menor pro-
porcion los recursos transferidos a través de la
SEP con el 8.2% v, finalmente los transferidos
a través de la SSA con 7.3%.

Las entidades federativas que reciben mayor
asignacion de recursos etiquetados para NNA
del Ramo 33 son: Estado de México (9.8%),
Veracruz (7.2%), Oaxaca (5.8%), Jalisco (4.9%)
y Chiapas (4.9%). En tanto, entre las que reci-

ben en menor proporcién son: Nayarit (1.4%),
Baja California Sur (1.2%), Campeche (1.2%),
Colima (0.9%) y Ciudad de México (0.3%).
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\ l. Introduccion

Objetivo del documento

| presente documento es resultado del trabajo conjunto entre UNICEF México y las Co-

misiones Ordinarias de la LXV Legislatura: Comision de Derechos de la Nifez y de la
Adolescencia, Comision de Presupuesto y Cuenta Publica y Comision de Educacion. Tiene
como objetivo contribuir a un mejor entendimiento sobre cémo se ha comportado histérica-
mente la inversion publica destinada a la infancia y adolescencia en el periodo 2012-2023,
asi como identificar algunas areas de mejora para fortalecer la asignacién de los recursos
que se destinan a ninas, ninos y adolescentes. El periodo analizado toma como punto de
partida el 2012 pues es cuando se desarrollé por primera vez el Anexo Transversal “Recursos
para la atencién de ninas, ninos y adolescentes” (ATNNA) lo que permite identificar los re-
cursos destinados a la infancia y a la adolescencia del pais, y abarca hasta el 2023 con un
interés de ver su evolucion.

Contexto de la infancia y adolescencia

Entre 2012 y 2022 la economia mexicana ha presentado un desempeno relativamente estable,
con excepcion de los anos 2019-2021 en donde los efectos de la pandemia por COVID-19 se
materializaron en una caida del PIB de -8.0% en 2020 y una recuperacion de 4.7% en 2021.
Hasta antes de 2019, el crecimiento promedio del PIB fue de 2.6%, y para 2022 fue de 3.1%",
de acuerdo con las proyecciones de la SHCP se espera que en 2023 y 2024 se ubique en un
crecimiento del PIB de 3% (Gréfica 1). Por su parte la inflacion, entre 2012 y 2015 presentd
un comportamiento estable dentro del rango del objetivo de politica monetaria (3%) entre
213y 4.05. Sin embargo, a partir del 2020 debido a las consecuencias del COVID-19 en los
mercados globales y més recientemente debido a los conflictos bélicos entre Ucrania y Rusia,
la inflacion anual pasoé de 2.15% en mayo de 2020 a un maximo de 8.7% a finales del 2021.
Para abril de 2023, derivado -entre otros factores- a alzas en la tasa de interés de referencia,
la inflacion ha disminuido a 5.06% (Gréfica 2).

" INEG]I, valores consultados en mayo 2023.
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Grafica 1. Crecimiento real anual del PIB (%)*
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Nota: * 2023 y 2024, estimaciones de crecimieno de la SHCP

Fuente: Elaboracion propia con informacion del INEGI

En este contexto, los Ultimos 12 anos en México, han
estado marcados por cambios de gran envergadura en
la politica social que han tenido efectos directos e indi-
rectos en las inversiones que se destinan a la infancia y
adolescencia. El avance normativo mas importante en
materia de ninez se dio en el 2014 con la aprobacién y
entrada en vigor de la Ley General de los Derechos de
las Ninas, Ninos y Adolescentes (LGDNNA), dando pie
a reformas en otras leyes en las cuales se establecio la
obligatoriedad del Estado de etiquetar y hacer publico
los recursos destinados para la atencién de la infancia y
adolescencia.

A partir de 2019 se han realizado multiples reformas
constitucionales e institucionales de los principales sec-
tores sociales, orientadas principalmente a ampliar co-
berturas, asi como incrementos en el gasto social des-
tinado a los quintiles més bajos de la poblacion?. En
materia de nifez se incorpord la educacion inicial® como
un derecho y como parte de la educacién bésica. Se

N

Entre enero de 2019 a agosto de 2022 se identificaron 170 cambios
normativos en materia de desarrollo social, es decir, aquellos que
inciden en la dimensién de bienestar econémico o en algunos dere-
chos sociales establecidos en la LGDS (CONEVAL, 2023)
Educacién inicial entre 0 y 5 afios

w
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Grafica 2. Evolucion de la inflacion (a/a %)
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reformo el articulo 4° constitucional® con el fin de esta-
blecer la obligatoriedad del Estado de establecer un sis-
tema de becas para los estudiantes de todos los niveles
escolares del sistema de educacion publica, priorizando
a aquellos en hogares en condicion de pobreza. En dicha
reforma se establecié también la progresividad en la
asignacion de recursos, que prioriza programas de aten-
cion médica y medicamentos gratuitos, de apoyo eco-
ndémico para personas con discapacidad permanente, de
pensiones para adultas mayores y de becas para estu-
diantes en condicion de pobreza, y para los que se de-
berd presupuestar con incrementos reales positivos
respecto del ano fiscal inmediato anterior.

Entre 2020 y 2022, el nivel de pobreza multidimensio-
nal de la poblacion total pasé de 43.9 a 36.3%, en tanto
que para la infancia y adolescencia pasé de 52.6 a
45.8%. Si bien las reducciones son alentadoras, la ni-
Aez y adolescencia es el grupo etario con mayor preva-
lencia de pobreza, en promedio, 8.3 puntos porcentua-
les (pp) superior al nivel de pobreza de la poblacion en
general (Gréfica 3).

4 Diario Oficial de la Federacion: https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?-
codigo=5593045&fecha=08/05/2020#gsc.tab=0
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Grafica 3. Evolucion de la pobreza multidimensional: poblacién total vs infancia

y adolescencia (%)
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Grafica 4. Evolucion
por grupo etario (%)
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Fuente: CONEVAL, Medicion de la pobreza 2008-2018 y 2016-2020

Entre 2020 y 2022, la pobreza multidimensional de la
infancia y adolescencia registré disminuciones histoéri-
cas entre grupos etarios, aunque los sesgos estructu-
rales se mantienen. La primera infancia (de 0 a 5 anos),
aungue registré una disminucion de 5.9 pp en el nivel
de pobreza, al pasar de 42.5 a 36.6% en el periodo,
continla siendo el grupo etario en donde se agudiza

2018 2020 2022

== Poblacion NNA

de la pobreza moderada y extrema, infantil y adolescente

POBREZA MODERADA @

NN
N

Adolescencia
Adolescencia

Primera infancia

sistematicamente el nivel de pobreza extrema (11.6%
en 2022, Grafica 4). El grupo etario de la nifez (de 6 a
12 anos) registré una disminucion de 5.7 pp, pasando
de 42.6 a 36.9%; en tanto que el grupo etario de ado-
lescentes (de 13 a 17 anos) registré la mayor disminu-
cion de 6.5 pp, al pasar de 40.9 a 34.4% en el mismo
periodo.

15

A




ANALISIS DE LA INVERSION PUBLICA EN INFANCIA Y ADOLESCENCIA EN MEXICO - 2012-2023

En la Grafica 5 se observa la evolucién de las carencias sociales de NNA. Entre 2020y 2022,
destacan mejoras en el acceso a alimentacién nutritiva y de calidad y rezago educativo, con
reducciones de 5.1 y 0.5 pp, respectivamente. No obstante, prevalecen retos en otras ca-
rencias sociales como el acceso a servicios de salud, que alcanzé un maximo de 42.3%, 14.8
pp superior a lo registrado en 2020, asi como en el acceso a servicios basicos de vivienda
que se ubico en 21.6%, un 0.1 pp superior a la medicién anterior y, el acceso a seguridad
social que continla siendo la carencia con mayor prevalencia para la infancia y adolescencia
al ubicarse en 58% en 2022.

Grafica 5. Evolucion de los indicadores de carencia social de nifias, nifios y adolescentes (%)

2008 2010 2014 2016 2018 2020 2022
B Alimentacion = Servicios basicos de la vivienda ~ ®Calidad y espacios de la vivienda
B Seguridad social B Acceso a servicios de salud = Rezago educativo

Fuente: CONEVAL, Medicion de la pobreza 2008-2018 y 2016-2020

Nota: En 2018 se publicaron nuevos lineamientos y criterios generales para la medicion de la pobreza, lo que
implicé cambios para la medicion de 2016. Bajo la metodologia anterior, el rezago educativo fue de 7.1, la carencia
por acceso a servicios de salud fue de 23.3 y el acceso a seguridad social fue de 60.8. En los otros rubros las
diferencias fueron menores a 0.2 puntos base.

