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6 De qué se trata

Carlos Brown Solà y Adriana García
México, ¿cómo vamos?

El documento Presupuesto federal para la recuperación es una 
propuesta para reasignar el dinero público a poblaciones vulnerables 
en México. Para esto, realizamos un diagnóstico de las crisis que se pro-
fundizaron con la pandemia de COVID-19, de las herramientas con las 
que cuenta el gobierno federal, de los paquetes implementados en 
otros países y la situación de las finanzas públicas de México.

Las 4 crisis mexicanas en 2020 y 2021*

La crisis de salud 

•	2.8 millones de contagios 
•	240,906 defunciones 
•	43.5% Exceso de mortalidad en 2020, por todas 

las enfermedades 
•	Tasa de letalidad 7.9%, jul 2021
•	Segunda causa de muerte en 2020
•	Campaña de vacunación 37% población con al 

menos una dosis
•	20% población esquema completo 17% 

esquema incompleto

La crisis económica

•	En 2020, la economía se contrajo 8.5% anual y 
ha rebotado al 2T2021(datos oportunos) a un 
nivel similar al del final de 2016

•	La recuperación es asimétrica entre sectores a 
la primera mitad de 2021  vs 2020

– Sectores industriales 11.1%  
(30% de la economía México)
– Sectores comercio y servicios 6.0%  
(66% de la economía México)

La crisis de cuidados 

•	El valor económico de las actividades 
domésticas y de cuidados no remunerados en 
México equivale al 22.8% del PIB (2019)

•	Las mujeres destinan el 66% de las horas 
trabajadas a trabajos no remunerados, mientras 
que los hombres destinan sólo 28% de sus 
horas a estas actividades (ENUT, 2019)

•	La tasa de participación laboral de las mujeres 
al segundo trimestre de 2021 fue de 43.9% 
frente a 45.1% pre pandemia (1T2020)

La crisis social 

•	10.8 millones de personas en situación de 
pobreza extrema en 2020

•	En 2021 se ha recuperado el mercado laboral 
predominantemente informal 56.2% población 
ocupada (31 millones de personas)

•	35.7 millones de personas sin acceso a servicios 
de salud en 2020

•	5.2 millones de alumnos abandonaron sus 
estudios en el ciclo escolar 2019-2020

*Datos al 31 de julio de 2021
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Propuesta

Programa Descripción
Millones 
de pesos 
de 2022

% del PIB

Ingreso familiar  
de emergencia

El gobierno federal otorga una transferencia 
mensual por $3,409 pesos –el valor de una canasta 
básica alimentaria y no alimentaria urbana– 
durante 3 meses para hasta 10.8 millones de 
personas en situación de pobreza extrema 

117,070 0.46%

Expansión de 
apoyos financieros 
a microempresas 
familiares

Expandir el programa de microcréditos anunciado 
en enero de 2021 –créditos por 25 mil pesos a tres 
meses– para alcanzar a 192 mil microempresas, 
misma cantidad de créditos otorgados en 2020 
como respuesta a la crisis sanitaria de COVID-19.

3,498 0.01%

Seguro de 
desempleo

Dirigido a las personas con seguridad social que 
pertenecen al sector servicios y están expuestas a 
perder su empleo por las nuevas variantes del 
coronavirus. El programa consiste en una 
transferencia mensual por tres meses de un 
ingreso familiar de emergencia.

6,472 0.03%

Subsidios para 
cuidados

Cuadriplicar el programa de apoyo para el 
bienestar de las niñas y niños, hijos de madres 
trabajadoras para que más mujeres se integren a la 
PEA y al mismo tiempo desvincular la provisión de 
guarderías del empleo formal.

8,537 0.03%

	 Total 135,576 0.54%

Propuesta

¿Cómo financiar el paquete mínimo? A través de la reasignación presupuestal, sin contraer deuda adi-
cional, direccionando el dinero público a las y los mexicanos que lo necesitan para evitar que aumen-
te la población en situación de pobreza. 

Medida Alcance Millones  
de pesos % PIB % Gasto 

Programable

Total de suspensión de megaproyectos (Tren 
Maya, Refinería Dos Bocas, y los aeropuertos de 
Santa Lucía y Tulum)

100% 186,670 0.75% 4.04%

50% 93,235 0.37% 2.02%

Recursos adicionales para Pemex en 2021 
respecto a 2020 – 155,160 0.62% 3.36%

Recursos adicionales a la Guardia Nacional 
respecto a 2020 – 10,079 0.04% 0.22%

*Se consideran los montos en pesos corrientes, porque la estimación de inflación en Pre-Criterios 2022 
para 2021 es 3.8% anual, a julio 2021 la inflació anual se ubicó en 5.81%. Debido a esta discrepancia con la 

estimación de SHCP se optó por utilizar las cifras originales publicadas en el Segundo Informe Trimestral 
2021 de Hacienda.
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¿Cómo medimos la respuesta para la recuperación?

Presentamos 5 indicadores para dar seguimiento a la asignación presupuestal en la recuperación 
económica de los sectores más vulnerables en México

❶ Presupuesto asignado a nuevos programas sociales de respuesta al COVID-19

❷ Asignaciones adicionales para los progrmas sociales prioritarios del gobierno federal

❸ Asignaciones adicionales para los microcréditos del gobierno federal

❹ Asignaciones adicionales para infraestructura de cuidados

❺ Asignaciones adicionales para megaproyectos de esta administración y las fuerzas armadas

¿Como vamos?, en 2020 y la primera mitad de 2021
Asignaciones adicionales a proyectos, millones de pesos de 2021

Asignaciones adicionales 
para megaproyectos y 

fuerzas armadas

Asignaciones adicionales a 
programas sociales

Asignaciones adicionales 
para microcréditos

Asignaciones adicionales 
para infraestructura de 

cuidados

Presupuesto asignado a 
nuevos programas 

sociales

-100,000 100,000 200,000 300,0000

2020

2021

Fuente: elaboración propia con datos de SHCP (2020, 2021)
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Introducción

El Presupuesto federal para la recuperación 
es una propuesta de un paquete mínimo de pro-
gramas sociales focalizados a poblaciones vulne-
rables en México durante la pandemia de COVID-19 
en los años 2020 y 2021. En línea con la política 
económica del gobierno de México de no adqui-
rir deuda adicional para enfrentar la pandemia, 
nuestra propuesta se financia a través de la rea-
signación presupuestal de los megaproyectos de 
infraestructura de esta administración, los recur-
sos adicionales a Pemex entre 2020 y 2021, así co-
mo los recursos adicionales en infraestructura a 
las fuerzas armadas. 

El paquete mínimo que proponemos dirige 135,576 
millones de pesos (0.54% del PIB) del dinero pú-
blico a personas en condición de pobreza, a Mi-
PyMEs, a trabajadoras del sector servicios frente a 
la inminente afectación por las nuevas variantes 
del coronavirus, y a mujeres que quieren trabajar 
en empleos de mercado, pero que deben dedicar-
se a tareas de cuidados a falta de infraestructura 
pública para estos servicios.

El documento consta de dos capítulos, México 
frente a las crisis de 2020 y 2021 que presen-
ta un diagnóstico de cómo se ha deteriorado la 
vida de las mexicanas y los mexicanos durante el 
año y medio de pandemia identificada en cuatro 
crisis: salud, económica, social y de cuidados. A su 
vez, este capítulo muestra los paquetes fiscales 
implementados en otras economías para enfren-
tar a la pandemia, con qué herramientas cuenta 

el gobierno de México y cuál ha sido la respuesta 
del gobierno federal para hacer frente a estas cri-
sis. Conscientes de la importancia de la estabili-
dad macroeconómica del país y de la estabilidad 
de las finanzas públicas hacemos un breve análi-
sis de la situación de los ingresos públicos y de la 
sostenibilidad fiscal de la deuda pública. 

El análisis realizado en México frente a las crisis 
de 2020 y 2021 nos permite presentar el capítulo 
Un plan para la recuperación de los secto-
res sociales más vulnerables en la era post- 
COVID-19 en México donde estudiamos la res-
puesta de países de desarrollo similar al mexicano 
para enfrentar la pandemia, la asignación y la eje-
cución del gasto público en México durante este 
periodo. Así llegamos a la propuesta de que Méxi-
co debe reasignar 135,576 millones de pesos del 
presupuesto de proyectos que no están dirigidos 
a mitigar las adversidades del coronavirus en la so-
ciedad mexicana y dirigirlos a un paquete mínimo 
para atender a cuatro poblaciones vulnerables.

Esta edición es una actualización del proyecto pre-
sentado en marzo de 2021 cuando únicamente 
contábamos con información del primer año de 
pandemia y con el Presupuesto de Egresos 2021 
aprobado. Sin duda, el comienzo de las campañas 
de vacunación alrededor del mundo ha permitido 
la reapertura de las economías y las actividades 
sociales, lo que ha modificado las crisis enfrentadas 
por la sociedad mexicana. Sin embargo, al primer 
semestre de 2021 no podemos declarar victoria 
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frente al virus SARS-COV-2 que conforme avanza el 
año muestra nuevas variantes que ponen en riesgo 
la vida de las personas y la reactivación económica. 

En este documento presentamos datos de gasto 
público al segundo trimestre de 2021 lo que nos 
permite dar seguimiento a la ejecución del gasto 
público destinado a las poblaciones vulnerables 
en los primeros meses de reactivación económi-
ca. Nos enfocamos en la oferta de acciones que 
puede implementar el gobierno federal debido a 
su importancia en la estructura del gobierno ge-
neral en México, además de la limitada capacidad 
financiera de algunos gobiernos estatales y mu-
nicipales. A lo largo del documento se presenta-
rán todas las cifras monetarias en términos com-
parativos, ya sea en pesos constantes de 2021 y el 
paquete mínimo propuesto en pesos constantes 
de 2022 o en su equivalencia como proporción del 
Producto Interno Bruto nacional, lo que permite 
realizar comparaciones válidas no solamente en 
el tiempo, sino también frente a otros países sin 
importar su tamaño. 



PRESUPUESTO FEDERAL PARA LA RECUPERACIÓN

CAPÍTULO 01

México frente
a las crisis
de 2020 
y 2021
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Los efectos del COVID-19 en México y 
cómo ha reaccionado el gobierno al 

primer año y medio de pandemia

La pandemia global provocada por el COVID-19 ha 
traído un complejo entramado de crisis que inte-
ractúan entre ellas y provocan distintos impactos 
para personas y empresas; que se suman a su vez 
a otras crisis que tenían un impacto cada vez ma-
yor en nuestras sociedades, como la climática. Es-
to ha tenido efectos severos y desiguales entre fa-
milias y empresas que ya se encontraban ante 
condiciones económicas, laborales y sociales ad-
versas previas a las crisis.

Pero no todo está perdido: los gobiernos pueden 
hacer uso de políticas económicas y sociales para 
reducir los impactos y las afectaciones de las fa-
milias y empresas. En la medida en que los gobier-
nos cuentan con la capacidad institucional pue-
den reaccionar de manera más oportuna y 
adecuada a las necesidades de sus sociedades; es 
decir, al contar no solamente con los recursos pú-
blicos, sino con los sistemas de información y los 
mecanismos de respuesta para que las interven-
ciones públicas lleguen a las familias y empresas 
de manera eficaz y efectiva.1

«Así, no todas las economías pueden reaccionar igual... y no todas 
lo hacen. El caso mexicano es muy representativo de lo anterior: 
frente a la peor crisis económica del último siglo, con fuertes 
efectos en los arreglos de nuestra sociedad, el actual gobierno 
federal mexicano ha mostrado una respuesta a todas luces 
insuficiente.»

Cuando comparamos las medidas fiscales totales 
que se han implementado hasta junio de 2021 
para responder a la pandemia de COVID-19 –tanto 
de gasto público como de garantía de liquidez, 
medidas como proporción del PIB–, México ocu-
pa el lugar 152 entre 182 economías nacionales. Al 
comparar únicamente medidas con impacto pre-
supuestario inmediato, nuestro país desciende al 
lugar 172 en el mismo comparativo.2 Así, la res-
puesta del gobierno federal mexicano se asemeja 
a la de Pakistán o la de Níger, países con econo-
mías mucho menos complejas y con una menor 
capacidad estatal.3

Incluso al comparar el número de medidas en 
nuestro país frente a otros de América Latina, Mé-
xico es el país que ha implementado menos me-
didas en educación, empleo, salud, género, eco-
nomía y protección social por la pandemia, de 
acuerdo con el Observatorio COVID-19 en América 
Latina y el Caribe: acciones por país de la CEPAL.4

Este capítulo se estructura de la siguiente mane-
ra. Primero, muestra los impactos que han tenido 
al menos cuatro crisis que han afectado a la eco-
nomía y la sociedad mexicana en el primer año y 
medio de la pandemia: la sanitaria, la económica, 

1.	 Cejudo, Michel & 
De los Cobos 
(2020a).

2.	 FMI (2021)

3.	 Harvard Growth 
Lab (2020)

4.	 CEPAL (2020a)

01
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la social, y la de cuidados. Tras ello, se presenta una 
comparación internacional sobre el papel que jue-
gan los estados para afrontar las crisis y así con-
trastar las acciones realizadas hasta el momento 
por el gobierno federal mexicano. Posteriormen-
te, se revisan las causas estructurales de la inac-
ción del gobierno de México, los bajos ingresos 
públicos y la prudencia en el manejo de la deuda. 
Por último se presentan los hallazgos de este diag-
nóstico México frente a las crisis de 2020 y 
2021.
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Las cuatro 
crisis mexicanas 
en 2020 y 20212



16 MÉXICO, CÓMO VAMOS | LOS EFECTOS DEL COVID-19 EN MÉXICO...



17PRESUPUESTO FEDERAL PARA LA RECUPERACIÓN | MÉXICO FRENTE A LAS CRISIS DE 2020 Y 2021

Las cuatro crisis mexicanas  
en 2020 y 2021

La pandemia global provocada por el COVID-19 ha 
traído un complejo entramado de crisis que inte-
ractúan entre ellas y agravan los impactos de las 
acciones tomadas frente a la pandemia. Estas cri-
sis son, en realidad, al menos cuatro: sanitaria, eco-
nómica, social, y de cuidados; y han tenido efec-

tos severos y desiguales entre familias y empresas, 
que dependían en buena medida de las condicio-
nes económicas, laborales y sociales del país pre-
vias a las crisis. En esta sección se hará un breve 
repaso de estas crisis y cómo interactúan entre 
ellas.

La crisis de salud

Los años 2020 y 2021 pasarán a la historia como 
algunos de los más decisivos para el curso de la 
historia global. A poco más de un año y medio de 
que las autoridades sanitarias chinas emitieran una 
alerta sobre una serie de casos asociados a un agre-
sivo virus respiratorio en Wuhan, el SARS-COV-2, al 
31 de julio de 2021 ha contagiado a más de 207 mi-
llones y ha causado la muerte de 4.3 millones de 
personas a escala global. La distribución por país 
–medida por el número de muertes por COVID-19 
por cada 100 mil habitantes– se muestra en la Fi-
gura 1. En México, esta crisis sanitaria suma –al 31 
de julio de 2021– 2.8 millones de personas conta-
giadas y más de 240 mil personas fallecidas a cau-
sa de este virus. De acuerdo con el reporte Carac-
terísticas de las defunciones en México 2020 del 
INEGI, el COVID-19 fue la segunda causa de muerte 
en México en 2020 superando a la muerte a cau-
sa de diabetes. En este año el exceso de mortali-
dad fue de 43.5% respecto al periodo 2015-2019 
al registrarse 1,075,779 muertes.

La enfermedad causada por el virus SARS COV-2 
fue la principal causa de muerte en hombres en 
2020, afectando principalmente a los grupos de 
edad de 35 a 44, 45 a 54 y 55 a 64 años de edad. 
Esta situación ha tenido repercusiones sociales en 
la orfandad y el mercado laboral. El estudio sobre 
la orfandad de niños asociada al COVID-19 por la 
muerte de sus cuidadores de The Lancet posicio-
na a México en el primer lugar de orfandad de 21 
países estudiados. En el periodo de marzo 2020 a 
abril de 2021, 131,325 niñas y niños perdieron a sus 
cuidadores, mamá, papá o ambos.

El comportamiento de estas cifras dependerá del 
avance de la campaña de vacunación, la conten-
ción de nuevos brotes a causa de las variantes del 
COVID-19 que han mostrado ser más infecciosas y 
letales. En México el avance de la campaña de va-
cunación se encuentra rezagado a comparación 
de economías similares como lo muestra la Figu-
ra 2. Al 31 de julio de 2021 ha logrado la inmuniza-
ción completa del 20% de la población y la pobla-
ción con un esquema parcial es de 17%, por lo que 

02
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es imprescindible que esta campaña se acelere 
para poder evitar más muertes y para poder re-

gresar a las actividades de interacción social de 
forma segura como lo son las escuelas.

