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es
un compendio de propuestas para reactivar la econo-
miay proteger a las poblaciones vulnerables a través
de la reasignacion presupuestal de recursos original-
mente destinados a proyectos de infraestructura y
programas orientados a las fuerzas armadas, sin olvi-
dar que el gobierno tiene la posibilidad de adquirir deu-

Carlos Brown Sola y Adriana Garcia

México, ;Cémo Vamos?

da como mecanismo contra ciclico para la recupera-
cion econémica y social del pais.

A partir de la revision internacional de acciones empren-
didas por economias en niveles de desarrollo similar a la
mexicana y el andlisis del gasto publico en 2020, se pro-
pone un plan minimo para la recuperacién que esta-
réd acompafiado de 5 indicadores para medir la imple-
mentacion de programas orientados a este fin.

Cuatro propuestas que ofrecen un piso minimo de proteccién social para los sectores mas afectados por
las crisis con un costo estimado de 120,497 millones de pesos que equivale al 0.48% del PIB y al 2.61% del

gasto programable en 2021.

El gobierno federal otorga una transferencia mensual
por $3,840 pesos -valor de una canasta basica alimen-

Ingreso familiar de
emergencia

taria y no alimentaria urbana (CONVEVAL, dic 20)-
durante tres meses para hasta 8.9 millones de perso-

101,834 0.41%

nas con un ingreso inferior a la linea de pobreza por

ingresos.




Expandir el programa de microcréditos anunciado en
enero de 2021 —créditos por 25 mil pesos a tres
meses— para alcanzar a 192 mil Microempresas,

Expansion del

Programa de Apoyos
Financieros a Micro-
empresas Familiares

misma cantidad de créditos otorgados en 2020 como
respuesta a la crisis sanitaria del COVID-19. De
acuerdo con la Secretaria de Economia y el IMSS, la
implementacion de la primera fase tuvo éxito al evitar

que se perdieran 700 mil empleos. Lograriamos
abarcar entre 2020 y 2021 el 60% del universo objetivo
de empresas detectado por el IMSS.

3,200 0.01%

Un programa para las personas con seguridad social
que perdieron su empleo en 2020 —utilizamos como
proxy la contraccion en los puestos de trabajo registra-

Seguro de desempleo

dos ante el IMSS a diciembre 2020 de 647,710— que

otorgue hasta por tres meses una transferencia
mensual por el valor de una canasta basica alimentaria
y no alimentaria urbana.

7,411 0.03%

La ampliacién del programa de apoyo para el bienes-
tar de las nifias y nifios, hijos de madres trabajadoras

Subsidios en suplen-
cia de una infraes-
tructura de cuidados
mas amplia

podria alcanzar una poblacién de 693 mil madres que
buscan trabajo de 231 mil actualmente y beneficiar
hasta 720 mil nifias y niflos —entre el cuarto trimestre
de 2019y el cuarto trimestre de 2020 1.1 millones de
mujeres salieron de la PEA en México— y al mismo

tiempo desvincular la provision de guarderias del

empleo formal.

8,052 0.03%

Total

120,497 0.48%

Programas sociales con
perspectiva de género. El programa
Ingreso Familiar de Emergencia lo-
gro beneficiar a 9 millones de per-
sonas que carecian de proteccion
social, de las cuales el 56% son mu-
jeresy el 62% de quienes reciben el
IFE tienen entre 18 y 34 afios.

En su poblacién objetivo se encuen-
tran las trabajadoras del hogar; cons-
tituye un implicito reconocimiento al
trabajo doméstico y de cuidados no

remunerados; y garantiza el acceso
al dinero por parte de las mujeres.

mediante transferencias so-
ciales logré disminuir la desigualdad
social transitoriamente entre junio
de 2019y junio de 2020(Coeficiente
de Gini del ingreso de 0.55 a 0.49) y
la pobreza extrema.

Auxilio Emergencial surgié como un
programa social dirigido a personas
trabajadoras informales. En este pro-
grama destaca el uso de mecanis-

mos alternativos, como informacion
preexistente 0 mecanismos no pre-
senciales de solicitud, para hacer
frente a la brecha digital en el pais.

Programas orientados a
proteger los empleos formales a di-
ciembre de 2020 se han protegido
alrededor de 3.64 millones de em-
pleos en 139 mil empresas.

El Programa de Apoyo al Empleo For-
mal se realiza por medio del pago
mensual, y hasta por tres meses, de



un aporte por persona empleada co-
rrespondiente a 93 ddlares -equiva-
lente al 40% del salario minimo- para
que las empresas paguen los salarios
de sus trabajadores.

Programas de liquidez para
MiPyME del sector turismo. En 2020,
el programa Reactiva Pert beneficio

El gasto publico 2020y presupuesto
2021 debieran reflejar las priorida-
des de la sociedad y de su gobierno.

La respuesta del gobierno de Méxi-
co frente a las crisis de 2020 fue ade-
lantar los pagos bimestrales de sus
principales programas sociales, pero
no ampliar su monto ni cobertura,
otorgar montos limitados para finan-
ciar créditos a pequefias empresas,
programas fiscales que consistieron
en posponer o condonar impuestos
y alianzas entre la banca de desarro-
lloy el sector privado para expandir
o diferir créditos a empresas.

a 502 mil empresas de diversos sec-
tores econémicos, de las cuales el
98% fueron micro y pequefias em-
presas.

Transferencias a gobier-
nos municipales para grupos vulne-
rables.

La proteccién social no ha sido
prioritaria: 9 de cada 10 pesos de
incremento en gasto destinado a
proteccién social entre 2020 y 2019
(variacién acumulada) correspon-
den a pensiones y jubilaciones, y
no a transferencias monetarias di-
rectas ni a prestacion de servicios
publicos.

Los subejercicios dan cuenta de la
ineficiencia gubernamental: la di-
vergencia entre la asignacién de re-
cursos en 2020, el gasto devengado
y el presupuesto asignado 2021, per-
mite evaluar el grado de ineficiencia
administrativa.

El gobierno central distribuy6 trans-
ferencias a los gobiernos municipa-
les, equivalentes al 0.4% del PIB na-
cional, que permitieron hacer frente
a la emergencia en la provision de
agua potable, la sanitizacion del trans-
porte publico, y el apoyo de comiday
vivienda para personas sin hogar.

En 2020, Pemex gasté 436 mil mdp
y sin congruencia con las crisis en el
PEF 2021 se le asignaron 544.6 mil
mdp lo que corresponde a un incre-
mento de 108.6 mil mdp que no se-
ran utilizados para combatir la pan-
demia.

El Congreso no ofrece un contra-
peso al Ejecutivo en la asignacién
presupuestal: el Proyecto de Presu-
puesto de Egresos de la Federacion
no fue modificado en ningln progra-
ma dirigido a los sectores mas afec-
tados por la crisis ni a las poblacio-
nes vulnerables del pais.

Presentamos un menu de opciones para financiar las acciones orientadas hacia la recuperacién que se
pueden combinar a fin de maximizar el beneficio de las y los mexicanos.

La suspensién temporal de
los megaproyectos
(Refineria Dos Bocas, Tren
Maya y Aeropuerto de
Santa Lucia)

103,289

Ingreso familiar de emergencia

(0]

Expandir el programa de microcréditos, Seguro

0.41%

de desempleo y cubrir el programa de subsidios
en suplencia de una infraestructura de cuidados

mas amplia




Ingreso familiar de emergencia y Expandir el
programa de microcréditos

o
Que Pemex sélo gaste en 0
2021 lo que gasté en 2020 108,597 Expandir el programa de microcréditos, Seguro 0.43%
de desempleo y cubrir el programa de subsidios
en suplencia de una infraestructura de cuidados
mas amplia
Que SEDENA s6lo gaste en Expandir el programa de microcréditos
2021 lo que gastg en 2020 12,164 y 0.05%
en proyectos de infraes- - .
El programa de subsidios en suplencia de una
tructura : : . .
infraestructura de cuidados mas amplia
Seguro de desempleo
Que la Guardia Nacional
s6lo gaste en 2021 lo que 15,414 y 0.06%

gasté en 2020

El programa de subsidios en suplencia de una
infraestructura de cuidados mas amplia

Para poder dar seguimiento a los avan-
ces de las politicas de gasto hacia la
recuperacion econdémica de los seg-
mentos mas vulnerables de la pobla-
cion disefiamos 5 indicadores utili-
zando informacion publica de la SHCP:

Presupuesto asignado a
nuevos programas sociales de res-
puesta al COVID-19.

Reasignaciones presu-
puestarias para los programas socia-
les prioritarios del gobierno federal
dentro de la funcién Proteccién Social.