Una de las carencias sociales que mas ha cambiado recientemente es el acceso a servicios
de salud. Al respecto, se observa un cambio drastico de 2008 a 2016 al pasar de 39 a 13.3%;
sin embargo, para 2022 incrementé a 42.3%, en gran medida por los cambios institucionales
en los proveedores de servicios de salud a la poblacién sin seguridad social y por los primeros
efectos de la pandemia por COVID-19.

Los avances logrados en la disminucién de la carencia por acceso a la alimentacién nutritiva
y de calidad son notables. No obstante, es importante reforzar las acciones e intervenciones
dirigidas a la infancia y adolescencia, ya que aun prevalece el grave problema de mala nutricién
en el pais con una de las tasas mas altas de sobrepeso y obesidad en el mundo, poniendo en
riesgo su salud presente y futura y la generacion de altos costos para las familias y el Estado.
LLa prevalencia de sobrepeso en NNA de 5 a 11 anos se ha mantenido cercana al 20%, mientras
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que la obesidad muestra una potencial tendencia al alza, pasando de 17.5% en 2018°a 18.1%
en 2020-2022°. Para la adolescencia de 12 a 19 anos, el sobrepeso ha subido de 23.8% en
20187 a 23.9% en 2020-2022 vy la obesidad de 14.6 a 17.2% en el mismo periodo®. La otra cara
de la moneda es la preocupante tasa de desnutricion cronica entre menores de 5 anos (13.9%),
y la anemia entre los 1 a 4 anos (32.5%)°.

En cuanto al avance educativo todavia se requieren importantes mejoras. Aunque practicamente
se haya logrado la universalidad en la educacion primaria (97.4%'°), un gran desafio es el logro
educativo ya que los estudiantes no alcanzan los aprendizajes béasicos esperados al terminar la
educacion primaria, teniendo repercusiones negativas no sélo en el ciclo educativo sino a nivel
profesional y econdmico. Esto implica un reto mayusculo para el gobierno central: el rezago
educativo que se habia logrado reducir desde un 10.5% en 2008 hasta un minimo de 8% en
2014, comienza a incrementar a partir de 2016 y tras la pandemia por COVID-19 y el prolongado
cierre de escuelas, ha superado ya el nivel previo a la crisis de 2008-2009, ubicandose en 10.2%
en 2022 (Gréfica b).

Finalmente, otro factor que llama la atencién es la prevalencia de violencia en contra de NNA.
Durante 2022, se registraron 11,094 NNA victimas de lesiones dolosas, 429 victimas de trata,
138 victimas de secuestro y rapto y 285 victimas de extorsion. Asimismo, durante ese ano se
registraron 2,288 NNA reportados como desaparecidos y no localizados, de los cuales casi
1,400 fueron mujeres. Estas estadisticas continlan en niveles preocupantes en lo que va de
2023, con 6,414 NNA victimas de lesiones y casi 1,200 reportados como desaparecidos y no
localizados'.

Metodologia y consideraciones del analisis

El periodo de anaélisis de la inversion en la infancia y la adolescencia de este documento his-
térico es del 2012 al 2023, pues es a partir del 2012 cuando se desarrolld por primera vez el
Anexo Transversal “Recursos para la atencién de nifas, ninos y adolescentes” (ATNNA), lo
cual implica que es desde ese ano que se pueden identificar y cuantificar los recursos desti-
nados a la infancia y a la adolescencia del pais.

Los principales insumos para la elaboracion del presente analisis son las bases de datos pu-
blicas del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) asi como las bases de datos publi-
cas para el ATNNA. Se consideraron dos momentos presupuestarios: montos aprobados en
el PEF y montos ejercidos en Cuenta Publica; sin embargo, el anélisis se centra en los montos

5 ENSANUT 2018

5 INSP 2023, b

7 ENSANUT 2018

¢ fdem.

9 ENSANUT 2020

0 SEP 2022

" Unidad de Politica Migratoria, Registro e Identidad de Personas (UPMRIP). Boletines Mensuales de estadisticas
migratorias.
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aprobados debido a la calidad, homogeneidad y disponibilidad de informacion publica'?. Es
importante anotar que para el andlisis de los principales sectores sélo se cuenta con informa-
cion a partir de 2017 por lo que el anélisis se enfoca desde ese ano a la fecha; ademas, la
desagregacién por grupo etario se tiene soélo a partir desde 2018.

Asimismo, se considera todo el presupuesto, esto es, ingresos fiscales e ingresos propios.
No se hace distinciéon entre ellos ya que dentro del ATNNA, en promedio, 94% son recursos
fiscales y el resto propios'®. Cabe mencionar que se considera el gasto federalizado, es decir,
los recursos transferidos a las entidades federativas bajo la LCF, pero no se contemplan los
ingresos propios de éstas, por lo que a nivel subnacional la inversion en la infancia y adoles-
cencia puede diferir. Adicionalmente se considera el Gasto Publico Total Bruto que contempla
las aportaciones del ISSSTE™ y subsidios, transferencias y apoyos fiscales a las entidades de
control directo y empresas productivas del Estado.

El anélisis es complementado con informacion publica de sitios oficiales del gobierno federal,
informes de gobierno, e informes al Congreso de la Unién. Para programas sociales se toman
en cuenta también las evaluaciones realizadas por el CONEVAL, sus reglas de operacion y
algunos informes de la Auditoria Superior de la Federacién.

Todas las cifras en términos absolutos estan expresadas en millones de pesos y los cambios
interanuales en términos reales a precios 2023, a reserva de que se especifique otra
consideracion.

La exposicion del andlisis esta organizada en cuatro capitulos. En seguida de esta introduc-
cion, el segundo capitulo “ATNNA" presenta qué es el anexo transversal, su objetivo, historia
y caracteristicas principales. El tercer capitulo, “Inversién publica destinada a NNA”, presenta
el andlisis general que permitira tener un panorama de la situacion de la inversion en NNA
tanto en términos comparativos con paises de América Latina, asi como como con respecto
del tamano de la economia mexicana y el gasto social. También se presenta la distribucion
de la inversién por grupo etario y por grupo de derechos. En este capitulo se aborda el andlisis
desde una perspectiva sectorial, comenzando con el sector educativo, posteriormente con el
sector de salud, el sector de proteccion social, asi como la evolucién de los recursos de los
programas presupuestarios que atienden a la infancia migrante. Finalmente, en el cuarto ca-
pitulo se abordan algunas recomendaciones basadas en los hallazgos del presente anélisis
para mejorar la inversion publica en NNA.

2 El IMSS no reporta los recursos ejercidos a nivel desagregado en la base de datos de la Cuenta Publica de los Anexos
Transversales.

3 De acuerdo con la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH), los ingresos propios son los
recursos que por cualquier concepto obtengan las entidades, distintos a los recursos por concepto de subsidios y
transferencias, conforme a lo dispuesto en el articulo 52 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales. Para el caso
del Anexo Transversal estos recursos pertenecen al IMSS y al ISSSTE.

4 Esto se refiere a las contribuciones por concepto de seguridad social que aporta el Gobierno Federal al ISSSTE en su
calidad de empleador (como parte de las contribuciones tripartitas).
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Il. Anexo transversal de recursos
para la atencion de NNA (ATNNA):

¢Qué es vy para qué sirve?

| PEF incluye la figura de Anexos Transversales con

el objetivo de identificar y clasificar los recursos
publicos destinados a la atencién de grupos especifi-
cos de la poblacion o estrategias que atienden proble-
mas especificos.

En el 2012 se publicé por primera vez el Anexo
Transversal “Recursos para la atencion de ninas, ninos
y adolescentes” que responde al compromiso adquiri-
do por el Gobierno Federal a través de la Convencién
sobre los Derechos del Nifio, que establece en su arti-
culo 4° que los Estados miembro deben hacer efecti-
vos los derechos de los nifios invirtiendo en las politi-
cas publicas necesarias hasta el maximo de los
recursos que dispongan. Este trabajo inicial fue un es-
fuerzo conjunto entre UNICEF México vy la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

Adicionalmente en 2012 y 2014 se reformé la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
(LFPHR) para establecer la obligatoriedad de la elabo-
racion de nueve Anexos Transversales, incluyendo el
de Atencion de nifos, ninas y adolescentes, asi como
la publicacién de sus respectivas metodologias, facto-
res, variables y férmulas utilizadas para su
elaboracion’.