Figura 1. Número de muertes por COVID-19 por país por cada 100 mil habitantes

Muertes por cada 100,000 habitantes

0.1 601.99

Información: al 31 de julio de 2021
Fuente: elaboración propia con datos de Johns Hopkins University

A falta de un tratamiento farmacológico para de-
tener el avance del COVID-19, en distinto grado y 
alcance, a nivel global se implementaron interven-
ciones no farmacológicas universales; es decir, me-
didas sociales tomadas para evitar que la capaci-
dad de los sistemas nacionales de salud se vieran 
sobrepasadas, como el distanciamiento social, el 
confinamiento y las restricciones a la movilidad.5

En México, el 23 de marzo de 2020 se anunció la 
Jornada Nacional de Sana Distancia, vigente du-
rante 68 días hasta el 30 de mayo de ese mismo 
año. Como parte de las acciones implementadas 

durante la vigencia de dicho programa, se esta-
blecieron medidas como el distanciamiento so-
cial, medidas extraordinarias de higiene y seguri-
dad en lugares públicos y empresas, así como la 
suspensión de actividades consideradas como no 
esenciales.

Tras el fin de la Jornada Nacional de Sana Distan-
cia se implementó el semáforo epidemiológico 
por entidad federativa para definir el tipo de me-
didas en vigencia, de acuerdo con el avance de la 
pandemia en el territorio nacional. En diciembre 
de 2020, la Ciudad de México y Guanajuato regre-

5.	 Hevia & Neumeyer 
(2020).
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saron al semáforo rojo, lo que implicó el cierre de 
todas las actividades consideradas como no esen-
ciales durante las últimas semanas de 2020 y las 
primeras de 2021.

En febrero de 2021 comenzó la reapertura de ac-
tividades y una disminución en los contagios por 
la pandemia. Sin embargo, las nuevas variantes del 
coronavirus como la Delta han aumentado los 

contagios en México y en el mundo. Pero, a pesar 
del alza en contagios, el semáforo COVID imple-
mentado por la Secretaría de Salud se ha conver-
tido únicamente en una referencia sin limitacio-
nes a las actividades económicas. En la semana 
del 26 de julio al 8 de agosto de 2021, sólo un es-
tado de la República se encontraba en semáforo 
rojo, trece en naranja, quince en amarillo y tres 
en verde.

Figura 2. Avance de la campaña de vacunación contra COVID-19 por país
Porcentaje de la población con esquema completo o parcial de vacunación COVID-19
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La crisis económica

La crisis sanitaria provocada por el COVID-19 ha te-
nido profundos impactos económicos, políticos y 
sociales, detonando así al menos la crisis econó-
mica y social. En 2020, la economía mexicana se 
contrajo en (-)8.5% anual, la peor caída en la his-
toria de esta serie que inicia en 1980. Al segundo 
trimestre de 2021, la economía ha comenzado su 
recuperación, pero de acuerdo con los datos opor-
tunos durante el segundo trimestre aún se en-

cuentra en niveles similares a los observados en 
el último trimestre de 2016.

Las primeras medidas para contener la pandemia, 
que consistieron en la implementación de medi-
das de distanciamiento social y confinamiento par-
cial o total, provocaron tanto choques de oferta 
como de demanda.

Choque de oferta. Del lado de la oferta, la economía dejó de producir porque no había mu-
chas personas consumiendo alrededor del mundo, especialmente en China –el mayor productor 
de bienes de la economía global. Esto provocó la interrupción de las cadenas globales de valor, lo 
que impactó de forma directa y negativa la producción de bienes de consumo final, pero también 
de bienes intermedios.
A la primera mitad del 2021, experimentamos este problema con la escasez de chips, que afectan 
la producción no sólo de computadoras sino también de coches.
Choque de demanda. En 2020, derivado del confinamiento la gente dejó de consumir produc-
tos no esenciales y de adquirir servicios de esparcimiento y culturales. La pérdida de empleos dis-
minuyó el ingreso disponible, por lo que los consumidores redujeron aún más su consumo en 
bienes y servicios.
En 2021, experimentamos alza en los precios de bienes y servicios derivado de la reactivación del 
consumo y de las actividades económicas.

Además, todas aquellas familias y empresas que 
perdieron sus ingresos temporalmente por el cie-
rre de la economía tuvieron que financiar sus cos-
tos fijos –como el consumo en los hogares o los 
salarios en las empresas–, lo que generó una ne-
cesidad de liquidez sin precedentes para enfren-
tarse a la incertidumbre. En el caso mexicano, y 
de acuerdo con la Encuesta sobre el Impacto Eco-
nómico Generado por COVID-19 en las Empresas 
(ECOVID-IE, tercera edición) 2021, casi tres de cada 
cuatro empresas en México reportaron una dis-
minución de sus ingresos hasta el 31 de mayo de 
2021, cuyo monto había caído en casi 43% frente 
a 49% reportados en la segunda edición. El sen-

timiento por parte de los empresarios de reacti-
vación económica es que esta se ha estancado, ya 
que más de la mitad de las empresas considera 
que sus ingresos permanecerán igual en los próxi-
mos seis meses.6

Pero no todas las empresas mexicanas han sobre-
vivido a la pandemia. De acuerdo con el Estudio 
sobre la Demografía de los Negocios 2020 de INEGI, 
una de cada cinco empresas registradas en el 
Censo Económico de mayo de 2019 había cerra-
do permanentemente para septiembre de 2020. 
Aunque no podemos concluir que la razón de to-
dos los cierres haya sido la pandemia de COVID-19, 6.	 INEGI (2021b).



21PRESUPUESTO FEDERAL PARA LA RECUPERACIÓN | MÉXICO FRENTE A LAS CRISIS DE 2020 Y 2021

es muy probable que haya sido la causa principal 
por la magnitud de la recesión causada por el cie-
rre de las actividades. Además, este impacto ha si-
do muy diferente entre entidades federativas, co-
mo ilustra la Figura 3: mientras que en Oaxaca 
cerraron 12 de cada 100 empresas, en Quintana 
Roo lo hicieron casi 32 de cada 100.

Entre las empresas que sobrevivieron, las crisis han 
tenido un impacto diferenciado y las afectaciones 
no han sido iguales entre empresas de distintos 
tamaños, ni entre sectores económicos. En un país 
donde –según el Censo Económico 2019– el 99.8% 
de las empresas son MiPyMEs, estas fueron las 
grandes perdedoras de la recesión económica ac-
tual. Aunque no contamos aún con un indicador 
exacto del impacto de la recesión en las empre-
sas, la ECOVID-IE reporta que 86 de cada 100 em-
presas en México tuvieron algún tipo de afecta-
ción por la contingencia generada por COVID-19. 
En promedio, se reporta una caída de 43% en los 
ingresos, una baja de demanda de hasta 42.5%, y 
una escasez de insumos y/o productos de 40%.

El impacto económico global de la pandemia se 
refleja en el ingreso nacional. Durante 2020, el PIB 
tuvo una caída anual de (-)8.5%, donde las activi-
dades más afectadas fueron las del sector servicios 
debido al impacto de las medidas de distancia-
miento social y de cierre de comercios a lo largo 
del año. Después de esta contracción, la actividad 
económica se ha reactivado: de acuerdo con las 
cifras oportunas, durante el segundo trimestre de 
2021 la economía tuvo un rebote de 19.6% anual 
respecto al segundo trimestre de 2020, pero esto 
deja al producto interno bruto en niveles de fina-
les de 2016, como ilustra la Figura 4.

La crisis económica derivada de las medidas de 
distanciamiento social tomadas por la pandemia 
de COVID-19 ha tenido un impacto mucho mayor 
que el de otras crisis, como muestra la Figura 5. 
Aunque la crisis de la deuda de 1981 tuvo un im-
pacto tal en el agregado que la recuperación a ni-
veles de producción previos a la crisis se alcanzó 
hasta finales de esa década, su impacto en los nive
les del producto interno bruto no fue tan severo 
como el de la actual crisis económica. Al primer tri-
mestre de 2021, la economía aún se encuentra un 
5% por debajo de sus niveles de producto pre-cri-
sis y, de continuar con este ritmo de recuperación 
y sin nuevas amenazas por parte de nuevas varian-
tes del coronavirus, alcanzaría dicho nivel hasta 
mediados o finales de 2022.

Sin embargo, el impacto económico de la pande-
mia ha sido distinto en el territorio nacional. La Fi-
gura 6 muestra la variación del Indicador Trimestral 
de la Actividad Económica Estatal (ITAEE) entre el 
último trimestre de 2019 y el primer trimestre de 
2021. Destaca que siete entidades federativas tie-
nen niveles superiores de actividad económica res-
pecto al inicio de la pandemia: Tabasco, Baja Cali-
fornia, Chiapas, Oaxaca, Durango, Aguascalientes 
y Zacatecas; mientras que Nuevo León se encuen-
tra en el mismo nivel. Mientras tanto, las 24 entida
des federativas restantes se encuentran aún en ni-
veles inferiores de actividad económica respecto 
al trimestre previo a la crisis. De estas, Quintana 
Roo, Baja California Sur y la Ciudad de México pre-
sentan las mayores afectaciones; entidades don-
de el sector servicios, especialmente el subsector 
turismo, representa una proporción importante 
del total de la actividad económica.
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Figura 3. Cierre permanente de establecimientos por entidad federativa, 
septiembre 2020
Proporción respecto al total de establecimientos por entidad en mayo 2019

Estados con mayor %
de cierre de negocios

Quintana Roo 31.9%
Baja Californa Sur 28.1%
Sinaloa 27.7%
Tamaulipas 26.6%
Nuevo León 25.7%

31.9%12.7%

Fuente: elaboración propia con datos de INEGI (2020c)

Figura 4. Producto Interno Bruto trimestral de México, 1993-2021
Millones de pesos de 2013, serie desestacionalizada
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Figura 5. Número de trimestres transcurridos hasta la recuperación de niveles de 
PIB pre-crisis, a.e.
Variación porcentual del PIB trimestral desde el inicio de cada crisis, datos 
desestacionalizados
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Fuente: INEGI (2021d)

Figura 6. Afectación en la actividad económica por entidad federativa
Variación porcentual en el Indicador Trimestral de la Actividad Económica Estatal, 4T–2019–
1T–2021
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A su vez, los mercados laborales han tenido fuertes 
impactos y modificaciones profundas a raíz de la 
pandemia de COVID-19. Dos de cada tres empleos 
que se perdieron durante 2020 en México se con-
centraron en la Ciudad de México y Quintana Roo.7 
En cuanto a la recuperación de estos empleos, co-
mo ilustra la Figura 7, destaca que el número de 
trimestres transcurridos hasta la recuperación de 
los puestos afiliados al IMSS a niveles pre-crisis ha 
sido menor que en otras crisis como la recesión 
global de 2008-2009 o la crisis de 1994-1995.

Sin embargo, detrás de esta recuperación del em-
pleo hay condiciones muy distintas y desiguales 
entre sectores, con las mayores ganancias en los 
sectores agropecuario e industrial, pero con un dé-
ficit presente aún en el sector servicios. De acuer-
do con la OIT, el 44% del empleo total en el país 
tenía un alto riesgo de verse afectado por la pan-
demia. Esto implica que cerca de 24 millones de 
trabajadores experimentaron una disminución ya 
sea en las horas totales trabajadas o en el salario.8

Pero la recuperación del empleo también ha sido 
desigual en el territorio nacional. La Figura 8 mues-
tra que la afectación en los puestos de trabajo afi-
liados al IMSS hasta junio de 2021 respecto a los 
niveles de febrero de 2020 sigue siendo negativa 
en 24 de las 32 entidades federativas, donde Quin-
tana Roo, Veracruz y la Ciudad de México son las 
entidades más afectadas. Del otro lado de la ba-
lanza, Tabasco, Baja California y Chihuahua son las 
tres entidades donde los puestos de trabajo son 
incluso más que en el período pre-crisis; donde 
Tabasco ha presentado un incremento de 12.6% 
en los puestos de trabajo registrados ante el IMSS 
respecto a los niveles pre-crisis.

Por último, cabe destacar el caso de Quintana Roo, 
que ha sido la entidad federativa más afectada por 
la actual crisis económica: es la entidad donde se 
había cerrado la mayor proporción de estableci-
mientos hasta el último registro en mayo de 2020, 
la caída acumulada en la actividad económica pro-
vocó un retroceso a niveles de la recesión global 
de 2008-2009, los puestos de empleo afiliados al 
IMSS cayeron casi un 25% en su peor momento 
de la crisis, y esto derivó en una aguda crisis social 
que ha llevado a que casi una de cada dos perso-
nas que residen en el estado viva en pobreza y una 
de cada diez lo haga en pobreza extrema.

Las economías emergentes como la mexicana 
están más expuestas a la crisis debido a la des-
igualdad, la pobreza y la informalidad9 estructu-
rales. Las crisis sanitaria y económica sólo han agra-
vado aún más el carácter desigual de la sociedad 
mexicana.

7.	 Migueles, R. (2021)

8.	 OIT (2020)

9.	 Entendida como la 
falta de acceso a la 

seguridad social, in-
cluidos los servicios 
públicos de salud, a 
pesar de contar con 

un ingreso laboral.
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Figura 7. Número de trimestres transcurridos hasta la recuperación de niveles de 
empleo pre-crisis, a.e.
Variación porcentual de los puestos registrados ante el IMSS desde el inicio de cada crisis
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Mes cero de las crisis: diciembre de 1994, septiembre de 2008 y febrero de 2020.

Fuente: CONASAMI, datos del IMSS.

Figura 8. Afectación en los puestos de trabajo registrados ante el IMSS por entidad 
federativa
Variación porcentual en los puestos de trabajo registrados ante el IMSS, feb-2020 - jun-2021
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La crisis social

Como ha ocurrido con las más recientes pande-
mias a lo largo de la historia, la de COVID-19 ha si-
do una con efectos desiguales y desigualadores 
en nuestras sociedades. El rápido crecimiento del 
desempleo, la caída en los ingresos y en la activi-
dad económica en general no sólo por la pande-
mia misma, sino como resultado de las políticas 
de contención que se han aplicado en buena par-
te de los países. Por ello, los gobiernos alrededor 
del mundo deben estar preparados para manejar 
–y, en la medida de lo posible, prevenir– la crisis 
social que sigue a las actuales crisis económica y 
de salud.

La rápida evolución de la pobreza en México en-
tre 2018 y 2020 da cuenta de lo anterior. De acuer-
do con cifras del Consejo Nacional de Evaluación 
de la Política de Desarrollo Social (CONEVAL), la po-
blación que se encuentra en situación de pobre-
za en México pasó de 41.9 a 43.9% de la población 
nacional en apenas un par de años, mientras que 
en el mismo período la pobreza extrema pasó de 
7 a 8.5% de la población mexicana. De este mo-
do, 3.8 millones de personas pasaron a estar en si-
tuación de pobreza y 2.1 millones pasaron a la po-
breza extrema.10

Pero, como ocurrió en el caso de la caída en la pro-
ducción y el empleo, la pobreza también ha avan-
zado a distintos ritmos a lo largo del territorio na-
cional: en 11 entidades federativas retrocedió la 
incidencia de pobreza en 2020 respecto a 2018, 
entre las que destacan Nayarit (-13.7%), Colima 
(-10.8%) y Sinaloa (-8.0%); mientras que en las 21 
restantes aumentó la proporción de personas en 
situación de pobreza, con Quintana Roo (+63.4%), 
Baja California Sur (+58.1%) y Nuevo León (+33.6%) 

las que registraron los mayores incrementos en 
ese período.

Recordemos que, de acuerdo con CONEVAL, una 
persona se encuentra en situación de pobreza 
cuando tiene al menos una carencia social (en los 
seis indicadores de rezago educativo, acceso a ser-
vicios de salud, acceso a la seguridad social, cali-
dad y espacios de la vivienda, servicios básicos en 
la vivienda y acceso a la alimentación) y su ingre-
so es insuficiente para adquirir los bienes y servi-
cios que requiere para satisfacer sus necesidades 
alimentarias y no alimentarias. Además, una per-
sona se encuentra en situación de pobreza extre-
ma cuando tiene tres o más carencias, de seis po-
sibles, dentro del Índice de Privación Social y que, 
además, se encuentra por debajo de la línea de 
bienestar mínimo. Las personas en esta situación 
disponen de un ingreso tan bajo que, aun si lo de-
dicase por completo a la adquisición de alimen-
tos, no podría adquirir los nutrientes necesarios 
para tener una vida sana.11

Una parte de la explicación sobre el aumento de 
la pobreza está fuertemente vinculado con las in-
suficientes acciones de respuesta que impulsó el 
gobierno mexicano en todos sus niveles, pero tam-
bién al carácter regresivo de las transferencias gu-
bernamentales, como muestra la Figura 9. En este 
gráfico se muestra la variación porcentual acumu-
lada de estas transferencias por cincuentil de in-
greso de hogares, de manera que en el cincuentil 
uno se encuentra el 2% de los hogares con me-
nores ingresos y en el cincuentil 50 se ubica el 2% 
de los hogares con mayores ingresos en México. 
Como puede observarse, la respuesta guberna-
mental de transferencias directas durante 2020 
aumentó mucho más en los hogares más ricos 

10.	CONEVAL (2021a)

11.	CONEVAL (2021b)



27PRESUPUESTO FEDERAL PARA LA RECUPERACIÓN | MÉXICO FRENTE A LAS CRISIS DE 2020 Y 2021

que en los más pobres, con una variación mayor 
en los hogares más ricos de la población. Lo ante-

rior da cuenta de que la respuesta del gobierno 
mexicano, además de insuficiente, fue regresiva.