Reasignaciones presu-
puestarias para microcréditos del
gobierno federal. Considera los pro-

gramas de Apoyo Financiero a Mi-
croempresas Familiares y de Micro-
créditos para el Bienestar.

Reasignaciones presu-
puestarias para infraestructura de
cuidados. Este indicador mide las re-
asignaciones presupuestarias para el
Programa de Apoyo para el Bienes-
tar de las Nifias y Nifios, Hijos de Ma-
dres Trabajadoras y para las guarde-
rias del IMSS.

Reasignaciones presu-
puestarias de megaproyectos de esta
administracién, proyectos de infraes-
tructura de SEDENAYy presupuesto de
la Guardia Nacional.

Los indicadores 2 al 5 seran evalua-
dos con respecto al subejercicio o al
sobre ejercicio del gasto con la publi-
cacion de la Cuenta Publica en abril y
en los meses de abril, julio y octubre
presentaremos una actualizacion de
la ejecucion del gasto en esos rubros.

En México ;c6mo vamos? esta-
mos conscientes de que la recupe-
racion post-COVID-19 es un reto
nacional con un amplio horizonte,
por lo que estos indicadores con-
tinuaran en los afios siguientes de
recuperacion.



La pandemia global provocada por la CO-
VID-19 ha traido un complejo entramado de
crisis que interactdan entre ellas y provocan
distintos impactos para personas y empresas;
que se suman a su vez a otras crisis que te-
nian un impacto cada vez mayor en nuestras
sociedades, como la climatica. Esto ha tenido
efectos severos y desiguales entre familias y
empresas que ya se encontraban ante condi-
ciones econdémicas, laborales y sociales ad-
versas previas a las crisis.

A pesar de las crisis que experimentan la eco-
nomiay la sociedad mexicana, el gobierno fe-
deral ha mantenido una politica fiscal pruden-
te y sin cambio de ruta. Es decir, mantuvo los
gastos y los ingresos casi al mismo nivel, de-
rivando en un bajo déficit fiscal primario; la
politica tributaria se mantuvo sin una refor-
ma fiscal, y una politica de deuda sin cambios.
Una de las consecuencias de que el gobier-
no decida no endeudarse o reasignar su
gasto para impulsar un programa de recu-
peracién para las familias y las empresas
es que son éstas quienes terminan asu-
miendo el costo de la deuda de manera pri-
vada para amortiguar la crisis de liquidez que
se sufre nuestra economia.

En el diagndstico México frente a las crisis
de 2020 se enlistaron las distintas dimensio-
nes en las que las crisis econdmica, sanitaria,
social y de cuidados han afectado a la econo-

mia y la sociedad mexicana en el afio 2020,
asi como la respuesta del gobierno federal
frente a las que han hecho otros paises. Este
segundo documento presenta una serie de
propuestas para el desarrollo de un plan mi-
nimo para la recuperacién tras las crisis de
2020, a partir de un comparativo internacio-
nal de las acciones que los gobiernos nacio-
nales de otras economias de desarrollo simi-
lar al mexicano tomaron para responder a la
crisis.

De esta manera queremos mostrar que exis-
ten alternativas para responder a la crisis, y
ofrecer un conjunto de propuestas que podria
ayudar a una respuesta mas comprehensiva.

Este documento se enfoca en la oferta de ac-
ciones que puede implementar el gobierno
federal debido a su importancia en la estruc-
tura del gobierno general en México, dada
ademas la limitada capacidad financiera de
algunos gobiernos estatales y municipales. A
lo largo del documento se presentaran todas
las cifras monetarias en términos comparati-
VOS, ya sea en pesos constantes de 2021 o en



su equivalencia como proporcién del produc-
to interno bruto nacional en 2021. Esta ulti-
ma permite realizar comparaciones validas no
solamente en el tiempo, sino también frente
a otras economias nacionales sin importar su
tamafio.

Este documento se estructura de la siguiente
manera. En primer lugar, se analizan las ac-
ciones prioritarias en otras economias de de-
sarrollo similar a México enfocadas hacia la
reactivacion econémica. Posteriormente, se
analiza la politica de gasto publico del gobier-
no federal mexicano de cara a la recupera-
cion. A partir de lo anterior, se propone un
plan minimo para la recuperaciéon econémica
en México, asi como la manera en que se pue-
de financiar dicho plany los indicadores cla-
ve para darle seguimiento en los préximos
anos.






Acciones
prioritarias en otros
paises en desarrollo
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En los contextos de crisis econdmicas y socia-
les durante las Ultimas cuatro décadas, la so-
ciedad mexicana ha sido testigo de distintos
tipos de acciones de politica por parte del go-
bierno federal: desde la inaccién de las auto-
ridades hasta grandes programas de rescate
gue beneficiaron al sector financiero. Sin em-
bargo, la experiencia en otras economias de
desarrollo similar puede ofrecer una ventana
a las distintas oportunidades de reaccion que
puede realizar el gobierno mexicano para
contrarrestar los efectos de la pandemia del
COVID-19.

En el caso especifico de las crisis de 2020, si
se compara la magnitud de las medidas fisca-
les totales que se han implementado hasta
diciembre de 2020 para responder a la pan-
demia de COVID-19 -tanto de gasto publico
como de garantia de liquidez, medidas como
proporcién del PIB-, México ocupa el lugar
150 entre 181 economias nacionales. Al com-
parar Unicamente medidas con impacto pre-
supuestario inmediato, nuestro pais descien-
de al lugar 170 en el mismo comparativo. Asi,
la respuesta del gobierno federal mexicano
se asemeja a la de Gambia o la de Belice, pai-
ses con economias mucho menos complejas
y con una menor capacidad estatal. Al com-
parar a México con economias de tamafio y
desarrollo similares, su posicién relativa no
mejora.

La Figura 1 compara las medidas fiscales im-
plementadas en economias emergentes de
mas de 1.5 millones de habitantes en respues-
ta a la pandemia de COVID-19. Como se pue-
de observar, México ocupa el lugar 47 entre

59 economias emergentes cuando se consi-
dera el total de medidas; una vez que se in-
cluyen Unicamente las medidas de impacto
presupuestario inmediato -por encima de la
linea-, nuestra economia cae al lugar 53.

Pero ;qué acciones implementaron otras eco-
nomias de desarrollo similar al mexicano? A
continuacion, se presentan algunos casos de
éxito para el andlisis. Para ello, se analizaron
programas sociales y econémicos de respues-
ta para las familias y empresas mas afectadas
por las crisis.

13
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Figura 1. Medidas fiscales en economias emergentes en respuesta a la pandemia de COVID-19, 2020
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El Ingreso Familiar de Emergencia (IFE) es una transferencia directa de aproxima-
damente 150 USD, pagada en una Unica ocasién, y equivale al 75% del salario minimo
vital y mévil argentino.! Su poblacién objetivo son las personas que, debido a las
medidas de salud implementadas para mitigar la pandemia de COVID-19, se ven
privadas de generar ingresos, ademas de ser un refuerzo para los sectores mas vul-
nerables de la sociedad. Este programa permitio llegar a casi nueve millones de per-
sonas (la poblacion objetivo del programa representa el 26% de la poblacion eco-
ndémicamente activa) que no estaban alcanzadas por el sistema de proteccién social,
de las cuales casi el 56% son mujeres y el 62% de quienes reciben el IFE tienen en-
tre 18 y 34 aiios.

El Ingreso Familiar de Emergencia contribuye a cerrar brechas de ingresos entre
hombres y mujeres, ya que esta dirigido hacia la poblacién informal, donde la bre-
cha de ingresos de género es mayor a la de otros sectores --de casi 37%--. Ademas,
dentro de su poblacion objetivo se encuentran las trabajadoras del hogar, por lo
gue constituye una suerte de reconocimiento al trabajo doméstico y de cuidados
no remunerado; y garantiza el acceso de las mujeres al dinero.?

Ademas, este programa fue compatible con el cobro de otros destinados a las mu-
jeres, como la Asignacion Universal por Hijo y la Asignacion por Embarazo. Estos dos
programas, que priorizan a las mujeres en los hogares de ingresos mas bajos como
derechohabientes, tuvieron a su vez incrementos complementarios para hacer fren-
te a las actuales crisis, con un pago adicional de alrededor de 47 doélares para 4.3
millones de personas.?

Gobierno de Argentina (2020a)

2 Gobierno de Argentina (2020b)
3 PNUD (2021)
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A su vez, se anuncié la suspensién de los cortes de servicios basicos por 180 dias a
quienes no puedan pagarlos, el congelamiento de alquileres y la suspension de des-
alojos por seis meses y el establecimiento de precios maximos en los comercios.

