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PREFACIO

En mayo de 2020, tan solo tres meses después de que se confirmara el primer caso positivo de
la COVID-19 en México, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) presento
el informe “Desafios de desarrollo ante la COVID-19 en México”, sobre los retos de desarrollo y
los impactos socioeconémicos de la pandemia en el pais. Meses mas tarde, el estudio “Desarrollo
Humano y COVID-19 en México: Desafios para una recuperacion sostenible” profundizd sobre
los efectos de la crisis sanitaria en el desarrollo humano, contemplando sus tres dimensiones
(ingreso, salud y educacion), asi como aquellos vinculados a las desigualdades de género. Ambos
documentos estuvieron fundamentados en proyecciones, ejercicios reflexivos de personas
expertas, asi como en una revision de experiencias de emergencias previas como el Huracan
Katrina y la epidemia del ébola en Sierra Leona.

A unos meses de completar dos afios del inicio de la pandemia, la transmision de la COVD-19 se
mantiene con ritmos que indican que dificilmente serd posible regresar a la antigua normalidad.
Lo anterior, a pesar de que el pais se mueve aceleradamente para rebasar los estragos de la
enfermedad y para acercarse a las formas de convivencia social que anteriormente se mantenian.
En este contexto, resulta apremiante comprender como la emergencia sanitaria derivada de la
COVID-19 interactud con las condiciones estructurales prevalecientes, que dieron paso a secuelas
devastadoras y diferenciadas en los ambitos socioecondmico y de desarrollo humano. Es también
importante analizar los aciertos en las proyecciones plasmadas en los estudios antes mencionados,
de cara a reforzar las recomendaciones de politica publica.

Una vez planteado lo anterior, el estudio que aqui presentamos pone la lupa sobre los retos que aln
experimentamos por la pandemia de la COVID-19, mediante un analisis minucioso de los efectos
de las medidas de contencién ante la crisis sanitaria en México. A la par, este documento presenta
una serie de recomendaciones precisas para atender aspectos estructurales que, durante este
periodo, mostraron ser una fuente de vulnerabilidad para importantes sectores de la poblacion.

Entre los diversos datos que arrojo el proceso de elaboracion del estudio, destaca el incremento
de las tasas de pobreza por ingresos en México a causa de la inflacion que trajo consigo el
encarecimiento de los productos basicos. También, es importante resaltar el desafortunado cierre
de mas de un millén de establecimientos que afectaron principalmente a las micro y pequefias
empresas. El impacto negativo al desarrollo humano por la COVID-19 exacerbd las profundas
desigualdades presentes antes de la pandemia: los grupos mas afectados fueron las juventudes,
el sector del trabajo informal, las mujeres y la poblacién indigena, asi como aquella que reside en
el @mbito rural.

El virus del SARS-COV2 no sdélo desencadend una crisis de salud, sino también develd las
desigualdades enquistadas en la sociedad mexicana, componentes de la vieja normalidad a la
gue no debemos regresar. Para lograrlo, el pais se encuentra en una coyuntura particularmente
importante que le permite poner en marcha politicas de recuperacion y reactivacion con una
perspectiva de mediano plazo, las cuales, ademas, deberan ser sostenibles e incluyentes. El trabajo
de recuperacion depende de todas y todos, por ello, el PNUD manifiesta su compromiso para
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apoyar a los diferentes niveles de gobierno y sectores de la sociedad, a partir de sus metodologias
y acompafiamiento técnico. El trabajo conjunto serd el camino para hacer frente a los retos del
desarrollo y para cumplir con la vision de construir un pais mas sostenible y resiliente, en donde
no se deje a nadie atras.
Lorenzo Jiménez de Luis
Representante Residente del PNUD en México
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INTRODUCCION

Ha transcurrido mas de un afio y ocho meses desde que en México se registrara el primer
contagio por COVID-19. A unas cuantas semanas de la culminacion de 2021, el pais acumula mas
de 3.8 millones de casos confirmados y 291 mil 573 defunciones como resultado del SARS-CoV-2
(Secretaria de Salud, 2021g). Por nimero de muertes, México se ubica actualmente en el cuarto
lugar a nivel mundial, superado Unicamente por India, Brasil y Estados Unidos (Our World in Data,
2021). De acuerdo con la Secretaria de Salud, el nimero acumulado de defunciones asociadas a
COVID-19 supera en 70.4% a las defunciones esperadas (Gobierno de México, 2021b).

Al Ultimo trimestre de 2021, el 83.7% (74.9 millones) de la poblacidon mayor a 18 afios cuenta ya con
al menos una dosis del esquema de vacunacion contra la COVID-19 y 69.4% (62.2 millones) con el
esquema completo (Secretaria de Salud, 2021f). Este avance, sin duda, ha sido fundamental para
la contencion de contagios, la reducciéon de decesos v la reactivacion de la actividad econdmica.
Sin embargo, de cara a una posible cuarta ola de contagios, recientemente reconocida por la
autoridad sanitaria del pals, es claro que los retos por enfrentar contintian siendo, por un lado, la
superacion de la pandemia mediante la implementacién de medidas de politica publica acordes
con las necesidades actuales, y por otro, la pronta recuperacion en un contexto adverso para el
fortalecimiento econdémico.

México se encuentra en una coyuntura particularmente importante para poner en marcha las
politicas de recuperacion y reactivacion con una perspectiva de mediano plazo. Sin embargo, en
términos generales, se identifica una tendencia generalizada de los programas publicos hacia un
regreso a “la normalidad”, en el que la COVID-19 y sus efectos no forman parte explicita de las
consideraciones para el disefio e implementacién de programas ni de los criterios de elegibilidad
de la poblacién beneficiaria, especialmente en el caso de politicas sociales.

Porello, el objetivo del presente estudio consiste en conocery analizar los efectos socioeconémicos
de la pandemia por la COVID-19 en México a un afio y medio del inicio de las medidas de
confinamiento, asi como reconocer las principales estrategias y buenas practicas seguidas por los
gobiernos federal y subnacionales con el fin de enfrentar los efectos de la crisis sanitaria. Si bien la
intencion es mostrar los datos mas importantes sobre el tema, se propone también un espacio de
reflexién sobre los aciertos en las estimaciones realizadas por el Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo (PNUD) en los estudios realizados antes para identificar los posibles impactos de
la crisis sanitaria en los @mbitos econdmico, social y de desarrollo humano.

De esta manera, el estudio presenta, en su primer apartado, un analisis del contexto econémico
en el pals, con el propésito de identificar como se comportd la economia durante este periodo
y sus efectos directos en las finanzas publicas. El segundo apartado retoma las dimensiones
del desarrollo humano (ingreso, salud y educacion), asi como temas de empleo y pobreza, con la
intencion de identificar las desigualdades generadas y aumentadas por la COVID-19. El tercer apartado
identifica las politicas y medidas implementadas por el gobierno federal y los subnacionales para
enfrentar la pandemia, con objeto de identificar efectividad y buenas préacticas. Finalmente, el
cuarto apartado retoma los retos analizados en los ambitos econdémico, social y de desarrollo
humano para presentar recomendaciones orientadas a fortalecer las politicas publicas.

DESARROLLO EN MEXICO Y COVID-19
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1. AFECTACIONES DE LA COVID-19
AL AMBITO ECONOMICO

La crisis producida por la COVID-19 tuvo profundas repercusiones en la actividad econémicay lo
qgue se deriva de ella en el &mbito mundial. Al finalizar 2020, la economia global se contrajo 3.5%
y, a pesar de la recuperacién observada durante 2021, continla debajo de la ruta de crecimiento
prepandemia (OCDE, 2021). Incluso se estima que, para finales de 2022, la mayoria de los paises
pertenecientes a la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) no
alcanzara los niveles de vida con los que contaba antes de 2020 (OCDE, 2021).

En el ambito regional, los porcentajes negativos de crecimiento fueron mas marcados. En América
Latina y el Caribe, el decrecimiento promedio durante 2020 se ubicé en -6.8%, y economias como
las de Argentina y Perl superaron ese afio el mal desempefio de la mexicana (CEPAL, 2021b). Por
su parte, México sufrié una de las caidas mas profundas a nivel mundial (-8.5%), con afectaciones
diferenciadas principalmente en el entorno subnacional (OCDE, 2021). De acuerdo con el Indicador
Trimestral de la Actividad Econdmica Estatal, los estados mas afectados por el confinamiento
fueron Quintana Roo y Baja California Sur, con caidas de la actividad econdmica superiores al 20%,
mientras que Tabasco fue el Unico estado que logrd crecer durante 2020, principalmente por el
fuerte gasto de inversion publica que ha recaido en dicha entidad (INEGI, 2021e).

En este escenario, el presente apartado tiene el objetivo de analizar los efectos derivados de la
crisis por la pandemia de COVID-19 en México en los principales agregados econdmicos.

11 PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB)

Si bien los efectos de la pandemia, en particular aquellos derivados del confinamiento ocasionado
por las politicas de distanciamiento social, se hicieron notorios en el PIB a partir de 2020, la
economia mexicana mostraba, por lo menos desde 2015, un dinamismo débil, lo que se manifesto
en una tendencia decreciente desde dicho afio y hasta 2018. En 2019, la perspectiva era poco
favorecedora, y justo en ese afio se registro la primera variacion negativa (INEGI, 2021f), la cual
puede explicarse por la acentuada disminuciéon del gasto publico, asi como por la disminucién de
la inversion'.

En México, al inicio de la pandemia, en 2020, el PNUD realizd un ejercicio de proyeccion de los
posibles efectos de la COVID-19 en la economia que presentd en su estudio Desafios de desarrollo
ante la COVID-19 en México. Panorama Socioeconomico (PNUD, 2020a), en el cual se estimé una
contraccion econdmica de 8.5%. Con base en dicha estimacion, se emitieron recomendaciones
para hacer frente a los posibles impactos econémicos. Al cierre de 2020, la variacion en el PIB fue,
en efecto, del 8.5% (INEGI, 2021f) (ver grafica 1).

1 En este escenario, las Unicas fuentes de crecimiento se hallarian en el consumo interno y un sector exportador
menguado por la disminucion en la demanda de manufacturas por parte de Estados Unidos (CEFP, 2020).
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Grafica 1. Variacion porcentual anual del PIB de México (2015-2021%)
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* La variacion porcentual de 2021 corresponde a los Pre-Criterios 2022 para la elaboracién del Proyecto de Presupuesto
de Egresos de la Federacion para el afio fiscal 2022 (SHCP, 2021b).

Esta importante caida en la economia de México en 2020 fue producto del cimulo de acciones
encaminadas a enfrentar la pandemia enlo globaly enlolocal. Ainicios de ese afio, el confinamiento
en Asia y Europa sentd las bases de las primeras afectaciones importantes en los procesos
productivos globales de sectores manufactureros (Esquivel, 2020). De manera especifica, en
México, a finales de marzo, comenzaron las politicas de distanciamiento social y la suspensién
tanto de actividades categorizadas como no esenciales como de eventos masivos (SEGOB, 2020).
Con ello, el primer trimestre de 2020 finalizd con el llamado urgente de las autoridades sanitarias
al aislamiento generalizado, aunque no obligatorio, por el incremento exponencial de contagios.

Oficialmente, la Jornada Nacional de Sana Distancia transité a un esquema flexible de
restablecimiento de las actividades sociales, laborales, educativas y econémicas a partir del 30 de
mayo de 2020. Este esquema, denominado “Nueva normalidad”, consistio en una estrategia de
reactivacion escalonada, apegada a las sugerencias de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS,
2020) y basada en un “Semdforo epidemiolégico”. La reactivacion posibilité que las industrias de
la construccion, minera y de fabricacion de equipo de transporte retomaran sus actividades casi
desde el inicio y que, en el tercer trimestre de 2020, dichas industrias representaran poco mas
del 94% de la produccion del sector secundario y casi el 29% del valor del PIB (INEGI, 2021f). De
manera similar, el sector terciario registraria un crecimiento del 9.3% durante dicho periodo (INEGI,
2021f).

Pese a lo anterior, los efectos del confinamiento iniciado en marzo se evidenciaron en la actividad
econdmica durante el segundo trimestre del afio. Los tres meses posteriores al inicio de la Jornada
Nacional de Sana Distancia (abril-junio), el PIB trimestral pasé de -2% a -18.8% (INEGI, 2021f). Si

2 De acuerdo con el Gobierno de México (2021a) el Semaforo consiste en un “sistema de monitoreo para la regulacion
del uso del espacio publico de acuerdo con el riesgo de contagio de COVID-19”. Sus etapas son: Rojo (operaciéon de
actividades econdmicas y sociales seran indicadas por la autoridad local o federal), Naranja (reducciéon de movilidad
comunitaria; operacion de actividades econdmicas y sociales con un aforo de 50%), Amarillo (disminucion ligera en el
espacio publico; operacion de actividades econémicas y sociales con un aforo del 75%) y Verde (sin restricciones de
movilidad; la operacién de actividades econémicas y sociales se llevaran a cabo de manera habitual).
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bien durante los dos Ultimos trimestres del afio la caida fue menor, 2020 cerrd con una caida de
8.5% del PIB anual en el ambito nacional (INEGI, 2021f). Esta situacién todavia se visualizd en el
primer trimestre de 2021, cuando se registré un decrecimiento del 2.7% en el PIB respecto del
mismo trimestre de 2020. Asimismo, de acuerdo con las cifras publicadas en julio de 2021, el PIB
conté con un avance real de 19.5% durante el segundo trimestre del afio, comparado con el mismo
trimestre de 2020 (INEGI, 2021f).

Ahora bien, las estimaciones que forman parte de los Pre-Criterios 2022 para la propuesta
del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) consideran que la recuperacion paulatina
de la actividad econdmica permitird alcanzar un crecimiento de 5.3% en 2021 (SHCP, 2021b).
Estimaciones recientes ubican el crecimiento del PIB durante 2021 en 6% (Banxico, 2021b; IMEF,
2021y 6.3% (BBVA, 2021), cifras mas cercanas al promedio de América Latina, estimado en 5.9%
(CEPAL, 2021b). No obstante, los efectos del confinamiento en el nivel de la actividad econdmica
son profundos. En promedio, el PIB a precios de mercado alcanzado en 2020 es similar al obtenido
en 2014 (INEGI, 2021b), lo que representa, por lo menos, un retroceso de seis afios y de hasta doce
aflos de acuerdo con otras estimaciones (BBVA, 2021). En la actualidad, a pesar del crecimiento
de 19.5% anual registrado durante el segundo trimestre de 2021, el PIB no ha alcanzado el nivel
del inicio de la pandemia, y se estima que México no recuperara el nivel de PIB por habitante pre-
pandemia hasta el cuarto trimestre de 2023 (México, ;,Cémo Vamos?, 2021a).