5 Otros anexos transversales: i) Igualdad entre hombres y mujeres;
ii) Desarrollo integral de los pueblos y comunidades indigenas; iii)
Desarrollo de los jovenes; iv) Programa especial concurrente para
desarrollo rural sustentable; v) Programa de ciencia, tecnologia e
innovacion; vi) Estrategia nacional para la transicion energética vy el
aprovechamiento sustentable de la energia; vii) Atencién a grupos
vulnerables y; viii) Recursos para la mitigacién de los efectos del

cambio climético.

Un Anexo Transversal, retoma la nocion de que desde
diferentes ambitos (desarrollo social, desarrollo econé-
mico, funciones de gobierno'®), los recursos moneta-
rios pueden contribuir a resolver una tematica especi-
fica 0 a atender a un grupo de la poblacién especifico.
Usualmente estén enfocadas a atender o beneficiar a
grupos de poblacion estratégicos como la nifez, los
grupos indigenas o las mujeres. Estas partidas presu-
puestarias pertenecen a diferentes ramos de gasto y
son operadas por distintas dependencias.

La identificacién de las asignaciones presupuestarias
para la ninez permite conocer exactamente el porcen-
taje de recursos de cada programa para este grupo de
poblacién, en tanto que la estimacion de recursos a
través de la proporcion de ninas, ninos y adolescentes
respecto de la poblacién total es una ponderacion inno-
vadora ya que aun cuando los programas beneficien a
diferentes grupos de poblacién, pueden ser incorpora-
dos al anexo cuantificando la proporcién destinada a la
infancia.

A partir del 2018 se incluyo en el Anexo Transversal la
clasificacion por grupo etario, lo cual permite identificar
y cuantificar el total de recursos asignados a la infancia
y adolescencia en tres periodos del ciclo de vida, que
son:

a. Primera infancia: de 0 a 5 anos
b. Nifez: de 6 a 12 ahos
c. Adolescencia: de 13 a 17 anos

6 En el dmbito presupuestario se denomina “grupo funcional”, para efec-
tos de este documento se enfoca el anélisis en “desarrollo social”.
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El presupuesto transversal es un avance importante para evaluar el compromiso del Estado
respecto del cumplimiento de la Convencién sobre los Derechos del Nifio, ya que es el Unico
instrumento disponible para conocer el abanico de programas presupuestarios focalizados en
ninos, ninas y adolescentes. La informacion que proporciona el ATNNA permite analizar la
distribucion de gasto desde el enfoque de derechos, asi como encontrar las dreas de oportu-
nidad y los vacios teméaticos para la atencion y cumplimiento de los derechos de la infancia.
Estos hallazgos constituyen informacién Gtil para orientar la toma de decisiones de los actores
gubernamentales y mejorar la calidad del gasto.

Finalmente, en agosto 2022 se publicd oficialmente la “Metodologia para la estimacién de
los recursos asignados a los programas presupuestarios del Anexo 18 del Presupuesto de
Egresos de la Federacion -Recursos para la Atencién de Ninas, Ninos y Adolescentes”.

LLa reciente publicacién de la metodologia es un avance que beneficia la institucionalizacion
del Anexo Transversal como parte del proceso presupuestario que deben seguir las depen-
dencias federales que participan en él ya que permite contar con criterios generales para la
identificaciéon y cuantificacion de estos recursos. No obstante, también existen areas de
oportunidad relacionadas al Anexo y su conformacion, entre las que se encuentran:

e Fortalecer los mecanismos de actualizacion e identificacién de programas que atienden
a la infancia y adolescencia. Es necesario revisar anualmente, con base en la estructura
programatica del presupuesto del ano fiscal del afo siguiente y en sus reglas de opera-
cion vigentes, cuéales destinan recursos para la atenciéon de nifas, nifos y adolescentes
y cuéles no.

e Fortalecer los procesos de planeacién y presupuestacion con enfoque de infancia en
todas las dependencias que administran recursos publicos. Esto permitiria contar con
asignaciones suficientes, basadas en necesidades y brechas de financiamiento en pro-
gramas presupuestarios que atienden a la infancia y adolescencia para dejar atras las
asignaciones presupuestales inerciales.

e Fortalecer los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas. Es importante que
todas las dependencias, incluido el IMSS, reporten sus asignaciones a la infancia y
adolescencia a nivel desagregado en el mismo formato que otras dependencias para
evitar subestimar los recursos destinados principalmente para la atenciéon de la salud de
la primera infancia. Actualmente no es posible identificar los recursos ejercidos en cuen-
ta publica de los programas del IMSS con impacto en la infancia y adolescencia por
grupo etario, por objeto del gasto, entidad federativa, fuente de financiamiento ni partida
presupuestaria.
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lll. Inversion publica destinada
a ninas, ninos y adolescentes

a. La inversion en la infancia como porcentaje del PIB, del gasto total
y del gasto social

La inversion para la infancia y adolescencia en México, durante el periodo 2012-2023, ha
representado en promedio el 3.3% del PIB; este nivel de inversion esté por debajo de la
media regional de 5% y significativamente menor a algunos paises como Argentina y Re-
publica Dominicana que han destinado 7.5y 5.7%'® en 2023, respectivamente.

Grafica 6. Evolucion de la inversion en NNAcomo % del PIB nominal
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Grafica 7. Crecimiento real del PIB, Gasto Total Bruto e Inversion en NNA (%)
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=& Gasto Total Bruto =—®@= Inversion NNA Total = PIB Real informacion de la SHCP e INEGI.

7 CEPAL y UNICEF 2018.
'® UNICEF Argentina 2023.
' UNICEF Republica Dominicana, 2023
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El total de recursos destinados a la garantia de derechos
de NNA para 2023 asciende a 899 mil 522 mdp, lo que
representa una disminucion de -4.2% en términos reales
respecto de lo presupuestado en 2012 y un incremento
de 3.2% con respecto al 2022; en términos absolutos, el
incremento entre 2012 y 2023 asciende a 330 mil 662
mdp. Desde 2016 a 2022 la inversién en NNA ha regis-
trado recortes recurrentes con una tasa media de creci-
miento anual de -0.4%, en términos reales.

La dinamica de la inversion en NNA no ha respondido
necesariamente al ciclo econémico ni sigue la misma ten-
dencia que el crecimiento del gasto total (Grafica 7).
Destacan comportamientos contra ciclicos con respecto
del PIB en 2016, 2017 y 2018y prociclicos en 2019y 2020
que han desfavorecido a la infancia y adolescencia.

La relacion entre el gasto publico total y la inversién en
NNA se explica por la baja representatividad que tiene la
infancia y adolescencia dentro del presupuesto publico y,
en consecuencia, como parte del gasto social total.
Desde gue se comenzaron a etiquetar los recursos a la

fecha se ha destinado en promedio 12.4% del gasto to-
tal; la méxima participacion se registré en 2012 (14.1%) y
la menor en 2023 (9.5%) (Gréafica 8).

El gasto social es el rubro mas importante dentro del
gasto publico total, representa en promedio el 51% del
gasto total. Es en este rubro en el que se consideran los
recursos necesarios para garantizar el acceso a bienes 'y
servicios béasicos para la poblacion: alimentacion, salud,
educacion, proteccion social, vivienda, cultura y protec-
cion ambiental. Durante 2012 a 2023, se observa una
tendencia a incrementar su participacion dentro del gasto
total sobre todo a partir de 2018, lo que refleja la prioridad
del gobierno federal en mejorar la inversion social a la
poblacion y que alcanzé su nivel maximo en 2022
(53.6%).

Por la naturaleza del gasto social, representa el 99% del
total de la inversion en NNA. Entre 2022 y 2023, este
incrementé 3.2% en términos reales; sin embargo, su
representatividad en el gasto social total ha disminuido
de 27% en 2016 a 18% en 2023.
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Grafica 8. Evolucion de la representatividad de la inversion en NNA en el PIB,
Gasto Total y Gasto Social
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Grafica 9. Crecimiento real del Gasto Social Total y Gasto Social para NNA (%)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP e INEGI.
b. Inversion publica por grupo etario

Segun el anélisis por grupo etario (Gréafica 10), el grupo de 6 a 12 anos, el cual en términos
de poblacion es el més representativo con aproximadamente 40% de la totalidad de NNA,
recibe el 59% de la inversion total en la infancia. En orden de magnitud, le sigue el grupo
etario de adolescentes el cual representa 28% de la poblacion infantil y recibe el 27% del total
de la inversion en NNA. Finalmente se encuentran las asignaciones para la primera infancia,
grupo que representa el 33% de la poblacion infantil y adolescente y recibe 14% del total de
asignaciones para NNA?°.