Leccion aprendida: La implementacion de programas con perspectiva de
género impulsan a una recuperacion econdémica integral, ya que en la crisis
del COVID-19, las mujeres han sido profundamente afectadas por el sector
donde participan —intensivos en contacto fisico como lo son el sector
servicios—y la carga de los cuidados que ha ocasionado que en muchas
salgan de la Poblacién econémicamente activa (PEA), —México 2020 perdid
1.1 millones de mujeres en la PEA—.




En Brasil, el otro gigante federal de la regién, el programa Auxilio Emergencial (“Ayu-
da de emergencia”, en portugués) es el programa emergente -creado como res-
puesta a la pandemia de COVID-19- con mayor cantidad de apoyos, tanto en térmi-
nos absolutos como relativos, en América Latina y el Caribe. Forma parte de un
paquete de respuesta de mas de 8% del PIB brasilefio, uno de los mas grandes
entre las economias del G20 y del doble que el promedio de las economias emer-
gentes.

Este programa permitié contener los efectos de la pandemia en la desigualdad du-
rante 2020 -con una caida del coeficiente de Gini del ingreso de 0.55 a 0.49- sino que
logro incluso sacar a un millon de personas una crisis econémica sin preceden-
tes, ademas de impedir que 15 millones de personas de la pobreza extrema en
medio de cayeran en situacién de pobreza. Con esto, la pobrezay la desigualdad
registraron sus niveles mas bajos desde 1970.4 Sin embargo, el programa terminé
en diciembre de 2020 y no fue renovado para 2021 como resultado la pobreza extre-
ma se encuentra en niveles superiores que al inicio de la pandemia.

Auxilio Emergencial surgié como un programa social dirigido a personas trabajado-
ras informales sin ingresos o derechohabientes de otros programas gubernamen-
tales. La propuesta original del gobierno federal brasilefio, cuya administracion ac-
tual es pro libre mercado, era que el programa constara de tres transferencias
mensuales de no mas de 37 USD cada una, lo cual fue ampliamente criticado por
ser insuficiente. Una coalicién de actores de la sociedad civil y legisladores pro-
puso que la transferencia mensual se incrementara a 115 USD -equivalentes a
la linea de pobreza urbana por persona o al 60% del salario minimo-, lo cual fue

4 The Economist (2020)
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aprobado por unanimidad en el congreso y entré en vigor el 1 de abril de 2020. En
junio de 2020 se extendi6 el beneficio por dos meses mas.

Para recibir este beneficio, el ingreso por persona debe ser de no mas de la mitad
del salario minimo, con un ingreso por hogar de no mas de tres salarios minimos,
y no ser beneficiarias de otros programas gubernamentales -excepto Bolsa Familia.
Hasta dos personas por hogar pueden ser derechohabientes de este programa.
Ademas, en mayo de 2020 se extendié a madres solteras menores de 18 afios, quie-
nes recibiran el doble que el resto de las personas beneficiadas por este programa.

Sin embargo, la respuesta social a la pandemia en Brasil dista mucho de las accio-
nes previas a por parte del actual gobierno nacional. Entre enero de 2019 y enero
de 2020, un millén de personas fueron excluidas de Bolsa Familia, el principal pro-
grama de proteccion social del pais. Cuando la pandemia peg6, 1.2 millones de per-
sonas estaban en lista de espera para este programa.®

Este programa destaca el uso de mecanismos alternativos, como informacién pre-
existente o mecanismos no presenciales de solicitud, para hacer frente a la brecha
digital en el pais. Asimismo, el gobierno se vali6 de los padrones de derechohabien-
tes de otros programas sociales, como el Cadastro Unico, asi como de mecanismos
de solicitud en linea, telefénicos y presenciales.

Leccion aprendida: Los programas de transferencias sociales tienen el
potencial de evitar que sectores de la poblacién caigan en la trampa de la
pobreza¢ cuando se implementan hasta que la poblacion tenga condiciones
para integrarse al trabajo de mercado. Este programa aproveché informacion
preexistente de padrones de programas sociales.

5 Blofield, Giambruno & Filgueira (2020)
6 Banerjee and Duflo (2011)



El gobierno colombiano impulsé, junto con las organizaciones empresariales, el Pro-
grama de Apoyo al Empleo Formal para ayudar a conservar puestos de trabajo. Es-
te programa se realiza por medio del pago mensual, y hasta por tres meses, de un
aporte por persona empleada correspondiente a 93 USD -equivalente al 40% del
salario minimo- para que las empresas paguen los salarios de sus trabajadores. Pa-
ra ello, las empresas deben comprobar una disminucién del ingreso del mes inme-
diatamente anterior a la aplicacién en al menos un 20%, respecto al mismo mes en
2019.7 Se espera que este programa esté vigente hasta marzo de 2021, aunque se
discute en el congreso una ampliacion por seis meses adicionales.

Hasta diciembre de 2020 ha protegido alrededor de 3.64 millones de empleos en
139 mil empresas. Sin embargo, las empresas mas grandes del pais -con mas de
500 personas empleadas- han recibido el 34% de los recursos de este programa, lo
que ha recibido fuertes criticas de distintos sectores de la sociedad.? Para la convo-
catoria de 2021, se dara prioridad a aquellas empresas que pertenezcan al sector
turismo, hoteleria, gastronomia, actividades artisticas, de entretenimiento y recrea-
cion, ya que fueron las mas afectadas por el cierre de fronteras y de eventos publi-
cos.? Cabe mencionar que contempla un componente de género, pues otorga un
apoyo relativamente mayor a las trabajadoras: un subsidio del 50% del salario mi-
nimo por cada trabajadora.™

Gobierno de Colombia (2020)

Semana (2021, enero 25)
Infobae (2021, enero 7)
OIT (2020a)
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Leccion aprendida: Existen mecanismo para apoyar a las MIPyMES para
preservar empleos en una crisis que no es de origen econémicay evitar una
caida pronunciada en el consumo interno. En México en 2020 los puestos de
trabajo registrados ante el IMSS contrajeron en 647,710 puestos de trabajoy
el consumo interno se contrajo -6.5% anual en 2020.




Peru ha sido un caso paradigmatico en la regién: mientras proponia uno de los pa-
quetes de rescate y recuperacion mas ambiciosos del mundo y el segundo mas gran-
de entre las economias emergentes, se enfrentaba a una de las mayores tasas de
muertes por COVID-19 (por cada 100 mil habitantes) en el mundo. El Cuadro 1 ex-
plica a mayor detalle la paradoja peruana.

Como parte de este paquete de medidas, el gobierno peruano impuls6 dos gran-
des programas de emergencia para inyectar liquidez a la economia al aumentar el
acceso al crédito con bajas tasas de interés de las micro, pequefias y medianas em-
presas (MiPyME): Reactiva Peru y el Fondo de Apoyo Empresarial para Medianas y
Pequefias Empresas (FAE-MYPE).

Reactiva Peru es un programa de garantias que busca dar respuesta rapida y
efectiva a las necesidades de liquidez que enfrentan las empresas ante el impac-
to de la COVID-19, cuyo monto -repartido en dos tramos- asciende hasta diciem-
bre de 2020 al 8% del PIB peruano. Este programa otorga garantias de riesgo -
cubiertas por el gobierno nacional entre un 80 y un 98%- a las micro, pequenas,
medianas y grandes empresas a fin de que puedan acceder a créditos de capital
de trabajo, y puedan cumplir de esta manera con sus obligaciones de corto plazo
con sus trabajadores y proveedores de bienes y servicios." Durante 2020, este pro-
grama beneficié a 502 mil empresas de diversos sectores econémicos, de las cua-
les el 98% fueron micro y pequefas empresas.'?

11 Gobierno de Per( (2020a)
12 Dela Vega (2021)
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Cuadro 1. La paradoja peruana

Peru fue el primer pais de América Latina en decretar cuarentena general obligato-
ria ante la pandemia de COVID-19. La reaccion del gobierno peruano fue rapida e
implementé medidas estrictas acompafiadas con el mayor paquete de ayuda y re-
cuperacion econémica ante la crisis. Hasta diciembre de 2020, el gobierno peruano
ha implementado un paquete de medidas para la recuperaciéon cuyo monto es equi-
valente a 15% del PIB del pais sudamericano. Sin embargo, Peru es -junto con Chi-
le- el pais latinoamericano con el mayor nimero de muertes registradas por cada
100 mil habitantes por COVID-19.

Detras de una aparente historia de éxito, se esconden profundas desigualdades en
la sociedad peruana y las omisiones estatales de las Ultimas décadas. Uno de los
factores que permitieron el gran tamafio del paquete de ayuda y recuperacién eco-
némica frente a la pandemia fueron los ahorros conseguidos al mantener una pos-
tura fiscal prudente durante décadas.