1.2 INFLACION

Debido a su comportamiento reciente, uno de los indicadores mas visibles, posterior a los efectos
econoémicos de la pandemia, ha sido el alza generalizada de los precios. A partir de febrero de
2020, se registré la caida del indice Nacional de Precios al Consumidor (INPC), y alcanzé su punto
mas bajo (2.15%) en abril de ese afio. Esta cifra no se observaba desde diciembre de 2015. Sin
embargo, a partir de enero de 2021, la inflacién ha crecido de manera constante, y alcanzé 5.8%
durante julio de 2021. Dicho porcentaje es casi el doble del objetivo anual establecido por el
Banco de México para 2021 (Banxico, 2021c).

Al respecto, recientemente se ha sugerido que la naturaleza de los incrementos inflacionarios es
transitoria y exégena (Esquivel et al., 2027). Lo anterior se explica, en parte, por la reapertura de
las industrias afectadas a causa del confinamiento en 2020, lo que ocasiond la reversion de la
tendencia a la baja de sus precios de manera precipitada, y porque la inflacion obedece al cambio
en los patrones de consumo de los hogares como resultado del confinamiento. De modo puntual,
desde el inicio de la pandemia, el precio de mercancias alimenticias se incrementd en el &mbito
nacional en 6%.

De acuerdo con los resultados presentados por el INEGI en torno al comportamiento del indice
Nacional de Precios al Consumidor durante la primera quincena de noviembre de 2021, no es
posible aceptar de manera categorica el caracter transitorio de la inflaciéon observada a nivel
nacional. Hasta ese corte, la inflacion general anualizada supera el 7%, mas del doble de la cifra
registrada durante 2020. En este sentido, resulta oportuno considerar medidas de politica que se
anticipen a los posibles efectos de un alza generalizada de precios sostenida que, finalmente, se
traduzca en la pérdida de poder adquisitivo de los hogares, sobre todo aquellos para los cuales

DESARROLLO EN MEXICO Y COVID-19




los efectos de la crisis por COVID-19 ha generado mayores estragos (ver apartado 2, seccién 2.1

Ingreso y gasto de los hogares). En particular, se deben de considerar aquellas intervenciones
que desde la demanda (transferencias) y la oferta (programas de abasto urbano y rural) podrian
configurar un primer paquete de soluciones en el corto plazo.

Lo anterior tiene un efecto directo en el desarrollo humano de las personas, en especifico en
materia de ingreso y gasto de los hogares, como se explorard en el apartado siguiente, pues la
inflacion contribuyd al encarecimiento de los productos basicos y, en consecuencia, ha dificultado
el acceso a ellos y ha incrementado de manera generalizada las tasas de pobreza por ingresos
en México.

1.3 FINANZAS PUBLICAS (GASTO Y RECAUDACION)

Ingreso

Durante 2020, los ingresos presupuestarios del sector publico se vieron severamente afectados
como consecuencia de las caidas histéricas del precio del barril del petréleo en el &mbito mundial®.
Por su parte, los ingresos no petroleros lograron modestos crecimientos reales durante el periodo
2019-2020 (ver gréfica 2), sustentados, principalmente, en el crecimiento real de 53.8% en los
ingresos no tributarios, como los aprovechamientos® (SHCP, 2021c).

Grafica 2. Crecimiento real (%) de los ingresos totales, petroleros y no petroleros 2019-2021
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Fuente: Elaboracion propia a partir de SHCP (2021b).

Lo anterior resulta importante ante lo previsto en las primeras aproximaciones sobre los efectos de
la COVID-19 en el ambito socioeconémico, enlas que se habld de la caida de los precios de petréleo
por su demanda diaria, asi como de la disminucién de la recaudacién por parte del Estado (PNUD,

3 Ese afio, la mezcla mexicana de exportacion alcanzé un precio promedio anual de 35.78 ddlares por barril, con un
minimo histérico en abril de 2020 a penas superior a los 12 délares (CEFP, 2021b).

4 Ingresos que percibe el Estado por funciones de derecho publico distintos de las contribuciones, de los ingresos
derivados de financiamientos y de los que obtengan los organismos descentralizados y las empresas de participacion
estatal (SAT, s.f).
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2020a). Dicho panorama puso en riesgo al pais al no contarse con ingresos estables, sin los que el
Estado dificilmente tendria la capacidad de dar una respuesta efectiva a fin de brindar apoyos a las
familias mas afectadas por la pandemia. Aun cuando México tiene avances importantes en materia
de “despetrolizacion”, el hidrocarburo continla siendo una fuente de financiamiento fundamental
para el gasto publico. Considerando esto y las medidas gubernamentales para garantizar que el
impacto negativo fuera el menor mediante programas de transferencias directas otorgados de
manera adelantada, créditos a la palabra y otras acciones, el afio 2020 evidencio la necesidad de
ampliar y diversificar los ingresos del Estado con objeto de disminuir su dependencia al crudo y a
la recaudacion.

Remesas

La tasa anual de crecimiento de los ingresos por remesas familiares no estuvo exenta de efectos
negativos debido a la pandemia. En marzo de 2020, dichos ingresos crecieron un 35.1%, mientras
que en abril del mismo afio se registré una caida de -2% (Banxico, 2021d). Sin embargo, a diferencia
de las expectativas globales (Banco Mundial, 2020), en México la recuperacion de este indicador
fue practicamente inmediata: de acuerdo con el Banco de México (2021c), las remesas lograron
cerrar 2020 con una variacion relativa de 11.4% o 40.6 millones de ddlares (3.8% del PIB), un maximo
historico después del obtenido en diciembre de 2019 (Banxico, 2021a). Aunado a lo anterior, se
espera el cierre de 2021 con un crecimiento relativo de 23.5%. En México, este incremento en el
flujo de remesas se reflejaria en un aumento en el consumo privado de 11% en el ambito nacional,
de acuerdo con estimaciones del Banco de México (2021a).

Dicha informacion es relevante en especial para las familias en situacion de mayor vulnerabilidad,
las cuales dependen de las remesas como un medio de subsistencia y para enfrentar la crisis
econdémica. Asimismo, las remesas constituyen una fuente de financiamiento externo para paises
como México: tan solo en 2019, las remesas provenientes de Estados Unidos representaron cerca
del 5% del PIB (PNUD, 2020a). Por ello, resulta necesario considerar las remesas como una fuente
que contribuye de manera positiva a hacer frente a la crisis sanitaria. La estimacion de su aumento
al cierre 2021 puede ser un alivio para que las familias mas pobres receptoras puedan paliar los
efectos de la crisis en sus hogares.

Gasto

En 2020 y 2021, el crecimiento del gasto federal en términos reales fue de 4.8 y 4.6%,
respectivamente. En 2020, tanto el concepto de desarrollo social como el de desarrollo econdmico
contaron con crecimientos reales superiores al 5%. Ello contrasta con el gasto en desarrollo
econémico de 2021, que tuvo un crecimiento real de casi 14% (SHCP, 2021c) (ver grafica 3).

La distribuciéon del gasto en materia de desarrollo econémico muestra que incluso en el contexto de
la crisis sanitaria, se mantuvieron las prioridades de inversién en proyectos de propiedad publica
que, desde el inicio de la administracion federal, fueron planteados como piedras angulares del
desarrollo. No obstante, durante 2020, el gasto publico ejercido fue menor que el aprobado y
que el modificado, debido a una menor recaudacion fiscal. Asimismo, el analisis de la Cuenta
Publica 2020 muestra que el aumento del gasto programable no priorizé actividades relativas a
la atencion de la pandemia; por ejemplo, el gasto en salud y educacion fueron menores que el de
proyectos emblematicos de infraestructura (Pérez Pacheco & Macias Sdnchez, 2021).
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Grdfica 3. Tasa de crecimiento del gasto en términos reales
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Fuente: Elaboracion propia a partir de SHCP (2021b).

En esta cuestion, existe todavia una disyuntiva, ya que, por una parte, la inversion publica en
infraestructura podria representar un retorno de mediano o largo plazo, con inversiones de capital
y generacion de trabajos que, si bien mayoritariamente serian temporales, constituyen una fuente
de ingresos para las familias; por otra parte, dicha inversién, cuando se destina a proyectos de
infraestructura nueva y a empresas que enfrentan incertidumbres (como la industria petrolera),
podria, en contraste, generar gasto que pudo ser destinado mas bien al apoyo directo para
los hogares mas necesitados (PNUD, 2020a). En tal sentido, resulta evidente la necesidad de
establecer arbitrajes en los grandes proyectos de infraestructura publica.

Deuda

En cuanto a la deuda publica, a pesar de las recomendaciones dirigidas a incrementarla, como
medio de financiamiento para la reactivacion de la economia desde el Estado (PNUD, 2020a),
en México la deuda crecié apenas 1.8% en términos reales en 2021. Respecto de la deuda neta
externa, se observa una situacion similar: mientras que en 2020 el crecimiento nominal de este
indicador fue de 7.9%, en 2021 el crecimiento sdlo fue de 1.4% (SHCP, 2021c).

La adquisicion de deuda era una alternativa para la atencion de la crisis econémica derivada
de la pandemia, asi como un mecanismo para minimizar sus efectos recesivos. Sin embargo, la
administracion federal actual sostuvo como base la austeridad presupuestal y financiera. Tomando
en cuenta la baja recaudacion, asi como la volatilidad de los precios del petréleo, el incremento de
la deuda publica representaba una oportunidad para apoyar a la poblaciéon mas vulnerable, como
el sector informal y las personas en pobreza, pero también para que los negocios, en especial los
familiares, no fueran a la quiebra ante la reduccién de la actividad econdmica en el pafs.
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1.4 DEMOGRAFIA DE LOS NEGOCIOS

La crisis estructural, sumada a los efectos de la pandemia por COVID-19 puso a prueba la resiliencia
de las unidades productivas. De acuerdo con el Estudio sobre la Demografia de los Negocios
(EDN) del INEGI (INEGI, 2020b), el saldo a octubre de 2020 es el cierre de mas de un millén de
establecimientos, de los cuales el 3.5% eran pequefios y medianos, y el 96.5% eran micro (ver
grafica 4). Lo anterior tuvo un impacto importante en la economia de los hogares, pues aquellas
microempresas suelen representar el principal sustento econémico de una familia.

La mayor cantidad de cierres de este tipo de unidades productivas ocurrié en entidades federativas
como Quintana Roo, Campeche y Baja California, caracterizadas por la intensa actividad turistica
o de esparcimiento. La primera se refiere a uno de los sectores econémicos mas importantes y
golpeados en México.

Grdfica 4. Demografia del nimero de establecimientos en México (2019-2020)
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Estudio sobre la Demografia de los Negocios del INEGI (2020a).

A fin de paliar los efectos de la contingencia sanitaria, en promedio, 9 de cada 10 empresas
adoptaron medidas para continuar con su operacién durante el periodo de restricciones y cierres.
No obstante, existen brechas importantes en ndmero y tipo de medidas. Entre los elementos
que incidieron en las medidas adoptadas para la continuidad de las unidades econdmicas, se
encuentran los mecanismos de regulacion y vigilancia por parte de las autoridades®, asi como la
capacidad técnica y financiera de las unidades econdmicas (INEGI, 2021i).

A mayor tamafio de las empresas, la probabilidad de supervivencia con el paso del tiempo es
mayor. De acuerdo con datos de 2017, la esperanza de vida de las microempresas al nacer con
menos de 5 empleados es de 7.4 afios, y de 11.4 afios de aquellas que tienen entre 6 y 10 empleados
(INEGI, 2017b). Puede afirmarse que, por cuestiones técnicas y financieras, las microempresas son

5 La mejora regulatoria a nivel subnacional es uno de los grandes pendientes en México. En términos generales, el alto
costo de cumplir con las obligaciones gubernamentales se combina con escenarios de incertidumbre para las unidades
econdémicas, en el sentido de no haber claridad respecto a las regulaciones que les son aplicables y los problemas de
eficiencia en los tramites. Ver: https://bit.ly/3nGMILo.
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altamente vulnerables y explican el mayor nimero de desapariciones y nacimientos de unidades
econdémicas. La profundidad de las afectaciones por la contingencia ha sido mayor en este tipo de
empresas que en otras de mayor tamafio: son las que registran mayores impactos por reduccion
de ingresos, reduccién de la demanda, reduccion de remuneraciones y nimero de empleados.
Sus principales estrategias de supervivencia fueron la entrega a domicilio, la venta por internet o
el uso de plataformas digitales, asi como la introduccién de promociones. En la siguiente grafica,
se sintetizan las medidas adoptadas por las empresas mexicanas (ver grafica 5).

Grafica 5. Medidas adoptadas en 2020 y 2021 segun tamaio de la empresa
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ECOVID-IE de INEGI (INEGI, 2021i).

Un factor crucial para la supervivencia de los negocios es el acceso a servicios financieros.
Cuando son analizados los principales problemas de las empresas en el contexto de pandemia,
se identifica que hay una relacion directa entre el tamafio de la empresa y el contar con acceso
al financiamiento durante la contingencia. Cuando se revisan las medidas tomadas por tamafio
de empresa (ver gréfica 5), las microempresas fueron las que mas recurrieron a la solicitud de
préstamos o financiamiento, aunque en general el porcentaje fue bajo.

Considerando que en México la principal fuente de crédito para las empresas son los proveedores,
y ante la alta incertidumbre y los escasos flujos de efectivo por la COVID-19, se deduce que el
endeudamiento se dio mediante redes familiares, servicios financieros no bancarios® y programas
de gobierno’. En este sentido, el endeudamiento puede representar un factor de vulnerabilidad
para las familias, si se considera que el costo por acceso a financiamiento de algunas Sociedades
Financieras de Objeto Mdltiple (SOFOM)® es hasta cinco veces mayor que en una entidad bancaria.

6 Ver resultados de la Encuesta Nacional de Financiamiento de las Empresas 2018 (INEGI, 2019a). Disponible en: https://
bit.ly/2XF82XO0.