20 Existen programas dirigidos a la primera infancia que no estan reflejados en el ATNNA como los servicios que proveen
dependencias como SEDENA, SEMAR y que no son distinguibles de la estructura presupuestaria.
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Las asignaciones per capita vienen reduciéndose para la ninez y adolescencia, pero sobre todo
para la primera infancia. Aunque en 2018 se destinaban 20 mil pesos para cada NNA?' y para
2023 se destinaron 22 mil 985 pesos??, que en términos reales es una disminucion de -9.2%,
que se explica por el efecto inflacionario (Grafica 11).

Por grupo etario, a las asignaciones per cépita muestran avances importantes. Por ejemplo, el
grupo en donde se concentra la mayor asignacion per capita es el de la adolescencia; principal-
mente por el fuerte impulso a las becas en educaciéon media superior que se ha dado en recien-
tes anos?; en 2023 fue de 29 mil 368 pesos?.

Es importante notar que en 2022 se registrd un cambio significativo en la participacion de la
primera infancia con respecto del total para NNA, al pasar de 11.5 en 2021 a 19.9%, debido a
dos factores principalmente: i) mayor presupuesto al programa de Expansion de la Educacion
Inicial, y ii) reclasificacion de la ndmina a docentes que en anos anteriores se concentraba inte-
gramente en el grupo etario de la nifez. Asi, la asignacién per cépita para la primera infancia pasé
de 7 mil 036 pesos en 2021 a 13 mil 495 pesos en 20232, lo que implicé un incremento del
76.2%, en términos reales.

Grafica 10. Evolucion de la inversion en NNA, por grupo etario (mdp)
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21 Aproximadamente USD$1,049. Con un tipo de cambio de $19.065/usd, promedio en el ultimo afo.
22 Aproximadamente USD$1,206. Con un tipo de cambio de $19.065/usd, promedio en el tltimo afo.
22 Mayor detalle en la seccién de inversién en el sector educativo.

24 Aproximadamente USD$1,540. Con un tipo de cambio de $19.065/usd, promedio en el ultimo ano.
25 Pas6é de USD$322 a $708 en el periodo mencionado.
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Grafica 11. Evolucion de las asignaciones per capita, por grupo etario (pesos, nominales)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SHCP.

Grafica 12. Distribucion del gasto en desarrollo social para NNA (promedio 2016-2023)

Otros*
0.2%

Proteccion
Social
6.3%

Educacion
75.8%

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SHCP.
c. Inversiones en sectores prioritarios

En los siguientes apartados se abordara un analisis de las asignaciones presupuestarias a la
infancia y adolescencia por sector del gasto social, esto es, por “grupo funcional” (clasifica-
cion dentro del PEF) mas relevante para la infancia incluyendo: educacion, salud y proteccion
social, rubros que representan el 99.8% del gasto social (Gréafica 12).




Inversion en el sector educativo

La inversion publica federal en el sector educativo entre
2016 y 2023 ha representado, en promedio 3%?% del
PIB, de la cual 2.4% del PIB se destina a la infancia y
adolescencia, y el resto de 0.7% a educacion para adul-
tos (superior, posgrado, entre otros servicios). Para
2023, la inversion presupuestada del sector en su tota-
lidad ascendié a 945 mil mdp, lo que representé 3.1%
del PIB y un incremento de 4.9% con respecto del 2022
(Gréfica 13). De 2016 a la fecha lo que se destiné para la
infancia y adolescencia pasé del 10 al 7.7% con respecto
del gasto total y pas6 de 19.3% a 14.6%; como parte del
gasto social.

Aunqgue las cifras oficiales indican que la inversién en
educacion como porcentaje del PIB asciende a 5.5%, del
cual 4.3% corresponde al &mbito publico (federal?’, esta-
tal y municipal) y 1.2% al privado?®, todavia requiere

26 Estimaciones propias con informacién del PEF para el periodo de andlisis
y PIB nominal.

27 Este anaélisis sélo considera el ambito federal.

28 SEP, 2022.
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ampliarse gradualmente hasta al 8% del PIB que manda-
ta la Ley General de Educacién (LGE), que debe destinar-
se al financiamiento de la educacién publica y servicios
educativos para garantizar accesibilidad y gratuidad en la
educacion?®. Adicionalmente, cabe mencionar que en el
Marco de Accién de Educacion 2030 respecto al logro
del Objetivo del Desarrollo Sostenible 4, indica que: “los
gobiernos deben asignar entre el 4 y el 6% de su produc-
to interno bruto y/o entre el 15y el 20% del gasto publico
total en educacion, asegurando un gasto eficiente y dan-
do prioridad a los grupos més marginados”.*°

2% Articulo 119 de la Ley General de Educacién. Establece que el ejecu-
tivo federal y el gobierno de cada entidad federativa concurrirdn en el
financiamiento de la educacion publica y de los servicios educativos
y que el monto anual que se destine para ello no podrad ser menor del
8% del PIB del pais. También establece que, de ese 8%, el 1% debera
destinarse al gasto para educacién superior y la investigacién cientifica
y humanistica, entre otros.

30 Marco de Accién para la realizacion del Objetivo de Desarrollo
Sostenible 4: Garantizar une educacion inclusiva y equitativa de cali-
dad y promover oportunidades de aprendizaje permanente para todos,
2016 https://unesdoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000245656_spa/
PDF/245656spa.pdf.multi
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Grafica 13. Evolucion de la inversion en el sector educativo y crecimiento real (mdp, %)
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Grafica 14. Inversion en el sector educativo total y para NNA como % del PIB nominal
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP.

Entre 2018 y 2021, las asignaciones del sector por grupo etario se concentraron en el grupo
de la ninez con 76.1% del total del sector para NNA, seguido del grupo adolescente con 22%
y s6lo 1.8% asignado a la primera infancia. No obstante, mejoras recientes en la identificacion
y etiquetacion de los recursos para NNA y un esfuerzo por impulsar la inversion en primera
infancia derivaron en una renivelacion de la inversion por grupo etario. Asf, entre 2022 y 2023,
la inversién en primera infancia subié a 14.3%, en tanto que la ninez represent6 47.8% del
total del sector.
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Por grado escolar, la mayor matricula se encuentra en educacion béasica (73.2%: educacion
inicial 0.3%, preescolar 12.8%, primaria 41% y secundaria 19.1%), seguida por educacion
media superior (15.6%). Asi, entre 2016 y 2023, se observa que la mayoria de los recursos
se destinan a educacion béasica (82%) y en menor proporcién a educacion media superior
(17%)°'. Las variaciones en la inversion para la nifez en educacion bésica, desde 2017 a 2022
y con excepcion de 2019, han sido negativas. A pesar de que, en términos reales, las varia-
ciones en el financiamiento a la educacion de NNA han sido negativas, la inversién por estu-
diante inscrito en alguna institucién de educacién publica mantiene una tendencia al alza
(Grafica 16) debido a disminuciones en la matricula. Entre 2017 y 2023, la asignacién por
estudiante en educacién basica incrementé 6.5%, en términos reales, mientras que para la
educacién media superior incrementd 10.2%.

Grafica 15. Crecimientos reales de los recursos del sector educativo, por grado escolar

11.2% 29%
4.6% iu% 0.9%
| [
24% 02%  -05%
-2.3%
-2.49
-17.9% 17.3%
-22.4%
-31.7%
-81.8%
2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

M Educacion Basica M Educacion Media Superior W Educacion Superior

31 Porcentajes con respecto del total de la inversién en el sector educativo para la infancia y adolescencia.
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Grafica 16. Inversion por estudiante inscrito en escuelas publicas (miles pesos, nominales)
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP.

Nota: Se contabilizo la matricula de escuelas publicas Unicamente. No se contempld educacion para adultos ni
otros conceptos generales®?.
Para 2023, se asume la matricula del 2022.

El financiamiento de los servicios educativos por parte del Gobierno Federal recae en cinco
dependencias: SEDENA, SADER, SEP, SEMAR y Entidades No Sectorizadas®® (Ramo 47) y
en dos ramos generales a través de los cuales se transfieren recursos a las entidades fede-
rativas: Previsiones y Aportaciones para los Sistemas de Educacién Bésica, Normal,
Tecnologica y de Adultos (Ramo 25) y Aportaciones Federales para Entidades Federativas y
Municipios (Ramo 33). Sin embargo, para la provision de servicios educativos a la infancia y
adolescencia participan solo los Ramo 33 (67.6%), SEP (25.6%), Ramo 25 (6.7%) y SADER
(0.1%) (Gréafica 17).