Ese dinero publico ahorrado se obtuvo, en buena parte, a costa de una baja inver-
sién social en los ultimos afios. Asi, este dinero publico que dejé de invertirse en
bienes y servicios para la sociedad, como un sistema publico de salud con amplia
cobertura y de calidad tan necesario en estos tiempos. La capacidad de respuesta
del gobierno peruano ante la COVID-19 se vio mermada por la falta de inversiones
en el pasado en el sector salud."

La histérica debilidad fiscal del Estado peruano, junto a la baja prioridad que se le
ha dado al gasto social en un contexto de graves desigualdades socioeconémicasy
la dependencia de un modelo de desarrollo inequitativo, son factores claves para
entender la situacién actual. No basta con contar con las finanzas publicas sélidas
para poder responder a las crisis, también se necesita ampliar la cobertura y mejo-
rar la calidad de los bienes y servicios publicos. Los ahorros en el presente no pue-
den ser a costa del futuro de la sociedad.

13 CESR (2020)
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Asimismo, el gobierno peruano impulsé el Fondo de Apoyo Empresarial a las Me-
dianas y Pequefias Empresas del Sector Turismo (FAE-Turismo), un fondo estatal
creado para garantizar créditos de capital de trabajo para las micro y pequefias em-
presas del sector turismo, uno de los sectores mas golpeados por la crisis econémi-
ca en PerU y el mundo. El programa otorga plazos de cinco afios y un periodo de
gracia de hasta 18 meses para el pago de estos créditos, con una cobertura de ries-
go entre 95y 98%, que son canalizados a través de las entidades del sistema finan-
cieroy las cooperativas de ahorro y crédito.™

Leccion aprendida: La implementacion de programas direccionados a los
sectores econémicos mas afectados por la crisis tienen resultados éptimos
en la supervivencia de las fuentes de trabajo y empleos. A nivel estatal,
Quintana Roo que depende del turismo se contrajo al tercer trimestre de
2020 en -29% anual. A nivel sectorial en 2020, el sector servicios de
esparcimiento culturales y deportivos, y otros servicios recreativos y el sector
servicios de alojamiento temporal y de preparacion de alimentos y bebidas,
se contrajeron en -54% y -44%, respectivamente.

14 Gobierno de Peru (2020b)
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Acciones prioritarias en otros paises en desarrollo

Sudafrica: transferencias a gobiernos municipales
para grupos vulnerables

En el caso de Sudafrica, el pais con las mayores desigualdades econdmicas en el
mundo y con una muy alta tasa de desempleo que alcanzé el 50% durante 2020,
destaca el programa de transferencias del gobierno nacional a los gobiernos muni-
cipales para la respuesta ante la pandemia de COVID-19 en beneficio de las pobla-
ciones vulnerables. De acuerdo con una encuesta realizada por el Departamento
de Planeacién, Monitoreo y Evaluacion del gobierno sudafricano, dos de cada tres
municipios sudafricanos tuvieron una caida de sus ingresos de mas del 20% y cua-
tro de cada cinco admitieron no estar preparados para el periodo de ingresos pro-
pios bajos.™

Ante este panorama, el gobierno nacional distribuy6 transferencias a los gobiernos
municipales, equivalentes al 0.4% del producto interno bruto nacional, que permi-
tieron hacer frente a la emergencia en la provision de agua potable, la sanitizacion
del transporte publico, y el apoyo de comida y vivienda para personas sin hogar. El
Ministerio del Tesoro cooper6 con otras agencias gubernamentales y organizacio-
nes de la sociedad civil para determinar cémo ubicar y transferir estos fondos, de
tal manera que lleguen a las personas beneficiarias que se espera, a la vez que se
asegura la adecuada vigilancia y rendicion de cuentas.®

Leccion aprendida: Cuando los gobiernos centrales se ven limitados para
responder a las necesidades sociales y sectoriales causadas por la pandemia,

no debemos olvidar que generalmente los gobiernos subnacionales

enfrentan adn restricciones mas estrictas. Los estandares de sanitizacion

disenados a nivel central deben estar acompanados de transferencias
subnacionales para que su implementacién sea posible.

15 Gobierno de Sudéfrica (2020a)
16 Gobierno de Sudéfrica (2020b)
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@ MiPyME Sector turismo

Estos ejemplos ofrecen una mirada distinta a
las acciones que se pueden implementar in-
cluso en entornos con recursos publicos y ca-
pacidad institucional limitados. Algunas de las
claves para un adecuado programa de resca-
te y recuperacion ante las crisis estructurales
provocadas por la pandemia de COVID-19 son:
el uso de mecanismos y condiciones preexis-
tentes gracias a programas sociales ya imple-
mentados, la importancia de los programas
de transferencias monetarias directas a los
hogares mas pobres que permiten incluso re-

Poblacion objetivo

© Mujeres

ducir la pobreza extrema y las desigualdades
en tiempos de crisis, el apoyo de los gobier-
nos nacionales a los gobiernos locales para la
atencién directa a las necesidades comunita-
rias, y el adecuado acceso a liquidez para los
sectores mas afectados de la economia.

Para fines comparativos, en la siguiente sec-
cién se analiza la politica de gasto publico del
gobierno mexicano de cara a las crisis estruc-
turales que atraviesan la economiay la socie-
dad mexicana.

Poblacién vulnerable

@ Trabajadores formales
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Los presupuestos publicos son un reflejo de
las prioridades de una sociedad y de su go-
bierno. El caso mexicano ha sido excepcional
durante 2020 pues el gobierno federal, a dife-
rencia de la enorme mayoria de los gobiernos
nacionales alrededor del mundo, mantuvo
-como ya se ilustré previamente- una postu-
ra fiscal prudente con un déficit primario ba-
jo, sinla emisién adicional de deuda y sin cam-
bios mayores en la politica tributaria. Mientras
tanto, alrededor del mundo hay un creciente
apoyo hacia politicas gubernamentales que
actien de manera firme en la respuesta para
las crisis econdmica y social inmediatas, y que
transformen de forma fundamental el contra-
to social hacia el futuro."”

De cara a esta creciente exigencia global, es-
ta seccién analiza el gasto publico federal du-
rante 2020 y hacia 2021, con énfasis en las ac-
ciones realizadas por el gobierno mexicano
para hacer frente a las distintas crisis que
aquejan a la economia y la sociedad mexica-
na debido a la pandemia de COVID-19. Para
este analisis, se utiliza la informacién presu-
puestaria disponible en el sitio web de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico, es de-
cir, las estadisticas oportunas de finanzas
publicas, las Cuentas Publicas y el cuarto in-
forme trimestral del ejercicio fiscal 2020, que
ofrece las cifras preliminares del gasto publi-
co federal durante el primer afio fiscal de la
pandemia. A pesar de que el cuarto informe
trimestral ofrece una mirada preliminar al
gasto efectivamente ejercido durante un afio
fiscal, da una idea general de la magnitud y
direccion de las decisiones de gasto publico

17 Zamore & Phillips (2020)

del gobierno federal, ademas de ser la Unica
informacion disponible para el afio 2020 al
momento de elaborar este informe.

La Figura 2 muestra el gasto neto total, dividi-
do en el gasto no programable y el programa-
ble, y las finalidades de este Ultimo. Entre 2019
y 2020, la finalidad Gobierno -es decir, los re-
cursos destinados al funcionamiento de la bu-
rocracia federal- tuvo el mayor incremento
relativo, de 9.4%, pero la finalidad Desarrollo
Social fue la de mayor incremento absoluto,
con 102,378 millones de pesos adicionales res-
pecto al gasto en 2019. Mientras tanto, la fina-
lidad Desarrollo Econémico tuvo una caida en
términos reales de -4.8%. Mientras tanto, y co-
mo se puede observar en la figura, la Unica fi-
nalidad del gasto programable que sufrira una
disminucién en su presupuesto (-3.35%) entre
2020y 2021 sera la de Gobierno. Los gastos
en desarrollo social y en desarrollo econémi-
co tendran ligeras alzas en términos reales -
de 0.93% y 0.75%, respectivamente- frente al
presupuesto utilizado en 2020.

Cuando se centra la atencién en las asigna-
ciones adicionales para cada funcion del gas-
to programable respecto al primer afio de es-
ta administraciéon federal, como se ilustra en
la Figura 3, se pueden observar de manera
general los cambios o resistencias en las prio-
ridades de este gobierno federal frente a la
pandemia de COVID-19. Las barras en mora-
do muestran los incrementos acumulados del
gasto por funcion, es decir, aquellas funcio-
nes del gasto que tuvieron un incremento en
sus presupuestos de 2020 y 2021 respecto al
de 2019.