7 En el apartado Respuesta del gobierno federal son analizados los apoyos otorgados a las unidades econémicas. Entre
ellos, programas de microcréditos.

8 Instituciones financieras que pueden ser reguladas 0 no y cuyos servicios se aparentan servicios microfinancieros.
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Asimismo, cabe mencionar que las micro y pequefias empresas suelen ser establecimientos con
personal contratado de caracter informal, lo cual implica un acceso limitado o nulo a un esquema
de seguridad social y, por ende, a servicios de salud y de aseguramiento. Con los cierres de
dichos negocios, la pérdida de empleo tuvo ademas un efecto importante en el ingreso del hogar,
como se explora en el siguiente apartado.

Por Ultimo, debe sefialarse que las empresas grandes son las que realizaron mayores adaptaciones
a sus actividades con el fin de continuar operando a lo largo de la pandemia (INEGI, 2021i). Por
un lado, su caracter formal ante la SHCP y su participacion en distintas cdmaras comerciales y
empresariales facilita su seguimiento, por lo que desde el principio de la contingencia estuvieron
sujetas a mayores regulaciones federales® y tuvieron mayor acceso a financiamientos; por otro lado,
muchas veces se trata de industrias y empresas que normalmente se hallan sujetas a estandares
internacionales y cuentan con protocolos que contemplan la adopcion de ciertas medidas a fin
de asegurar su supervivencia. De acuerdo con la ECOVID-IE (INEGI, 2021), un porcentaje menor a
7.8% de las empresas recibid apoyo; dentro de dicho segmento, el principal tipo de apoyo (52.7%)
fue dirigido a unidades econdmicas grandes y consistio en apoyos fiscales y subsidios a la ndémina.

9 Dependencias como la Secretaria de Salud, la Secretaria del Trabajo y Previsiéon Social, la Secretaria de Economia y
el Instituto Mexicano del Seguro Social, trabajaron en la elaboracion de lineamientos para la seguridad sanitaria en los
centros de trabajo. Ver: https://bit.ly/3tVIGIC.
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2. AFECTACIONES DE LA COVID-19
EN EL DESARROLLO HUMANO

21 INGRESO Y GASTO DE LOS HOGARES

Ingreso

La contingencia sanitaria y las alteraciones descritas en el entorno econémico y en el empleo
trajeron consigo la modificacion de las fuentes de ingreso de las personas, sus patrones de
consumo® y la forma en que se relacionan con los sectores comerciales y productivos. Segun
los resultados de la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares (ENIGH) 2020", en
comparacion con 2018, el promedio delingreso total trimestral por hogar se redujo un 5.7%. En otras
palabras, pasé de 57,065 pesos a 53,798 pesos. De este total, 50,309 pesos correspondieron al
ingreso corriente total y 3,489 pesos a las percepciones financieras y de capital, o cual implica una
disminucién del 5.8% y 4.3% respectivamente, comparado con los resultados 2018 (INEGI, 2021b).

Sin embargo, se observa una variacion opuesta en las zonas urbanas y en las zonas rurales. En
las primeras se dio una disminucion del 8% en los ingresos promedio trimestrales corrientes; por
el contrario, en las segundas se registré un incremento del 3.6%. De igual manera, se observd un
aumento en los ingresos de la poblacion que se considera indigena o que habla alguna lengua
indigena. No obstante, sus ingresos se encuentran muy debajo del promedio nacional, con 14,786
pesos trimestrales en 2020 para quienes se consideran indigenas o hablan alguna lengua indigena
y 10,221 pesos para quienes solamente hablan alguna lengua indigena (INEGI, 2021b).

La misma encuesta muestra la modificacion de las fuentes de ingreso de los hogares. Entre las
distintas fuentes de ingreso, la mayor caida se presenta en los ingresos laborales, que en 2020
fueron de 32 mil 106 pesos: 10.7% inferiores a los de 2018. Al respecto, la variacion fue en sentido
contrario en el ambito urbano y en el rural. Si en el primero, los ingresos laborales trimestrales
cayeron alrededor de cinco mil pesos, en el segundo, en cambio, aumentaron alrededor de
seiscientos pesos (INEGI, 2021b).

Cabe sefialar que los ingresos laborales de los hogares constituyen el 63.8% de sus ingresos
corrientes totales (monetarios y no monetarios), por lo que siguen siendo la principal fuente. No
obstante, al compararlos con las cifras de 2018, se observa una reduccion del 3.5% del porcentaje
que representaban los ingresos laborales de los totales. Se debe resaltar que la reduccién de
ingresos laborales se relacionatanto conla pérdida de empleos como con menores remuneraciones
en alrededor de 20% del sector privado (INEGI, 2021b).

Como se observo en el analisis macroeconémico presentado en la seccidn anterior, la ocupacion
y el empleo tuvieron el peor desempefio en los meses de confinamiento de 2020, y aunque hay

10 El consumo es el principal componente de la demanda agregada y sus modificaciones tienen impactos directos en
los equilibrios macroeconémicos.

11 La ENIGH tiene una periodicidad bianual de aplicaciéon. Por su aplicacion en 2018 y 2020, asi como su nivel de
representatividad a nivel nacional, constituye la principal fuente para aproximarse a las caracteristicas de ingreso de las
personas en el periodo de impacto de la COVID-19 a partir de marzo del afio 2020.
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cierta recuperacion en los meses posteriores, en el segundo trimestre de 2021, estos indicadores
aln se encuentran en niveles inferiores a los alcanzados en 2018. En dicho contexto, el empleo
informal ha cobrado especial relevancia, pero a costa de la pérdida de poder adquisitivo de las
personas, ya que en la informalidad las remuneraciones, en promedio, son al menos 20% inferiores
a las de las personas empleadas en la formalidad (Maurizio, 2016).

Si bien la ENIGH 2020 muestra un aumento del 8.3% en el peso de las transferencias dentro del
ingreso total, en este rubro debe sefialarse que, ademas de los apoyos gubernamentales diferidos
como medidas contra los efectos de la COVID-19, se consideran transferencias no necesariamente
relacionadas con la respuesta a la pandemia, y que registraron incrementos considerables, como
las jubilaciones y pensiones (aumentaron en 15.1%) y los beneficios provenientes de programas
gubernamentales no relacionados con la COVID-19 (ver gréfica 6) (INEGI, 2021b).

Grdfica 6. Distribucion del ingreso corriente total por principales fuentes de ingreso (2018-2020)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la ENIGH (INEGI, 2021b).

Una segunda fuente de ingresos corrientes son las transferencias, principalmente pensiones
por jubilacién, ayudas familiares, donativos y apoyos de gobierno, que en el periodo 2018-2020
presentaron un incremento de 8.3%. Lo anterior se traduce en que para el afio 2020, prevalecio
una mayor dependencia respecto a fuentes de ingreso distintas al ingreso laboral, ya sea por
condicion de desempleo o por reduccién de las percepciones.

En 2020 se observa una variacion real importante; dicho de otro modo, el incremento del 16% en
los ingresos del trabajo del decil | puede ser poco significativa en términos monetarios si se le
compara con los Ultimos deciles de ingreso (ver tabla 1). Por tanto, destaca una tendencia negativa,
una reduccion real de las transferencias 2018-2020 en los dos primeros deciles de ingreso, asi
como el incremento observado en los deciles mas altos. De manera puntual, mientras que en
2016 poco mas de seis de cada 10 de los hogares mas pobres recibian programas sociales, en
2020 la cifra paso6 a solo 35% (INDESIG, 2021). Lo anterior supone la regresividad de los apoyos
gubernamentales incluso en el entorno de la crisis sanitaria.
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Tabla 1. Tasa real de crecimiento 2018-2020 por fuente de ingresos
y por decil de ingresos. Base 2020

ngresedel  Rertadels Tansterencias  ESiTOCIOn | Otos
| 16 13 -1 6 65
Il -5 2 -1 14 -27
1 -7 -9 10 10 -33
v -10 5 16 15 -15
\ -9 5 13 13 1
\Y/| -9 15 15 12 -20
Vil -7 -14 13 12 26
VIl -6 -24 16 8 72
IX -6 -22 il 10 -17
X -12 -1 " 10 -15

Nota: Los calculos 2018 y 2020 del INEGI para la fuente Otros ingresos tienen coeficientes de
variacion elevados: en todos los deciles la precisién de la estimacion es baja o moderada.

Fuente: Elaboracién propia a partir de la ENIGH 2018 y 2020 (INEGI, 2019¢, 2021b).

A continuacion, se discute cdmo los cambios en los ingresos de la poblacién dan cuenta de la
profundizacion de desigualdades econdmicas en el contexto de la COVID-19.

Las variaciones de 2018 a 2020 muestran un comportamiento de los ingresos opuesto al observado
en el periodo de 2016 a 2018, en que los ingresos monetarios y no monetarios per capita mostraron
tasas de crecimiento positivas, salvo por los ingresos por renta de propiedad. De 2018 a 2020,
la caida de todas las fuentes de ingreso, con excepcién de las transferencias, tiene implicitos los
efectos de la crisis estructural iniciada en 2019, asi como los efectos de la COVID-19. En términos
reales, los ingresos de las personas se encuentran debajo de los presentados en 2016 ver tabla 2).

Tabla 2. Tasa de crecimiento del ingreso corriente per cdpita segln fuente ingreso. Pesos de 2020

2016 - 2018 2018 - 2020
Ingreso corriente total per cépita 47 -6.9
Total de ingreso corriente monetario 46 -6.6
Remuneraciones por trabajo subordinado 9.0 -10.3
Ingreso por trabajo independiente 14.0 -91
Ingreso por renta de la propiedad -30.5 126
Otros ingresos provenientes del trabajo 75 -79
Transferencias 4.5 16.2
Total ingreso corriente no monetario 6.6 -121
Pago en especie 17.9 -13.3
Transferencias en especie 1.5 -1.5

Fuente: Elaboracion propia con base en (CONEVAL, 2021c).

Pese a la baja generalizada de los ingresos corrientes totales, se observan particularidades en
algunos deciles. Destaca que, respecto de los niveles de ingresos corrientes presentados en
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2018, el primer decil es el Unico que no tuvo un retroceso en 2020 (ver grafica 7). En este decil, es
necesario distinguir el @mbito urbano del rural, pues, mientras los ingresos de los hogares urbanos
en este decil disminuyeron un 8.8%, aquellos de los hogares rurales aumentaron un 16.6% (INEGI,
2021b). Desde la perspectiva de los ingresos laborales, este fenédmeno se puede relacionar con
que los deciles de menor ingreso laboral se ocupan en actividades que son menos susceptibles
de realizarse via remota (L. Monroy-Gomez-Franco, 2020), y justamente por su bajo nivel de
percepciones, no tuvieron oportunidad de hacer paro de labores. No obstante, cabe recordar que
la mayor pérdida de empleo formal se presentd entre quienes perciben menores salarios. En el
mismo orden de ideas, es importante volver a sefialar que el nivel de formalidad es mayor en las
zonas urbanas gque en las rurales.

Tanto en la desaceleracion econdmica iniciada en 2018 como en la relacionada con la pandemia
por COVID-19, el decil de ingreso X ha sido el mas afectado en términos de porcentaje de pérdida
de ingresos. Tal pérdida resulta relevante en el bienestar general de la poblacién en la medida en
que esa caida explique el cierre de empresas y el despido de personal. No obstante, en un pais
con las profundas desigualdades de ingreso que muestra México, la prioridad de proteccion en
los ingresos econdmicos y en otro tipo de vulnerabilidades ante la COVID-19 debe concentrarse
en los deciles mas bajos.

Grdfica 7. Ingresos trimestrales totales por decil de ingreso. Millones de pesos de 2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la ENIGH 2016, 2018 y 2020 (INEGI, 2017a, 2019¢, 2021b).

Partiendo del supuesto de recursos publicos limitados para la proteccion o compensacion por las
pérdidas de ingreso, es natural que se presenten tensiones en la asignacion de presupuesto. No
obstante, debe ponderarse que, para las familias de los primeros deciles de ingreso, un cambio
modesto en las percepciones puede tener grandes impactos en la satisfaccion de necesidades
basicas o, en el caso de la clase media-baja, puede representar la caida en condiciones de pobreza
(Blackman et al., 2020).

En 2020, el ingreso promedio de las mujeres fue 35% inferior que el de los hombres™. Respecto
del ambito laboral, el ingreso de las mujeres (47.77 pesos) por hora trabajada fue de 2.41 pesos

12 Brecha que es 4% menor a la presentada en 2018.
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mayor que el de los hombres (45.36). Debe considerarse que la tasa de participacion de las
mujeres en trabajo no remunerado es 22.6% mayor a la de los hombres (INMUJERES, 2021). En
promedio, entre la poblacién con un trabajo de tiempo completo, las mujeres dedican 32.7 horas
a trabajo no remunerado, mientras que los hombres le dedican 14.8 horas, es decir, menos de la
mitad de tiempo (INEGI, 2019b). En tal sentido, la brecha se profundiza cuando las mujeres tienen
dos o mas hijos (INEGI, 2021g). Las medidas de aislamiento han exacerbado las desigualdades
gue se manifiestan en el ingreso, pues para las mujeres ha representado dedicar mas tiempo a las
actividades domésticas y de cuidados no remuneradas del que le dedicaban en la prepandemia®.
Se destaca el tiempo adicional en el acompafiamiento de las actividades escolares de hijas e
hijos en la modalidad a distancia, asi como el cuidado de personas adultas mayores y personas
enfermas. Como se menciond en el apartado de empleo, la carga de trabajo no remunerado
afectd la participacion femenina en el mercado laboral.

Otro factor fundamental en la percepcion de los ingresos de los hogares es la informalidad laboral.
Se trata de una condicién que, de manera transversal, coloca en condicion de vulnerabilidad a las
personas, a lo que se suman desigualdades por caracteristicas de género, origen étnico, grupo
etario, nivel de escolaridad, dmbito de residencia™ o discapacidad®™. En los Ultimos afios, la tasa de
informalidad laboral en México ha oscilado entre 50% y 60% del total de la poblacién ocupada; en
otras palabras, afecta a mas de la mitad de la poblacion econémicamente activa.