Figura 9. Transferencias gubernamentales por cincuentil de ingreso de hogares, 
2008-2009 y 2018-2020
Tasa de crecimiento acumulado (%)
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¿Cómo se explica que las transferencias guberna-
mentales crecieran más para los hogares de ma-
yores ingresos? En buena parte, por la regresivi-
dad de la actual política social federal. La Figura 
10 muestra el coeficiente de concentración de los 
principales programas sociales en 2020 durante 
el gobierno de López Obrador. Con los datos de la 
ENIGH 2020, replicamos la metodología del coefi-
ciente de concentración presentada en el infor-
me de Distribución del pago de impuestos y re-
cepción del gasto público por deciles de hogar, 
2018 de SHCP.

El coeficiente de concentración puede tomar va-
lores entre -1 y 1, donde -1 representa progresivi-

dad, porque el gasto público se concentra en los 
hogares con menores ingresos, cuando el indica-
dor es cercano a 1, implica regresividad en el gas-
to público porque se concentra en los hogares con 
mayores ingresos.

En la Figura 10, observamos que, de los diez princi
pales programas sociales de la actual administra
ción, cinco de ellos son regresivos; es decir, el di-
nero público no está actualmente focalizado hacia 
las poblaciones que más lo necesitan. Al analizar 
el programa de Pensión para personas adultas ma-
yores encontramos que el programa en 2018 tenía 
un coeficiente de concentración de -0.212, mien-
tras que en 2020 presenta un coeficiente de -0.049, 
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lo que significa que ha perdido su poder progre-
sivo y tiende a ser neutral (0).

Con esto, las personas pueden beneficiarse de este 
programa independientemente de su ingreso. A 
pesar del carácter universal del programa, dada la 

escasez de ingresos públicos y la actual emergen-
cia en el país, los programas sociales requieren un 
carácter más progresivo para evitar la ampliación 
de las desigualdades económicas y sociales en un 
país profundamente desigual.

Figura 10. Progresividad de los principales programas sociales, 2018-2020
Coeficiente de concentración del gasto

PROCAMPO

Beca Bienestar Educación Básica

Pensión Bienestar personas con discapacidad

Seguro de vida jefas de familia

Pensión adultos mayores

Apoyo hijos de madres trabajadoras

Beca Benito Juárez EMS

Jóvenes Construyendo el Futuro

Jóvenes Escribiendo el Futuro

Becas educativas (2020)
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Fuente: ENIGH 2020

Pero, más allá del efecto de las transferencias gu-
bernamentales, ¿por qué la de COVID-19 ha sido 
una crisis desigualadora? Una de las explicaciones 
es que las actividades laborales que realiza la po-
blación de mayores ingresos se encuentran más 
protegidas de choques económicos provocados 
por una pandemia que las que realiza el resto de 
la población. Esto se debe, en parte, a la brecha 
digital: los hogares de mayores ingresos tienen 
mayor probabilidad de realizar teletrabajo –es de-
cir, de trabajar desde una ubicación fuera de su 
lugar de trabajo–, lo que les permite preservar su 
empleo y sus ingresos a pesar de la pandemia.12

Pero también encontramos una explicación en el 
impacto del gasto promedio en salud, como ilus-
tra la Figura 11. Al descomponer los gastos en salud 
por decil de ingresos, encontramos que los hoga-
res asumieron los costos en salud de la pandemia 
de COVID-19 en 2020. El gasto promedio trimestral 
en salud como porcentaje del ingreso corriente 
se elevó en todos los deciles respecto a 2016 y 
2018. Para los hogares del decil uno, los gastos en 
salud en 2020 representaron el 5% de su ingreso 
trimestral corriente, mostrando que la pandemia 
afectó en mayor proporción a los hogares más vul-
nerables y sin acceso a servicios de salud.

12.	Monroy Gómez 
Franco (2020b)
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Figura 11. Gasto promedio en salud de los hogares por decil de ingresos, 2016-2020
Proporción del ingreso promedio de los hogares (%)
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«El peso de los gastos asociados a salud en año de pandemia para 
los hogares en el 10% de menores ingresos representó el doble que 
el porcentaje de gasto para aquellos hogares pertenecientes al 
50% de mayores ingresos.»

Además, el efecto desigualador de esta pandemia 
puede tener impactos de largo plazo en una ge-
neración completa, a través de sus consecuencias 
en la educación formal. Con el cierre de las escue-
las y universidades, la educación se ha trasladado 
al hogar y las condiciones de acceso son muy des-
iguales: de acuerdo con datos de la Encuesta Na-
cional sobre Disponibilidad y Uso de Tecnologías 
de la Información en los Hogares (ENDUTIH) 2019 
de INEGI, apenas alrededor del 40% de los hogares 
en México cuentan con una computadora. Ante 
esta brecha, el gobierno mexicano –como varios 
otros gobiernos alrededor del mundo– recurrió a 
la educación por televisión, con tal de evitar un 
revés a largo plazo para toda una generación de 
niñas, niños y adolescentes. Sin embargo, los re-
sultados e impactos de esta disrupción aún que-
dan por conocerse.
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CUADRO 1. Deserción escolar por COVID-19.

Distribución porcentual de la población de 3 a 29 años inscrita en el ciclo escolar 
2019-2020 y que no concluyó el año escolar, por motivo de No conclusión y la razón 
principal cuando fue relacionado a la pandemia por COVID-19

Por COVID-19
58.8% (435 mil)

Por falta de
dinero/recursos

8.9% (65 mil)

Porque tenía
que trabajar
6.7% (49 mil)

Otra razón
25.5% (188 mil)

Perdió el contacto con su(s) 
maestro/a(s) o no pudo hacer las tareas

Alguien de la vivienda se quedó sin 
trabajo o se redujeron sus ingresos

La escuela cerró definitivamente

Carecía de computadora, otro 
dispositivo o de conexión a internet

Otro (escuela cerró temporalmente, 
entre otros)

Considera que las clases a distancia son 
poco funcionales para el aprendizaje

El padre, madre o tutor no pudo estar al 
pendiente de él/ella

28.8%

22.4%

20.2%

17.7%

16.6%

15.4%

14.6%

Nota: la suma de motivos es mayor al 100% dado que se podía mencionar más de un motivo.
Fuente: INEGI. Encuesta para la Medición del Impacto COVID-19 en la educación.

La Secretaría de Educación Pública (SEP) dio a conocer la reanudación de clases presenciales para 
el ciclo escolar 2021-2020 el próximo 30 de agosto de 2021. Sin un plan y sin recursos adicionales 
para que las escuelas puedan recibir a los estudiantes de forma segura en medio de la pandemia.

•	 No se realizó un censo en 2021 para conocer si todas las escuelas del sector público cuentan 
con agua, indispensable para las medidas sanitarias y prevenir el contagio.

•	 La UNICEF (2018) estimó  que sólo el 62% de los planteles educativos en México contaban con 
agua todos los días de la semana, el 19% carecía de inodoros suficientes para los estudiantes y 
el 58% no ofrecía agua potable.

“El regreso a clases presenciales es voluntario, sin embargo, niñas, niños, adolescentes y 
jóvenes deben estar inscritos en el grado o nivel respectivo”

 –Delfina Gómez Álvarez, Secretaria de Educación Pública.

Ante este panorama en la educación, el trabajo 
doméstico y de cuidados no remunerado ha mos-
trado una vez más su relevancia para nuestras so-
ciedades y economías; pues debido al cierre de 

escuelas, estancias y guarderías, y ante la falta de 
un adecuado sistema público de cuidados, estas 
labores han recaído aún en mayor medida en las 
familias, especialmente en las mujeres.
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La crisis de cuidados

Una cuarta crisis en la economía y la sociedad 
mexicanas es la crisis de cuidados, a menudo in-
visibilizada por la falta de reconocimiento de las 
labores domésticas y de cuidados como un traba-
jo por su falta de remuneración. Con esto nos re-
ferimos a las horas dedicadas a tareas del hogar y 
del cuidado de personas dependientes, adiciona-
les a las que se realizan como parte de un trabajo 
de mercado.

De acuerdo con la Cuenta Satélite del Trabajo No 
Remunerado de los Hogares de México 2019, el 

valor económico de las actividades domésticas y 
de cuidados no remuneradas en México equivale 
a un 22.8% del producto interno bruto nacional. 
Es decir, por cada peso de producción registrado, 
se realizan casi 23 centavos de trabajo no remu-
nerado que no se contabiliza en las cuentas na-
cionales. Esto equivale a la producción de toda la 
industria manufacturera (17.9%) y de toda la mi-
nería (5.0%) que se realizan en México juntas, se-
gún datos del PIB al primer trimestre de 2021.

Figura 12. Distribución porcentual por sexo del tiempo total de trabajo a la semana, 
2019

Hombres

Mujeres

69%

31% 66%

28% 3%

3%

Trabajo para el mercado Trabajo no remunerado
de los hogares

Producción de bienes para
uso exclusivo del hogar

Fuente: elaboración propia con datos de INEGI (2020b)

Ante el cierre de escuelas, estancias, guarderías, 
asilos y casas de adultos mayores por el riesgo de 
contagio, la carga del trabajo de cuidados ha recaí
do en las familias; sumada al confinamiento que 
trasladó una parte importante de las actividades 
laborales y productivas a los hogares, lo que agu-
dizó la carga de trabajo doméstico. Antes de la cri-
sis, este tipo de trabajo ya era realizado mayorita-
riamente por las mujeres: hasta 2019, casi el 75% 
del tiempo que los hogares destinaron a estas ac-
tividades fue aportado por mujeres, lo que repre-
senta a su vez el 74% de su valor económico.13

Esto resulta más claro cuando se muestran las 
horas de tiempo total de trabajo a la semana den-
tro de los hogares mexicanos, como muestra la 
Figura 12 con datos de la Encuesta Nacional del 
Uso del Tiempo (ENUT) 2019. Los hombres desti-
nan 69% de las horas a trabajos para el mercado 
–aquellos empleos que reconocemos como tal– 
frente a un 31% de las mujeres, pero esta relación 
se invierte en una proporción similar en el caso 
de las labores domésticas y de cuidados no remu-
nerados en los hogares. Estas cifras no consideran 
aún el impacto de la pandemia en la distribución 13.	INEGI (2020b)
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de las actividades y el uso del tiempo dentro de 
los hogares, pero sirven como línea base para eva-
luar los resultados de ediciones futuras de la ENUT.

El incremento en las labores domésticas y de cui-
dados, sumado a la recesión económica actual que 
ha sido más severa con el sector servicios donde 
trabajan más mujeres, ha orillado a las mujeres 
fuera de los mercados laborales.14 De por sí el pa-
norama de trabajos de mercado era desalentador 
para las mujeres mexicanas: desde antes de las 
crisis actuales, su tasa de participación laboral –es 
decir, el porcentaje de mujeres que trabajan en 
empleos entendidos como productivos respecto 
al total en edad de trabajar– ya era una de las más 
bajas de Latinoamérica, con apenas 44.9%; por 
debajo del promedio regional de 52% y muy por 
debajo de la tasa de 77.1% para el caso de los hom-
bres mexicanos.

Esto implica que, mientras que a finales de 2019 
había 1.5 hombres trabajando por cada mujer, ape-
nas medio año después esta cifra subió a 1.7 hom-
bres por cada mujer en el mercado laboral,15 ya 
que dos de cada tres empleos que se perdieron 
en la crisis de este año en México eran de muje-
res, de acuerdo con datos de la Encuesta Nacional 
de Ocupación y Empleo Nueva Edición (ENOEN). 
Pero el problema no solo radica en que las muje-
res han salido de los mercados laborales, sino en 
que están tardando mucho más que los hombres 
en regresar a ellos: 74 de cada 100 empleos reac-
tivados durante la nueva normalidad han sido pa-
ra los hombres, según la ENOEN.

A pesar de que al segundo trimestre de 2021 la ta-
sa de participación laboral de las mujeres mejoró 
y se ubicó en 43.9% al compararla con el peor mo-

mento de la pandemia cuando descendió a 39.9%, 
continúa una amplia brecha con la tasa de parti-
cipación masculina que se ubicó en 75.9% al se-
gundo trimestre de 2021.

Estas cifras dan cuenta de que, más allá de los pro-
medios, las crisis han tenido impactos diferencia-
dos en distintos grupos de la población y en dis-
tintas regiones del territorio nacional. Por ello, es 
importante que cualquier respuesta por parte de 
los gobiernos –ya sea federal, estatal o municipal– 
tome en cuenta estas diferencias en los impactos 
al momento de diseñar e implementar políticas 
de recuperación. Pero, ¿qué papel puede jugar un 
gobierno al hacer frente a estas crisis?

14.	OIT (2020a)

15.	Haldevang (2020, 
septiembre 29)
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Los gobiernos 
frente a las crisis: 
¿cómo va México?3
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Los gobiernos frente a las crisis:  
¿cómo va México?

Más allá de los problemas estructurales de nues-
tras economías y sociedades, la gravedad con que 
estas crisis han afectado a distintos países y regio-
nes ha dependido en buena medida de la acción 
–o inacción– de los gobiernos para dar respuesta 
oportuna a estas. Cuando llegan los momentos de 
crisis, los gobiernos nacionales tienen la opción 
de reaccionar a ellas utilizando las herramientas 
disponibles para hacerlo, que a su vez dependen 
de la capacidad estatal para hacer frente de ma-
nera oportuna, eficaz y eficiente a las profundas 
transformaciones que ocurren en la economía y 
la sociedad en un período tan corto. Son los go-
biernos quienes están en la mejor posición para 
identificar los problemas, entender las circunstan-
cias, y dirigir las acciones para hacer frente a las 
crisis. Además, suelen contar con los recursos ade-
cuados para manejar este tipo de acciones de gran 
escala, aunque algunos gobiernos en mayor me-
dida que otros.

De esta manera, la respuesta de los gobiernos es 
tanto una decisión política como una de políticas. 
Es una decisión política pues, ante las crisis, se de-
cide si reaccionar o no con políticas económicas 
y sociales, y a quiénes beneficiarán –o perjudica-
rán– dichas acciones. Es una decisión de políticas, 
ya que tanto la magnitud como el alcance de las 
acciones y programas deben diseñarse e implemen
tarse de manera oportuna, eficaz y efectiva para 
que consigan aminorar el impacto que las crisis 
tendrán en la economía y la sociedad mexicanas.

Cuando se comparan las principales respuestas 
gubernamentales para limitar el impacto huma-
no y económico de la pandemia de COVID-19 en-
tre las distintas economías nacionales podemos 
entender el grado de acción o inacción de los dis-
tintos gobiernos para hacer frente a esta coyun-
tura. Aunque es demasiado pronto para realizar 
una evaluación sobre los impactos y consecuen-
cias de estas decisiones, su número, magnitud y 
características resultan útiles para entender su gra-
do de respuesta.

Usando los últimos datos disponibles –a junio de 
2021– del Monitor Fiscal del Fondo Monetario In-
ternacional, podemos comparar la dimensión de 
las respuestas entre los distintos gobiernos nacio-
nales a las crisis provocadas por la pandemia de 
COVID-19.16 De acuerdo con esta base de datos, las 
políticas de respuesta se dividen en dos: aquellas 
medidas por encima de la línea, que implican un 
deterioro inmediato de los balances presupuesta-
les por el uso de recursos públicos en ese momen-
to; y aquellas por debajo de la línea, que no dete-
rioran inmediatamente la posición fiscal, ya que 
el gobierno actúa como garante de los préstamos 
y no se convertirán en deuda hasta el momento 
de incumplimiento de los créditos.

16.	FMI (2020a)

03
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De acuerdo con la base de datos del Monitor Fiscal del FMI 
las políticas de respuesta se dividen en dos:

y aquellas por debajo de la línea, 
que no deterioran inmediatamen-

te la posición fiscal, ya que el 
gobierno actúa como garante de 
los préstamos y no se converti-
rán en deuda hasta el momento 

de incumplimiento de los créditos.

aquellas medidas por encima de 
la línea, que implican un deterioro 
inmediato de los balances presu-
puestales por el uso de recursos 

públicos en ese momento; 

Hasta junio de 2021, el gobierno mexicano había 
implementado políticas fiscales por un monto equi-
valente a 1.9% del producto interno bruto, de las 
cuales aquellas medidas con impacto presupues-
tario inmediato representan 0.7 puntos porcen-
tuales del PIB –donde 0.4 puntos se destinaron al 
sector salud y 0.2 puntos, al resto de políticas so-
ciales–, mientras que las medidas de apoyo a la li-
quidez y de operaciones cuasi-fiscales, como prés-
tamos de la banca de desarrollo, representaron 1.2 
puntos porcentuales del PIB.