29
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Figura 2. Gasto neto total por finalidad, 2007-2021
Millones de pesos de 2021
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Nota: para 2020, se utiliz6 el gasto pagado a diciembre de 2020; para 2021, se utiliz6 el gasto aprobado en el PEF
Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP (2020, 2021)

Figura 3. Variacion del gasto programable por funcién, 2019-2021
Diferencia acumulada en millones de pesos de 2021 respecto a 2019
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PR El gasto neto total es la suma de las erogaciones aproba-

r—
JO\
0 s

das en el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) sin
incluir las amortizaciones de deuda publica y se divide en

gasto programablefdgasto no programable.

AEE L e e eI [en 2020 representd el 27% del gasto neto total]

Es el que se destina al cumplimiento de las obligaciones del gobierno federal que no
financian la operacion de las instituciones del gobierno federal, como: los pagos
pendientes de afnos anteriores, conocidos como adeudos de ejercicios fiscales anteriores
(ADEFAS); los gastos destinados a cubrir intereses, comisiones y demas conceptos
relacionados con la deuda publica; y los recursos transferidos a entidades federativas y
municipios, a través de las participaciones Federales.

S ER NI CEIEIERE es el gasto que se destina para proveer bienes y servicios publi-
cos a la poblacion. Se divide en sus cuatro principales finalidades segln la naturaleza de

los servicios gubernamentales brindados a la poblacién:

« Gobierno (relacionado con la burocracia y la existencia misma del gobierno);
e Desarrollo econémico (destinado a las empresas);
« Desarrollo social, también llamado gasto o inversion social (destinados a los hogares);

y

* Los fondos de estabilizacién, que son los mecanismos de compensacién en caso de

una caida en los ingresos publicos.

Las dos funciones que tuvieron un mayor in-
cremento acumulado fueron proteccién so-
cial (+192,736 millones) y salud (+100,556 mi-
llones). Mientras tanto, las funciones que
tuvieron una mayor caida en su gasto acumu-
lado fueron combustibles y energia (-142,095
millones) y sector primario (-31,733 millones
de pesos), es decir, el sector agropecuario, sil-
vicultura, pescay caza.

Sin embargo, cuando se analiza con mayor
profundidad, se puede observar que esta va-
riacion acumulada en 2020 y 2021 respecto
al gasto de 2019 no necesariamente se debe
a la respuesta a la pandemia. La Figura 4
muestra la variacion absoluta acumulada del
gasto programable por modalidad, es decir,
por el tipo de bienes y servicios que otorgan
los programas presupuestarios de acuerdo
con su naturaleza.

Puede observarse que el mayor incremento
fue en pensionesy jubilaciones (+290,022 mi-
llones), seguido de subsidios sujetos a reglas
de operacion (+208,155 millones) y proyectos
deinversion (133,075 millones). Mientras tan-
to, las modalidades de mayor disminucién de
sus recursos totales entre 2020 y 2021 res-
pecto a sus niveles de 2019 fueron otros sub-
sidios (-207,014 millones), planeacién, segui-
miento y evaluacion de politicas publicas
(-144,226 millones) y prestacion de servicios
publicos (-51,889 millones). Destaca que casi
9 de cada 10 pesos de incremento en protec-
cion social durante estos aios se debieron a
un incremento en pensiones y jubilaciones,
y no en transferencias monetarias directas
ni en prestacion de servicios publicos.

Lo anterior es un reflejo de que, frente a las
cuatro crisis, la respuesta a la pandemia de
COVID-19, por parte del gobierno federal fue
Unicamente adelantar los pagos bimestrales
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del gasto programable por modalidad, 2019-2021

.2

1acion

Figura 4. Var

Diferencia acumulada en millones de pesos de 2021 respecto a 2019
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Figura 5. Variacion del presupuesto para programas y proyectos prioritarios, 2019-2021
Diferencia acumulada en millones de pesos de 2021 respecto a 2019
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Nota: para 2020, se utiliz6 el gasto pagado a diciembre de 2020; para 2021, se utilizd el gasto aprobado en el PEF
Fuente: elaboracion propia con datos de SHCP (2020, 2021)

de sus principales programas sociales, otor-
gar créditos a pequefias empresas, progra-
mas fiscales que consistieron en posponer o
condonar impuestos y alianzas entre la ban-
ca de desarrollo y el sector privado para ex-
pandir o diferir créditos a empresas. Asi, da-
do que el gobierno mexicano no ha creado
nuevos programas de proteccién del ingreso
en respuesta a las crisis actuales, es impor-
tante analizar el avance del presupuesto asig-
nado a los programas sociales prioritarios de
esta administracion.

Esto se ilustra en la Figura 5 con la evolucién
del presupuesto para programasy proyectos

prioritarios de la actual administracién fede-
ral respecto a su ejercicio en el primer afio de
gobierno.' Esta figura muestra que, incluso
entre los programas y proyectos prioritarios
de esta administracion, no todos han corrido
con la misma suerte. La refineria de Dos Bo-
cas, el Programa de Becas de Educacion Ba-
sica Benito Juarezy el Tren Maya son los tres
programasy proyectos mas beneficiados con
recursos adicionales en 2020 y 2021, mien-
tras que el Programa Nacional de Reconstruc-

18 La lista de programas y proyectos prioritarios se obtuvo del
micrositio de programas y proyectos prioritarios del gobier-
no federal, disponible en: https://www.gob.mx/proyec-
tosyprogramasprioritarios


https://www.gob.mx/proyectosyprogramasprioritarios
https://www.gob.mx/proyectosyprogramasprioritarios
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Figura 6. Diferencia entre gasto aprobado en 2021 y gasto devengado en 2020 por ramo
Millones de pesos de 2021
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Nota: para 2020, se utiliz6 el gasto devengado a diciembre de 2020
Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP (2020, 2021)



cion, Jovenes Construyendo el Futuroy el Pro-
grama de Mejoramiento Urbano han sufrido
una caida en sus recursos totales en 2020 y
2021 respecto al ejercicio durante 2020.

Destaca que, en enero de 2021, la Secretaria
de Economia anuncié que se otorgaran 60 mil
créditos adicionales de 25 mil pesos cada uno
a través del Programa de Apoyo Financiero a
Microempresas Familiares, repartidos de la si-
guiente manera: 20 mil créditos se entregaran
a negocios que tengan una mujer al mando;
20 mil se destinaran a microempresas que no
alcanzaron un crédito en la primera ronda del
programa “Crédito a la palabra”; y 20 mil mas
se destinaran a negocios que no hayan despe-
dido a personal durante la pandemia.' Sin em-
bargo, el presupuesto anual asignado en 2021
para este programa prioritario es 40% menos
que el de 2020 e incluso 36% menor que en
2019 cuando no habia crisis econémica.

Otra de las posibles fuentes de recursos adi-
cionales se encuentra en la correcta asigna-
cién de los recursos a cada secretaria, poder
organismo auténomo y empresa del estado
al principio del afo, labor que corresponde al
Poder Legislativo. Es decir, debemos poner
especial atencién a la asignacién que realiza
el Poder Legislativo al inicio del afio, pues

Por ello, la Figura 6 ilustra la diferencia entre
el gasto devengado en 2020 y el gasto apro-
bado en 2021 por ramo en pesos constantes.
Esto permite identificar posibles asignaciones
inadecuadas para el contexto de pandemia,

19 Secretaria de Economia (2021, enero 19)

decididas por el poder legislativo durante la
discusioén presupuestaria. Podemos observar
que Petroleos Mexicanos, el IMSS y la Secre-
taria de Turismo tienen las mayores diferen-
cias entre lo que gastaron en 2020y lo que se
les aprobd en 2021, mientras que la Secreta-
ria de Salud y el ISSSTE aparecen entre los ra-
mos con diferencias negativas.

Estos resultados reflejan el caracter inercial
de la discusiéon presupuestaria en el Congre-
so, incluso en un afo caracterizado por dis-
tintas crisis en el contexto de una pandemia.

Por ultimo, cabe destacar que el paquete de
medidas puesto en marcha por el gobierno
federal hasta el momento tiene un impacto
ambiental neto negativo, como ocurre tam-
bién en 15 de las 20 economias del G20.2° De
acuerdo con el informe de la consultora bri-
tanica Vivid Economics, una gran proporcion
del paquete de estimulo del gobierno mexi-
cano a la pandemia de COVID-19 esta dirigi-
do hacia inversiones de infraestructura que
reforzaran nuestro histérico desempefio am-
biental negativo. Esto se debe, en buena par-
te, alas grandes emisiones de nuestro sector
energético, ya que Pemex es la novena em-
presa con mayores emisiones de contaminan-
tes en el mundo.?"