La informalidad laboral en el contexto de la COVID-19 coloca a este segmento de la poblacién en
condicion de vulnerabilidad debido, en principio, a que sus ingresos promedio suelen ser menores
a los del sector asalariado formal, brecha que se profundizan en funcién de las caracteristicas
del mercado de trabajo y del nivel educativo de las personas (Maurizio, 2016). Mas alla de Ia
vulnerabilidad por el nivel salarial, los ingresos en la informalidad son mas inestables dado que la
ocupacion se sujeta a la capacidad de empleo y de remuneracion de las unidades productivas, la
cual puede variar significativamente en el tiempo. Dicho de otro modo, el empleo informal tiende a
ser mas flexible en cuanto a contrataciones y despidos, ya que no se sujeta a pagos adicionales al
salario, como liquidaciones o prestaciones, y su operacion no se encuentra regulada. En México,
7 de cada 10 personas en informalidad laboral cuentan, en el mejor de los casos, con estudios
de secundaria. Es relevante también que los grupos etarios que mayormente se hallan en esta
condicion laboral sean las personas jovenes de 15 a 19 afios, y las personas de la tercera edad:
mas de 80% y 70%, respectivamente, de las personas ocupadas en esos grupos (INEGI, 2020c).

13 América Latina tiene grandes desafios en materia de género: en relaciéon con los hombres, las mujeres dedican lo
equivalente a media o una jornada completa diaria adicional al desempefio de actividades domésticas y cuidados no
remunerados (PNUD, 2021).

14 Las zonas urbanas explican en mayor medida la reduccion en los ingresos promedio trimestrales de las familias. En
este sentido, respecto al afio 2018, en 2020 las zonas urbanas (que concentran 78.4 de los hogares) presentaron una
reduccion de 8% en el monto global de ingresos y de 13.4% por reduccién en ingresos del trabajo; mientras que estos
datos son de 3.6% vy 2.6%, respectivamente, para el caso de las localidades rurales del pais.

15 En 2020, México contaba con cerca de 6.5 millones de personas con alguna discapacidad y el ingreso promedio
trimestral de este grupo es 30% inferior al de las personas que no tienen limitaciones fisicas o mentales para desempefiar
sus actividades laborales (INEGI, 2027)). Se trata de un grupo poblacional altamente vulnerable ante los efectos
econémicos y sociales de la COVID-19, por diversas razones como la necesidad de infraestructura fisica adicional para
conservar medidas de sana distancia en transporte publico y espacios de trabajo cuando el teletrabajo no fue una
alternativa; o la necesidad de acudir a terapias y tratamientos en un contexto de reduccién de servicios de salud distintos
a la atencion de enfermedades respiratorias por el riesgo de contagio.
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Los ingresos constituyen la base de una vida digna. En este sentido, la medicion de la pobreza en
México se basa en ellos y posteriormente se agregan los componentes de tipo social. Por definicién,
cuando los ingresos no se equiparan al menos a los de la Linea de Pobreza por Ingresos®, la
poblacién es vulnerable por ingresos. En 2020, 5 de cada 10 personas se encontraba en esta
situacion. Se trata de casi 67 millones de mexicanas y mexicanos cuyos ingresos apenas son
suficientes para adquirir la canasta de alimentos, bienes y servicios basicos. Por otro lado, cuando
las percepciones no se equiparan al menos a la Linea de Pobreza Extrema por Ingresos (LPEI)",
las personas se encuentran en condicion de pobreza extrema: en 2020 representd 8.5% (21.9
millones) del total de la poblacién mexicana. Para estas familias, la COVID-19 puede resultar una
enfermedad catastrdfica, en particular cuando los contagios alcanzan a varios miembros del hogar.

Asimismo, las personas ocupadas de manera informal no cuentan con acceso a seguridad social ni
a servicios de salud contributivos, por lo que, en caso de que se enfermen la persona trabajadora
o su familia, pueden enfrentarse a posibles descuentos por dias no laborados, puesto que no
cuentan con esquemas de incapacidad laboral, asi como a gastos de bolsillo extraordinarios'™. En
su defecto, tienen acceso a servicios no contributivos de salud de menor calidad en relaciéon con
los servicios contributivos.

En términos generales, la rapida recuperacion del empleo informal sugiere que, durante la
pandemia, el empleo informal ha contenido la profundizacion de brechas salariales o desigualdades
por ingreso'. Sin embargo, por las razones aquf discutidas, representa la mayor precarizacion del
trabajo en el mediano y largo plazos, a causa de la posible profundizacion de carencias en salud,
alimentacion o educacion.

Gasto y consumo

La pérdida de ingresos y la modificacion de sus fuentes han incidido de manera directa en las
practicas de gasto y consumo de los hogares. En el contexto de la pandemia por la COVID-19, tales
afectaciones ocurren por partida doble. Por un lado, las modificaciones en la actividad econdmica
aunadas a las politicas de cierre total o parcial han reestructurado la oferta de bienes y servicios
en el mercado. Por otro, las restricciones presupuestarias inciden en qué, como y cuando se
gasta. Tras el anuncio de las primeras medidas de confinamiento en 2020, el gasto con tarjetas de
crédito y débito sufrid una contraccion importante para alcanzar el pico minimo en abril y llegar a
una tasa de decrecimiento anual de alrededor de 10% (Esquivel, 2020).

En cuanto a los cambios en los patrones de consumo, destaca que hubo una transformacion
en las preferencias y en las motivaciones de compra. Como una consecuencia inmediata de los
meses de confinamiento, se identificé una importante caida de la demanda en tiendas fisicas y
el consecuente crecimiento de las ventas minoristas en linea. En América Latina, se incremento
mas del 30% entre 2019 y 2020. Tan solo en marzo y abiril, los ingresos por comercio electrénico

16 En julio de 2021, el umbral de la Linea de Pobreza por Ingresos (LPI) por persona al mes en el ambito urbano se
determiné en 3 mil 767 pesos y en el ambito rural, en 2 mil 653 pesos (CONEVAL, 2021c).

17 En julio de 2021, el umbral de la Linea de Pobreza Extrema por persona al mes se determind en mil 810 pesos para el
ambito urbano y en mil 383 pesos en el ambito rural.

18 El gasto de bolsillo se revisa en la siguiente seccién de Salud.

19 Es posible que los ingresos por empleo informal hayan amortiguado los efectos de la crisis por COVID-19, como se
sugiere que ocurrio en 2008. Ver (T. Gémez et al., 2019).
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en México crecieron 500%. Lo anterior, a pesar de que en México habia un importante mercado
analégico (alrededor de 60% del total) que, por temor al fraude electrénico, desconfia de las
transacciones por internet (BlackSip, 2020).

Durante el confinamiento, un importante porcentaje de consumidores preferia no salir de casa;
queria evitar aglomeraciones o necesitaba recibir sus compras a domicilio (AMVO, 2020). Ya en
octubre de 2020, apenas dos de cada 10 consumidores habfan retomado todas o casi todas
sus actividades. Las compras en linea y las compras con servicio de entrega a domicilio fueron
un factor fundamental en la decision de los consumidores: nueve de cada 10 solicitaba envio a
sus hogares. El tipo de productos con alta y constante demanda durante 2020 fueron comida,
medicamentos, tecnologia y medios de entretenimiento (AMVO, 2020).

De acuerdo conla ENIGH 2020 (INEGI, 2021b), el promedio de gasto trimestral en México por hogar
es de 47 mil 396 pesos, de los cuales 16.8% se destina a erogaciones financieras y de capital, y el
restante 83.2%, a gasto corriente. En 2018, esos datos fueron de 14% y 86%, respectivamente. En
ese sentido, un posible efecto de la pandemia fue la decisién de las familias de invertir en bienes
muebles, ahorro, objetos valiosos, reparaciones o mantenimiento del hogar, 1o que redujo el
gasto destinado al consumo inmediato. Ademas, la composicion del gasto durante 2020 también
presenta tendencias diferenciadas en funcién de si la jefatura de familia es femenina o masculina.
En 2020, el gasto promedio de los hogares con jefa de familia fue 14% inferior y, en términos
generales, se destind una menor porcién del gasto a alimentacion, bebidas, tabaco, transporte,
comunicaciones, educacion, esparcimiento y transferencias (ver gréafica 8).

Grdfica 8. Porcentaje del gasto monetario promedio por rubro y sexo de la jefatura de familia 2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la ENIGH 2020 (INEGI, 2021b).

No obstante, al revisar la evolucion del gasto 2018-2020 por jefatura del hogar, se manifiestan
las inercias de desigualdad de género de caracter estructural. Salvo por lo que respecta a las
transferencias, el resto de los tipos de gasto se comportaron en el mismo sentido (positivo o
negativo) en ambos tipos de hogar, pero en todos los casos hay una reduccién mayor o un
incremento inferior en los que cuentan con jefa de familia (ver gréafica 9).
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Grdfica 9. Tasa real de variacién del gasto monetario promedio por rubro y sexo de la jefatura de
familia. Base 2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la ENIGH 2016, 2018 y 2020 (INEGI, 2017a, 2019¢, 2021b).

Por otro lado, al analizar el gasto promedio de los hogares en el &mbito nacional, se identifica una
reduccion porcentual de 12.6% en 2020 respecto a 2018. En este periodo, las contracciones mas
importantes en el gasto se encontraron en los deciles V a X y se identifica un incremento de 9.8%
del gasto corriente en el primer decil, que se traduce en un aumento trimestral de apenas mil 62
pesos (ver grafica 10). Los contrastes son mas evidentes si se considera que en 2020 la reduccién
del gasto del ultimo decil fue de alrededor de la quinta parte de sus gastos respecto a 2018; en
cambio, el primer decil incrementd el gasto en la décima parte de los reportados en ese mismo
aflo (INEGI, 2021b). Salvo por el decil IX, hay una relacion directa entre el decil de ingresos vy la
proporcion de ajustes en el gasto.

Grdfica 10. Gasto monetario promedio trimestral por decil de ingreso (mxn)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de la ENIGH 2020 (INEGI, 2021b).
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En comparacion con 2018, en 2020 se redujeron practicamente todos los rubros del gasto, a
excepcion de los destinados a vivienda y servicios, asi como el gasto en salud (ver tabla 3). El tipo

de gasto que fue
de ingresos fue el

reducido considerablemente en un escenario de confinamiento y contraccion
de educacion y esparcimiento. El gasto en salud practicamente se incrementé

tanto como se redujeron los relacionados con educacion, espectaculos, deporte, arte, etc.

Tabla 3. Variaciéon porcentual del gasto promedio trimestral por rubros

Gasto corriente monetario 2016 - 2018 2018 - 2020
Alimentos, bebidas y tabaco 21 -5.9
Transporte y comunicaciones 5.2* -18.9
Vivienda y servicios 21 0.3
Cuidados personales 21 -5.8*
Educacién y esparcimiento -0.8 -44.8*
Limpieza y cuidados de la casa 1.4 2.8
Salud -0.9 40.5*
Vestido y calzado -1.2 -42%
Transferencia de gasto -2.7 -8

* Diferencia estadisticamente significativa.
Fuente: Elaboracion propia a partir de ENIGH 2020 (INEGI, 2021b).

La tendencia en los gastos que incrementaron y los que se dejaron de hacer fue similar en todos
los deciles. Sin embargo, es relevante sefialar que en el contexto de la pandemia los gastos en

salud han sido apr
ingreso. En otras p

emiantes y se han realizado en la medida de las posibilidades de cada decil de
alabras, la proporcion del gasto en salud en relacién con el gasto total es similar

en proporcion independientemente del decil de ingreso: en 2018 este porcentaje se ubicd entre 2
y 3% en todos los deciles de ingreso, mientras que en 2020, entre 4 y 5% (ver gréfica 11).

Grdfica 11. Ajuste porcentual por rubro del gasto y por decil de ingresos 2018-2020
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Las familias con mayores ingresos (a partir del decil VI) tuvieron mayores reducciones en el gasto
en transporte y comunicaciones, lo cual se puede relacionar con las mayores oportunidades que
tuvieron a lo largo de 2020 a fin de reducir su movilidad —incluida la posibilidad de realizar trabajo
de manera remota— vy llevar medidas de distanciamiento social. En los primeros dos deciles de
ingreso, dicha reduccion fue de menos de un punto porcentual, y en el tercer decil, practicamente
imperceptible.

Destaca también que los primeros tres deciles experimentaron mayores incrementos en los gastos
de vivienda y servicios. Por tener una referencia, cabe sefialar la tendencia en los servicios de
energia eléctrica, que en México es monopolio de la Comisién Federal de Electricidad (CFE). Uno
de los compromisos del gobierno federal durante la pandemia fue que los servicios de energia
eléctrica no sufririan incrementos por encima de la inflacion. No obstante, la politica de tarifas por
nivel de consumo se mantuvo constante: los consumos mas bajos (hasta 75 kilowatts bimestrales)
cuentan con apoyo gubernamental y, dependiendo del nivel excedente de consumo, este Ultimo
es reclasificado como tarifa de alto consumo doméstico (DAC). Asi, incluso en los meses de
confinamiento, si una familia que normalmente consumia en los niveles mas bajos incrementd su
consumo en 20%, la tarifa incrementé en alrededor de 60%. A lo anterior se suma la crisis de los
primeros meses de 2021 en el sector eléctrico, relacionada con el sobrecosto de produccién por
el desabasto de gas natural (CFE, 2021; Garcia, 2021).

Como se abordd en el primer apartado de este documento, la inflacion acumulada de marzo de
2020 a julio de 2021 fue de 6.41%%°, y alcanzé el pico maximo en abril de 2021 con 6.08%. Ese
piso maximo es inferior al mostrado en diciembre de 2017 en el contexto de la crisis hipotecaria en
Estados Unidos. En los meses de confinamiento en México, la inflacién alcanzé un punto minimo
de 215%, explicado en buena medida por la caida de los precios relacionada con la reduccion
de la demanda de bienes y servicios. Si bien existen mdltiples choques entre oferta y demanda,
que han evitado un fenémeno hiperinflacionario durante la pandemia, la reduccién de la demanda
es el principal factor que ha mantenido la inflaciéon dentro de limites que no resultan alarmantes
(Banxico, 2020a).

La caida de la demanda, a su vez, se relaciona con la pérdida del poder adquisitivo de las familias.
En este rubro se presentan grandes desafios de politica econémica. Es importante realizar
diagnosticos para distinguir los aumentos transitorios de precios y aquellos que presentan alzas
generalizadas y mas o menos estables, pero también es fundamental, en el contexto de pandemia,
disefiar instrumentos a fin de contener el incremento en los precios de la canasta basica, cuya
incidencia en los deciles de ingreso mas bajos es exponencial.