Si se compara la magnitud de las medidas fiscales 
totales que se han implementado hasta diciem-
bre de 2020 para responder a la pandemia de CO-
VID-19 –tanto de gasto público como de garantía 
de liquidez, medidas como proporción del PIB–, 
México ocupa el lugar 152 entre 182 economías 
nacionales. Al comparar únicamente medidas con 
impacto presupuestario inmediato, nuestro país 
desciende al lugar 172 en el mismo comparativo. 

Así, la respuesta del gobierno federal mexicano se 
asemeja a la de Pakistán o la de Níger, países con 
economías mucho menos complejas y con una 
menor capacidad estatal.

Al comparar a México con economías de tamaño 
y desarrollo similares, su posición relativa no mejo
ra. La Figura 13 compara las medidas fiscales imple
mentadas en economías emergentes de más de 
1.5 millones de habitantes en respuesta a la pan-
demia de COVID-19. Como se puede observar, Mé-
xico ocupa el lugar 50 entre 59 economías emer-
gentes cuando se considera el total de medidas; 
una vez que se incluyen únicamente las medidas 
de impacto presupuestario inmediato –por enci-
ma de la línea–, nuestra economía cae al lugar 56.
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Figura 13. Medidas fiscales totales en economías emergentes en respuesta a la 
pandemia de COVID-19, 2020-2021
Porcentaje del producto interno bruto
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Incluso cuando se compara el número de medi-
das implementadas en respuesta a la pandemia 
de COVID-19, en vez de la magnitud, México se en-
cuentra en las últimas posiciones de América La-
tina y el Caribe. De acuerdo con la CEPAL, México 
es el país que ha implementado menos medidas 
en educación, empleo, salud, género, economía y 
protección social por la pandemia en la región.17

De acuerdo con un análisis de Cejudo, Michel y 
De los Cobos (2020b), si se analizan específicamen-

te las políticas de protección social –es decir, las 
transferencias monetarias directas para los hogares 
más vulnerables y desprotegidos que generalmen-
te no están cubiertos por los esquemas contribu-
tivos de seguridad social– implementadas en Amé-
rica Latina y el Caribe, se encuentra que 21 países 
implementaron 37 bonos de emergencia nuevos, 
donde México no se encuentra en la lista.

En cambio, «el gobierno mexicano únicamente 
adaptó cinco de los programas de protección so- 17.	CEPAL (2020a)
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cial previamente existentes, al adelantar las trans-
ferencias de dichos programas, pero sin modificar 
la cobertura ni el monto del apoyo»; una respues-

ta que dista mucho de ser consistente con la se-
gunda economía más grande de la región, después 
de Brasil.

Figura 14. Estado de los sistemas de información de protección social previo a 
COVID-19

Registro social

Registro social
y padrón único

Registro social,
padrón único e
interoperabilidad

Sin información

Fuente: elaboración propia con datos de Cejudo, Michel & De los Cobos (2020b)

El gobierno mexicano tiene una oportunidad poco 
frecuente en la región, al contar con un registro 
social y un padrón único de beneficiarios de pro-
gramas sociales, como ilustra la Figura 14. Tener un 

sistema unificado de información de protección 
social permite contar con una mejor posición pa-
ra poder implementar o escalar paquetes de ayu-
da a la población más vulnerable y desprotegida.
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Por otra parte, a pesar del fuerte impacto dife
renciado entre las empresas, analizado previamen-
te en este documento, la respuesta del gobierno 
para las empresas también ha sido muy limitada. 
La Figura 15 muestra la proporción de las empre-
sas que han recibido algún tipo de apoyo, ya sea 
de parte de algún nivel de gobierno, de una cá-

mara u organización empresarial o de parte de 
otro tipo de institución. Para febrero de 2021, el 
96% de las empresas no habían recibido apoyo 
alguno, una cifra mayor que el 92% reportado en 
abril de 2020; lo que parece indicar que los apo-
yos económicos no sólo han tenido muy poco al-
cance, sino que no se han sostenido en el tiempo.

Figura 15. Proporción de empresas según condición de apoyos recibidos, 
2020-2021

abril-2020

agosto-2020

No Sí - Gobiernos Sí - Cámaras

febrero-2021

Fuente: elaboración propia con datos de INEGI (2021b)

La falta de acción del gobierno mexicano 
tiene una causa estructural: la debilidad de 
las finanzas públicas, caracterizadas por los ba-
jos ingresos públicos del país y el crecimiento de 
las obligaciones de pago como las pensiones y el 
servicio de la deuda, lo que deja menos recursos 
disponibles para implementar acciones guberna-
mentales.
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Los ingresos 
públicos federales 
de cara a la 
recuperación

4
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Los ingresos públicos federales  
de cara a la recuperación

«México es una anomalía del desarrollo: una gran economía, con 
ingresos medios, pero con una recaudación pobre»

Históricamente, México ha mantenido niveles ba-
jos de ingresos públicos, comparado con las eco-
nomías de la OCDE y con el resto de América Lati-
na y el Caribe. Para ser la decimocuarta economía 
más grande del mundo y la segunda mayor eco-
nomía latinoamericana, con un nivel de desarro-
llo medio que la ubica como economía emergen-
te, México tiene ingresos públicos comparables 
con los de El Salvador –medidos como proporción 
del producto interno bruto. Esto convierte a nues-
tro país en una anomalía del desarrollo: una gran 

economía, con ingresos medios, pero con una re-
caudación pobre.

La Figura 16 muestra los ingresos públicos de eco-
nomías emergentes, medidos como proporción 
de su producto interno bruto nacional. Como pue-
de observarse, la economía mexicana tiene ingre-
sos públicos muy por debajo de la mayoría de las 
economías emergentes. De hecho, México se en-
cuentra en el último lugar entre los países de la 
OCDE y en los últimos lugares de la región latinoa-
mericana.

Figura 16. Ingresos públicos del gobierno general, último año disponible
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Esta situación se ha vuelto una importante res-
tricción para una adecuada respuesta por parte 
del gobierno mexicano frente a las crisis y emer-
gencias pues, ante el progresivo incremento de 
las obligaciones de pago como el pago de las pen-
siones y el servicio de la deuda pública, el margen 
de maniobra de las finanzas públicas se ha redu-
cido significativamente en los últimos años. De 
seguir con la tendencia actual, el gasto en pensio-
nes del gobierno federal pasaría de 4.9% del PIB 
en el año 2021 a 6.5% en 2027; mientras que la 
deuda del sector público se incrementó en 6.1% 
del PIB entre el cuarto trimestre de 2019 y el se-
gundo de 2021, debido a la caída de los ingresos 
presupuestarios y el efecto de la depreciación del 
peso, sin que se le diera un uso para proteger a la 
sociedad de los efectos de la pandemia. Es decir, 

de no hacer una reforma fiscal que realmente per-
mita ampliar la recaudación de manera sostenida, 
nos espera bajo crecimiento, bajos ingresos y gas-
tos crecientes. Para aumentar la recaudación se 
requiere, crecimiento económico, más empresas 
formales y empleos de mayor calidad, además de 
ajustar los esquemas de financiamiento y gasto 
público.

Cuando se analiza la evolución histórica de los in-
gresos presupuestarios del sector público federal, 
como se muestra en la Figura 17, se puede obser-
var que, a diferencia de lo que ocurrió en la rece-
sión económica de 2008-2009, se cuenta con me-
nos recursos públicos federales en 2020 para hacer 
frente a las crisis que atraviesan la economía y la 
sociedad mexicanas.

Figura 17. Ingresos presupuestarios del sector público federal por origen, 1994-
2021
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Fuente: elaboración propia con datos de Estadísticas Oportunas de Finanzas Públicas,  
2021 cifras al segundo trimestre de 2021
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Aunque se cuenta con mejores ingresos tributa-
rios, debido sobre todo al incremento real en la 
recaudación del ISR y la recaudación positiva del 
IEPS –que era negativa debido al subsidio a las ga-
solinas entonces vigente–, los ingresos petroleros 
son considerablemente menores y representan 
casi un tercio de su monto en 2008 como porcen-
taje del PIB. Es importante también aclarar que 
una parte importante del incremento del indica-
dor de ingresos presupuestarios como proporción 
del producto interno bruto observado en 2020 
obedece a la caída del producto interno bruto du-
rante el año 2020, de – 8.5% anual.18

Mientras que conforme avance 2021 podremos 
analizar si el rebote en la actividad económica fue 
acompañado por mayores ingresos públicos. Al 
primer semestre de 2021, observamos que los in-
gresos tributarios presentan un buen dinamismo, 
la recaudación por ISR representó el 7.6% del PIB, 
mientras que la del IVA fue de 4.3% del PIB. Sin 
embargo, los ingresos petroleros se ubicaron en 
2.6% del PIB a pesar del incremento en precios de 
este bien y por debajo de la estimación presenta-
da en la LIF 2021 de 3.7% del PIB.

Cabe destacar el esfuerzo recaudatorio del Servi-
cio de Administración Tributaria durante 2020 que 
incrementó los ingresos esperados en 496 mil mi-
llones de pesos, equivalentes a 2.2% del PIB, de los 
cuales se obtuvieron 216 mil millones de pesos, o 
0.96% del PIB, por el combate a la evasión y la elu-
sión fiscales.19 Así, aunque se ha mejorado la re-
caudación vía fuentes tributarias de ingresos pú-
blicos, los esfuerzos de recaudación no han sido 
suficientes para compensar la caída en los ingre-
sos petroleros durante los últimos años ni para 
aumentar los ingresos públicos totales respecto a 

años anteriores. Esta discusión se inserta en el mar-
co del acuerdo fiscal global anunciado en meses 
recientes en el marco de la cumbre del Grupo de 
los Siete (G7), como se discute en el Cuadro 2.

18.	INEGI (2021a)

19.	SAT (2021)
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Cuadro 2. México y el acuerdo fiscal global

Con la llegada del gobierno de Biden al frente de los Estados Unidos, se abrió una nueva oportu-
nidad para impulsar el acuerdo del Grupo de los 20 (G20) y la Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económico (OCDE), que durante el último lustro han unido a 139 países y jurisdic-
ciones en el Marco Inclusivo OCDE/G20 sobre Erosión de la Base Imponible y el Traslado de Bene-
ficios –o BEPS, por sus siglas en inglés. Este acuerdo incluye un plan de acción conjunto con quin-
ce medidas a largo plazo para mejorar la coherencia de la normativa fiscal internacional y 
garantizar una fiscalidad más transparente.

En la más reciente reunión de ministros de finanzas del Grupo de los Siete (G7) se acordó un his-
tórico plan que parte de la agenda BEPS para reformar el sistema fiscal global. Este acuerdo, ade-
más de requerir que los gigantes tecnológicos multinacionales hagan su contribución fiscal en los 
países en los que operan, define una agenda para combatir los paraísos fiscales y establece un im-
puesto sobre la renta empresarial mínimo del 15 %, sin importar dónde se encuentren basadas las 
corporaciones. Aunque su ambición, equidad, eficacia y alcance dependen de lo dispuesto en la 
letra del acuerdo que apenas se negociará, abre la puerta para que se replantee el sistema fiscal 
global y se disminuya la evasión fiscal.

Solo por esta armonización, el Observatorio Europeo de Impuestos estima que México podría ob-
tener 0.1 puntos porcentuales del PIB adicionales si se estableciera un piso común de 21% en el 
impuesto sobre la renta empresarial. El subsecretario de Hacienda, Gabriel Yorio, ha declarado que 
un piso de 15% permitiría la recaudación de 30 mil millones de pesos anuales adicionales. Para 
México –un país con una recaudación de impuestos equivalente a la de países pobres como Ma-
li y El Salvador a pesar de ser una de las 15 economías más grandes del mundo– este acuerdo re-
presenta una oportunidad sin precedentes para plantear una reforma fiscal progresiva y profun-
da ante la imposibilidad de las “huidas de capitales” por la armonización de la tasa impositiva 
mínima a cobrar entre las distintas jurisdicciones que firmarían el acuerdo.

Por ahora, la actual administración federal ha dejado ver que, en lo doméstico, únicamente se rea-
lizará una reforma fiscal de corte administrativo, que simplificará el pago de impuestos y ajustará 
el marco legal sin incrementar los impuestos. Esto implicaría un aumento en la recaudación de 
impuestos federales equivalente a apenas un punto porcentual del PIB, un monto similar al pre-
supuesto que se espera destinar a la pensión para personas adultas mayores en 2022, el mayor 
programa de protección social del gobierno de López Obrador.
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Figura 18. ¿Qué significa que México crezca 6% en 2021? Significa que no 
recuperaremos el nivel del PIB prepandemia
En 2020, la economía se contrajo (-)8.5% anual

SHCP 5.3% pre criterios 2022

FMI 6.3% WEO update, jul 21

Encuesta CITI 6.1% (20, jul-21)

Encuesta Banxico 6.1% (julio 21)
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Crecimiento real del PIB

Estimaciones de crecimiento México 2021

6.0% (2021)

-8.5% (2020)

2020 y 2021
-2.5%

Al acumular el crecimiento real del PIB de 
México entre 2021 y 2020, enfrentamos una 
contracción de -2.5% anual.
Esto sin considerar el crecimiento de la 
población y dos años perdidos de crecimiento.

No olvidemos que antes de la pandemia 
México ya se estaba contrayendo

El Ejecutivo a través de la SHCP entregará el Paque-
te Económico 2022 a más tardar el 8 de septiem-
bre, que incluye la Iniciativa de la Ley de Ingresos 
2022, el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la 
Federación (PPEF) y los Criterios Económicos 2022.
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Fuente: SHCP

Los CGPE 2021 identifican cinco elementos que presionan a las finanzas 
públicas del país: 

1. Mayor gasto en salud por la emergencia sanitaria;
2. Mayor asignación de recursos en desarrollo social y económico;
3. Menores ingresos tributarios y no tributarios asociados a la disminución de la 

actividad económica;
4. Menores ingresos petroleros por la caída en precio y venta de hidrocarburos;
5. Aumento en el servicio de la deuda por la depreciación del peso.

Los Criterios Generales de Política Económica (CGPE) 
es el documento de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público 
(SHCP) que presenta el diagnóstico del entorno macroeconó-
mico y con ello los supuestos con los que se determina la inicia-
tiva de la Ley de Ingresos de la Federación (LIF) y el proyecto de 
cómo emplear estos recursos a través del PEF.

La figura anterior presentó los cinco elementos 
que presionan las finanzas públicas en México en 
2021, consideramos que estas preocupaciones son 
vigentes para el próximo ejercicio fiscal de 2022, 
porque continuamos experimentando nuevas olas 
de contagios con las variantes del coronavirus y 
no contamos con una reforma fiscal que aumen-
te los ingresos públicos que necesita México.
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¿De dónde viene el dinero público?
Al primer semestre de 2021, los ingresos públicos se ubicaron en 2,931,235 mdp

*Corresponden a ingresos petroleros más ingresos de CFE
Fuente: SHCP

6 pesos fueron de 
recaudación de 
impuestos:
3 pesos de ISR
2 pesos de IVA
1 peso de IEPS + 
otros

1 peso 
de IMSS 
e ISSSTE

2 pesos de de 
PEMEX y CFE*
1 peso de 
fideicomisos, 
coberturas 
petroleras y 
derechos

Por cada 10 pesos
de ingresos

La mayoría de los ingresos 
del sector público se originan 

en el sector privado

Empresas
(actividades 
productivas)

Hogares
(trabajo y 
consumo)

El riesgo de no fortalecer al sector privado es crear 
un círculo vicioso. Por una parte, el cierre de em-
presas formales reduce la base del ISR y al mismo 
tiempo se pierden empleos, por lo que las cuotas 
y aportaciones de seguridad social disminuyen. 
Por otra parte, la pérdida de empleos, entre otras 
presiones, disminuye el consumo interno y con 
ello disminuye la base del IVA y el IEPS. Los efectos 
por parte de las empresas y del consumo se en-
cuentran en el mismo sentido, por lo que los in-
gresos tributarios disminuyen.

A pesar del desalentador panorama para los ingre-
sos presupuestarios federales, dependientes del 
nivel de actividad económica, existe una alterna-
tiva para financiar una respuesta adecuada a las 

crisis de la actual coyuntura: la emisión de deuda 
pública. Aunque es un instrumento que ha sido 
mal utilizado –especialmente en la segunda mi-
tad del siglo XX– puede ayudar a reducir los im-
pactos negativos de las actuales crisis si dichos re-
cursos se invierten de manera adecuada.
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La deuda 
pública de cara 
a la recuperación5
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La deuda pública de  
cara a la recuperación

En México, la medición más amplia de la deuda federal son los requerimientos financieros del 
sector público (RFSP), cuyo saldo histórico (SHRFSP) miden el nivel total de la deuda del gobierno 
federal, así como la de las empresas productivas del estado (CFE y Pemex), de la banca de desarro-
llo, del Instituto de Protección al Ahorro Bancario, del Proyecto de Inversión de Infraestructura 
Productiva con Registro Diferido en el Gasto Público (Pidiregas), y de los fondos de fomento y ca-
rreteros, acumulada hasta el año correspondiente.