20 Vivid Economics (2021)
21 Climate Accountability Institute (2020)
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Mas alla de lo poco que el gobierno federal
ha hecho hasta el momento para hacer fren-
te a las crisis que experimenta la economiay
la sociedad mexicana, es importante plantear-
nos qué podria hacer. Como se ilustré en sec-
ciones anteriores, otros gobiernos nacionales
en economias de desarrollo similar al mexi-
cano impulsaron programas de emergencia
tanto de proteccion social como de apoyo a
las MIPyME, haciendo uso de mecanismos y
condiciones preexistentes gracias a progra-
mas sociales ya implementados y con un en-
foque en las poblaciones y sectores mas vul-
nerables.

El gobierno mexicano, tanto desde el poder
ejecutivo como desde el legislativo, podria im-
pulsar modificaciones al presupuesto de egre-
sos a medio afio que permitan establecer un
paquete minimo de medidas que protejan a

la sociedad mexicana de los efectos e impli-
caciones de las cuatro crisis que atraviesa
nuestro pais. Dicho paquete deberia priori-
zar a los sectores econémicos y sociales mas
afectados, priorizando a su vez a aquellas en-
tidades federativas que han sufrido los efec-
tos mas severos de estas crisis.

Por ello, a continuacion, se propone un paque-
te minimo de politicas sociales y econémicas
temporales a nivel federal que permitirian
una recuperacién adecuada e incluyente, que
priorice a su vez los grupos histéricamente
vulnerados. Dos de ellos implicarian la crea-
cion de nuevos programas presupuestarios
emergentes, pero podrian a su vez aprove-
char el andamiaje institucional del censo del
bienestar como sistema de informaciény ca-
nal de dispersién de las transferencias:

Ingreso Familiar de emergencia: El gobierno federal podria establecer un
programa de ingreso familiar de emergencia, que otorgue una transferencia
mensual por $3,814 pesos —el valor de una canasta basica alimentariay no
alimentaria urbana hasta diciembre de 2020, de acuerdo con el CONEVAL—
durante tres meses para las hasta 8.9 millones de personas en riesgo de caer
en pobreza por ingresos.?> Un programa de esta naturaleza deberia priorizar
a las personas en pobreza extremay sin sequridad social ubicadas en la zona
periurbana de las ciudades mas afectadas por las actuales crisis.

22 CONEVAL (2021)
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Seguro de desempleo: Un programa de seguro de desempleo para las
personas con seguridad social que perdieron su empleo en 2020 —utilizamos
como proxy la contracciéon en los puestos de trabajo registrados ante el IMSS a
diciembre 2020 de 647,710, como la mejor informacién disponible al no existir
un registro de personas que perdieron su trabajo formal— que otorgue, hasta
por tres meses, una transferencia mensual por el valor de una canasta basica
alimentaria y no alimentaria urbana. Es importante considerar que las
personas que perdieron su trabajo formal y se movieron a la informalidad
carecen de seguridad social y cuentan con menores salarios, con informacién
de la ENOE, el salario promedio en 2020 en el sector formal fue de 9,289
pesos frente a 4,793 pesos en el sector informal. Este programa podria
apoyarse en el andamiaje del programa Jévenes Construyendo el Futuro para
reforzar el alcance actual del programa hacia las personas jovenes, otro de los
sectores mas afectados por las crisis derivadas de la pandemia.

De forma similar, para aprovechar el anda- transferencias bimestrales, el gobierno fede-
miaje institucional existente alrededor de los  ral podria realizar transferencias adicionales
programas sociales prioritarios de esta admi- en al menos dos programas sociales de esta
nistracion, y mas alld del adelanto de las administracién:

Expansion del programa de microcréditos a empresas familiares:
Proponemos expandir el programa de microcréditos anunciado en enero de
2021 por la Secretaria de Economia para alcanzar a 192 mil microempresas,
misma cantidad de créditos otorgados en 2020 como respuesta a la crisis del
COVID-19. De acuerdo con la Secretaria de Economia y al IMSS?, la
implementacion de la primera fase tuvo éxito al evitar que se perdieran 700
mil empleos, es importante enfatizar que en México al cierre de 2020 se
eliminaron 648 mil empleos formales, esta situacién pudo minimizarse con un
programa de financiamiento mas agresivo a microempresas. Nuestra
propuesta representa 128 mil créditos adicionales a las 64 mil empresas
consideradas en el PEF2021, en total 192 mil créditos. De esta forma,
lograriamos generar un impacto entre 2020y 2021 del 60% del universo
objetivo de empresas detectado por el IMSS. Estimamos que esta expansion
al programa tenga un impacto presupuestario de 3,200 millones de pesos
(0.01% del PIB 'y 0.07%del gasto programable de 2021).

23 Secretaria de Economia (2021)
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Clasificacion de empresas - Secretaria de Economia

Estratificacion

Rango de Rango de monto ..
- ) Tope maximo
Tamano Sector numero de de ventas .
. combinado*
trabajadores anuales (mdp)
Micro Todas Hasta 10 Hasta $4 4.6
. Desde 11 hasta Desde $4.01
Comercio 93
30 hasta $100
Pequeiia
Industria 'y Desde 11 hasta Desde $4.01 95
servicios 50 hasta $100
. Desde 31 hasta
Comercio
100 Desde $100.01 235
. o Desde 51 hasta hasta $250
Mediana Servicios
100
) Desde 51 hasta Desde $100.01
Industria 250

250

hasta $250

*Tope maximo combinado = (Trabajadores) x 10% + (ventas anuales) x 90%

Si la formula indicada del tope maximo combinado es un nimero mayor que el maximo indicado en la Ultima
columna, entonces la empresa ya no clasifica en esa categoria, sino en la siguiente. Por ejemplo, si una empresa
tiene las caracteristicas (nUmero de trabajadores y ventas anuales) para ser “Micro”, pero el (NUmero de trabajado-
res x 10% + Ventas Anuales x 90%) es mayor que 4.6 (el Tope maximo combinado), entonces es una empresa “Pe-

quefa”y no una “Micro”.

Esta propuesta es adecuada para la reactiva-
cion econdmica de México, ya que de acuer-
do con la Encuesta sobre el Impacto Econé-
mico Generado por COVID-19 en las Empresas
(ECOVID-IE), publicada en abril de 2020 por el
INEGI, el 41% de empresas expreso la necesi-
dad de contar con acceso a créditos y con da-
tos del Estudio sobre la Demografia de los Ne-
gocios, en 2020 cerraron mas de un millén de
empresas con respecto a 2019. En México el
99.8% de las empresas pertenece a la clasifi-
cacion Micro, Pequefia y Mediana empresa.
Para la implementacién propuesta conserva-
riamos los actuales criterios de asignacion
que privilegian a las empresas encabezadas
por mujeresy a las que no han despedido per-

sonal durante los ultimos meses, se podria
agregar un criterio de priorizacion para aque-
llas empresas que tengan una mayoria de mu-
jeres contratadas en su planta. Ademas, este
programa representaria un impacto presu-
puestario inmediato, pero a mediano plazo
tendria un retorno -excluyendo a las perso-
nas moratorias que no paguen el crédito de

vuelta.
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Cuadro 2. Politicas propuestas como un paquete minimo para la recuperaciéon

Costo estimado

Proporcion del gasto

Politica s cla proes) Porcentaje del PIB e
Ingreso familiar de emergencia 101,834 0.41% 2.20%
Expansion del Programa de Apoyo
Financiero a Microempresas 3,200 0.01% 0.07%
Familiares
Seguro de desempleo 7,411 0.03% 0.16%
Subsidios en suplencia de una
infraestructura de cuidados mas 8,052 0.03% 0.17%
amplia
Total 120,497 0.48% 2.61%

Fuente: elaboracién propia con calculos a partir del PEF 2021



UN PLAN PARA LA RECUPERACION DE LOS SECTORES SOCIALES MAS VULNERABLES EN LA ERA POST-COVID-19 EN MEXICO

Subsidios en suplencia de una infraestructura de cuidados mas amplia:
Cualquier esfuerzo por incorporar a las mujeres a los mercados laborales
requieren un apoyo adicional por parte de gobierno y empresas para impulsar
una adecuada infraestructura publica que les permita conciliar el trabajo de
mercado con el trabajo doméstico y de cuidados. Ante la imposibilidad de
incrementar la oferta publica en el corto plazo, una politica de emergencia
podria impulsar el subsidio temporal de las instituciones privadas por medio
de una ampliacion del programa de apoyo para las nifas y ninos, hijos de
madres trabajadoras. La ampliacién de la poblacién objetivo de 231 mil a 693
mil madres que buscan trabajo, alcanzando a beneficiar a 720 mil nifas y
ninos. Entre el cuarto trimestre de 2019 y el cuarto trimestre de 2020 1.1
millones de mujeres salieron de la PEA en México. Este programa prioriza a
madres que buscan empleo, lo que permitiria realizar transferencias directas
a uno de los sectores de la sociedad mas afectados por las actuales crisis,
ademas de que seria un primer paso para desvincular la provisién de

guarderias del empleo formal.?*

El Cuadro 2 presenta un resumen de estas
politicas con el costo estimado de cada una,
asi como su valor equivalente como porcenta-
je del producto interno bruto y como propor-
cién del gasto programable del afio en curso.
En total, implementar estas cuatro propues-
tas durante el ejercicio fiscal 2021 tendria un
costo de 120,497 millones de pesos, equiva-
lentes a 0.48% del producto interno bruto de
2021 0 2.61% del gasto programable en 2021.