Histéricamente, es a través del Ramo 33 que se canalizan la mayor cantidad de recursos hacia
las entidades federativas para el sector educativo; practicamente todo el presupuesto etique-
tado (98%) se utiliza para rubros relacionados con la infancia y adolescencia (Gréfica 18). Este
ramo estéd conformado por cuatro fondos: el Fondo de Aportaciones para la Nomina Educativa
y Gasto Operativo (FONE) que representa el 89% del total de recursos que destina el Ramo
33 para NNA, el Fondo de Aportaciones Multiples (FAM) que representa el 5%, el Fondo de

32 A partir de 2019 la educacion inicial es obligatoria y forma parte de la educacion béasica; no obstante, las cifras de la matricula
no reflejan la totalidad de ninas y ninos que acuden a centros de ensefanza y cuidado, por lo que la métrica per cépita puede

29 |

estar “sobre estimada”.
33 En este rubro se encuentra la Comision Nacional para la Mejora continua de la Educacion.
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Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA) que representa el 5% y el Fondo de
Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de Adultos (FAETA) que representa el 1%.

Grafica 17. Distribucion de los recursos del sector educativo para NNA, por ramo/ dependencia

2023 475,013 1,023
2022 440,122 966

2021 422,437 87

2020 407,889 798

2019 396,574 796

2018 382,540 IREIN I R

2017 368,454 7771

2016 354,596 p— 734

M Ramo33 M SEP M Ramo25 M SADER

Grafica 18. Porcentaje promedio del presupuesto asignado total que cada dependencia/ramo
destina a NNA*

Ramo 25

Nota: * Otros se refiere a rubros destinados a educacién para adultos, educacion superior y posgrado.

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SHCP.

En total, el FONE representa 50.2% del gasto total del sector educativo y, 65.2% del total de
recursos del sector etiquetado para NNA. Al descontar la némina de los profesores del total
de recursos destinados a educacién basica, la asignacién por estudiante se reduce en
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aproximadamente 80% (Gréafica 16); es decir, sélo el
20% de los recursos etiquetados para educacion basica
se destinan a rubros relacionados con diseno de politica
educativa, calidad (planes, programas, materiales) e
infraestructura.

Es importante aclarar que por la naturaleza del FONE,
estos recursos son etiquetados como parte del rubro
de “Participaciones y Aportaciones”, sin embargo, esté
también la nébmina de los servidores publicos que ope-
ran los programas presupuestarios y que se contabilizan
en el rubro de “Servicios Personales” que representan
el 13.7%, en promedio, del total de recursos del sector
educativo para NNA.

En cuanto a la inversién en infraestructura y equipa-
miento en el sector, destacan cinco programas presu-
puestarios. Los principales son: el Fondo de
Aportaciones Multiples (FAM) Infraestructura Educativa
Béasica, el FAM Infraestructura Educativa Media
Superior y Superior, y el programa La Escuela es

III. INVERSION PUBLICA DESTINADA A NINAS, NINOS Y ADOLESCENTES

Nuestra. También, hay otros dos programas son opera-
dos por la SEP, sin embargo, desde 2017 sus recursos
no son parte del ATNNA®. Entre el 2012 y 2023, el total
de los recursos de estos cuatro programas del Ramo
33, pasaron de 6 mil 444 mdp a 13 mil 329 mdp; esto
es un 25.3% en términos reales. Para 2023, como parte
del ATNNA, sélo se contabilizan FAM IEB y FAM IEMS
por 12 mil 500 y 830 mdp, respectivamente. Estos
montos aun son insuficientes para el grado de servicios
béasicos, equipamiento e infraestructura con que cuen-
tan las escuelas publicas actualmente: hay que consi-
derar que para el ciclo escolar 2020-2021, 32.7% de las
escuelas de educacion béasica contaban con conexién a
internet; 23.4% contaban con infraestructura adaptada
para personas con discapacidad; 75% con acceso a
agua potable, 74.5% con lavaderos para manos, Yy
84.7% con sanitarios independientes®®.

34 Proyectos de Infraestructura social de educacion (K009) y Mantenimiento
de Infraestructura (K027).
38 CONEVAL, 2023
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Grafica 19. Evolucion presupuestaria y transicion del programa PROSPERA a programas de
becas Benito Juarez (mdp)

2016

2018 29,448

2019
2020
2021
2022

2023

34,922 31,921

B PROSPERA H Beca BJBasica H Beca BJEMS

Grafica 20. Evolucién presupuestaria y transicion del programa Escuelas de Tiempo completo
aLa Escuela es Nuestra (mdp)

2016
2018
2019
2020
2021
2022

2023

B Educacion de Tiempo Completo MW La Escuela es Nuestra

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SHCP.

Actualmente operan tres programas de relevancia presupuestaria en el sector educativo; am-
bos derivados de un redisefo de intervenciones pasadas (Gréafica 19 y 20). Por un lado, se
encuentran los programas de Beca de Educacion Bésica Benito Juarez y Beca Universal de
Educacién Media Superior Benito Judrez, que sustituyeron al programa PROSPERA, en donde
destaca el incremento significativo en sus asignaciones presupuestarias en los Ultimos anos,
al pasar de 29 mil 152 mdp en 2016 a 66 mil 843 mdp en 2023, lo que representa un incre-
mento de 64% en términos reales. Por otro lado, destaca también el incremento significativo
en los recursos del Programa La Escuela es Nuestra, que sustituyé al Programa de Escuelas
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de Tiempo Completo, y cuyo presupuesto paso de 11
mil 061 mdp en 2016 a 27 mil 053 mdp en 2023, lo que
representa un incremento de 75% en términos reales.

Inversion en el sector salud

El sector salud en su totalidad estda compuesto por cin-
co dependencias: SEDENA, SSA, SEMAR, IMSS e
ISSSTE cuyas asignaciones representan 2.6% del PIB
y 9.7% del gasto total®®. El dinamismo en el crecimien-
to de la inversion en salud es mixto entre 2012 y 2023,
los crecimientos reales han sido positivos en la mayoria
de los anos de andlisis; sin embargo, estos incremen-
tos no han beneficiado la inversién en salud para NNA,
ya presentan una variacion promedio anual de -4.9%,
en términos reales (Gréfica 21).

En la provision de servicios de salud para NNA partici-
pan tres dependencias: SSA, IMSS e ISSSTE vy, dos

© UNICEF México/Antonio Luna

36 Estimaciones propias. Promedio del periodo 2012-2023

ramos generales el 33y el 19, que juntos representan
0.6% del PIB y 2.1% del gasto total. Como puede ob-
servarse en la Gréafica 22, la participacion de los recur-
sos destinados a la atencion de la infancia y adolescen-
cia ha disminuido en el tiempo: de 2.6% en 2016 a
1.4% en 2023 con respecto del gasto total.

La distribucion de recursos por grupo etario entre 2018
y 2023 es relativamente equitativa (Grafica 23) ya que
a la primera infancia se le destina en promedio 32.6%
de los recursos, a la ninez 29% vy a la adolescencia
21.5%. Los crecimientos del sector salud (13.5% vy
4.1% en 2022 y 2023, respectivamente) no han bene-
ficiado a la infancia y adolescencia afectando especial-
mente las inversiones dirigidas a la primera infancia.
Para tener mayor claridad de los rubros de atencién
que han sido recortados es necesario recapitular sobre
las instituciones que participan en el sector y sus re-
cientes cambios.
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Grafica 21. Evolucion de la inversion en el sector salud y crecimiento real (mdp, %)

900,000 4.1%

13.5%
800,000

6.5%
700,000 3.0% 2.19% 1.4%

600,000
500,000
400,000
300,000
200,000
100,000

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

= Gasto en Salud Total mmm Gasto en Salud NNA ~ =ssm Gasto en Salud de adultos

= Salud NNA var% —#— Salud Total var %
Grafica 22. Inversion en el sector salud para NNA como % del gasto total y del gasto total
en el sector
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la SHCP.

En los ultimos anos, el arreglo institucional y, por lo tanto, los mecanismos en la provision de
los servicios de salud han cambiado significativamente para la poblacién que no cuenta con
seguridad social via una relacién laboral formal. Desde 2004 a 2018 operé el Seguro Popular,
que constituyé un esquema de afiliacién voluntario para personas sin seguridad social, con el
fin de que disminuyera el gasto de bolsillo en salud y se pudiera tener acceso a un paquete
de servicios médicos que contemplaba 284 intervenciones médicas, asi como acceso a ser-
vicios de alta especialidad para la atencion de enfermedades de alto costo mediante el Fondo
de Proteccion contra Gastos Catastroficos.
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Grafica 23. Evolucion de la inversion en el sector salud para NNA, por grupo etario (mdp)
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Grafica 24. Crecimientos reales en la inversion en salud para NNA, por grupo etario.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP.