Frente a los bajos ingresos públicos, los gobiernos 
tienen la opción de emitir deuda pública o de soli-
citar préstamos a organismos internacionales y otras 
instituciones, a fin de hacer frente a las crecientes 
obligaciones que son producto de las cuatro crisis 
mencionadas al inicio de este documento.

La medición de la deuda pública se presenta, pa-
ra fines comparativos, como total de la deuda pú-
blica como proporción del producto interno bru-
to. Esto implica que los SHRFSP pueden aumentar 
por dos motivos. El primero es por un aumento 
del saldo de la deuda, que puede a su vez deber-
se tanto a nuevas contrataciones de deuda y el 
aumento de los intereses y recargos, como a una 
variación negativa en el tipo de cambio –usual-
mente del peso frente al dólar estadounidense, 
con 67% del valor de la deuda contratada hasta 
2020 en dólares–, lo que incrementa el valor no-
minal de la deuda. El segundo es por una caída en 
el producto interno bruto, como ocurre durante 
una recesión o crisis.

La Figura 20 muestra la evolución del saldo histó-
rico de los requerimientos financieros del sector 
público desde el 2000 hasta el cierre del 2020, así 
como la proyección hasta el año 2025 que presen-
tan tanto el Plan Anual de Financiamiento (PAF) 
2021 de la SHCP y el Panorama Económico Mundial 
del FMI. Entre 2019 y el primer semestre de 2021, 
el SHRFSP tuvo un incremento de 6.1% del PIB.
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Figura 20. Saldo histórico de los requerimientos financieros del sector público, 
2000-2024
Porcentaje del producto interno bruto
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Fuente: elaboración propia con datos de Estadísticas Oportunas de Finanzas Públicas, PAF 2021 y FMI (2020b)

Figura 21. Cambio en deuda neta del gobierno general en economías emergentes, 
2019-2020
Cambio en puntos porcentuales del PIB
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De acuerdo con el Plan Anual de Financiamiento 
(PAF) 2021 de la SHCP, el 32% de este incremento 
se explica por el efecto de la caída del PIB, mien-
tras que 10% se explica por el efecto del tipo de 
cambio tras la reciente depreciación del peso. El 
resto de este incremento se explica por el uso de 
activo y la contratación de requerimientos finan-
cieros, pues no se ha incurrido en endeudamien-
to adicional al autorizado por el Congreso de la 
Unión durante todo el año de la pandemia.

Cuando se compara dicho incremento de la deuda 
pública con lo que ocurrió en otras economías 
–como se ilustra en la Figura 21– se puede obser-
var que, en el contexto específico de COVID-19, Mé-
xico tuvo un crecimiento moderado de su saldo 
histórico de deuda neta. El crecimiento de la deu-
da mexicana es incluso menor al promedio de 
América Latina, de 10.8 puntos. Esto se consiguió 
tras mantener un bajo déficit fiscal de 3.2% del PIB 
a pesar de la crisis económica, y el gobierno mexi-
cano espera que dicho déficit alcance apenas un 
2.8% en 2021 en pleno año de recuperación eco-
nómica, cifra que parece optimista ante la fragili-
dad de las finanzas públicas arriba explicada.

En otras palabras, el gobierno federal mexicano 
ha mantenido una política fiscal prudente a pesar 
de las crisis económica, sanitaria, social y de cui-
dados que se describieron en la primera parte de 
este documento. Una de las consecuencias de que 
el gobierno decida no endeudarse para impulsar 
un programa de recuperación para las familias y 
las empresas es que son estas quienes terminan 
asumiendo el costo de la deuda de manera priva-
da para amortiguar la crisis de liquidez que se atra-
viesa en nuestra economía.
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Un plan para la recuperación de los 
sectores sociales más vulnerables en la 

era post-COVID-19 en México

La pandemia global provocada por la COVID-19 ha 
traído un complejo entramado de crisis estructu-
rales que interactúan entre ellas y provocan dis-
tintos impactos para personas y empresas; que se 
suman a su vez a otras crisis que tenían un impac-
to cada vez mayor en nuestras sociedades, como 
la climática. Esto ha tenido efectos severos y des-
iguales entre familias y empresas que ya se encon-
traban ante condiciones económicas, laborales y 
sociales adversas previas a las crisis.

A pesar de las crisis que experimentan la econo-
mía y la sociedad mexicana, el gobierno federal 
sostuvo una política fiscal prudente; es decir, un 
bajo déficit fiscal primario, una política tributaria 
sin cambios mayores, y una política de deuda sin 
cambios. Una de las consecuencias de que el go-
bierno decida no endeudarse o reasignar su gasto 
para impulsar un programa de recuperación para 
las familias y las empresas es que son estas quie-
nes terminan asumiendo el costo de la deuda de 
manera privada para amortiguar la crisis de liqui-
dez que sufre nuestra economía.

En la primera parte de este informe se mostraron 
las distintas dimensiones de estas crisis que han 
afectado a la economía y la sociedad mexicana en 
el año 2020 y 2021, así como la respuesta del go-
bierno federal frente a las que han hecho otros 
países. A continuación se presenta una propuesta 
de un plan mínimo para la recuperación tras los 
peores meses de la pandemia, con un comparati-
vo internacional de las acciones que los gobiernos 

nacionales de otras economías de desarrollo simi-
lar al mexicano tomaron para responder a la cri-
sis y la forma en que la lograron financiar.

De esta manera queremos mostrar que existen al-
ternativas y una forma distinta de responder a las 
crisis que afectan a nuestras sociedades, y desde 
ahí pensar un conjunto de acciones que podría 
ayudar a la respuesta frente a las crisis que atra-
viesa México. El gobierno mexicano podría impul-
sar modificaciones al presupuesto de egresos a 
medio año que permitan establecer un paquete 
mínimo de medidas que protejan a la sociedad 
mexicana de los efectos e implicaciones de las 
cuatro crisis descritas en México frente a las 
crisis de 2020 y 2021.
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Acciones prioritarias en  
otros países en desarrollo

En los contextos de crisis económicas y sociales 
durante las últimas cuatro décadas, la sociedad 
mexicana ha sido testigo de distintos tipos de ac-
ciones de política por parte del gobierno federal: 
desde la inacción de las autoridades hasta gran-
des programas de rescate que beneficiaron prin-
cipalmente a las grandes empresas, sobre todo del 
sector financiero. Sin embargo, la experiencia en 
otras economías de desarrollo similar puede ofre-
cer una ventana a las distintas oportunidades de 

reacción que puede realizar el gobierno mexica-
no para contrarrestar los efectos de la pandemia 
del COVID-19.

Pero, ¿qué acciones implementaron otras econo-
mías de desarrollo similar al mexicano? A conti-
nuación se presentan algunos casos de éxito para 
el análisis. Para ello, se analizaron programas so-
ciales y económicos de respuesta para las familias 
y empresas más afectadas por las crisis.

Argentina: programas sociales  
con perspectiva de género

El Ingreso Familiar de Emergencia fue una trans-
ferencia directa de aproximadamente 150 dólares, 
pagada en una única ocasión, y equivale al 75% 
del salario mínimo vital y móvil argentino.1 Su po-
blación objetivo eran las personas que, debido a 
las medidas de salud implementadas para mitigar 
la pandemia de COVID-19, se vieron privadas de ge-
nerar ingresos, además de ser un refuerzo para los 
sectores más vulnerables de la sociedad. Este pro-
grama permitió llegar a casi nueve millones de 
personas que no estaban alcanzadas por el siste-
ma de protección social, de las cuales casi el 56% 
son mujeres y el 62% de quienes reciben el IFE 
tienen entre 18 y 34 años.

El Ingreso Familiar de Emergencia contribuyó a 
cerrar brechas de ingresos entre hombres y mu-
jeres, ya que: estaba dirigido hacia la población 

informal, donde la brecha de ingresos de género 
es mayor –de casi 37%–; dentro de su población 
objetivo se encontraron las trabajadoras del ho-
gar; constituyó un potencial reconocimiento al 
trabajo doméstico y de cuidados no remunerado; 
y garantizó el acceso al dinero por parte de las 
mujeres.2

Además, este programa fue compatible con el co-
bro de otros destinados a las mujeres, como la 
Asignación Universal por Hijo y la Asignación por 
Embarazo. Estos dos programas, que priorizaron a 
las mujeres en los hogares de ingresos más bajos 
como derechohabientes, tuvieron a su vez incre-
mentos complementarios para hacer frente a las 
actuales crisis, con un pago adicional de alrededor 
de 47 dólares para 4.3 millones de personas.3

20.	 Gobierno de Ar-
gentina (2020a)

21.	 Gobierno de Ar-
gentina (2020b)

22.	 PNUD (2021)
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A su vez, se anunció la suspensión de los cortes 
de servicios básicos por 180 días a quienes no pue-
dan pagarlos, el congelamiento de alquileres y la 

suspensión de desalojos por seis meses y el esta-
blecimiento de precios máximos en los comercios.

Lección aprendida: La implementación de programas con perspectiva de género impulsan a 
una recuperación económica integral, ya que en la crisis del COVID-19, las mujeres han sido profun-
damente afectadas por el sector donde participan —intensivos en contacto físico como el sector 
servicios— y la carga de los cuidados que ha ocasionado que muchas salgan de la población eco-
nómicamente activa (PEA) —México 2020 perdió 1.1 millones de mujeres en la PEA.
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Brasil: Auxílio Emergencial y la  
disminución de la pobreza y la desigualdad

En Brasil, el otro gigante federal de la región, el 
programa Auxílio Emergencial (“Ayuda de emergen-
cia”, en portugués) fue el programa emergente 
–creado como respuesta a la pandemia de CO-
VID-19– con mayor cantidad de apoyos, tanto en 
términos absolutos como relativos, en América 
Latina y el Caribe. Formó parte de un paquete de 
respuesta de más de 8% del PIB brasileño, uno de 
los más grandes entre las economías del G20 y del 
doble que el promedio de las economías emer-
gentes.

Este programa no sólo permitió contener los efec-
tos de la pandemia en la desigualdad –con una 
caída del coeficiente de Gini del ingreso de 0.55 a 
0.49– sino que logró incluso sacar a un millón de 
personas de la pobreza extrema en el período en 
que se entregó en medio de una crisis económi-
ca sin precedentes, además de impedir que 15 mi-
llones de personas cayeran en situación de pobre-
za. Con esto, la pobreza y la desigualdad llegaron 
a sus niveles más bajos desde 1970.4

Auxílio Emergencial surgió como un programa so-
cial dirigido a personas trabajadoras informales 
sin ingresos o derechohabientes de otros progra-
mas gubernamentales. La propuesta original del 
gobierno federal, de derecha y pro libre mercado, 
era que el programa constara de tres transferen-
cias mensuales de no más de 37 dólares cada una, 
lo cual fue ampliamente criticado por ser insu
ficiente. Una coalición de actores de la sociedad 
civil y legisladores propuso que la transferencia 
mensual se incrementara a 115 dólares –equiva-

lentes a la línea de pobreza urbana por persona o 
al 60% del salario mínimo–, lo cual fue aprobado 
por unanimidad en el congreso y entró en vigor 
el 1 de abril de 2020. En junio de 2020 se extendió 
el beneficio por dos meses más.

Para recibir este beneficio, el ingreso por persona 
debía ser de no más de la mitad del salario mínimo, 
con un ingreso por hogar de no más de tres sala-
rios mínimos, y no ser beneficiarias de otros pro-
gramas gubernamentales –excepto Bolsa Família. 
Hasta dos personas por hogar podían ser derecho-
habientes de este programa. Además, en mayo de 
2020 se extendió a madres solteras menores de 
18 años, quienes recibieron 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 acciones previas por par-
te del actual gobierno nacional. Entre enero de 
2019 y enero de 2020, un millón de personas fue-
ron excluidas de Bolsa Família, el principal progra-
ma de protección social del país. Cuando la pan-
demia pegó, 1.2 millones de personas estaban en 
lista de espera para este programa.5

Este programa destacó el uso de mecanismos al-
ternativos, como información preexistente o me-
canismos no presenciales de solicitud, para hacer 
frente a la brecha digital en el país. Asimismo, el 
gobierno se valió de los padrones de derechoha-
bientes de otros programas sociales, como el Ca-
dastro Unico, así como de mecanismos de solicitud 
en línea, telefónicos y presenciales.

Lección aprendida: Los programas de transferencias sociales tienen el potencial de evitar que 
sectores de la población caigan en la trampa de la pobreza cuando se implementan hasta que la 
población tenga condiciones para integrarse al trabajo de mercado. Este programa aprovechó in-
formación preexistente de padrones de programas sociales.

23.	 The Economist 
(2020)

24.	 Blofield, Giambru-
no & Filgueira 
(2020)
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Colombia: subsidios para  
sostener los empleos formales

El gobierno colombiano impulsó, junto con las or-
ganizaciones empresariales, el Programa de Apo-
yo al Empleo Formal para ayudar a conservar pues-
tos de trabajo. Este programa se realizó por medio 
del pago mensual, y hasta por tres meses, de un 
aporte por persona empleada correspondiente a 
93 dólares –equivalente al 40% del salario míni-
mo– para que las empresas pagaran los salarios 
de sus trabajadores. Para ello, las empresas debían 
comprobar una disminución del ingreso del mes 
inmediatamente anterior a la aplicación en al me-
nos un 20%, respecto al mismo mes en 2019.6 Es-
te programa ha estado vigente hasta agosto de 
2021 y, junto a otros programas como el Ingreso 
Solidario y la Matrícula Cero para estudiantes de 
bajos recursos, se propondrá en el presupuesto 
nacional para 2022.7

Hasta julio de 2021, este programa ha protegido 
alrededor de 4.1 millones de empleos en 142 mil 
empresas en todo el país.8 Sin embargo, hasta di-
ciembre de 2020 las empresas más grandes del 
país –con más de 500 personas empleadas– ha-
bían recibido el 34% de los recursos de este progra
ma, lo que ha recibido fuertes críticas de distintos 
sectores de la sociedad.9 Para la convocatoria de 
2021 se dio prioridad a aquellas empresas que per-
tenezcan al sector turismo, hotelería, gastrono-
mía, actividades artísticas, de entretenimiento y 
recreación, ya que fueron las más afectadas por el 
cierre de fronteras y de eventos públicos.10 Cabe 
mencionar que contempla un componente de gé-
nero, pues otorga un apoyo relativamente mayor 
a las trabajadoras: un subsidio del 50% del salario 
mínimo por cada trabajadora.11

Lección aprendida: Existen mecanismo para apoyar a las MIPyMES para preservar empleos en 
una crisis que no es de origen económica y evitar una caída pronunciada en el consumo interno. 
En México, solo en 2020 los puestos de trabajo registrados ante el IMSS se contrajeron 647,710 
puestos de trabajo y el consumo interno se contrajo -6.5% anual en 2020.

25.	 Gobierno de Co-
lombia (2020)

26.	 Infobae (2021, julio 
29)

27.	 Urrego (2021, julio 
19)

28.	 Semana (2021, ene-
ro 25)

29.	 Infobae (2021, ene-
ro 7)

30.	 OIT (2020a)
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Perú: acceso a liquidez para  
MiPyME del sector turismo

Perú ha sido un caso paradigmático en la región: 
mientras proponía uno de los paquetes de resca-
te y recuperación más ambiciosos del mundo y el 
segundo más grande entre las economías emer-
gentes, se enfrentaba a una de las tasas de muer-
tes por COVID-19 por cada 100 mil de habitantes 
más altas del mundo. El Cuadro 3 explica a mayor 
detalle esta paradoja peruana.

Como parte de este paquete de medidas, y a pesar 
de la turbulencia política que vivió el país entre 
la deposición de Martín Vizcarra y la elección de 
Pedro Castillo como presidente, el gobierno perua
no impulsó dos grandes programas de emergencia 
para inyectar liquidez a la economía al aumentar 
el acceso al crédito con bajas tasas de interés de las 
micro, pequeñas y medianas empresas (MiPyME): 
Reactiva Perú y el Fondo de Apoyo Empresarial 
para Medianas y Pequeñas Empresas (FAE-MYPE).

Reactiva Perú es un programa de garantías que 
busca dar respuesta rápida y efectiva a las necesi-
dades de liquidez que enfrentan las empresas an-
te el impacto de la COVID-19, cuyo monto –repar-
tido en dos tramos– asciende hasta julio de 2021 
al 8% del PIB peruano y ha beneficiado a más de 
500 mil empresas peruanas, de las cuales el 98% 
fueron micro y pequeñas empresas.12 Este progra-
ma otorga garantías de riesgo –cubiertas por el 
gobierno nacional entre un 80 y un 98%– a las 
micro, pequeñas, 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 trabaja-
dores y proveedores de bienes y servicios.13 Du-
rante 2020, este programa benefició a 502 mil em-
presas de diversos sectores económicos.