Estas cuatro politicas ofrecen un piso minimo
de proteccién social para sectores de la socie-
dad mexicana que fueron fuertemente afec-
tados por las crisis que atraviesa México. Prio-
riza a las familias y a las micro y pequefas
empresas mas vulnerables, a la vez que me-
jora las condiciones en los mercados labora-

24 Cantu, Ortiz, Macias & Villarreal (2021).

les para mujeres y personas jovenes. La si-
guiente cuestién son las posibles fuentes de
financiamiento que no perjudiquen el gasto
social -especialmente en salud y con la res-
triccion del actual del espacio fiscal federal.
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Como ya se ha identificado a lo largo de es-
tos dos informes, la situacién de las finanzas
publicas federales en México ha sido histori-
camente fragil dados los bajos ingresos. La
dependencia histérica de los ingresos petro-
leros heredé una situacion complicada que
debe comenzar a revertirse en los proximos
afos si se desea fortalecer la capacidad de
respuesta a contextos de crisis. Sin embargo,
existen posibilidades en las decisiones de cor-
to plazo sobre el gasto programable que po-
drian liberar los recursos necesarios para im-
plementar politicas sociales y econdmicas de
emergencia.

Ante la negativa del Ejecutivo federal de mo-
dificar las politicas tributarias y bajo una pos-
tura fiscal conservadora, la primera opcion es
la suspension temporal durante 2021 de tres
de los principales proyectos de infraestructu-
ra de esta administracién: la construccién del
Tren Maya, la refineria de Dos Bocas y el ae-
ropuerto de Santa Lucia. Un segundo caso
menos drastico y mas viable podria conside-
rar la reduccion del 50% en el presupuesto
aprobado en 2021 para los tres proyectos an-
tes mencionados.

El Cuadro 3 resume los recursos adicionales
con que contaria el gobierno federal por la
suspension temporal o la reduccién del pre-
supuesto asignado a los tres proyectos pro-
puestos. La implementacion de estas medi-
das podria implicar una disponibilidad de
recursos de entre 51,645y 103,289 millones
de pesos, equivalentes a 0.21y 0.41% del PIB,
respectivamente. Con la suspensién comple-
ta de los tres megaproyectos se conseguirian

recursos adicionales suficientes para la im-
plementacion de un ingreso de emergencia
para personas en pobreza o los programas
de expansion de microcréditos para Apoyo
Financiero a Microempresas Familiares, el se-
guro de desempleo y el programa de subsi-
dios en suplencia de una infraestructura de
cuidados mas amplia.

Una segunda alternativa podria plantear la re-
asignacion de los recursos fiscales destinados
al presupuesto de Petréleos Mexicanos que
van mas alla del gasto programable devenga-
do en 2020 por la empresa. Esto representa-
ria un monto total de 108,597 millones de pe-
sos —equivalentes a 0.43% del PIB-, lo que
podria financiar Ingreso familiar de emergen-
cia y expandir el programa de microcréditos
o expandir el programa de microcréditos, el
programa de seguro de desempleo y cubrir
el programa de subsidios en suplencia de una
infraestructura de cuidados mas amplia

Una tercera opcion plantea la reasignacién de
los recursos adicionales para obras publicas
de la Secretaria de la Defensa Nacional en
2021 respecto a su presupuesto devengado
en 2020, identificados con el programa pre-
supuestario Proyectos de infraestructura gu-
bernamental de seguridad nacional, lo cual
representaria recursos adicionales por 12,163
millones de pesos -equivalentes a 0.05% del
PIB 0 0.26% del gasto programable.

Una cuarta opcién implicaria la reasignacién
de recursos adicionales que se destinaron en
2021 a la Guardia Nacional, que depende de
la Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciuda-
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Cuadro 3. Recursos fiscales adicionales por suspension temporal de proyectos de inversion y reasignacion
de recursos adicionales para Pemex, SEDENA y Guardia Nacional, 2021

H o)
Medida Alcance HILEITERIGE % PIB %> Gasto
pesos Programable
100% 36,924 0.15% 0.80%
Suspension temporal de Tren Maya
50% 18,462 0.07% 0.40%
100% 45,050 0.18% 0.98%
Suspension temporal de Dos Bocas
50% 22,525 0.09% 0.49%
100% 21,315 0.09% 0.46%
Suspension temporal de Santa Lucia
50% 10,657 0.04% 0.23%
Total de suspension de 100% 103,289 0.41% 2.24%
megaproyectos Total de
suspension de megaproyectos 50% 51,645 0.21% 1.12%
Recursos adicionales para Pemex
- 108,597 0.43% 2.35%
en 2021 respecto a 2020
Recursos adicionales para obras
o - 12,163 0.05% 0.26%
publicas a SEDENA respecto a 2020
Recursos adicionales para la
= 15,414 0.06% 0.33%

Guardia Nacional respecto a 2020

Nota: para 2020, se utiliz6 el gasto pagado a diciembre de 2020; para 2021, se utiliz6 el gasto aprobado en el PEF
Fuente: elaboracién propia con calculos a partir del PEF 2021



dana, respecto a su presupuesto devengado
en 2020. Esto permitiria contar con 15,414 mi-
llones de pesos adicionales -equivalentes a
0.06% del PIB 0 0.33% del gasto programable.

Por ultimo, la posibilidad de contratar deuda
adicional para hacer frente a la emergencia
no deberia ser descartada como un mecanis-
mo contra ciclico para acelerar la recupera-
cién de la economia mexicana y para prote-
ger a las personas mas vulnerables de nuestra
sociedad. La magnitud de las crisis que atra-
viesa México debe ser una invitacion para
abandonar la actual postura fiscal ortodoxa
que privilegia un déficit cero y una politica de
austeridad a costa de los impactos en la so-
ciedad, retrasando alin mas la recuperaciéon
de la economia mexicanay con costos socia-
les dificiles de cuantificar, pero que dejaran
su huella en los afios por venir.

Sin embargo, cualquier consideracion rela-
cionada con la deuda debe estar acompania-
da de una politica de maxima transparencia
proactiva que permita conocer el uso de es-
tos recursos, dando certidumbre a la sociedad
que cualquier politica que implique mayor en-
deudamiento beneficiarad a una proporcion
mayor de la sociedad. En general, cualquier
esfuerzo adicional para ampliar la red de pro-

teccién tanto para los hogares como para las
MIPyME debe ir acompafiado de un compo-
nente de seguimiento, evaluacién y fiscaliza-
cién de los programas para la recuperacién
econdmica. Para ello, es fundamental que el
gobierno federal habilite micrositios que, des-
de la transparencia proactiva, presenten el
gasto realizado en todos los esfuerzos -sani-
tarios, econémicos, sociales y de cuidados-
frente a la pandemia de COVID-19.