2.2 EMPLEO

Dadas las medidas de distanciamiento social y de restriccion de la actividad econémica adoptadas
con objeto de prevenir contagios, el mercado laboral se vio duramente golpeado, especialmente
durante los primeros meses de la pandemia, con una recuperacion gradual posterior. La crisis
en materia de empleo es una de las mas importantes y requiere una acciéon efectiva, por sus

20 Tomando como base la segunda quincena de julio de 2018.
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implicaciones en materia de ingresos, consumo, satisfaccion de necesidades basicas, igualdad
de género, entre otras. Se trata de un aspecto en que la crisis por la COVID-19 interactud con
las condiciones estructurales prevalecientes, especialmente las elevadas tasas de informalidad
laboral, lo que agudizd los efectos negativos asociados a la ralentizacién de la actividad econdmica.

Si bien antes de la llegada de la pandemia a México, el mercado laboral ya mostraba ligeras
afectaciones que se materializaron en la pérdida de 625 mil empleos durante el primer trimestre
de 2020, en el segundo trimestre de ese afio se observd una reduccién de alrededor de 10
millones de personas en la poblacion ocupada, en comparacion con el mismo trimestre de 2019
(INEGI, 2021e). Lo anterior implicé una caida de alrededor 11 puntos porcentuales en la tasa de
participacion econdémica respecto del mismo trimestre de 2019. Segln datos del IMSS, en ese
periodo hubo una pérdida de 1.1 millones de empleos formales, equivalente a 5.4% de los empleos
registrados ante esta institucion (Esquivel, 2020). De tal manera, el segundo trimestre de 2020
se registrd la caida mas profunda en la ocupacién laboral, como resultado de las medidas de
distanciamiento social (ver gréfica 12).

A pesar de que algunas previsiones al inicio de la pandemia establecian un crecimiento en la tasa
de desocupacion abierta al 5.3%, en el momento mas agudo de la crisis econdmica, alcanzé un
maximo de 4.8% (CONEVAL, 2020b). No obstante, si se considera la desocupacién total (abierta y
encubierta, es decir, poblacién desocupada y disponible), durante el segundo trimestre de 2020,
representd 20.66% de la poblacion de 15 afios 0 mas, lo que se traduce en un incremento de casi
12 puntos porcentuales (INEGI, 2020a), una situacién no prevista en las proyecciones originales.

Grdfica 12. Porcentaje de Poblacién Ocupada trimestral (2018-2021)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las Series Desestacionalizadas (INEGI, 2021a).

Es necesario sefialar, sin embargo, que las caidas en la ocupacion laboral observadas,
principalmente a partir del segundo trimestre de 2020, no se tradujeron de forma directa en la
desocupacion abierta. Como sefiala Esquivel (2020), la mayoria de las personas que perdieron
su empleo durante la pandemia pasé a formar parte de la poblacién no econémicamente activa
disponible para trabajar, lo que explica que no se disparara la tasa de desocupacion.
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No obstante, a pesar de que en los trimestres sucesivos se observd una importante recuperacion
generalizada, esta no ha sido total. Aun cuando las cifras de la ENOE indican que la tasa de
ocupacién ha alcanzado los niveles de 2019 (ver gréfica 11), el indice Global de Personal Ocupado
de los Sectores Econdémicos (IGPOSE) —instrumento complementario a la ENOE, desarrollado
por el INEGI— indica que la recuperacion apenas alcanza los niveles observados en 2016 (INEG],
2021l). En otras palabras, la pandemia provocd un importante retroceso en esta materia.

La propia ENOE da cuenta de muy elevados niveles de subocupacion, es decir, de personas
ocupadas que laboran menos horas de las que estan dispuestas a ofertar. El incremento observado
en dicho indicador es de 5.54 puntos porcentuales entre 2019 y 2021, equivalente a un aumento
de més de tres millones de personas. De esta forma, en el segundo trimestre de 2021, mas de 7.4
millones de personas se encontraban subocupadas, o que implica la subutilizacién de uno de los
principales factores de produccion (INEGI, 2021c, 2021d)

Asimismo, las afectaciones y el restablecimiento de los empleos han tenido un caracter
diferenciado. En el ambito regional, la recuperacion del empleo ha sido variable. La regidn centro
cuenta con un ritmo de recuperacion lento comparado con el resto de las regiones en funcion
de los grados de reactivacion econdmica, asi como la composicion sectorial intrarregional y la
evolucion heterogénea en la actividad de los sectores. Por ejemplo, la region centro no sélo es la
mas rezagada en la reactivacion del empleo, sino que registra efectos negativos derivados de su
composicién sectorial y un menor dinamismo econémico en el interior de cada sector (Banxico,
2020b). En particular, el sector manufacturero ha resultado afectado con la desaceleraciéon de la
demanda y las transacciones internacionales. En los primeros trimestres de 2021, mas del 50% de
las ramas del sector no ha logrado alcanzar los niveles de personal ocupado registrados en 2019
(INEGI, 2021k).

Ademas, tal como se advirtié en el informe Desafios de desarrollo ante la COVID-19 en México.
Panorama Socioeconomico (PNUD, 2020a), la propia estructura del mercado laboral incidid
fuertemente en la distribucion de los impactos de la pandemia. En el primer mes de iniciada
la contingencia sanitaria (abril de 2020), el 83.06% de los empleos perdidos fueron informales
(INEGI, 2020d). Lo anterior significé un impacto desproporcionado, si se considera que en marzo
de 2020 alrededor del 56% de los empleos eran informales. Dicha situacidn, aunque no resulta
sorprendente, si es preocupante. No es extraordinaria, puesto que la poblacién ocupada en
condiciones de informalidad carece de contratos escritos y protecciones contra despidos, lo que
permite que las y los empleadores puedan tomar decisiones sobre el tamafio de su fuerza laboral
con mayor flexibilidad frente a cambios en el panorama econdémico. Algunos de los sectores
econémicos mas afectados por la pandemia se encuentran entre los sectores con mayores
tasas de informalidad laboral, por ejemplo, se sabe que el sector relacionado con servicios de
hospedaje y preparacion de alimentos y bebidas presenta tasas de informalidad superiores al
70%. Adicionalmente, el comercio al por menor y el sector de la construccién cuentan con tasas
de informalidad de alrededor de 65y 78%, respectivamente (INEGI, 2019a).

No obstante, el hecho de que la poblacién ocupada en la informalidad haya resultado la mas
afectada, resulta preocupante porque no solo se trata de poblacién en situacion de vulnerabilidad
por falta de acceso a instituciones de seguridad social y de servicios de salud contributivos en
medio de una pandemia (lo que incrementa el gasto de bolsillo, asi como el riesgo de gastos
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catastroéficos), sino que la pérdida del empleo se traduce, directamente, en la pérdida inmediata de
los ingresos ante la suspension de actividades (Feix, 2020; Ibarra-Olivo et al., 2021). Dicho de otro
modo, la poblacion en la informalidad, en general, no percibe indemnizacion en caso de despido,
lo que dificulta mantener su acceso a bienes y servicios basicos ante la pérdida de un salario.
Maés auln, el ingreso mensual promedio de la poblacion trabajadora en formalidad es mayor al de
la poblacion en informalidad en alrededor del 79% (INEGI, 2021c) —la brecha es de alrededor de
20% si se compara Unicamente a la poblacion asalariada (Maurizio, 2016)—, situacién que, de la
misma forma, hace mas dificil la generacion de ahorro para mantener los niveles de consumo ante
una eventual pérdida del empleo.

En el segundo trimestre de 2021, la tasa de ocupacion ya ha alcanzado los niveles prepandemia
(se tiene como referencia el segundo trimestre de 2019). Sin embargo, la recuperacion se ha
dado replicando la estructura previa a la contingencia sanitaria: las tasas de informalidad han
permanecido practicamente iguales y presentan un nivel de 56.62%. Esto implica que dos terceras
partes de los empleos recuperados son informales (México, ;Cémo Vamos?, 2021c). Lo anterior
coloca, de nuevo, a mas de la mitad de la poblaciéon trabajadora en situacién de vulnerabilidad,
lo que afecta principalmente a las personas jévenes de 15 a 19 afios y a personas de la tercera
edad: mas de 80% y 70%, respectivamente, de las personas ocupadas en esos grupos (INEGI,
2020c), sobre todo si se considera que la pandemia no ha terminado, por lo que futuros cierres
econdémicos siguen siendo probables.

Ahora bien, se hace referencia a la poblacién en informalidad, que incluye tanto a la poblacién
ocupada en el sector formal, pero contratada informalmente, como a la poblacién ocupada en el
sector informal. Dicho grupo, de manera global, ha recuperado los niveles observados antes de la
llegada de la pandemia a México. Pese a lo anterior, su composicion se ha modificado: el sector
informal ha incorporado a un mayor porcentaje de la poblacidén ocupada, respecto de trimestres
anteriores (ver gréfica 13). Si bien antes de la crisis econdmica por la COVID-19 se observaba un
ligero descenso en el porcentaje de poblacidon ocupada en el sector informal, en especial de
mujeres ocupadas en ese sector, en trimestres recientes se ha detectado un repunte. Lo anterior
puede ser un indicador de deterioro del entorno econdmico y laboral, donde mas unidades
econdémicas no cumplen con los registros basicos, o que les resta obligatoriedad para brindar las
protecciones sociales y laborales exigidas por el marco legal. De acuerdo con el EDN 2020, sdlo
un 5.6% de los negocios que cerraron sus puertas eran formales (INEGI, 2020b).

Adicionalmente, la falta de garantias provistas por las unidades econdmicas del sector informal
afecta en mayor medida a las mujeres. Esto significa que un mayor porcentaje de mujeres
ocupadas forma parte del sector informal, fendmeno que puede responder a la estructura del
hogar y a la carga desproporcionada que tienen las mujeres en cuanto a las labores domésticas
y de cuidados, situacion que constituye un determinante de las decisiones y oportunidades
laborales de las mujeres (México, ;Como Vamos?, 2021b). De tal manera, dada la ausencia de
politicas de conciliacién entre el trabajo y la vida familiar, la insuficiencia en la oferta de servicios de
cuidado infantil y de practicas laborales flexibles (México Evalla, 2021), asi como los estereotipos
de género que producen cargas desproporcionadas de trabajo no remunerado, las mujeres
pueden enfrentar un mercado laboral restringido al sector informal, el cual les permita cumplir
con las responsabilidades del hogar, que se han acentuado como resultado de las medidas de
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ento social. Todo ello, como se ha expuesto, incrementa la vulnerabilidad de las mujeres

frente a potenciales crisis econémicas y sanitarias.

Grdfica 13. Tasa de ocupacion en informalidad a nacional por trimestre (2018-2021)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las Series Desestacionalizadas (INEGI, 2021a).
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En el segundo trimestre de 2021, las mujeres ocupadas y subocupadas sin remuneracion (1.3 y 0.8
millones, respectivamente) son mas del doble que aquellas en esa situacién durante el segundo
trimestre del afio previo (ver gréfica 15). Dicha situacién implica, en primer lugar, la subutilizacién “sin
precedentes” de la mano de obra femenina (Feix, 2020), lo que finalmente va contra el crecimiento
de la actividad econémica agregada (ONU Mujeres, 2015).

Grafica 15. Trabajo no remunerado de la poblaciéon ocupada y subocupada durante 2020 y 2021
(millones de personas)
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Fuente: Elaboracion propia a partir de INEGI (2021a).

Nuevamente, la caida en los niveles de participacién econémica y de ocupacion de las mujeres,
asi como la mas lenta recuperacion que se observa puede deberse a dos factores: en primer lugar,
el confinamiento afectd sectores (educativo, salud y asistencia social, comercio al por menor), en
los que las mujeres tienen una mayor participacion y cuya recuperacion podria ser mas gradual
debido a menores niveles de recontratacion (Banxico, 2020b); en segundo lugar, el incremento en
la demanda de cuidados en el hogar por el cierre de escuelas y guarderias, asi como la atencion de
la salud, constituye un factor relevante que ralentiza la reincorporacién de las mujeres al mercado
laboral. Durante el segundo trimestre de 2021, las mujeres dedicaron, en promedio, mas de 29
horas a la semana a trabajo no remunerado; los hombres, por su parte, dedicaron menos de la
mitad a actividades no remuneradas (12.4 horas a la semana) (INEGI, 2021)).

Ademas de las afectaciones especificas que ha tenido la presente crisis en la poblacién en la
informalidad y en las mujeres, los efectos negativos también se dieron de manera diferenciada en
funcion del nivel salarial de la poblacién trabajadora. En ese sentido, entre las y los trabajadores
formales, la pérdida de empleos se dio principalmente entre aquellas personas con bajos salarios.
Durante el segundo trimestre de 2020, mas de ocho de cada 10 empleos perdidos registrados
ante el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) correspondieron a trabajos con bajos niveles
de ingreso (entre uno y dos salarios minimos) (Esquivel, 2020). Los datos de la ENOE, que dan
cuenta de la dindamica del mercado laboral en su conjunto, indican que la crisis se ha traducido
en un incremento en la proporcion de personas con salarios bajos (equivalentes a hasta dos
salarios minimos) (ver grafica 16). Durante el segundo trimestre de 2021, mas de una de cada
cuatro personas empleadas perciben hasta un salario minimo vy, en el caso de las mujeres, esta
proporcion es superior a una de cada tres.
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Lo anterior puede ser efecto de dos fendmenos paralelos:

(i) La recuperacion de empleos se ha dado a costa de los ingresos laborales de la poblacion
trabajadora, en especial de la poblacién que ganaba mas de dos y hasta cinco salarios
minimos, en la que se observa la principal caida. Es probable que las y los empleadores hayan
contratado al mismo nimero de personas que laboraban en la unidad econémica antes de la
crisis, pero con sueldos menores.

(ii) Los incrementos que se han presentado en el salario minimo desde 2019 han llevado a
que el valor de referencia respecto al cual se estima este indicador cambie, lo que deriva en
alteraciones en la composicion del empleo por nivel salarial.