Este programa tuvo un impacto directo en la medicion de carencias de acceso a servicios de
salud de toda la poblacién, pero particularmente para el caso de NNA. Entre 2008 y 2014, el
programa alcanzd su maximo porcentaje de afiliacion al pasar de 25% a 48% del total de la
poblacién, logrando una cobertura de méas de 57 millones de personas®. En este periodo, el
porcentaje de NNA sin acceso a servicios de salud disminuyé significativamente de 39% a
16.2%; en 2016 se registro el nivel minimo de esta carencia, con 13.3%.

A partir de 2019 convergieron dos factores que afectaron el acceso a servicios de salud de NNA;
por un lado, la sustitucién del Seguro Popular por el INSABI vy la eliminacién del programa
Seguro Médico del Siglo XXI, y por otro, la pandemia por COVID-19 que rebaso la capacidad de
atencién de las instituciones de salud, mermando la atencion a NNA, y entre otros servicios, la

37 Sistema de Proteccion Social en Salud: Seguro Popular y Seguro Médico Siglo XXI, CONEVAL.
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aplicacion de esquemas de vacunacion. El Seguro Popular destinaba casi el 50% del total de
su presupuesto para la atencién de NNA; sin embargo, con la entrada en operacion del INSABI,
el porcentaje destinado a la infancia y adolescencia disminuyd a 40.5% en 2021 y hasta 29.8%
en 2023.

Grafica 25. Evolucion de los recursos del Seguro Popular para NNA 'y el programa Atencién a
la Salud y Medicamentos Gratuitos para la Poblacién sin Seguridad Social Laboral (INSABI);
crecimiento real (%).
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Grafica 26. Evolucion de los recursos asignados al programa Seguro Médico del Siglo XXI
(mdp), crecimiento real (%)
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la SHCP.
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El programa Seguro Médico del Siglo XXl tenia como objetivo financiar mediante un esquema
publico de aseguramiento médico universal la atencién de nifias y nifos de cinco anos incor-
porados al Seguro Popular, a través de intervenciones de salud complementarias; en 2019,
previo a su desaparicion en 2020, atendia a poco mas de 4.4 millones de nifas y ninos®®. El
INSABI retomarfa la provision de estos servicios para la infancia y adolescencia, aunque con
menor asignacién presupuestaria (Grafica 25). Es importante destacar que, tras muchos de-
safios operativos a los que se enfrentd el INSABI, en mayo de 2023 se determind su extincion
incorporando sus funciones de salud al IMSS-Bienestar.

Dentro de la oferta programatica de la SSA para contrarrestar la mortalidad materna, abordar
el incremento en la obesidad y sobrepeso en NNA, asi como la garantizar el acceso al esque-
ma completo de vacunacion se encuentran tres programas presupuestarios, como se observa
en la Tabla 1. En 2022 se observan cifras atipicas en las asignaciones presupuestarias a estos
programas. Por ejemplo, de acuerdo con lo establecido por el gobierno federal el programa
de vacunacion contempl6, ademas de los esquemas basicos para cada grupo etario, las va-
cunas para el COVID-19.

Tabla 1. Evolucion presupuestal en programas relevantes para la atencion a la salud de NNA.

PROGRAMA UNIDAD 2012 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2021 2022

PRESUPUESTARIO

Programa de mdp 1,182 | 1,307 | 1,376 | 1,920 1,673 | 1,743 | 1,830 1,981 | 1,981 | 2,042 | 12,108 5,602
vacunacion var% 10.5% | 5.3% | 39.5% | -12.9% | 4.2% | 5.0% 8.3% | 0.0% | 3.1% | 492.8% | -53.7%
Salud materna, mdp - - - - 648 606 607 663 656 535 1,891 1,217
sexual y

reproductiva var% 0.0% 0.0% | 0.0% | 0.0% 0.0% | -6.5% | 0.2% 9.1% | -11% | -18.4% | 253.3% | -35.7%
Prevencion mdp - - 14 14 14 14 19 - 31 29 329 195
y Control de

Sobrepeso,

Obesidad y

Diabetes var% 0.0% | 0.0% | 0.0% | 0.0%| -0.0% | 0.0% | 36.1% | -100.0% - | -4.1% | 1015.3% | -40.5%

Fuente: Elaboracion propia con informacion del PEF del ATNNA, SHCP.

Las dréasticas variaciones presupuestales que se han presentado en algunos anos reflejan la
necesidad de mejorar los mecanismos de planeacion y presupuestacion de manera tal que
se asegure que los recursos asignados responden a las necesidades de la poblacién benefi-
ciaria. Asimismo, refleja que aln existen areas de oportunidad en el etiquetado y asignacion
de recursos para nifas, ninos y adolescentes; para ello es importante que las dependencias
cuenten con informacién de calidad, homogénea y actualizada de sus beneficiarios, asi como
una metodologia clara y actualizable afno con ano para que refleje los cambios en las estruc-
turas programaticas en el Anexo Transversal de NNA.

% CONEVAL, 2019 b
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Inversion en el sector de proteccion social y bienestar

A continuacion, se analizan las asignaciones presupuestarias del sector proteccion social®®
que comprende los programas, actividades y proyectos relacionados con el apoyo a personas
en situacion econémica extrema, familia e hijos, desempleo, vivienda, exclusion social, etc.
Aqui se incluyen las prestaciones econdmicas y sociales, transferencias monetarias o en
especie, tanto a la poblacién asegurada como a la no asegurada®®.

Grafica 27. Inversion en proteccion social para la poblacion total y para la NNA, como
porcentaje del Gasto Social Total
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39 El sector de la proteccién social corresponde a la funcion presupuestal “Proteccion Social” dentro del Gasto Social.
40 Clasificacion Funcional del Gasto, Diario Oficial de la Federacion.




Grafica 28. Crecimientos reales en el sector Proteccion Social total y para la NNA.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP.

En el sector participan siete dependencias y dos ramos generales: SSA, BIENESTAR, SENER,
IMSS, ISSSTE, CFE, Ramo 19 y Ramo 33; para la atencion de la ninez y adolescencia partici-
pan solo seis de ellas: SSA, BIENESTAR, IMSS, ISSSTE y Ramo 19. En los Ultimos anos la
proteccioén social ha cobrado cada vez mas relevancia con respecto del gasto total y, en con-
secuencia, del gasto social que de 2012 a 2023 pasé de 39% a 56% del gasto social total
(gréfica 27). Sin embargo, los recursos para la infancia y adolescencia presentan una pérdida
de representatividad dentro del presupuesto: en el mismo periodo, pasé de representar del
2.6% del gasto social total al 0.7% en 2023. Se reflejan también los crecimientos reales del
sector total y el sector para NNA, puesto que mientras las asignaciones incrementan desde
2012, aquellas para la infancia y adolescencia disminuyen durante todo el periodo de anélisis.
Esto se debe principalmente a que se incrementaron en el rubro de edad avanzada, en donde
se contemplan las pensiones no contributivas para el adulto mayor. De hecho, los recursos
etiguetados para NNA pasaron de representar 5.9% del total destinado a programas de pro-
teccion social en 2016 a 1.2% en 2023.

Las dependencias con mayores recursos para la atencion de NNA son: el IMSS, con el pro-
grama de Servicios de Guarderia; el Ramo 33, con las transferencias del FAM — Asistencia
Social con las cuales se financian programas del SNDIF como los desayunos escolares, y
BIENESTAR con el Programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifas y Nifos, hijos de ma-
dres trabajadoras.

Hasta 2019 la dependencia con mayores recursos para NNA dentro del rubro de proteccion
social fue BIENESTAR con el programa PROSPERA Programa de Inclusion Social, que repre-
sentaba casi el 90% de los recursos para proteccion social de la infancia y adolescencia (Tabla
2). Su eliminacion explica la caida del -42.6% en los recursos para NNA (Gréfica 28). El

39|
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componente alimentario que estaba dirigido a NNA no fue integrado en el rediseno del pro-
grama ni presupuestalmente reintegrado en otro.

El Programa de Apoyo al Bienestar de las Ninas y Nifos, Hijos de Madres Trabajadoras, antes
Programa de Estancias Infantiles, absorbi6 al extinto Seguro de Vida para Jefas de Familia. Entre
2012 y 2018 su presupuesto se multiplicé por 9, llegando a un maximo de 3 mil 713 mdp. A partir
de 2019, cuando entra en operacion el nuevo programa, su presupuesto bajoé a mil 874 mdp y
para 2023 es de 2 mil 663 millones de pesos; aunque para el programa actual representd un
incremento de 16.3% en este periodo, es una disminucién de -43% con respecto a lo asignado
en 2018, al Programa de Estancias Infantiles en su ultimo ano de operacion.