Mas alla de los esfuerzos en el corto plazo
para liberar recursos para hacer frente a la
emergencia sanitaria, econémica, social y
de cuidados, es crucial que se empuje un de-
bate publico lo mas amplio posible -tanto
desde el Ejecutivo como desde el Legislativo
federal- para que el gobierno federal avance
una reforma fiscal profunday progresiva, que
permita al Estado mexicano hacerse de ma-
yores recursos publicos a la vez que cierra
brechas de desigualdades y garantiza el ejer-
cicio efectivo de derechos humanos a una ma-
yor proporcion de la poblacién. Dicha reforma
deberia considerar, por lo menos, las siguien-
tes acciones:
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La reforma fiscal debe considerar

La eliminacion o maxima reduccién de los beneficios fiscales concentrados en el decil mas
alto por ingreso para cerrar la brecha entre lo que deberian pagar y lo que finalmente pa-
gan las personas de mayores ingresos;

El aumento en la progresividad de las tasas nominales del impuesto sobre la renta en los
segmentos de mayores ingresos;

El impulso de mayores acciones para reducir tanto la evasion como la elusion fiscal, inclui-
dos los esfuerzos internacionales desde los espacios multilaterales;

La actualizacion y fortalecimiento de los registros catastrales para reducir la brecha entre
los valores catastrales y los de mercado, a fin de contar con una base tributaria adecuada
para la recaudacion del impuesto predial a nivel subnacional;

La implementacién de impuestos ambientales y de uso del espacio publico que doten de
ingresos a los gobiernos subnacionales y a la vez reduzcan las emisiones;

El impulso de acciones de cooperacion interestatal para reducir los incentivos a las carre-
ras hacia el fondo en la recaudacién del impuesto sobre la tenencia y uso de vehiculos y
otros impuestos similares;

El apoyo técnico de la federacién a los gobiernos estatales y municipales para fortalecer
sus capacidades recaudatorias;

El impulso de mayores acciones de transparencia, participacién publica y rendicién de
cuentas en los gobiernos subnacionales, a la par de los esfuerzos realizados por el gobier-
no federal en la Ultima década.



Por su parte, el Poder Legislativo cuenta con
las facultades para el adecuado seguimiento
y fiscalizacion de los recursos dirigidos para
tales fines, por lo que el trabajo que realice la
Auditoria Superior de la Federacion durante
los proximos meses sera crucial para evaluar
el impacto de las medidas tomadas frente a
la pandemia. Los resultados y hallazgos de su
trabajo de fiscalizacion debe ser un elemen-
to central en las decisiones fiscales de los
proximos afios, a fin de que se realicen los
cambios necesarios para poder hacer frente
a emergencias futuras.

En la Ultima seccion de este informe presen-
tamos un conjunto de indicadores que ayu-
daran a medir y monitorear los esfuerzos del
gobierno federal para la recuperacion econé-
mica tras la pandemia de COVID-19.






Una propuesta para
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Para poder dar seguimiento a los avances de
las politicas de gasto hacia la recuperacién
econdémica -a través de la informacién pre-
sentada en los informes trimestrales sobre la
situacion econdmica, las finanzas publicas y
la deuda publica-, a continuacion,

Indicador 1. Presupuesto asignado a nuevos
programas sociales de respuesta al COVID-19.
Este indicador mide el presupuesto modifica-
do/ejercido para nuevos programas sociales
emergentes de respuesta al COVID-19 que
tengan modalidades S (subsidios con reglas
de operacién) o U (otros subsidios) que se cla-
sifican dentro de la funcién Proteccion Social.

Indicador 2. Reasignaciones presupuestarias
para los programas sociales prioritarios del
gobierno federal. Este indicador mide las re-
asignaciones presupuestarias -calculada por
la diferencia entre el presupuesto asignadoy
el modificado- para los proyectos prioritarios
de esta administracion con modalidades S
(subsidios con reglas de operacién) o U (otros
subsidios) que se clasifican dentro de la fun-
cion Proteccion Social.

Indicador 3. Reasignaciones presupuestarias
para microcréditos del gobierno federal. Este
indicador mide las reasignaciones presupues-
tarias —calculada por la diferencia entre el pre-
supuesto asignado y el modificado- para los
programas de Apoyo Financiero a Microem-
presas Familiares y de Microcréditos para el
Bienestar.

Indicador 4. Reasignaciones presupuestarias
para infraestructura de cuidados. Este indica-
dor mide las reasignaciones presupuestarias
-calculada por la diferencia entre el presu-
puesto asignado y el modificado- para el Pro-
grama de Apoyo para el Bienestar de las Ni-
fias y Nifios, Hijos de Madres Trabajadoras y
para las guarderias del IMSS.

Indicador 5. Reasignaciones presupuestarias
para megaproyectos de esta administraciéon
y SEDENAy la Guardia Nacional. Este indica-
dor mide las reasignaciones presupuestarias
-calculada por la diferencia entre el presu-
puesto asignado y el modificado- para los
proyectos de la refineria de Dos Bocas, el ae-
ropuerto de Santa Lucia, el Tren Maya y SE-
DENAYy la Guardia Nacional.

Los indicadores 2, 3, 4y 5 pueden ampliarse
para medir los sobre o subejercicios, es decir,
la diferencia entre el presupuesto modifica-
do y el ejercido al final del afio, de acuerdo
con la Cuenta Publica publicada el 30 de abril
y en los meses de abril, julio y octubre pre-
sentaremos una actualizacién de la ejecucion
del gasto en esos rubros.
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Este informe brinda elementos para ampliar
la discusion sobre cobmo empujar, de cara a
las crisis que atraviesa México, una politica
fiscal que ponga en el centro una recupera-
cién econdmica adecuada e incluyente.

Para ello, propone un plan minimo de politi-
cas para la recuperacion tras las crisis de
2020, a partir de un analisis internacional de
las acciones que los gobiernos nacionales de
otras economias de desarrollo similar al mexi-
cano tomaron para responder a la crisis. Asi-
mismo, se proponen cinco indicadores para
poder dar seguimiento a los avances de las
politicas de gasto publico hacia la recupera-
cion. Este plan minimo incluye cuatro politi-
cas sociales y econémicas temporales que
priorizarian a los sectores mas vulnerables de
la economiay la sociedad mexicanas, con un
costo de 120,497 millones de pesos -equi-
valentes a 0.48% del producto interno bru-
to y al 2.61% del gasto programable en
2021.

Para poder financiarlo sin afectar el actual
gasto social, se podria optar por la suspen-
siébn —con una reduccion entre el 50% y el

100% del presupuesto asignado para 2021-
de la construccion del Tren Maya, la refineria
Dos Bocas y el aeropuerto de Santa Lucia. Es-
tas medidas permitirian contar con una dis-
ponibilidad de recursos de entre 51,645y
103,289 millones de pesos, equivalentes a
0.21 y 0.41% del PIB, respectivamente. Otra
opcion es la reasignacion presupuestal para
gue Pemex gaste en 2021 lo que gastd en
2020 que representaria un monto total de
108,597 millones de pesos -equivalentes a
0.43% del PIB. La reasignacién presupuestal
para que la Secretaria de la Defensa s6lo gas-
te en 2021 lo que gastd en 2020 en Proyectos
de infraestructura gubernamental de seguri-
dad nacional, lo cual representaria recursos
adicionales por 12,163 millones de pesos -
equivalentes a 0.05% del PIB 0 0.26% del gas-
to programable. Y la reasignacion de recursos
adicionales que se destinaron en 2021 a la
Guardia Nacional, que depende de la Secre-
taria de Seguridad y Proteccién Ciudadana,
respecto a su presupuesto devengado en
2020. Esto permitiria contar con 15,414 millo-
nes de pesos adicionales -equivalentes a
0.06% del PIB 0 0.33% del gasto programable.



Cualquier esfuerzo por ampliar la red de pro-
teccion social debera hacerse priorizando la
mayor transparencia proactiva posible por
parte del gobierno federal, a fin de dar certi-
dumbre sobre el adecuado uso de los recur-
Sos publicos. A esto se suma la importancia
del seguimiento, control, evaluacion y fiscali-
zacion por parte del Poder Legislativo de los
recursos especificamente asignados para ha-
cer frente a las crisis provocadas por la pan-
demia de COVID-19.

El poco margen de accién de las finanzas pu-
blicas federales en México da cuenta de la ur-
gencia de una discusion y exigencia publicas

de una reforma fiscal profunda y progresiva
que permita al estado mexicano contar con
mayores recursos publicos, a la vez que orien-
ta las politicas tributarias y de gasto publico
hacia el cierre de brechas de desigualdad y el
ejercicio efectivo de los derechos humanos
de una mayor parte de la poblacién. De no
hacerlo, el Estado mexicano seguira siendo
una anomalia entre los paises en desarrollo,
con un cada vez menor espacio fiscal para de-
sarrollar una agenda propia.
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ADEFAS
FAE-MYPE
FAE-Turismo

FMI
G20
INEGI
LIF
MiPyME
MYPE
OCDE
oIT
PEF
PIB
Pemex
PyME
SHCP

Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores
Fondo de Apoyo Empresarial para Medianas y Pequefias Empresas

Fondo de Apoyo Empresarial para Medianas y Pequefias Empresas del
Sector Turismo

Fondo Monetario Internacional

Grupo de los 20

Instituto Nacional de Estadistica y Geografia
Ley de Ingresos de la Federacién

Micro, pequefia y mediana empresa
Mediana y pequefia empresa

Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmicos
Organizacion Internacional del Trabajo
Presupuesto de Ingresos de la Federacién
Producto Interno Bruto

Petréleos Mexicanos

Pequefia y mediana empresa

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
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