Grdfica 16. Estructura del mercado laboral por nivel salarial
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Empleo y Ocupacion (INEGI, 2021a)

Asi pues, la naturaleza de la crisis socioecondmica por la COVID-19 ha tenido importantes
implicaciones negativas que, como se verd mas adelante, se han traducido en mayores niveles
de pobreza (CONEVAL, 2021d), en la pérdida de importancia relativa de los ingresos laborales
respecto de los ingresos totales y en una contraccion inédita de la poblacion perteneciente a la
clase media (INEGI, 2021b, 2021m).

2.3 POBREZA MULTIDIMENSIONAL

La pandemia por la COVID 19 ha sacudido méas que los sistemas de salud y ha permeado en
las diferentes dimensiones de desarrollo de las naciones y contextos locales, evidenciando las
debilidadesy desigualdades estructurales gestadas antes de la propia pandemia. Se ha observado
que la desigualdad mas extendida de éstas es la de género (ONU, 2020). Desde una perspectiva
integral, resulta urgente dimensionar la amplificacion de las brechas de desarrollo.

En este contexto, si bien desde los Objetivos del Milenio (ODM) se logré avanzar en la reduccion
de la pobreza, la crisis generada por la COVID-19 ha provocado importantes retrocesos en materia
de desarrollo. Un ejemplo de ello es el incremento de las personas que viven en condiciones de
pobreza como resultado de la pérdida de empleos y fuentes de ingreso, principalmente.

g
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En México, la medicién multidimensional de la pobreza descansa sobre dos grandes enfoques: el
de bienestar, que se refiere a necesidades basicas insatisfechas relacionadas con el ingreso de
las personas, y el de derechos, que asume que la pobreza implica una negacién de los derechos
humanos: “La pobreza, en su acepcion mds amplia, estd asociada a condiciones de vida que
vulneran la dignidad de las personas, limitan sus derechos y libertades fundamentales, impiden
la satisfaccion de sus necesidades bdsicas e imposibilitan su plena integracion social’ (CONEVAL,
2019a, p. 22).

El CONEVAL es la institucion que tiene la encomienda de realizar la medicion multidimensional de
la pobreza considerando diferentes indicadores asociados a los enfoques de bienestary derechos.
Para determinar si una persona es pobre, la medicién se centra en los siguientes indicadores: el
ingreso corriente per capita (a fin de medir la dimension de bienestar), el rezago educativo, el
acceso a los servicios de salud, el acceso a la seguridad social, la calidad y los espacios de
la vivienda digna y decorosa, y el acceso a la alimentacién nutritiva y de calidad (para medir la
dimension de derechos)?'.

Es importante precisar que la construccion de los indicadores se basa en la informacién que
genera el INEGI a través de la ENIGH que publica bienalmente. Durante 2020, el levantamiento
de informacion realizado por el INEGI para nutrir la ENIGH ha resultado estratégico, pues ha
proporcionado elementos para construir una primera aproximacion de cémo han variado las
condiciones de pobreza en el pais en el contexto de la pandemia. Dicho levantamiento de
informacién se realizé entre agosto y septiembre, periodo en que tuvo lugar la segunda ola
de COVID-19 en el pals, de tal forma que la ENIGH de dicho afio captura dos momentos de la
pandemia: 1) las condiciones resultantes de las medidas implementadas durante la primera ola, y
2) las condiciones que se desarrollaban durante la segunda ola.

Aun cuando no es posible atribuir todos los cambios en los principales indicadores de pobreza en
el periodo 2018-2020 a la COVID-19, es viable diagnosticar, de manera aproximada, las condiciones
gue se han gestado antes y durante la pandemia. De acuerdo con las cifras publicadas por el
CONEVAL, entre 2018 y 2020 se ha cuantificado un incremento considerable de la pobreza en
México, situacion que rompe con la tendencia registrada en el periodo 2008-2018.

Conbase enlas cifras reportadas en el informe Diez afios de medicion de pobreza multidimensional
en México: avances y desafios en politica social (CONEVAL, 2019b), durante el periodo 2008-
2018, se logro la reduccion de la pobreza en el pais. Mientras que el porcentaje de la poblacion
en situacion de pobreza se redujo de 44.4% a 41.9%, el porcentaje de pobreza extrema pasd de
11.0% a 7.4%, y el porcentaje de personas no pobres y no vulnerables se incrementd de 18.7% a
21.9%. Sin embargo, a partir de 2020, no solo se detiene la reduccion de la pobreza, sino que,
por el contrario, se incrementa, en términos absolutos, el nimero de personas en condiciones de
pobreza aumentdé cerca de 3.7 millones de personas, y es la pobreza extrema la categoria en que
se observa el mayor crecimiento, al sumar 2 millones de personas en esta condicién.

21 Cabe sefialar que la metodologia para la medicién de la pobreza multidimensional contempla la construcciéon de
dos indices a partir de los indicadores enlistados: el indice de bienestar econémico y el indice de privacion social. En
conjunto, ambos indices determinan el nivel de pobreza o de vulnerabilidad de una persona.
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En términos relativos, el 43.9% de la poblacion del pais vive en pobreza (dos puntos porcentuales
mas de lo registrado en 2018), cifra que se explica por el 35.4% de la poblacidon que presenta
pobreza moderada (es decir, con un ingreso debajo de la linea de pobreza por ingresos y que
padece al menos una carencia social) y el 8.5% de la poblacidén que vive en condiciones de
pobreza extrema (es decir, con un ingreso por debajo de la linea de pobreza extrema por ingresos
y que padece al menos tres carencias sociales) (ver grafica 17).

Grdfica 17. Distribucién de la poblacién a nivel nacional de acuerdo con su condicién de pobreza,
vulnerabilidad o no pobre
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las cifras publicadas en la medicion de la pobreza multidimensional (CONEVAL, 2021c).

Al analizar los datos de pobreza en el pals, se infiere que el incremento de las personas pobres
puede responder a una caida en el ingreso y no propiamente a un incremento de las carencias
sociales. Como se observa en la gréfica anterior, el porcentaje de la poblacion vulnerable por
carencias sociales se redujo cerca detres puntos porcentuales, mientras que la poblaciénvulnerable
por ingresos tuvo un ligero incremento. Si bien estas categorias son excluyentes respecto de
los conceptos de pobreza (puesto que una persona vulnerable por ingresos o vulnerable por
carencias, por definicién no entra en la categoria de pobreza), pueden dar una idea de como se
comportaron las dimensiones de bienestar y derechos. Los ingresos de las familias (especialmente
los ingresos laborales) son uno de los aspectos mas golpeados por los efectos de la pandemia.

Sumado a lo anterior, cuatro de los indicadores que integran la medicién de la pobreza mostraron
incrementos considerables: poblacidén con al menos tres carencias sociales, carencia por acceso
a los servicios de salud, poblacion con ingreso inferior a la linea de pobreza extrema por ingresos,
y poblacién con ingreso inferior a la linea de pobreza por ingresos (ver grafica 13).

De acuerdo con estos datos, la carencia que mayor incremento presentd, al registrar una diferencia
de 15.6 puntos porcentuales respecto de 2018, fue la relacionada con el acceso a los servicios de
salud, aungque, como se refiere en el apartado de salud del presente documento, esto responde
a la eliminacion del Seguro Popular y a la creacion del INSABI. En orden de incremento, sigue la
poblacién cuyo ingreso es menor a la linea de pobreza por ingresos, con una diferencia de 5.1
puntos porcentuales; la poblacién con ingreso menor a la linea de pobreza extrema por ingresos,
cuya diferencia respecto a 2018 es de 4.5 puntos porcentuales; finalmente, la poblacién con al
menos tres carencias sociales, que presentd un incremento de 4.2 puntos porcentuales. Lo anterior
evidencia que es muy probable atribuir a los efectos ocasionados por la COVID-19, la caida en los
ingresos de los hogares, pues se observa de manera generalizada una mayor proporciéon de
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poblacion sin la capacidad para adquirir una canasta de consumo basico.

Grafica 18. Indicadores de medicién del bienestar y acceso a derechos
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las cifras publicadas en la medicién de la pobreza multidimensional (CONEVAL, 2021c).

En particular, llama la atencién el comportamiento de la carencia por acceso a la seguridad
social, pues, como se analiza en el apartado relativo al empleo, las actividades en la informalidad
presentaron un repunte en los meses posteriores al confinamiento de marzo a abril de 2020, lo
cual refuerza estructuralmente el bajo acceso a seguridad social con base en las condiciones
laborales del hogar. En tal sentido, a pesar de que entre 2018 y 2020 la poblacién ocupada sin
acceso a seguridad social se redujo en 0.8 puntos porcentuales (al pasar de 65% a 64.2%), esta
mejora es poco significativa en relacién con el dato presentado en 2016, inferior a 60%. Por lo tanto,
es posible concluir que existen condiciones estructurales, mas alld de la pandemia, que provocan
la persistencia en la falta de acceso a seguridad social de 6 de cada 10 mexicanos y mexicanas. Si
bien la transicion a actividades informales puede compensar temporal y parcialmente las carencias
originadas por la reduccién del ingreso del hogar, profundizan carencias de otro tipo, como el
acceso a seguridad social.

Al observar los datos de pobreza extrema (puesto que es el indicador de pobreza con mayor
aumento en el pais) en las entidades federativas, destaca que existe un incremento generalizado
de este indicador en la mayoria de los estados. Mientras que el incremento promedio es de 24.1%
(valor del agregado nacional), entidades como Tlaxcala y Nuevo Ledn registraron una variacion
porcentual superior al 200% (ver grafica 19).

Llaman la atencién los casos de estados como Chiapas, Oaxaca y Guerrero, que comunmente se
caracterizan por sus elevados niveles de pobreza extrema (superior al 20% de su poblacion), pues,
contrario al comportamiento de entidades como Nuevo Ledn, Aguascalientes y Coahuila, que
hasta 2018 registraban los menores indices de pobreza extrema en el ambito nacional (0.5,1.2y 1.4
por ciento respectivamente), las primeras entidades presentaron una variacion porcentual negativa
de este indicador, lo que significa que hubo una reduccion de la poblacidn con estas condiciones.
Por su parte, las restricciones a la movilidad para la prevencién de contagios y la reduccién de la
actividad econdmica constituyeron factores que incidieron en los incrementos en el porcentaje de
poblacién en pobreza extrema en entidades como Nuevo Leén y Ciudad de México.
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No obstante, el CONEVAL ha sefialado que, como resultado de la desaceleracion econémicay la
pérdida de empleos provocados por las medidas para contener los contagios de la COVID-19, se
han gestado condiciones para que los grupos mas vulnerables de la poblacion —como mujeres,
personas indigenas, personas mayores, nifios y adolescentes— acrecienten sus condiciones de
pobreza o caigan en ella (Salinas Maldonado, 2021).

Grdfica 19. Variacién porcentual de la pobreza extrema en las entidades federativas, 2018-2020
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Fuente: Elaboracion propia a partir de las cifras publicadas en la medicién de la pobreza multidimensional (CONEVAL, 2021c).

En el caso de los grupos vulnerables, en principio, debido a las carencias sociales, puede existir
una mayor exposicion al virus por distintos mecanismos: hacinamiento en los hogares, falta de
acceso a servicios basicos en el hogar, mayor uso del transporte publico o predominio de trabajos
fisicos que requieren labores presenciales. Asimismo, laborar en actividades esenciales para la
economiay la informalidad del empleo guarda una estrecha relacién con la pertenencia a niveles
socioeconémicos mas bajos. En el desempefio de las actividades, confluyen factores como el
contacto directo con otras personas, la dificultad de realizar el trabajo de manera remota, la falta
de acceso a servicios de salud o la imposibilidad de gozar de licencias con goce de sueldo en
caso de enfermar (Cortés-Meda & Ponciano-Rodriguez, 2021).

El informe COVID-19 de la Secretaria de Salud, publicado en marzo de 2021, causé revuelo en los
medios de comunicacion nacionales e internacionales, al confirmar que 8 de cada 10 personas
fallecidas por la enfermedad eran vulnerables por la naturaleza de su empleo y su condicion
socioeconémica: mujeres trabajadoras del hogar, personas jubiladas, empleadas, desempleadas,
asi como aquellos grupos poblacionales que laboran en actividades de comercio informal,
agricolas, de transportacion y construccion.

o
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En cuanto a la poblacion indigena en el ambito nacional, ha presentado condiciones estructurales
de vulnerabilidad que se han agravado como resultado de la pandemia por la COVID-19. De
acuerdo con los datos publicados por CONEVAL en 2018, las localidades rurales (con menos de 2
mil 500 habitantes) concentran al 50% de la poblacién indigena del pais. Es un grupo poblacional
en el que, en 2020, se registréo que 8 de cada 10 personas se encontraba en pobreza, y 3 de
cada 10, en pobreza extrema. Respecto a 2018, hubo un incremento de 8.8% en pobreza y 8.3%
en pobreza extrema. Se trata de la mas alta profundizacién de pobreza en el periodo 2018-2020.
En el contexto de la pandemia, las restricciones a la movilidad y actividad econdmica generaron
condiciones que agudizaron la vulnerabilidad de la poblacion indigena.

2.4 SALUD

A fin de analizar los efectos de la COVID-19 en la dimensiéon de la salud, es importante establecer
algunos elementos de contexto. Resulta relevante sefialar que México cuenta con un complejo
sistema publico de salud que provee servicios con esquemas contributivos y no contributivos,
fragmentados en funcion del estatus laboral (formal o informal) de las personas trabajadoras. Dicha
fragmentacion determina la calidad de los servicios de salud, asi como las coberturas frente a
riesgos alas que tiene acceso cada persona. Aunque la rectoria de la politica publica de salud recae
en la Secretaria de Salud del gobierno federal, los servicios publicos para la poblacidon ocupada
formalmente son prestados por subsistemas como el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS),
el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado (ISSSTE), hospitales
de Petréleos de México (PEMEX) y de Marina Nacional. Recibir atencién en uno u otro servicio se
relaciona con la condicién de derechohabiencia o de beneficiario de algln(a) derechohabiente.

Tabla 4. Porcentaje de poblacién 2018 y 2020 segun institucién y tipo de acceso a servicios de salud

2018 2020
Afiliados al Seguro Popular/ INSABI 421% 26.9%
Afiliados al IMSS 36.5% 37.2%
Afiliados al IMSS-Prospera/IMSS-Bienestar 0.3% 0.3%
Afiliados al ISSSTE 5.5% 5.6%
Afiliados al ISSSTE estatal 1.4% 1.5%
Afiliados a Pemex, Defensa o Marina 0.8% 0.8%
Con seguro privado de gastos médicos 0.8% 0.8%
Afiliada a otra institucién médica distinta de las anteriores 0.7% 0.7%
Acceso a servicios médicos de manera indirecta 1.8% 2.4%
Total 89.8% 76.2%

Nota 1. Una persona puede estar afiliada a mas de una institucion.