Cuadro 3. La paradoja peruana

Perú fue el primer país de América Latina en decretar cuarentena general obligatoria ante la pan-
demia de COVID-19. La reacción del gobierno peruano fue rápida e implementó medidas estrictas 
acompañadas con el mayor paquete de ayuda y recuperación económica ante la crisis. Hasta di-
ciembre de 2020, el gobierno peruano ha implementado un paquete de medidas para la recupe-
ración cuyo monto es equivalente a 15% del PIB del país sudamericano. Sin embargo, Perú es –jun-
to con Chile– el país latinoamericano con el mayor número de muertes registradas por cada 100 
mil habitantes por COVID-19.

Detrás de una aparente historia de éxito, se esconden profundas desigualdades en la sociedad pe-
ruana y las omisiones estatales de las últimas décadas. Uno de los factores que permitieron el gran 
tamaño del paquete de ayuda y recuperación económica frente a la pandemia fueron los ahorros 
conseguidos al mantener una postura fiscal prudente durante décadas.

Ese dinero público ahorrado se obtuvo, en buena parte, a costa de una baja inversión social en los 
últimos años. Así, este dinero público que dejó de invertirse en bienes y servicios para la sociedad, 
como un sistema público de salud con amplia cobertura y de calidad tan necesario en estos tiem-

31.	 Gestión (2021, julio 
28)

32.	 Gobierno de Perú 
(2020a)
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pos. La capacidad de respuesta del gobierno peruano ante la COVID-19 se vio mermada por la fal-
ta de inversiones en el pasado en el sector salud.14

La histórica debilidad fiscal del Estado peruano, junto a la baja prioridad que se le ha dado al gas-
to social en un contexto de graves injusticias socioeconómicas y la dependencia de un modelo 
de desarrollo insostenible e inequitativo, son factores claves para entender la situación actual. No 
basta con contar con las finanzas públicas sólidas para poder responder a las crisis, también se ne-
cesita ampliar la cobertura y mejorar la calidad de los bienes y servicios públicos. Los ahorros en 
el presente no pueden ser a costa del futuro de la sociedad.

Asimismo, el gobierno peruano impulsó el Fondo 
de Apoyo Empresarial a las Medianas y Pequeñas 
Empresas del Sector Turismo (FAE-Turismo), un fon-
do estatal creado para garantizar créditos de ca-
pital de trabajo para las micro y pequeñas empre-
sas del sector turismo, uno de los sectores más 
golpeados por la crisis económica en Perú. El pro-

grama otorga plazos de cinco años y un período 
de gracia de hasta 18 meses para el pago de estos 
créditos, con una cobertura de riesgo entre 95 y 
98%, que son canalizados a través de las entida-
des del sistema financiero y las cooperativas de 
ahorro y crédito.15

Lección aprendida: La implementación de programas direccionados a los sectores económicos 
más afectados por la crisis tienen resultados óptimos en la supervivencia de las fuentes de trabajo 
y empleos. A nivel estatal, Quintana Roo –que depende fuertemente del turismo– se contrajo al 
primer trimestre de 2021 en -19% respecto a los niveles de actividad económica en el último tri-
mestre de 2019. A nivel sectorial en 2020, el sector servicios de esparcimiento culturales y deporti-
vos, y otros servicios recreativos y el sector servicios de alojamiento temporal y de preparación de 
alimentos y bebidas, se contrajeron en -54% y -44%, respectivamente.

33.	 CESR (2020)

34.	 Gobierno de Perú 
(2020b)
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Sudáfrica: transferencias a gobiernos 
municipales para grupos vulnerables

En el caso de Sudáfrica, el país con las mayores 
desigualdades económicas en el mundo y con una 
muy alta tasa de desempleo que alcanzó el 50% 
durante 2020, destaca el programa de transferen-
cias del gobierno nacional a los gobiernos muni-
cipales para la respuesta ante la pandemia de CO-
VID-19 en beneficio de las poblaciones vulnerables. 
De acuerdo con una encuesta realizada por el De-
partamento de Planeación, Monitoreo y Evalua-
ción del gobierno sudafricano, dos de cada tres 
municipios sudafricanos tuvieron una caída de sus 
ingresos de más del 20% y cuatro de cada cinco 
admitieron no estar preparados para el período 
de ingresos propios bajos.16

Ante este panorama, el gobierno nacional distri-
buyó transferencias a los gobiernos municipales, 
equivalentes al 0.4% del producto interno bruto 
nacional, que permitieron hacer frente a la emer-
gencia en la provisión de agua potable, la sanitiza
ción del transporte público, y el apoyo de comida 
y vivienda para personas sin hogar. El Ministerio 
del Tesoro cooperó con otras agencias guberna-
mentales y organizaciones de la sociedad civil para 
determinar cómo ubicar y transferir estos fondos, 
de tal manera que lleguen a las personas benefi-
ciarias que se espera, a la vez que se asegura la 
adecuada vigilancia y rendición de cuentas.17

Lección aprendida: Cuando los gobiernos centrales se ven limitados para responder a las nece-
sidades sociales y sectoriales causadas por la pandemia, no debemos olvidar que generalmente los 
gobiernos subnacionales enfrentan aún restricciones más estrictas. Los estándares de sanitización 
diseñados a nivel central deben estar acompañados de transferencias subnacionales para que su 
implementación sea posible.

Estos ejemplos ofrecen una mirada distinta a las 
acciones que se pueden implementar incluso en 
entornos con recursos públicos y capacidad insti-
tucional limitados. Algunas de las claves para un 
adecuado programa de rescate y recuperación an-
te las crisis estructurales provocadas por la pan-
demia de COVID-19 son: el uso de mecanismos 
y condiciones preexistentes gracias a programas 
sociales ya implementados, la importancia de los 
programas de transferencias monetarias directas 
a los hogares más pobres que permiten incluso 
reducir la pobreza extrema y las desigualdades en 
tiempos de crisis, el apoyo de los gobiernos nacio-
nales a los gobiernos locales para la atención direc
ta a las necesidades comunitarias, y el adecuado 
acceso a liquidez para los sectores más afectados 
de la economía.

Para fines comparativos, en la siguiente sección 
se analiza la política de gasto público del gobier-
no mexicano de cara a las crisis estructurales que 
atraviesan la economía y la sociedad mexicana.

35.	 Gobierno de Sudá-
frica (2020a)

36.	 Gobierno de Sudá-
frica (2020b)
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El gasto público federal  
de cara a la recuperación

Los presupuestos públicos son un reflejo de las 
prioridades de una sociedad y de su gobierno. El 
caso mexicano ha sido excepcional durante 2020 
y 2021, pues el gobierno federal, a diferencia de la 
enorme mayoría de los gobiernos nacionales al-
rededor del mundo, mantuvo –como ya se ilustró 
previamente– una postura fiscal prudente con un 
déficit primario bajo, sin la emisión adicional de 
deuda y sin cambios mayores en la política tribu-
taria. Mientras tanto, alrededor del mundo hay un 
creciente apoyo hacia políticas gubernamentales 
que actúen de manera firme en la respuesta para 
las crisis económica y social inmediatas, y que 
transformen de forma fundamental el contrato 
social hacia el futuro.18

De cara a esta creciente exigencia global, esta sec-
ción analiza el gasto público federal durante 2020 
y 2021, con énfasis en las acciones realizadas por 
el gobierno mexicano para hacer frente a las dis-
tintas crisis que aquejan a la economía y la socie-
dad mexicana debido a la pandemia de COVID-19. 
Para este análisis, se utiliza la información presu-
puestaria disponible en el sitio web de la Secretaría 
de Hacienda y Crédito Público, es decir, las esta-
dísticas oportunas de finanzas públicas, las Cuen-
tas Públicas y el segundo informe trimestral del 
ejercicio fiscal 2021, que ofrece las cifras prelimi-
nares del gasto público federal durante este se-
gundo año fiscal de la pandemia. A pesar de que 
los informes trimestrales ofrecen una mirada pre-
liminar al gasto efectivamente ejercido durante 
un año fiscal, dan una idea general de la magni-
tud y dirección de las decisiones de gasto público 

del gobierno federal, además de ser la única infor-
mación disponible para el año 2021 al momento 
de elaborar este informe.

La Figura 22 muestra el gasto neto total, dividido 
en el gasto no programable y el programable, y 
las finalidades de este último. Entre 2019 y 2021, 
la finalidad Gobierno –es decir, los recursos desti-
nados al funcionamiento de la burocracia fede-
ral– tuvo el mayor incremento relativo, de 5.7%, 
pero la finalidad Desarrollo Social fue la de mayor 
incremento absoluto, con 130,023 millones de pe-
sos constantes adicionales respecto al gasto en 
2019. Mientras tanto, la finalidad Desarrollo Econó
mico tuvo una caída en términos reales de -4.9%. 
La única finalidad del gasto programable que su-
frió una disminución en su presupuesto (-4.86%) 
entre 2020 y 2021 será la de Desarrollo económico. 
El gasto en desarrollo social es el único que ten-
drá un incremento en términos reales –de 0.93%– 
frente al presupuesto utilizado en 2020.

Cuando se centra la atención en las asignaciones 
adicionales para cada función del gasto programa
ble respecto al primer año de esta administración 
federal, como se ilustra en la Figura 23, se pueden 
observar de manera general los cambios o resis-
tencias en las prioridades de este gobierno fede-
ral frente a la pandemia de COVID-19. Las barras en 
azul muestran los incrementos acumulados del 
gasto por función, es decir, aquellas funciones del 
gasto que tuvieron un incremento en sus presu-
puestos de 2020 y 2021 respecto al de 2019.

37.	 Zamore & Phillips 
(2020)
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Figura 22. Gasto neto total por finalidad, 2007-2021
Millones de pesos de 2021
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Figura 23. Variación del gasto programable por función, 2019-2021
Diferencia acumulada en millones de pesos de 2021 respecto a 2019
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El gasto no programable [en 2020 representó el 27% del gasto neto total]
Es el que se destina al cumplimiento de las obligaciones del gobierno federal que no 

financian la operación de las instituciones del gobierno federal, como: los pagos 
pendientes de años anteriores, conocidos como adeudos de ejercicios fiscales 
anteriores (ADEFAS); los gastos destinados a cubrir intereses, comisiones y 
demás conceptos relacionados con la deuda pública; y los recursos transferidos a 
entidades federativas y municipios, a través de las participaciones Federales.

El gasto programable es el gasto que se destina para proveer bienes y servicios 
públicos a la población. Se divide en sus cuatro principales finalidades según la 
naturaleza de los servicios gubernamentales brindados a la población:

• Gobierno (relacionado con la burocracia y la existencia misma del gobierno);
• Desarrollo económico (destinado a las empresas);
• Desarrollo social, también llamado gasto o inversión social (destinados a los 

hogares); y
• Los fondos de estabilización, que son los mecanismos de compensación en caso 

de una caída en los ingresos públicos.

El gasto neto total es la suma de las erogaciones aprobadas en 
el Presupuesto de Egresos de la Federación (PEF) sin incluir las 
amortizaciones de deuda pública y se divide en gasto progra-
mable y gasto no programable.

Las dos funciones que tuvieron un mayor incre-
mento acumulado fueron protección social 
(+225,861.7) y salud (+95,640 millones). Mientras 
tanto, las funciones que tuvieron una mayor caída 
en su gasto acumulado fueron combustibles y ener-
gía (-110,042 millones) y sector primario (-30,847 
millones de pesos), es decir, el sector agropecuario, 
silvicultura, pesca y caza.

Sin embargo, cuando se analiza con mayor pro-
fundidad, se puede observar que esta variación 
acumulada en 2020 y 2021 respecto al gasto de 
2019 no necesariamente se debe a la respuesta 
a la pandemia. La Figura 24 muestra la variación 
absoluta acumulada del gasto programable por 
modalidad, es decir, por el tipo de bienes y servi-
cios que otorgan los programas presupuestarios 
de acuerdo a su naturaleza.

Puede observarse que el mayor incremento fue 
en pensiones y jubilaciones (+458,757 millones), 
seguido de proyectos de inversión (+300,018 mi-
llones) y prestación de servicios públicos (+283,794 
millones). Mientras tanto, las modalidades de ma-
yor disminución de sus recursos totales entre 2020 
y 2021 respecto a sus niveles de 2019 fueron otros 
subsidios (-295,416 millones), promoción y fomen-
to (-27,592 millones) y operaciones ajenas (-22,902 
millones). Destaca que casi 8 de cada 10 pesos de 
incremento en protección social durante estos 
años se debieron a un incremento en pensiones y 
jubilaciones.

Lo anterior es un reflejo de que, frente a las cua-
tro crisis, la respuesta a la pandemia de COVID-19, 
la Secretaría de Hacienda y Crédito Público optó 
únicamente por adelantar los pagos bimestrales 
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de sus principales programas sociales, otorgar cré-
ditos a pequeñas empresas, y posponer los pagos 
de créditos e intereses –tanto para personas físi-
cas como morales. Así, dado que el gobierno mexi-
cano no ha creado nuevos programas de protec-

ción del ingreso en respuesta a las crisis actuales, 
es importante analizar el avance del presupuesto 
asignado a los programas sociales prioritarios de 
esta administración.

Figura 24. Variación del gasto programable por modalidad, 2019-2021
Diferencia acumulada en millones de pesos de 2021 respecto a 2019
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Esto se ilustra en la Figura 25 con la evolución del 
presupuesto para programas y proyectos priorita-
rios de la actual administración federal respecto 
a su ejercicio en el primer año de gobierno.19 Esta 
figura muestra que, incluso entre los programas 
y proyectos prioritarios de esta administración, no 
todos han corrido con la misma suerte. La refine-
ría de Dos Bocas, el Programa de Becas de Educa-

ción Básica Benito Juárez y el Tren Maya son los 
tres programas y proyectos más beneficiados con 
recursos adicionales en 2020 y 2021, mientras que 
el Programa Nacional de Reconstrucción, Jóvenes 
Construyendo el Futuro y el Programa de Mejo-
ramiento Urbano han sufrido una caída en sus re-
cursos totales en 2020 y 2021 respecto al ejercicio 
durante 2020.

38.	 La lista de progra-
mas y proyectos 

prioritarios se obtu-
vo del micrositio de 

programas y pro-
yectos prioritarios 
del gobierno fede-
ral, disponible en: 
https://www.gob.

mx/proyectosypro-
gramasprioritarios

https://www.gob.mx/proyectosyprogramasprioritarios
https://www.gob.mx/proyectosyprogramasprioritarios
https://www.gob.mx/proyectosyprogramasprioritarios
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Figura 25. Variación del presupuesto para programas y proyectos prioritarios, 
2019-2021
Diferencia acumulada en millones de pesos de 2021 respecto a 2019

Dos Bocas

Programa de Becas de Educación Básica para el Bienestar 
Benito Juárez

Tren Maya

Programa de Apoyo Financiero a Microempresas Familiares

Pensión para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores

Sembrando vida

Aeropuerto de Santa Lucia

Beca universal para estudiantes de

Pensión para el bienestar de las

Programa de becas Elisa Acuña

Jóvenes escribiendo el futuro

Precios de garantía

Distribución de fertilizantes

Producción para el bienestar

Desarrollo del Istmo de Tehuantepec

Programa de Apoyo para el Bienestar de las Niñas y Niños, 
Hijos de Madres Trabajadoras

Aeropuerto de Tulum

Universidades para el Bienestar Benito Juárez García

Caminos rurales

Programa de Microcréditos para el Bienestar

Programa de mejoramiento urbano

Jóvenes construyendo el futuro

Programa nacional de reconstrucción

Millones de pesos de 2021

-200,000 -100,000 0 100,000 200,000

Nota: para 2021 se utilizó el gasto modificado al segundo trimestre
Fuente: elaboración propia con datos de SHCP (2020, 2021)

Destaca que, en enero de 2021, la Secretaría de 
Economía anunció que se otorgarán apenas 60 
mil créditos de 25 mil pesos cada uno a través del 
Programa de Apoyo Financiero a Microempresas 
Familiares, repartidos de la siguiente manera: 20 
mil créditos se entregarán a negocios que tengan 
una mujer al mando; 20 mil se destinarán a mi-
croempresas que no alcanzaron un crédito en la 

primera ronda del programa “Crédito a la palabra”; 
y 20 mil más se destinarán a negocios que no ha-
yan despedido a personal durante la pandemia.20 
Sin embargo, el presupuesto anual modificado 
hasta el segundo trimestre de 2021 para este pro-
grama prioritario es 95% menor que el ejercido 
en 2020. Durante el ejercicio 2021 se determinó 

39.	 Secretaría de Eco-
nomía (2021, enero 
19)
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que este programa sea manejado por la Secreta-
ría de Bienestar.