Tabla 2. Evolucion de los principales programas presupuestarios para proteccion social de la
infancia y adolescencia en la Secretaria del Bienestar (mdp)

PROGRAMA 2013 2014 2015 2018 2019 2020 2021 2022 2023

PRESUPUESTARIO

Programa de
adquisicion de
Boog | 'eChe nacional 872 | 60| 1,255| 1,255 945 | 1,020 | 1,050 - - - -
a cargo de
LICONSA, S. A.

deC. V.

Programa de
Abasto Social de
S052 | Leche a cargo 683 670 700 724 748 1,203 | 1,249 - - -
de Liconsa, S.A.
de C.V.

Programa de
Atencit

Sop5 | - oneona : 7 73 75 76 83| 87 : - -
Jornaleros

Agricolas

PROSPERA
S072 | Programa de 32,087 | 32,641 34,468 37,611 | 42,911 | 42,993 | 45,052 | 17,774 - -
Inclusion Social

Programa
S118 | de Apoyo 3,581 3,835 3,828 4,664 - - - - - - - -
Alimentario

Programa de
Apoyo para el
g174 | Bienestar delas 45| 3246 | 3441 | 3458 | 3,466 | 3,544 | 3713 | 1,874 | 2103 | 2,586 | 2,627 | 2,663
Nifas y Nifios,
Hijos de Madres
Trabajadoras

Seguro de vida
S241 | parajefas de - - 761 778 802 - - - - - - -
familia

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la SHCP.

Nota: El programa S052 fue transferido al Ramo 8 SADER, dentro del grupo funcional “Desarrollo econémico”.
El programa B004 a partir de 2019 dej6 de formar parte del ATNNA.
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Dentro del arreglo institucional que conforma el rubro de proteccién social se encuentra el
Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF) como parte de la SSA. Esta
institucion juega un rol crucial en la atencién de ninas, ninos y adolescentes en condiciéon de
vulnerabilidad y es la encargada de operar el programa de Proteccién y restitucion de los dere-
chos de las ninas, ninos y adolescentes a través del cual se financia la operacién de la Procuraduria
Federal de Proteccién de NNA, asi como de las Procuradurias Estatales de proteccion.

Tabla 3. Evolucion de los programas del SNDIF que atienden a NNA (mdp)

PROGRAMA PRESUPUESTARIO 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Servicios de asistencia
E040 | socialintegral 355 355 622 608 729 759 883 1,368

Protecciony restitucion de
los derechos de las nifias,
E041 nifos y adolescentes 120 94 67 68 63 65 94 99

Programa de Atencion
a Personas con

S039 | Discapacidad 5 5 32 18 18 19 8 6
Programa de estancias
infantiles para apoyar a
S174 madres trabajadoras 224 239 241 223 0 0 0 0
Apoyos para la proteccion
de las personas en estado
S272 | de necesidad 290 166 164 0 0 0 0 0

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP.

Dentro de las funciones de las Procuradurias de Proteccién que abarca el programa presupues-
tario de proteccioén vy restitucion de derechos de NNA se encuentra proveer representacion,
asistencia y asesoria juridica directa a NNA y a sus familias cuyos derechos han sido vulnerados,
que incluye a NNA extraviados, victimas de delitos, adolescentes en conflicto con la ley, aquellos
que viven con sus madres en centros penitenciarios y NNA en situacion de movilidad presentados
ante alguna autoridad migratoria. Asimismo, se encuentra la funcion de regular a los Centros de
Asistencia Social (CAS) publicos o privados con el objetivo de garantizar las mejores condiciones
de integridad, seguridad y bienestar de NNA gue se encuentran en acogimiento residencial. Como
se observa en la Tabla 3, el presupuesto del programa ha tenido recortes significativos: en 2016
contaba con 120 mdp, pero entre 2018y 2021 su presupuesto se redujo casi a la mitad, oscilando
entre 63 y 67 mdp. Para 2023 cuenta con un presupuesto de 99 mdp, lo que representa un in-
cremento de 0.3% con respecto de 2022, pero es un recorte de -41% con respecto a 2016.

Estas asignaciones presupuestarias se encuentran muy por debajo de lo minimo necesario para
operar las Procuradurias a nivel estatal. En un estudio realizado por UNICEF en 2018 se estimo
que el presupuesto 6ptimo para operar las Procuradurias estatales era de 2 mil 487 mdp, o sea
25 veces el presupuesto asignado en 202341.

“TUNICEF (2018)
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Otro de los grupos vulnerables que atiende el SNDIF a través de sus pro-
gramas es la ninez en situacién de movilidad o migrante, cuyo analisis se
presenta en el siguiente apartado.

Existen otros programas a nivel federal orientados a la atencion de NNA y
poblacién victima de violencia a cargo de la SEGOB, entre los que se en-
cuentra “Promover la atencion y prevencion de la violencia contra las mu-
jeres”, cuyo presupuesto ha pasado de 115 mdp a 342 mdp entre 2012 y
2023. También esté el Programa de Apoyo para Refugios Especializados
para Mujeres Victimas de Violencia de Género, sus hijas e hijos, operado
en 2021y 2022 por Bienestar y en 2023 por SEGOB vy cuyo presupuesto
ha pasado de 405 mdp en 2021 a 463 mdp. No obstante, estos programas
no etiquetan recursos dentro del ATNNA.

Atencion a la poblaciéon migrante

Dentro del rubro de proteccion social se alojan los recursos del SNDIF como
parte de la SSA. En la Gréfica 29, se observa que histéricamente los recur-
S0S que esta institucion destina a la atencién de NNA representa el 41.6%
de su total, en promedio. Entre 2016 y 2023 el presupuesto para NNA ha
incrementado 6% en términos reales, y de 2021 a 2022 el SNDIF registro
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un incremento de 86.3% en su presupuesto total, asi como en 11% en lo etiquetado para NNA,
debido a la dindmica creciente en los flujos migratorios provenientes principalmente de
Centroamérica en transito hacia la frontera de los Estados Unidos.

Grafica 29. Evolucion de los recursos del SNDIF en general, los recursos etiquetados a NNA
y crecimientos reales (mdp, %)
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Grafica 30. Evolucion de los recursos del programa Servicios de Asistencia Social Integral
general y recursos del programa etiquetados para NNA (mdp)
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Fuente: Elaboracion propia con informacién de la SHCP.

A través de la SEGOB y la SRE se han canalizado recursos para la atencion de la poblacién
migrante. En recientes anos, los flujos migratorios han incrementado tanto en la frontera sur
de México como en la norte, trayendo numerosas caravanas de migrantes que en su mayoria
provienen de Centroamérica y cuyo destino final son los Estados Unidos poniendo en
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evidencia la vulnerabilidad de nifas, ninos y adolescentes. En 2022 se registraron 70 mil casos
de NNA en situacién migratoria irregular, de los cuales casi 13 mil fueron NNA no acompana-
dos. Asimismo, se registraron 153,856 detenciones de NNA en la frontera sur de Estados
Unidos*?. Hasta mayo de 2023, de acuerdo con cifras oficiales, el nimero de NNA en situacion
migratoria irregular en México fue de 30 mil 722, de los cuales 21 mil tenian entre Oy 11 anos
y eran mayoritariamente acompanados**

Estas cifras dieron pie a recientes reformas a la Ley de Migracion con el objetivo de proveer
mejores servicios y atencion a la poblacion migrante, especialmente NNA. A nivel presupues-
tario se fortalecié el presupuesto del programa Servicios de asistencia social integral del
SNDIF; como se puede observar en la Grafica 30, el presupuesto total del programa pasé de
1 mil 054 pesos en 2021 a 2 mil 903 en 2022, lo que representd un incremento de 161.4%,
en términos reales.

Es importante destacar que el Instituto Nacional de Migracién ha contado con un presupuesto
de aproximadamente 1 mil 600 mdp en los Ultimos tres anos; sin embargo, no destina recur-
sos para la atencion de NNA.

Existen también recursos, dentro de la funcion Gobierno que se destinan a la atencion de
NNA en situacion de movilidad, en la cual participan tres dependencias: SEGOB, SRE y la

CNDH; como se observa en la Tabla 4.