Nota 2. Por la definicién de universalidad de los servicios de INSABI, se asume que al menos absorberia
a las personas beneficiarias del extinto Seguro Popular.

Nota 3. En 2019, el IMSS-Prospera se convirtio en IMSS-Bienestar.

Nota 4. El acceso a servicios médicos de manera indirecta refiere a las personas que no reportan recibir
servicios de Seguro Popular/INSABI pero que tienen acceso por redes familiares o de parentesco.

Fuente: Elaboracién propia con base en (CONEVAL, 2021b).

La poblacién empleada en condiciones de informalidad, desempleada, autoempleada o empleada
en negocios familiares carece de acceso a instituciones de seguridad social contributivas, por lo
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que solo puede recibir atencién en las instituciones médicas que prestan servicios al Instituto de
Salud para el Bienestar (INSABI), cuyas reformas legales que le dieron vida entraron en vigor en
enero de 202072, La transicion del Seguro Popular al INSABI se tradujo en una disminucién de 14
puntos porcentuales en el porcentaje de la poblacién con acceso a algun tipo de servicio de salud.
Se pas6 de 90% en 2018 a 76% en 2020 (ver tabla 4) (CONEVAL, 2021c). Cuando se presentaron
los primeros casos de infeccion de COVID-19 en México, el modelo de implementacion del INSABI
aln no se encontraba consolidado.

Mas aln, los recursos materiales y humanos con los que contaba el sistema publico de salud
antes del inicio de la pandemia resultaban insuficientes para atender las demandas normales de
la poblacién y se encontraban distribuidos de manera deficiente y desigual a lo largo del territorio
nacional (PNUD, 2020c).

La propia fragmentacion del sistema de salud publico, asi como la reciente creacion del INSABIy la
escasez de insumos sumaron complejidad a un momento de por sidesafiante, como lo fue lallegada
de la pandemia a México. Dicho contexto, aunado a otros factores de orden socioecondémico y
de politica publica, incidié en la magnitud de la crisis sanitaria, asi como en la distribucion de los
efectos entre la poblacién. A finales de 2021, se han registrado 3.6 millones de contagios y cerca
de 275 mil defunciones oficiales asociadas a la COVID-19. Si se considera el exceso de muertes
desde el principio de la pandemia, la cifra asciende a 595 mil (Secretaria de Salud, 2021b), lo que
constituye la segunda causa de muerte en México en 2020.

Frente a este complejo panorama, en febrero de 2020, las autoridades sanitarias establecieron
medidas de preparacion, materializadas en el Lineamiento de Reconversion Hospitalaria que
establecio los criterios y directrices para la adecuacion de los hospitales que se destinarian al
tratamiento de las personas enfermas de COVID-19% (Secretaria de Salud, 2020a). La habilitacion
temprana de hospitales temporales fue una medida que permitid contener las defunciones en
general y mitigar la preponderancia de determinantes de la salud en las tasas de mortalidad,
puesto que brindaron atencién médica gratuita a personas sin seguridad social. Adicionalmente,
en noviembre de 2020, se amplid un convenio que el gobierno federal suscribié con hospitales
privados, con el fin de atender a poblacién no derechohabiente (Secretaria de Salud, 2020b).

A pesar de las medidas adoptadas para procurar el acceso a servicios de salud, incluso por
parte de la poblacién no derechohabiente, la pandemia por la COVID-19 ha generado altas tasas
de contagios y defunciones en el pais. Como se mencioné antes, la contingencia sanitaria ha
conllevado el fallecimiento de casi 600 mil personas de marzo de 2020 a la fecha. La enfermedad
ocasionada por el Sars-CoV-2 ha resultado particularmente letal para los hombres y personas
adultas.

En efecto, se ha observado una tendencia de defunciones por sexo. De acuerdo con los datos
reportados por la Secretaria de Salud, fallecen dos hombres por cada mujer (Secretaria de Salud,

22 En sustitucion del Sistema de Protecciéon Social en Salud (SPSS), mejor conocido como Seguro Popular.

23 Esos hospitales constituyeron la linea basal y ampliada considerando su méxima capacidad. En caso de requerirse
camas adicionales, las personas enfermas criticas serian trasladados a otras areas que originalmente no estaban
destinadas para ese fin. En caso de que la capacidad fuera rebasada, se procederia a la habilitacién de espacios
publicos no hospitalarios.
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2021a). Tal tendencia se relaciona, principalmente, con la mayor presencia de comorbilidades y
enfermedades crénicas preexistentes en hombres respecto de las mujeres. Asimismo, en relacion
con el comportamiento observado en los diferentes grupos etarios, destacd que, de marzo de
2020 a junio de 2021, cerca de 40% de las defunciones por COVID-19 se han concentrado en el
grupo de 55 a 64 afios. De manera general, la tasa de letalidad se incrementa conforme se avanza
en los grupos etarios (ver gréafica 20).

Grafica 20. Evolucién de contagios y defunciones por sexo y grupo etario
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Fuente: Elaboracion propia a partir de (Coordinacion de la Investigacion Cientifica, 2021).

En el mismo sentido, la necesidad de cuidados intensivos o la fatalidad de la COVID-19 tienen una
relacion directa con las comorbilidades de las personas. Los registros a lo largo de la pandemia
en México muestran que la letalidad se encuentra intimamente relacionada con condiciones como
la hipertension, la diabetes y la obesidad. En julio de 2021, la tasa de mortalidad por COVID-19 de
personas con dichos padecimientos ascendieron a 45%, 37% y 22%, respectivamente (Secretaria
de Salud, 2021c). Lo anterior resulta un importante factor de vulnerabilidad si se considera que,
a menor estrato socioeconémico, mayor probabilidad de tener alguno de esos padecimientos
(Cortés-Meda & Ponciano-Rodriguez, 2021). Comorbilidades como tabaquismo, enfermedad
pulmonar obstructiva crénica (EPOC), asma o insuficiencia renal también muestran una relacién
directa, aunque mas débil que las primeras patologias.

Los factores socioeconémicos, como el nivel salarial, también constituyen un importante
determinante tanto en la probabilidad de contagio como en la probabilidad de muerte por
COVID-19, incluso controlando por comorbilidades y por acceso a servicios de salud. Las
personas afiliadas al IMSS pertenecientes al decil mas bajo de ingresos tienen una probabilidad
de fallecer por COVID-19 cinco veces mayor de la que presentan las personas afiliadas al IMSS,
pero pertenecientes a los deciles de ingreso mas altos. De igual manera, las personas del decil
mas bajo tienen una probabilidad de hospitalizacion por la enfermedad superior en 13 puntos
porcentuales a la que tienen las personas de mayores ingresos (Arceo-Gémez et al., 2021). Dicha
asociacion puede responder a la oportunidad con que las personas de los diferentes niveles
socioecondmicos acuden a instituciones de salud y reciben atenciéon médica.
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Un factor social adicional que se relaciona de manera directa con la mortalidad por la COVID-19 es la
identidad étnica de la poblacion. Se estima que en México la tasa de letalidad de la enfermedad es
casi 65% mayor entre la poblacién indigena que entre la poblacion no indigena (Argoty-Pantoja et
al., 2021). Si bien las poblaciones indigenas suelen vivir en regiones menos densamente pobladas
—Ilo que reduce la probabilidad de contagio—, como ya se comento, la elevada letalidad del virus
puede estar asociada a la falta de cobertura de servicios de salud, a la baja disponibilidad de
agua, a barreras linglisticas, a la falta de acceso a medios de comunicaciéon y al padecimiento de
comorbilidades (como hipertensidn, diabetes y enfermedades pulmonares crénicas) no tratadas
(Diaz de Ledn-Martinez et al., 2020).

Ademas de los efectos directos de la pandemia en la salud, en términos de contagios, secuelas y
defunciones, la necesidad de reorientar recursos humanos y materiales hacia las enfermedades
respiratorias dio como resultado la desproteccion de otro tipo de padecimientos. Como estrategia
de prevencion de contagios, fueron diferidos o suspendidos, durante meses, diversos servicios
de salud, como consultas de especialidades, cirugias y el surtido de medicamentos (IMSS, 2020).
Lo anterior pudo incidir en las condiciones de salud de la poblacion. En México y en el ambito
mundial, hubo una reduccién importante en la cobertura de vacunas infantiles, lo que podria dar
como resultado un retroceso de hasta 30 aflos en enfermedades ya controladas (OPS, 2021).

Un factor adicional que puede producir importantes efectos en la salud fue la escasez generalizada
de medicamentos vy, entre ellos, los oncoldgicos. Antes del inicio de la pandemia en México,
el gobierno federal, en un contexto de politicas de austeridad, se encontraba en un proceso
de reestructura de las licitaciones publicas y contrataciones en el sistema de salud publica. A
principios de 2020, la Comision Nacional de los Derechos Humanos reiteré una demanda contra
la Secretaria de Salud por la falta de medicamentos oncoldgicos para nifios, nifias y adolescentes.
A mediados de 2021, el abasto de estos medicamentos aln no se regulariza?*.

Por ahora, es dificil estimar cuéles serdn los efectos de la COVID-19 en el indice de Salud que
compone el indice de Desarrollo Humano (IDH) de México. Sin embargo, si se admite la tasa de
mortalidad infantil como un determinante de la esperanza de vida (PNUD, 2020b), hay al menos
tres factores que seran clave en su evolucion: i) al 22 de septiembre de 2021, se ha confirmado
la defuncién de 213 nifios menores de cinco afios, lo que puede agravarse con el surgimiento de
nuevas variantes mas agresivas para la poblacion infantil; i) existe un desabasto generalizado de
medicamentos, y iii) se observan retrocesos en los programas nacionales de vacunacion.

Los efectos en la salud ocasionados por la pandemia también se han traducido en una carga
en la economia de los hogares. Se ha incrementado el gasto de bolsillo destinado a salud. La
ENCOVID-19 (EQUIDE/IBERO, 2021) da cuenta de que, en casi la mitad de los casos de contagio, los
gastos por atencion médica se encuentran entre mil y 10 mil pesos (ver gréfica 21). Dichos montos,
para los deciles de ingreso mas bajos, pueden significar un gasto catastréfico y una trampa de
pobreza, dado que las estrategias mas recurrentes de la poblacion vulnerable por ingresos para
enfrentar los gastos asociados a la enfermedad son pedir prestado, buscar otro empleo, empefiar
o vender bienes, no pagar deudas 0 no pagar renta o servicios (EQUIDE/IBERO, 2021).

24 Ver: https://www.forbes.com.mx/padres-de-ninos-con-cancer-marcharan-para-exigir-medicamentos/.
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Grdfica 21. Gasto en atenciéon médica por COVID-19 en el hogar. Porcentaje de los encuestados.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de ENCOVID-19 (EQUIDE/IBERO, 2021).

Los efectos de la COVID-19 en la dimension de la salud han incidido en otras dimensiones del
desarrollo. Es también importante mencionar que no todas las afectaciones a la salud son visibles
en el plazo inmediato, sino que se manifestaran en los préoximos afios.

2.5 EDUCACION

Al analizar los efectos de la pandemia por la COVID-19 en el desarrollo humano, resulta
indispensable observar lo que ha ocurrido en la dimension educativa, dadas las medidas que se
adoptaron en el palis para la prevencion de contagios y los efectos de dichas medidas en términos
de aprendizaje. El 14 de marzo de 2020, la Secretaria de Educacién Publica (SEP) anuncié que
el periodo vacacional, que comenzaba el 6 de abril, serfa adelantado al veinte de marzo con
un regreso a clases tentativo para el veinte de abril del mismo afio. Sin embargo, no fue hasta
agosto de 2021 cuando las clases presenciales se reanudaron de manera voluntaria (SEP, 2021b).
Paraddjicamente, los cierres de las clases en los planteles escolares han sido mas largos en paises
donde las y los estudiantes cuentan con niveles mas bajos de rendimiento educativo (Reimers,
2021). Pasado casi afio y medio, los efectos negativos del confinamiento en la educacion han sido
multiples y todavia no completamente medidos. El distanciamiento social implicé la necesidad de
gue el proceso de ensefianza-aprendizaje se llevara a cabo de manera remota, lo que, si bien
alentd la innovacion, también dejo claro un fuerte nivel de improvisacion (Reimers, 2021) y visibilizé
aln mas las disparidades vigentes en términos de alfabetismo digital y de acceso a las tecnologias
de la informacion y comunicacion. Tal situacion tuvo implicaciones desiguales, principalmente, en
el nivel de desercion, asi como en la calidad de los aprendizajes.

Con el propésito de dar continuidad a las actividades educativas, la SEP adopté un conjunto de
estrategias con el fin de que alumnas y alumnos continuaran desde sus casas con las actividades de
aprendizaje. Tecnologias como internet y la televisién abierta fueron los medios para implementar
un programa de educacion a distancia para los millones de nifias, nifios, adolescentes y jovenes
que conforman el Sistema Educativo Nacional, con la participacion de las madres y los padres
de familia. La SEP establecid horarios de clases especificos de entre tres y cuatro horas para la
educacioén basicay la educacion media, asi como el usoy la habilitacion de plataformas electronicas
para familias con acceso a internet (CONEVAL, 2020a). Sin embargo, de conformidad con PNUD
(2020b)
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(..) en México, solo el 44.3% de los hogares cuentan con equipo de computacion
y unicamente 56.4% cuenta con conexion a Internet. En el ambito rural, las
cifras son considerablemente menores: 20.6% y 23.4% de los hogares cuentan
con computadora y con conexion a Internet, respectivamente. Asimismo, las
diferencias en materia de posesion de una computadora y de acceso a Internet
son muy pronunciadas. Mientras que casi nueve de cada 10 hogares del nivel
socioeconomico alto cuentan con conexion a Internet, solo dos de cada 10

hogares del estrato bajo cuentan con conexion.