Otra de las posibles fuentes de recursos adiciona-
les se encuentra en la correcta asignación de los 
recursos a cada secretaría, poder organismo autó-
nomo y empresa del estado al principio del año, 
labor que corresponde al Poder Legislativo. Es de-
cir, debemos poner especial atención a la asigna-
ción que se realiza al inicio del año, pues una in-
adecuada asignación de recursos en 2021 podría 
llevar a subejercicios en los momentos más críti-
cos de la pandemia.

Por ello, la Figura 26 ilustra la diferencia entre el 
gasto ejercido en 2020 y el gasto modificado al se-
gundo trimestre en 2021 por ramo en pesos cons-
tantes. Esto permite identificar posibles asigna-
ciones inadecuadas para el contexto de pandemia, 

decididas por el poder legislativo durante la dis-
cusión presupuestaria. Podemos observar que Pe-
tróleos Mexicanos, el IMSS y la Secretaría de Turis-
mo tienen las mayores diferencias entre lo que 
gastaron en 2020 y lo que se les aprobó en 2021, 
mientras que la Secretaría de Salud aparece entre 
los ramos con diferencias negativas.

Estos resultados reflejan el carácter inercial de la 
discusión presupuestaria en el Congreso, incluso 
en un año caracterizado por distintas crisis en el 
contexto de una pandemia. Solamente la diferen-
cia del presupuesto para Petróleos Mexicanos re-
presenta poco más del presupuesto total aproba-
do para la Secretaría de Salud en 2021, lo que da 
cuenta de un problema de prioridades en la asig-
nación de recursos por parte del poder legislativo, 
quien es el encargado de la aprobación del presu-
puesto cada año.

Figura 26. Diferencia entre gasto ejercido en 2020 y gasto modificado al 2T2021 
por ramo
Millones de pesos de 2021
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Por último, cabe destacar que el paquete de me-
didas puesto en marcha por el gobierno federal 
hasta el momento tiene un impacto ambiental 
neto negativo, como ocurre también en 15 de las 
20 economías del G20.21 De acuerdo con el infor-
me de la consultora británica Vivid Economics, 
una gran proporción del paquete de estímulo del 
gobierno mexicano a la pandemia de COVID-19 es-
tá dirigido hacia inversiones de infraestructura que 
reforzarán nuestro histórico desempeño ambien-
tal negativo. Esto se debe, en buena parte, a las 
grandes emisiones de nuestro sector energético, 
ya que Pemex es la novena empresa con mayores 
emisiones de contaminantes en el mundo.22

40.	 Vivid Economics 
(2021)

41.	 Climate Accounta-
bility Institute 
(2020)
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Un plan mínimo para la recuperación 
económica en México

Más allá de lo poco que el gobierno federal ha 
hecho hasta el momento para hacer frente a las 
crisis que experimenta la economía y la sociedad 
mexicanas, es importante plantearnos qué podría 
hacer. Como se ilustró en secciones anteriores, 
otros gobiernos nacionales en economías de desa
rrollo similar al mexicano impulsaron programas 
de emergencia tanto de protección social como 
de apoyo a las MiPYME, haciendo uso de mecanis-
mos y condiciones preexistentes gracias a progra-
mas sociales ya implementados y con un enfoque 
en las poblaciones y sectores más vulnerables de 
sus sociedades.

El gobierno mexicano, tanto desde el poder eje-
cutivo como desde el legislativo, podría impulsar 
modificaciones al presupuesto de egresos a me-
dio año que permitan establecer un paquete mí-
nimo de medidas que protejan a la sociedad mexi-
cana de los efectos e implicaciones de las cuatro 
crisis que atraviesa nuestro país. Dicho pa-
quete debería priorizar a los sectores económicos 
y sociales más afectados, priorizando a su vez a 
aquellas entidades federativas que han sufrido los 
efectos más severos de estas crisis.

Por ello, a continuación se propone un paquete 
mínimo de políticas sociales y económicas tem-
porales a nivel federal que permitirían una recu-
peración adecuada e incluyente, que priorice a su 
vez los grupos históricamente vulnerados. Dos de 
ellos implicarían la creación de nuevos programas 
presupuestarios emergentes, pero podrían a su 

vez aprovechar el andamiaje institucional del Cen-
so de Bienestar como sistema de información y 
canal de dispersión de las transferencias:

•	 Ingreso familiar de emergencia. El gobierno fe-
deral podría establecer un programa de ingreso 
familiar de emergencia, que otorgue una trans-
ferencia mensual por $3,409 –el valor de una 
canasta básica alimentaria y no alimentaria ur-
bana hasta julio de 2021, según CONEVAL– du-
rante tres meses para hasta 10.8 millones de 
personas en riesgo de caer en pobreza extrema, 
de acuerdo con CONEVAL.23 Un programa de es-
ta naturaleza debería priorizar a las personas 
en pobreza extrema y sin seguridad social ubi-
cadas en la zona periurbana de las ciudades más 
afectadas por las actuales crisis, quienes han si-
do las personas más desprotegidas por los pro-
gramas sociales de la actual administración.

•	 Seguro de desempleo. Un programa para las 
personas con seguridad social que pertenecen 
al sector servicios -donde trabajan más muje-
res- y están expuestas a perder su empleo por 
el impacto de las nuevas variantes del corona-
virus como la Delta. El programa consiste en 
una transferencia mensual por tres meses de 
una canasta básica alimentaria y no alimenta-
ria urbana.

Este programa podría apoyarse en el andamiaje 
del programa Jóvenes Construyendo el Futuro pa-
ra reforzar el alcance actual del programa hacia 42.	 CONEVAL (2020)

04
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las personas jóvenes, otro de los sectores más afec-
tados por las crisis derivadas de la pandemia.

De forma similar, para aprovechar el andamiaje 
institucional existente alrededor de los programas 
sociales prioritarios de esta administración, y más 
allá del adelanto de las transferencias bimestrales, 
el gobierno federal podría realizar transferencias 
adicionales en al menos dos programas sociales 
de esta administración:

•	 Expansión del programa de Microcréditos pa-
ra el Bienestar. A través del programa de micro-
créditos se podría expandir el número de mi-

croempresas que reciban un crédito, para al 
menos cuadruplicar el número de empresas. 
Esto permitiría alcanzar 192 mil microempresas 
adicionales y, a los actuales criterios de asigna-
ción que privilegian a las empresas encabeza-
das por mujeres y a las que no han despedido 
personal durante los últimos meses, se podría 
agregar un criterio de priorización para aquellas 
empresas que tengan una mayoría de mujeres 
contratadas en su planta. Además, este progra-
ma representaría un impacto presupuestario 
inmediato, pero a mediano plazo tendría un re-
torno –excluyendo a las personas moratorias 
que no paguen el crédito de vuelta.

Clasificación de empresas – Secretaria de Economía

Estratificación

Tamaño Sector
Rango de 

número de 
trabajadores

Rango de monto 
de ventas 

anuales (mdp)

Tope máximo 
combinado*

Micro Todas Hasta 10 Hasta $4 4.6

Pequeña

Comercio Desde 11 hasta 
30

Desde $4.01 
hasta $100 93

Industria y 
servicios

Desde 11 hasta 
50

Desde $4.01 
hasta $100 95

Mediana

Comercio Desde 31 hasta 
100 Desde $100.01 

hasta $250 235

Servicios Desde 51 hasta 
100

Industria Desde 51 hasta 
250

Desde $100.01 
hasta $250 250

*Tope máximo combinado = (Trabajadores) × 10% + (ventas anuales) × 90%
Si la fórmula indicada del tope máximo combinado es un número mayor que el máximo indicado en la última columna, 

entonces la empresa ya no clasifica en esa categoría, sino en la siguiente. Por ejemplo, si una empresa tiene las características 
(número de trabajadores y ventas anuales) para ser “Micro”, pero el (Número de trabajadores × 10% + Ventas Anuales × 

90%) es mayor que 4.6 (el Tope máximo combinado), entonces es una empresa “Pequeña” y no una “Micro”.
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Esta propuesta es adecuada para la reactivación eco-
nómica de México, ya que de acuerdo con la En-
cuesta sobre el Impacto Económico Generado por 
COVID-19 en las Empresas (ECOVID-IE) tercera edi-
ción, publicada en mayo de 2021 por el INEGI, el 
26% de empresas expresó la necesidad de contar 
con acceso a créditos y 66% requieren apoyos fis-
cales. Por otro lado, con datos del Estudio sobre la 
Demografía de los Negocios, en 2020 cerraron más 
de un millón de empresas con respecto a 2019. En 
México el 99.8% de las empresas pertenece a la 
clasificación Micro, Pequeña y Mediana empresa.

Para la implementación propuesta se conserva-
rían los actuales criterios de asignación que privile
gian a las empresas encabezadas por mujeres y a 
las que no han despedido personal durante los úl-
timos meses, se podría agregar un criterio de prio-
rización para aquellas empresas que tengan una 
mayoría de mujeres contratadas en su planta. Ade-
más, este programa representaría un impacto pre-
supuestario inmediato, pero a mediano plazo 
tendría un retorno –excluyendo a las personas mo-
ratorias que no paguen el crédito de vuelta.

•	 Subsidios para cuidados. Cualquier esfuerzo por 
incorporar a las mujeres a los mercados labo-
rales requieren un apoyo adicional por parte 
de gobierno y empresas para impulsar una ade-
cuada infraestructura pública que les permita 
conciliar el trabajo de mercado con el trabajo 
doméstico y de cuidados. Ante la imposibilidad 
de incrementar la oferta pública en el corto 
plazo, una política de emergencia podría im-
pulsar el subsidio temporal de las instituciones 

privadas por medio de una ampliación del pro-
grama de apoyo para las niñas y niños, hijos de 
madres trabajadoras, que al menos cuadrupli-
que su alcance en 2021. Este programa prioriza 
a madres que buscan empleo, lo que permitiría 
realizar transferencias directas a uno de los sec-
tores de la sociedad más afectados por las ac-
tuales crisis, además de que sería un primer pa-
so para desvincular la provisión de guarderías 
del empleo formal.24

El Cuadro 4 presenta un resumen de estas políticas 
con el costo estimado en 2022 de cada una, así co-
mo su valor equivalente como porcentaje del pro-
ducto interno bruto y como proporción del gasto 
programable del año en curso. En total, implemen-
tar estas cuatro propuestas durante el próximo ejer-
cicio fiscal tendría un costo de 135,576 millones de 
pesos, equivalentes a 0.54% del producto interno 
bruto o 2.77% del gasto programable.

Estas cuatro políticas ofrecen un piso mínimo 
de protección social para sectores de la sociedad 
mexicana que fueron fuertemente afectados por 
las crisis que atraviesa México: prioriza a las fami-
lias y a las micro y pequeñas empresas más vulne-
rables, a la vez que mejora las condiciones en los 
mercados laborales para mujeres y personas jóve-
nes. La siguiente cuestión son las posibles fuentes 
de financiamiento que no perjudiquen el gasto 
social –especialmente en salud y con la restricción 
actual del espacio fiscal federal.

43.	 Cantú, Ortiz, Ma-
cías & Villarreal 
(2021).
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Cuadro 4. Políticas propuestas como un paquete mínimo para la recuperación

Política
Costo estimado

(millones de 
pesos de 2022)

Porcentaje del 
PIB de 2022

Proporción del 
gasto 

programable

Ingreso familiar de emergencia 117,070 0.46% 2.39%

Expansión del Programa de 
Microcréditos para el Bienestar 3,498 0.01% 0.07%

Seguro de desempleo 6,472 0.03% 0.13%

Subsidios para cuidados 8,537 0.03% 0.17

Total 135,576 0.54% 2.77%

Fuente: elaboración propia con cálculos a partir del PEF 2021
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¿Cómo financiar la recuperación de la 
economía mexicana?

Como ya se ha identificado a lo largo de este in-
forme, la situación de las finanzas públicas fede-
rales en México ha sido históricamente frágil da-
dos los bajos ingresos. La dependencia histórica 
de los ingresos petroleros heredó una situación 
complicada que debe comenzar a revertirse en los 
próximos años si se desea fortalecer la capacidad 
de respuesta a contextos de crisis. Sin embargo, 
existen posibilidades en las decisiones de corto 
plazo sobre el gasto programable que podrían li-
berar los recursos necesarios para implementar 
políticas sociales y económicas de emergencia.

Ante la negativa del Ejecutivo federal de modifi-
car las políticas tributarias y bajo una postura fis-
cal conservadora, la primera opción es la suspen-
sión temporal durante 2021 de cuatro de los 
principales proyectos de inversión de esta admi-
nistración: la construcción del Tren Maya, las in-
versiones financieras para Pemex y la refinería de 
Dos Bocas, y los aeropuertos de Santa Lucía y Tu-
lum. Un segundo caso menos drástico y más via-
ble podría considerar la reducción del 50% en el 
presupuesto aprobado en 2021 para los cuatro pro-
yectos antes mencionados.

El Cuadro 5 resume los recursos adicionales con 
que contaría el gobierno federal por la suspensión 
temporal o la reducción del presupuesto asigna-
do a los cuatro proyectos propuestos. La imple-
mentación de estas medidas podría implicar una 
disponibilidad de recursos de entre 93,235 y 
186,470 millones de pesos, equivalentes a 0.37 y 
0.75% del PIB, respectivamente. Con la suspensión 
completa de los cuatro megaproyectos se conse-
guirían recursos adicionales suficientes para la im-
plementación de un ingreso de emergencia para 
personas en pobreza extrema y la expansión –has-
ta cuadruplicar su alcance– del programa de mi-
crocréditos para el bienestar y de los subsidios pa-
ra la infraestructura de cuidados.

Una segunda alternativa podría plantear la reasig-
nación de los recursos fiscales destinados al pre-
supuesto de Petróleos Mexicanos que van más allá 
del gasto programable ejercido en 2020 por la em-
presa. Esto representaría un monto total de 155,160 
millones de pesos –equivalentes a 0.62% del PIB–
, lo que podría financiar un ingreso mínimo vital 
de $3,408 –el valor de canasta básica alimentaria 
y no alimentaria urbana en julio de 2021– duran-
te tres meses a 15.17 millones de personas.

05
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Cuadro 5. Recursos fiscales adicionales por suspensión temporal de proyectos de 
inversión y reasignación de recursos adicionales para Pemex, SEDENA y Guardia 
Nacional, 2022

Medida Alcance Millones de 
pesos % PIB

% Gasto 
Programa-

ble

Suspensión temporal de Tren Maya
100% 36,484 0.15% 0.79%
50% 18,242 0.07% 0.39%

Suspensión temporal de Dos Bocas
100% 145,928 0.58% 3.16%
50% 72,964 0.29% 1.58%

Suspensión temporal de Santa Lucía 
y Tulum

100% 4,058 0.02% 0.09%
50% 2,029 0.01% 0.04%

Total de suspensión de 
megaproyectos

100% 186,470 0.75% 4.04%

50% 93,235 0.37% 2.02%
Recursos adicionales para Pemex en 

2021 respecto a 2020 – 155,160 0.62% 3.36%

Recursos adicionales para la Guardia 
Nacional respecto a 2020 – 10,079 0.04% 0.22%

Nota: para 2020, se utilizó el gasto pagado a diciembre de 2020
Fuente: elaboración propia con cálculos a partir del 2T-2021 SHCP

Una tercera opción implicaría la reasignación de 
recursos adicionales que se destinaron en 2021 a 
la Guardia Nacional, que depende de la Secretaría 
de Seguridad y Protección Ciudadana, respecto a 
su presupuesto ejercido en 2020. Esto permitiría 
contar con 10,079 millones de pesos adicionales 
–equivalentes a 0.04% del PIB o 0.22% del gasto 
programable.

Por último, la posibilidad de contratar deuda adi-
cional para hacer frente a la emergencia no debe-
ría ser descartada como un mecanismo contrací-
clico para acelerar la recuperación de la economía 
mexicana y para proteger a las personas más vul-

nerables de nuestra sociedad. La magnitud de las 
crisis que atraviesa México debe ser una invita-
ción para abandonar la actual postura fiscal orto-
doxa que privilegia un déficit cero y una política 
de austeridad a costa de los impactos en la socie-
dad, retrasando aún más la recuperación de la eco-
nomía mexicana y con costos sociales difíciles de 
cuantificar, pero que dejarán su huella en los años 
por venir.

Sin embargo, cualquier consideración relaciona-
da con la deuda debe venir acompañada de una 
política de máxima transparencia proactiva que 
permita conocer el uso de estos recursos, dando 
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certidumbre a la sociedad que cualquier política 
que implique mayor endeudamiento beneficiará 
a una proporción mayor de la sociedad. En gene-
ral, cualquier esfuerzo adicional para ampliar la 
red de protección tanto para los hogares como 
para las MiPYME debe ir acompañado de un com-
ponente de seguimiento, evaluación y fiscaliza-
ción de los programas para la recuperación eco-
nómica. Para ello, es fundamental que el gobierno 
federal habilite micrositios que, desde la transpa-
rencia proactiva, presenten el gasto realizado en 
todos los esfuerzos –sanitarios, económicos, so-
ciales y de cuidados– frente a la pandemia de CO-
VID-19.