Tabla 4. Principales programas presupuestarios para la atencion de nifiez migrante (mdp)

DEPENDENCIA / PROGRAMA PRESUPUESTARIO 2018 2019 2020 2021 2022 PAVVE]

E006 | Atencion a refugiados en el pais 0.5 0.6 0.2 4.1 4.6 5.1
E012 | Registro e Identificacion de Poblacion 0.2 37.6 376 | 426 39.0 | 419

P024 Promove.r la Pr.otef:m_on de los Derechos Humanos 0.6 6.7 06 0.6 331 40.8
y Prevenir la Discriminacion

Coordinacién con las instancias que integran el
P025 | Sistema Nacional de Proteccion Integral de Nifias, 53.7 52.4 68.7 | 68.7 69.9 | 73.4
Nifios y Adolescentes

£002 Atencion, proteccion, servicios y asistencia 3.0 3.0 3.0 A0 A0 10
consulares

At t laci i i
0N ender asuntos relacionados con nifias, nifos y 12.6 77 8.2 5.9 81 8.9
adolescentes

Fuente: Elaboracion propia con informacién de la SHCP.

2 UPMRIP (2022)
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La SEGOB, hasta este ano 2023, albergd operativa y financieramente la SESIPINNA, instancia
responsable de la coordinacién de politicas publicas para la infancia y la adolescencia. A partir
del 2024 dependera del SNDIF, coordinado por la SSA. Desde su creacién al 2023, su presu-
puesto oscild entre 53 y 73 mdp, lo cual ha limitado su margen de maniobra.

Como se puede observar en la Tabla 4, los recursos han incrementado significativamente en
respuesta a las numerosas caravanas de migrantes que han recorrido el pais en los ultimos
anos. Entre 2018 y 2023, los recursos del programa de Atencién a refugiados, a cargo de la
Coordinacion General de la Comisiéon Mexicana de Ayuda a Refugiados, pasaron de 0.5a 5.1
mdp. En tanto, el programa de Atencion, proteccion, servicios y asistencia consulares que
opera la Secretaria de Relaciones Exteriores ha mantenido su presupuesto practicamente
constante en 4 mdp en los Ultimos tres anos.

Gasto Federalizado (Transferencias destinadas a los estados)

El gasto federalizado o descentralizado se integra por los recursos que el gobierno Federal
transfiere a los estados y municipios a través de las participaciones y aportaciones federales,
subsidios y convenios de descentralizaciéon. Estos recursos cobran relevancia pues represen-
taron, en promedio entre 2012y 2022, el 8.3% del PIB, el 30.8% del gasto publico total; para
las entidades federativas representan aproximadamente el 80% de sus ingresos totales. El
crecimiento anual de estas transferencias depende de factores como el crecimiento del PIB
y recaudacion tributaria, mientras que las asignaciones a cada entidad federativa se
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determinan conforme a lo establecido en la Ley de Coordinacion Fiscal. Como se observa en
la Gréfica 31, las variaciones reales (a precios de 2023) fueron mixtas, con notables decre-
mentos en los anos 2019-2021, mientras que en 2022 el incremento real anual fue de 5.1%.
Grafica 31. Evolucion del gasto federalizado por ramo y tipo de convenio (mdp). Crecimiento

real (%)
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Fuente: Elaboracién propia con informacion de la SHCP.

Aproximadamente el 50% de los recursos que la federacion transfiere tienen destino etique-
tado, es decir, son para un fin previamente establecido. Los mas representativos son las
aportaciones que se transfieren a través del Ramo 33y que, representan en promedio el 40%
del total transferido. A lo largo del anélisis se han mencionado algunos de los fondos que lo
conforman y que destinan recursos para la atencion de NNA: FONE (némina de profesores),
FASSA (némina de personal de salud), FAIS (infraestructura social) y FAM (asistencia social).
También cuenta con otros fondos no relacionados directamente con la atencién de NNA, por
ejemplo: el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de Municipios (FAFM), el Fondo
de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas (FAFEF) y el Fondo de
Aportaciones para la Educacién Tecnoldgica y de Adultos (FAETA).

Del total de recursos que la federacion transfiere a las entidades federativas, 26% se destina
a la atencion de NNA, que representa aproximadamente 67.3% del total de recursos desti-
nados a la atencion de NNA etiquetados en el Anexo Transversal. El Ramo 33 representa el
84.6% de los recursos transferidos a las entidades federativas con etiqueta para NNA, le
siguen en menor proporcion los recursos transferidos a través de la SEP con el 8.2% v final-
mente los transferidos a través de la SSA con 7.3%.
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Las entidades federativas que reciben mayor asignacion de recursos etiquetados para NNA
del Ramo 33 son: Estado de México (9.8%), Veracruz (7.2%), Oaxaca (5.8%), Jalisco (4.9%)
y Chiapas (4.9%). En tanto, entre las que reciben en menor proporcién son: Nayarit (1.4%),
Baja California Sur (1.2%), Campeche (1.2%), Colima (0.9%) y Ciudad de México (0.3%).

Grafica 32. Evolucion del gasto federalizado para NNA, por ramo/dependencia (mdp).
Crecimiento real (%).
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la SHCP.

Los recursos que son transferidos a través de convenios con la SEP se distribuyen principal-
mente en programas presupuestarios como Subsidios para organismos descentralizados
estatales, Apoyos a centros y organizaciones de educacion, Fortalecimiento de los Servicios
de Educacién Especial y Programa Nacional de Inglés. En cuanto a la distribucion geogréfica
de estos recursos, destacan entidades como la Ciudad de México con el 5.6% y Chiapas con
4.7%; en tanto, entre las entidades que menos recursos reciben estan Colima, Baja California
Sur y Aguascalientes con 0.8%, respectivamente.

Por su parte, la SSA transfiere recursos a entidades federativas principalmente a través del
programa operado por el INSABI: Atencion a la Salud y Medicamentos Gratuitos para la po-
blacién sin seguridad social (antes Seguro Popular). También se encuentran programas como
Atencién a la Salud materna, sexual y reproductiva, Programa de Vacunacion y Servicios de
Asistencia social; este ultimo a través del SNDIF. La Ciudad de México recibe aproximada-
mente el 48% del total de recursos distribuidos por la SSA para la atencion de NNA.
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IV. Consideraciones finales

Del analisis histérico presentado, se pueden recoger algunos aspectos importantes para tener en cuenta por
parte de los tomadores de decision para futuros debates y definiciones asociados al comportamiento de la in-
version publica destinada a la infancia.

¢ Invertir en la infancia y adolescencia debe ser prioridad siempre, sobre todo ante eventos catastro-
ficos y crisis economicas. Se observé que la dindmica de crecimiento de la inversion en NNA no siempre
ha estado correlacionada con el crecimiento econdémico ni con el gasto; ante caidas en el PIB, la inversion
en NNA cae en mayor proporcion. En cualquier situacién, adversa o no, la inversion en la infancia y adoles-
cencia debe ser priorizada.

¢ La primera infancia requiere mayor y mejor inversion: se recomienda fortalecer la inversion en infan-
cia y adolescencia, principalmente para la primera infancia de 0 a 5 ainos, grupo histéricamente re-
zagado en términos de inversion en educacion, salud y proteccion social. Es prioritario que se amplie
y mejore la oferta de educacion inicial publica, asi como la atencion en salud a este grupo. También sera
importante priorizar el establecimiento de un sistema nacional de cuidados. Este debe contar con el finan-
ciamiento adecuado para que pueda ofrecer servicios de cuidado infantil de calidad para toda la poblacién,
especialmente aquella sin seguridad social y que no tienen mecanismos de cuidado seguros y accesibles.

e Se deben fortalecer los mecanismos de acceso a la informacion publica y rendiciéon de cuentas. Aun
existen vacios de informacién en torno a las inversiones histéricas que se han destinado para la infancia y
adolescencia. Por ejemplo, los recursos ejercidos por el IMSS para la atencién de salud no son reportados
con el nivel de desagregacion que reportan las deméas dependencias, lo que dificulta la certeza en torno a
los montos reales invertidos en infancia y adolescencia.

¢ Mejor registro e informacion del Anexo Transversal de NNA: se recomienda fortalecer la metodologia
para etiquetar y asignar recursos para la atencion de NNA. En 2022 se publicé la metodologia para
conformar el ATNNA, sin embargo, aun se requiere mejorar y clarificar los criterios para la etiquetacion para
evitar dejar fuera programas relevantes para la infancia y contar con informacién precisa en torno al avance
de las inversiones.

¢ Fortalecer la planificacion y los presupuestos en base a resultados dejando atras presupuestos
inerciales. Para lograr un avance efectivo en la reduccion de la pobreza y carencias sociales que enfrenta
la infancia y adolescencia, se sugiere redisefar algunos de los procesos y metodologias de planeacion y
presupuestacion para que partan de las necesidades reales y cuantificables de la poblacién vulnerable. Estos
cambios pueden lograrse de manera gradual para conseguir presupuestos acertados que responden a las

necesidades de la poblacion.
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