Más allá de los esfuerzos en el corto plazo para li-
berar recursos para hacer frente a la emergencia 
sanitaria, económica, social y de cuidados, es cru-
cial que se empuje un debate público lo más am-
plio posible –tanto desde el Ejecutivo como des-
de el Legislativo federal– para que el gobierno 
federal avance una reforma fiscal profunda y pro-
gresiva, que permita al estado mexicano hacerse 
de mayores recursos públicos a la vez que cierra 
brechas de desigualdades y garantiza el ejercicio 
efectivo de derechos humanos a una mayor pro-
porción de la población. Dicha reforma debería 
considerar, por lo menos, las siguientes acciones:

La reforma fiscal debe considerar:

•	 Un mayor liderazgo regional y global para im-
pulsar las acciones propuestas en el marco del 
acuerdo fiscal global, que empuja los esfuerzos 
del Marco Inclusivo G20/OCDE sobre BEPS para 
reducir tanto la evasión como la elusión fiscal 
a nivel internacional;

•	 La eliminación o máxima reducción de los be-
neficios fiscales concentrados en el decil más 
alto por ingreso para cerrar la brecha entre lo 
que deberían pagar y lo que finalmente pagan 
las personas de mayores ingresos;

•	 El aumento en la progresividad de las tasas no-
minales del impuesto sobre la renta en los seg-
mentos de mayores ingresos;

•	 La actualización y fortalecimiento de los regis-
tros catastrales para reducir la brecha entre los 
valores catastrales y los de mercado, a fin de 

contar con una base tributaria adecuada para 
la recaudación del impuesto predial a nivel sub-
nacional;

•	 La implementación de impuestos ambientales 
y de uso del espacio público que doten de in-
gresos a los gobiernos subnacionales y a la vez 
reduzcan las emisiones;

•	 El impulso de acciones de cooperación interes-
tatal para reducir los incentivos a las carreras 
hacia el fondo en la recaudación del impuesto 
sobre la tenencia y uso de vehículos y otros im-
puestos similares;

•	 El apoyo técnico de la federación a los gobier-
nos estatales y municipales para fortalecer sus 
capacidades recaudatorias;
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•	 El impulso de mayores acciones de transparen-
cia, participación pública y rendición de cuen-
tas en los gobiernos subnacionales, a la par de 
los esfuerzos realizados por el gobierno federal 
en la última década.

Por su parte, el Poder Legislativo cuenta con las 
facultades para el adecuado seguimiento y fisca-
lización de los recursos dirigidos para tales fines, 
por lo que el trabajo que realice la Auditoría Su-
perior de la Federación durante los próximos me-
ses será crucial para evaluar el impacto de las me-
didas tomadas frente a la pandemia. Los resultados 
y hallazgos de su trabajo de fiscalización debe ser 
un elemento central en las decisiones fiscales de 
los próximos años, a fin de que se realicen los cam-
bios necesarios para poder hacer frente a emer-
gencias futuras.

En la última sección de este informe presentamos 
un conjunto de indicadores que ayudarán a me-
dir y monitorear los esfuerzos del gobierno fede-
ral para la recuperación económica tras la pande-
mia de COVID-19.



Una propuesta 
para medir la 
respuesta para 
la recuperación
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Una propuesta para medir la respuesta 
para la recuperación

Para poder dar seguimiento a los avances de las 
políticas de gasto hacia la recuperación económica 
–a través de la información presentada en los in-
formes trimestrales sobre la situación económica, 
las finanzas públicas y la deuda pública–, a conti-
nuación se definen cinco indicadores presupues-
tarios que reforzarán el trabajo de monitoreo de 
México, ¿Cómo Vamos?

Indicador 1. Presupuesto asignado a nuevos pro-
gramas sociales de respuesta al COVID-19. Este indi
cador mide el presupuesto modificado/ejercido 
para nuevos programas sociales emergentes de 
respuesta al COVID-19 que tengan modalidad S 
(subsidios con reglas de operación) o U (otros sub-
sidios) que se clasifican dentro de la función Pro-
tección Social.

Indicador 2. Asignaciones adicionales para los 
programas sociales prioritarios del gobierno fede-
ral. Este indicador mide las reasignaciones presu-
puestarias –calculada por la diferencia entre el 
presupuesto modificado o ejercido respecto al 
ejercido en 2019 en términos reales– para los pro-
yectos prioritarios de esta administración con mo-
dalidad S (subsidios con reglas de operación) o U 
(otros subsidios) que se clasifican dentro de la fun-
ción Protección Social.

Indicador 3. Asignaciones adicionales para mi-
crocréditos del gobierno federal. Este indicador 
mide las reasignaciones presupuestarias –calcula-
da por la diferencia entre el presupuesto modifi-

cado o ejercido respecto al ejercido en 2019 en 
términos reales– para los programas de Apoyo Fi-
nanciero a Microempresas Familiares y de Micro-
créditos para el Bienestar.

Indicador 4. Asignaciones adicionales para in-
fraestructura de cuidados. Este indicador mide las 
reasignaciones presupuestarias –calculada por la 
diferencia entre el presupuesto modificado o ejer-
cido respecto al ejercido en 2019 en términos rea-
les– para el Programa de Apoyo para el Bienestar 
de las Niñas y Niños, Hijos de Madres Trabajado-
ras y para las guarderías del IMSS.

Indicador 5. Asignaciones adicionales para me
gaproyectos de esta administración y las fuerzas 
armadas. Este indicador mide las reasignaciones 
presupuestarias –calculada por la diferencia entre 
el presupuesto modificado o ejercido respecto al 
ejercido en 2019 en términos reales– para los pro-
yectos de la refinería de Dos Bocas, los aeropuer-
tos de Santa Lucía y de Tulum, el Tren Maya, el de-
sarrollo del Istmo de Tehuantepec, así como para 
la Secretaría de Defensa Nacional y la Guardia Na-
cional.

06
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¿Cómo vamos?, en 2020 y  
la primera mitad de 2021

Indicador ∆ 2020 vs 2019 ∆ 2021 vs 2019 Total 2019-2021

Presupuesto asignado a 
nuevos programas sociales 

de respuesta

0 0 0

Asignaciones adicionales a 
programas sociales 

prioritarios

64,185,984,399 78,199,378,757 142,385,363,156

Asignaciones adicionales 
para microcréditos

36,862,394,098 756,240,764 37,618,634,862

Asignaciones adicionales 
para infraestructura de 

cuidados

-844,803,960 39,485,058 -805,318,902

Asignaciones adicionales 
para megaproyectos y 

fuerzas armadas

83,467,958,624 199,177,553,769 282,645,512,393

Los 5 indicadores al 2T2021
Asignaciones adicionales a proyectos, millones de pesos de 2021

Asignaciones adicionales 
para megaproyectos y 

fuerzas armadas

Asignaciones adicionales a 
programas sociales

Asignaciones adicionales 
para microcréditos

Asignaciones adicionales 
para infraestructura de 

cuidados

Presupuesto asignado a 
nuevos programas 

sociales

-100,000 100,000 200,000 300,0000

2020

2021

Fuente: elaboración propia con datos de SHCP (2020, 2021)
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Hallazgos

En primer lugar, este informe da cuenta de las cau-
sas y efectos que la pandemia de COVID-19 ha te-
nido en la economía y la sociedad mexicanas, que 
se manifiestan en cuatro grandes crisis estructu-
rales: de salud, económica, social y de cuidados. 
Este complejo entramado de crisis interactúan en-
tre ellas y agravan los impactos de las acciones to-
madas frente a la pandemia y, más allá de los pro-
medios, han tenido impactos diferenciados en 
distintos grupos de la población y de empresas, 
así como en distintos sectores de la economía y 
regiones del territorio nacional.

La gravedad con que estas crisis han afectado a 
distintos países y regiones ha dependido en bue-
na medida de la acción –o inacción– de los go-
biernos para dar respuesta oportuna a estas. La 
reacción de los gobiernos nacionales depende de 
la capacidad estatal para hacer frente de manera 
oportuna, eficaz y eficiente a las profundas trans-
formaciones que ocurren en la economía y la so-
ciedad en un período tan corto. De esta manera, 
la respuesta de los gobiernos es tanto una deci-
sión política como una de políticas.

Si se compara la magnitud de las medidas fiscales 
totales que se han implementado hasta junio de 
2021 para responder a la pandemia de COVID-19 
–tanto de gasto público como de garantía de li-
quidez, medidas como proporción del PIB–, Méxi-
co ocupa el lugar 152 entre 182 economías nacio-
nales. Al comparar únicamente medidas con 
impacto presupuestario inmediato, nuestro país 

desciende al lugar 172 en el mismo comparativo. 
Así, la respuesta del gobierno federal mexicano se 
asemeja a la de Pakistán o la de Níger, países con 
economías mucho menos complejas y con una 
menor capacidad estatal.

La falta de acción del gobierno mexicano tiene 
una causa estructural: la debilidad de las finanzas 
públicas, caracterizadas por los bajos ingresos pú-
blicos del país y el crecimiento de las obligaciones 
de pago como las pensiones y el servicio de la deu-
da, lo que deja menos recursos disponibles para 
implementar acciones gubernamentales. De he-
cho, a diferencia de lo que ocurrió en la recesión 
económica de 2008-2009, se contó con menos 
recursos públicos federales en 2020 y 2021 para 
hacer frente a las crisis que atraviesan la econo-
mía y la sociedad mexicanas.

En este contexto, existen al menos cinco elemen-
tos que presionan a las finanzas públicas del país 
para el año 2022: un mayor gasto en salud por la 
emergencia sanitaria; una mayor asignación de 
recursos en desarrollo social y económico; meno-
res ingresos tributarios y no tributarios asociados 
a la disminución de la actividad económica; me-
nores ingresos petroleros por la caída en precio y 
venta de hidrocarburos; y el aumento en el servi-
cio de la deuda por la depreciación del peso.

Pero, frente a los bajos ingresos públicos, los go-
biernos tienen la opción de emitir deuda pública 
o de solicitar préstamos a organismos internacio-
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nales y otras instituciones, a fin de hacer frente a 
las crecientes obligaciones que son producto de 
las cuatro crisis mencionadas al inicio de este do-
cumento. Sin embargo, México tuvo un crecimien-
to moderado de sus saldos históricos de deuda 
neta. De hecho, el crecimiento de la deuda mexi-
cana es incluso menor al promedio de América 
Latina.

Con la decisión de sostener una política fiscal pru-
dente, con un déficit fiscal primario bajo, sin mo-
dificaciones en el sistema tributario y sin la con-
tratación adicional de deuda pública, las familias 
y las empresas son quienes terminan asumiendo 
el costo de la deuda de manera privada para amor-
tiguar la crisis de liquidez que se atraviesa en nues-
tra economía.

En su segunda parte, este informe brinda elemen-
tos para ampliar la discusión sobre cómo empu-
jar, de cara a las crisis que atraviesa México, una 
política fiscal que ponga en el centro una recupe-
ración económica adecuada e incluyente. Esto im-
plica abandonar la ortodoxia fiscal, como ha ocu-
rrido en otras economías que privilegiaban una 
postura fiscal ortodoxa y como han llamado a ha-
cer incluso los medios de comunicación que em-
pujaron durante décadas este tipo de políticas.25

Para ello, propone un plan mínimo de políticas 
para la recuperación tras las crisis de 2020, con un 
comparativo internacional de las acciones que los 
gobiernos nacionales de otras economías de de-
sarrollo similar al mexicano tomaron para respon-
der a la crisis y la forma en que lograron financiar-
lo. Asimismo, se proponen cinco indicadores para 
poder dar seguimiento a los avances de las políti-
cas de gasto público hacia la recuperación. Este 

plan mínimo incluye cuatro políticas sociales y 
económicas temporales que priorizarían a los sec-
tores más vulnerables de la economía y la socie-
dad mexicanas, con un costo de 135,576 millo-
nes de pesos –equivalentes a 0.54% del 
producto interno bruto y 2.77% del gasto 
programable en 2022.

Para poder financiarlo sin afectar el actual gasto 
social, se podría optar por la suspensión temporal 
–con una reducción entre el 50 y el 100% del pre-
supuesto asignado para 2021– de la construcción 
del Tren Maya, las inversiones financieras para Pe-
mex y la refinería Dos Bocas, y los aeropuertos de 
Santa Lucía y Tulum. Estas medidas permitirían 
contar con una disponibilidad de recursos de en-
tre 93,234 y 186,469 millones de pesos, equivalen-
tes a 0.37 y 0.75% del PIB, respectivamente. Por 
otra parte, la reasignación de los recursos fiscales 
destinados al presupuesto de Petróleos Mexica-
nos que van más allá del gasto ejercido en 2020 
por la empresa representaría un monto total de 
155,160 millones de pesos –equivalentes a 0.62% 
del PIB. Por último, la reasignación de los recursos 
adicionales destinados a la Guardia Nacional res-
pecto al monto ejercido en 2020 representarían 
10,078 millones de pesos adicionales, equivalen-
tes a 0.04% del PIB.

Cualquier esfuerzo por ampliar la red de protec-
ción social deberá hacerse priorizando la mayor 
transparencia proactiva posible por parte del go-
bierno federal, a fin de dar certidumbre sobre el 
adecuado uso de los recursos públicos. A esto se 
suma la importancia del seguimiento, control, eva-
luación y fiscalización por parte del Poder Legis-
lativo de los recursos específicamente asignados 44.	 Financial Times 

(2020)
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para hacer frente a las crisis provocadas por la pan-
demia de COVID-19.

El poco margen de acción de las finanzas públicas 
federales en México da cuenta de la urgencia de 
una discusión y exigencia públicas de una refor-
ma fiscal profunda y progresiva que permita al es-
tado mexicano contar con mayores recursos pú-
blicos, a la vez que orienta las políticas tributarias 
y de gasto público hacia el cierre de brechas de 
desigualdad y el ejercicio efectivo de los derechos 
humanos de una mayor parte de la población. De 
no hacerlo, el estado mexicano seguirá siendo una 
anomalía entre los países en desarrollo, con un 
cada vez menor espacio fiscal para desarrollar una 
agenda propia.
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Siglas y acrónimos

CEPAL	 Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe

CGPE	 Criterios Generales de Política 
Económica

CONEVAL	 Consejo Nacional de Evaluación 
de la Política de Desarrollo Social

ECOVID-IE	 Encuesta sobre el Impacto 
Económico Generado por 
COVID-19 en las Empresas

ENDUTIH	 Encuesta Nacional sobre 
Disponibilidad y Uso de 
Tecnologías de la Información en 
los Hogares

ENIGH	 Encuesta Nacional de Ingresos y 
Gastos de los Hogares

ENOE	 Encuesta Nacional de Ocupación 
y Empleo

ENOEN	 Encuesta Nacional de Ocupación 
y Empleo Nueva Edición

ETOE	 Encuesta Telefónica de Ocupación 
y Empleo

ENUT	 Encuesta Nacional sobre el Uso 
del Tiempo

FMI	 Fondo Monetario Internacional

IEPS	 Impuesto Especial sobre 
Producción y Servicios

INEGI	 Instituto Nacional de Estadística y 
Geografía

ISR	 Impuesto Sobre la Renta

IVA	 Impuesto al Valor Agregado

LIF	 Ley de Ingresos de la Federación

MiPyME	 Micro, pequeña y mediana 
empresa

OCDE	 Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económicos

OIT	 Organización Internacional del 
Trabajo

PEF	 Presupuesto de Ingresos de la 
Federación

PAF	 Plan Anual de Financiamiento

PIB	 Producto Interno Bruto

PyME	 Pequeña y mediana empresa
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RFSP	 Requerimientos Financieros del 
Sector Público

SHRFSP	 Saldo Histórico de los 
Requerimientos Financieros del 
Sector Público

ADEFAS	 Adeudos de Ejercicios Fiscales 
Anteriores

FAE-MYPE	 Fondo de Apoyo Empresarial para 
Medianas y Pequeñas Empresas

FAE-Turismo	 Fondo de Apoyo Empresarial para 
Medianas y Pequeñas Empresas 
del Sector Turismo

FMI	 Fondo Monetario Internacional

G20	 Grupo de los 20

INEGI	 Instituto Nacional de Estadística y 
Geografía

LIF	 Ley de Ingresos de la Federación

MiPyME	 Micro, pequeña y mediana 
empresa

MYPE	 Mediana y pequeña empresa

OCDE	 Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económicos

OIT	 Organización Internacional del 
Trabajo

PEF	 Presupuesto de Ingresos de la 
Federación

PIB	 Producto Interno Bruto

Pemex	 Petróleos Mexicanos

PyME	 Pequeña y mediana empresa

SHCP	 Secretaría de Hacienda y Crédito 
Público
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