De acuerdo con informacion de la Encuesta para la Medicion del Impacto COVID-19 en la Educacion
(INEGI, 2021h), la poblacion inscrita en el ciclo escolar 2019-2020 fue de 33.6 millones de alumnos
de entre tres y 29 afios correspondientes a educacién basica, media superior y superior. Esta cifra
representd una cobertura del 62% de la poblacion en edad de asistir a la escuela. Del porcentaje
de alumnas y alumnos inscritos en ese ciclo escolar, casi 66% utilizé teléfonos inteligentes para
continuar con sus clases, mientras que 5y 3.6% utilizo television digital y Tablet, respectivamente. Por
nivel educativo, los niveles de cobertura se mantuvieron y lograron incrementos en practicamente
todos los niveles entre los ciclos escolares 2019-2020 y 2020-2021, exceptuando una ligera caida
en este Ultimo ciclo en la educacién superior (ver grafica 22). Otros indicadores globales en materia
educativa, como el grado promedio de escolaridad y la tasa de analfabetismo, también lograron
sostener mejoras anuales entre 2019 y 2020. En el primer caso, la poblaciéon mexicana promedio
alcanz6 en 2020 un grado de escolaridad promedio de 9.7 afios (contra 9.6 afios en 2019). En el
segundo caso, la poblacién en condicion de analfabetismo pasé de 4.8% en 2019 a 4.6% durante
2020 (SEP, 2021a).

Grdfica 22. Cobertura por nivel educativo 2019-2022
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Fuente: Elaboracion propia a partir de (SEP, 2021a).

Respecto de la conclusion escolar, durante el ciclo 2019-2020, de los 33.6 millones de alumnas
y alumnos de entre 3 y 29 aflos inscritos, 738.4 mil no finalizaron el ciclo escolar: una eficiencia
terminal de 97.8%. Por nivel educativo, la eficiencia terminal fue la siguiente: Preescolar, 97.8%;
Primaria, 98.9%; Secundaria, 96.8%; Media superior, 96.6%; y Superior, 97.5%. Entre los hombres
de 3 a 29 afios, la eficiencia terminal fue de 97.6%, mientras que entre las mujeres este indicador
alcanzo el 98%. Con respecto a la poblacion entre 3 y 29 afios que no concluyd el ciclo escolar
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2019-2020, 435 mil alumnos (58.9%) identificaron como motivo de no conclusion alguna situacion
relacionada con la COVID-19%°. Ademas de esta cifra, 66 mil alumnos (8.9%) no concluyeron el ciclo
por falta de recursos y 49 mil (6.7%) debido a la necesidad de trabajar. La crisis educativa tiene
origenes tanto en los propios modelos de ensefianza, como en la crisis econémica, que afecté
considerablemente el empleo y los ingresos de los hogares.

En el ciclo escolar 2020-2021, 32.9 millones de alumnos entre 3 y 29 afios se matricularon en
los niveles educativos correspondientes. Lo anterior representd una cobertura general de 60.6%:
60.9% entre las mujeres y de 60.4% entre los hombres de 3 a 29 afios. Sin embargo, en este ciclo
escolar la desercion ascendié a 5.2 millones (9.6%) de personas que no pudieron continuar con
sus estudios por causas relacionadas con la COVID-19 y por falta de recursos. De esos 5.2 millones
de personas, 2.5 millones fueron mujeres y 2.8 millones fueron hombres. Entre las personas
que desertaron por causas relacionadas con la COVID-19, 26.6% lo hizo porque considerd poco
funcionales para el aprendizaje las clases a distancia, 25.3% debido a la pérdida de empleo de
padres o tutores y casi 22% debido a la carencia de las herramientas digitales pertinentes. Sin
embargo, desagregado por nivel educativo, la eficiencia terminal también sostuvo una tendencia
al alta en primaria, secundaria y educacion media durante los tres ciclos escolares comprendidos
entre 2019y 2022 (SEP, 2021a) (ver grafica 23).

Grafica 23. Eficiencia terminal por nivel educativo 2019-2022
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Nota: Las cifras correspondientes al ciclo 2021-2022 corresponden a estimaciones elaboradas por la misma SEP (2021a).
Fuente: Elaboracion propia a partir de (SEP, 2021a).
Los datos coinciden con lo que se anticipaba en el informe Desarrollo Humano y COVID-19 en
Mexico. Desafios para una recuperacion sostenible (PNUD, 2020b), en el sentido de que la
ausencia de los medios tecnoldgicos para sumarse a alguna de las estrategias del Gobierno de
México podria contribuir a que las y los estudiantes truncaran y abandonaran sus estudios formales.

25 Entre las situaciones identificadas por la ECOVID-ED estan las siguientes: perdida de contacto con docentes o no
pudo hacer la tarea (28.8%); alguien de la vivienda se quedd sin trabajo o se redujeron los ingresos (22.4%); la escuela
cerrd definitivamente (20.2%); carencia de computadora, otro dispositivo o de conexién a internet (17.7%); otro (16.6%);
considera las clases a distancia poco funcionales para el aprendizaje (15.4%); y el padre, madre o tutor no pudo estar
pendiente (14.6%).
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Mas alla de los efectos en los principales indicadores educativos, la ensefianza remota destaco
la importancia de capacitar a docentes y a personal directivo en herramientas tecnoldgicas y
socioemocionales, pues ambas han demostrado hallarse en el centro de la capacidad de respuesta
para este nuevo tipo de ensefianza (Cardenas et al., 2021); demostré ademas que, por lo menos
en el ciclo escolar 2020-2021, el confinamiento limita hasta en un 30% la cobertura de los planes
y programas de estudios en materias esenciales como matematicas y lenguaje en educacion
primaria, secundaria y media superior (Medina Gual, 2021).

La situacion resulté particularmente complicada para el sistema educativo rural e indigena, donde
las carencias en materia de conectividad y las distintas brechas digitales de esta poblacion dificultan
la participacion en la estrategia nacional de educacién a distancia (Gomez & Martinez, 2020).
Como respuesta a dichos obstaculos, las autoridades mexicanas desarrollaron estrategias para la
ensefianza remota dirigida a esta poblacion. Por ejemplo, mediante el Sistema de Radiodifusoras
Culturales Indigenistas, en coordinacion con la SEP y el Instituto Nacional para la Educacién de
los Adultos, se difunden contenidos pedagdgicos en lenguas indigenas, que complementan el
programa Aprende en Casa (CEPAL, 2020). Sin embargo, en buena medida, la educacion indigena
continudé como resultado de estrategias implementadas por el mismo profesorado que atiende
a esta poblacion (p.e. guias de elaboracion propia o pegar las tareas a realizar en las bardas
exteriores de las escuelas publicas) (Gallardo, 2020). De acuerdo con las cifras de la SEP (2021b),
la eficiencia terminal de la educacién primaria indigena pasé de 94.9% a 94.1% entre los ciclos
escolares 2019-2020 y 2020-2021, lo que indicaria ya los primeros efectos del confinamiento en
la educacién de este grupo de la poblacién.

Ademas de los efectos de la pandemia en la eficiencia terminal, el mismo informe anticipd
afectaciones alos aprendizajesy al desarrollo de habilidades socioemocionales entre el alumnado.
Dichas afectaciones tendrian como causa la brecha digital, las dificultades de las madres y los
padres para acompafiar de forma adecuada los procesos de ensefianza escolar y la falta de
capacitacion del personal docente para el uso de las tecnologias en procesos pedagdgicos, entre
otros.

La medicion de los efectos en la dimension de los aprendizajes resulta bastante complicada en
México, dada la suspension de pruebas estandarizadas como PLANEA y PISA. No obstante, se
han desarrollado propuestas metodoldgicas que han permitido aproximar la dimension de la crisis
de los aprendizajes, tanto de corto como de largo plazo (considerando que un choque de la
naturaleza experimentada produce un efecto acumulado en el tiempo).

En ese sentido, se ha identificado que, en un escenario hipotético optimista donde las medidas
adoptadas por el gobierno para dar continuidad a las clases por la via de la televisién y de otros
medios electrénicos han sido totalmente efectivas, la pérdida inmediata de aprendizajes equivale
a un tercio del afio escolar, mientras que la pérdida total acumulada de aprendizajes equivale a un
afio escolar. Por otro lado, en un escenario pesimista, donde las politicas gubernamentales fueron
totalmente inefectivas, los costos en aprendizajes ascienden a un afio, en el caso de la pérdida
inmediata de aprendizajes, y a dos afios, considerando los efectos permanentes y acumulativos
en los aprendizajes. Dicho de otra manera, en el caso de México, se calcula que la suspension de
clases presenciales implicé una pérdida promedio de aprendizajes que va de uno a dos afios. No
obstante, las disparidades regionales y entre hogares pueden derivar en que, en los contextos
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con menos recursos de apoyo y de infraestructura, las pérdidas asciendan incluso a tres afios
escolares. En México, la regién sur es la que se encuentra especialmente afectada en el terreno
de los aprendizajes (L. A. Monroy-Gémez-Franco et al., 2021a, 2021b).

Dado el papel de la educacion en la generacion de oportunidades y en la movilidad social, las
pérdidas referidas, de no atenderse de modo oportuno, podrian tener implicaciones de muy largo
plazo no solo en las trayectorias educativas, sino en el acceso a empleos mejor remunerados y a
una mejor calidad de vida.

Ahora bien, aunado a los efectos directos de la suspensién de clases presenciales, referidos
en parrafos previos, se han presentado, paralelamente, efectos indirectos, pero con graves
implicaciones en materia de igualdad de género que no hay que dejar de lado en el presente
analisis. Durante el ciclo escolar 2020-2021, las mujeres fueron el principal apoyo para el alumnado
en todos los niveles. El porcentaje de alumnas y alumnos que recibieron apoyo por parte de
la madre oscilé entre 60 y 85%, aproximadamente?®. En contraste, solo entre el 6 y el 10% del
alumnado recibié apoyo por parte del padre de familia. Lo anterior, como se analizé antes, ha
afectado negativamente las tasas de participacion econdmica de las mujeres, su autonomia y la
carga de trabajo no remunerado.

26 En preescolar, 84.4% de los alumnos recibié apoyo por parte de la madre de familia. En primaria, esta proporcion fue
de 77% y en secundaria de 60.2%.
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3. ANALISIS DE LAS POLITICAS

PUBLICAS IMPLEMENTADAS
PARA REDUCIR LOS EFECTOS
DE LA PANDEMIA

3.1 RESPUESTA DEL GOBIERNO FEDERAL PARA CADA DIMENSION

Politica del gasto, politica fiscal y financiamiento de las medidas de contencion?®

En el primer apartado, se identificaron las principales caracteristicas de las finanzas publicas durante
2020 y 2021. De acuerdo con ese andlisis, las dos principales fuentes de ingresos (petroleras y
no petroleras) se vieron afectadas por la pandemia vy, a pesar de que los niveles de recaudacion
se incrementaron ligeramente en 2020, no fueron suficientes para financiar la respuesta a las
multiples afectaciones derivadas por COVID-19, y que desencadenaron las crisis econdémica y
social.

Durante 2020, las acciones en materia fiscal en el ambito federal para enfrentar la crisis por la
pandemia se dirigieron a cuatro objetivos: 1) ejecucion del gasto dirigida a incrementar la capacidad
de atencién del sector salud, aligerar los efectos de la pandemia en la economia familiar y las
empresas mas vulnerables; 2) fortalecer las fuentes de ingreso mediante el combate a la evasion
y elusion; 3) el uso de activos financieros para evitar recortes o endeudamiento, y 4) contratacién
de endeudamiento autorizado por el Congreso?®. Los Ultimos tres objetivos referidos ya venian
poniéndose en marcha, por lo que se puede sefialar que representaron un componente inercial y
no derivaron directamente de la crisis por la COVID-19.

La primera respuesta oficial del gobierno federal para contener los efectos econdmicos derivados
de la pandemia fue un decreto de austeridad para las dependencias de la Administracion Publica
Federal (SEGOB, 2020), publicado exactamente un mes después (23 de abril de 2020) del inicio
de la Jornada Nacional de Sana Distancia y casi dos meses después del primer caso confirmado de
COVID-19 en el pais. De acuerdo con las estimaciones gubernamentales, dicha politica permitiria
aumentar el presupuesto en 622.5 mil millones de pesos, lo que ayudaria a financiar 3 millones de
créditos a personas y pequefias empresas, facilitando la creacion de 2 millones de empleos que
beneficiarian a 70% de los hogares pobres y de clase media. Sin embargo, a pesar del entorno
de crisis, el gasto neto total ejercido durante 2020 no logré escapar del subejercicio observado
regularmente en México. Asimismo, las transferencias a entidades y municipios cayeron en 11.3%,

27 Dado el momento en el que se desarrolld el presente analisis, éste hace referencia al Proyecto de Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PPEF) 2022. Cabe destacar, sin embargo, que los hallazgos siguen vigentes, dado que el
presupuesto aprobado no implicé modificaciones sustanciales en los rubros que se abordan.

28 El principal argumento de la autoridad hacendaria a nivel federal para no recurrir a la adquisicion de deuda, mas alla
de los autorizado por el Poder Legislativo, se encuentra en las siguientes lineas de la Postura Fiscal correspondiente a
la Cuenta Publica 2020: “En términos generales los marcos juridicos en materia de finanzas publicas, si bien contemplan
posibles acciones para atender ciertos riesgos o desastres, es imposible que estén disefiados para enfrentar todos los
fendmenos posibles, en especial de la magnitud de lo sucedido en 2020. Por ello, se optd por un manejo responsable
de la deuda publica que no pusiera en riesgo la estabilidad y la recuperacién econdémica, evitando incrementar el pago
de intereses que presionen el presupuesto en los proximos afios.” (SHCP, 2021b)
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lo que a su vez comprometio la capacidad de respuesta de los gobiernos locales.

En 2021, el Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF) implico la reasignacion de 2 mil 184.4
millones de pesos. Alrededor de 80% de la reasignacion se dirigié a programas de pensiones de
la Secretaria de Bienestar y 0.5% al Sistema Nacional para la Proteccion Integral de Nifias, Nifios
y Adolescentes (Villa & Macias, 2021). En materia de gasto, durante 2021, la apuesta del gobierno
federal fue principalmente por el desarrollo econémico que, en términos reales, crecid en 14%
respecto de 2020. Entre 2020 y 2021, el comportamiento de la deuda confirmé que la necesidad
de financiamiento no implicaria mayores niveles de endeudamiento.

En 2022, el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién (PPEF) reconoce la importancia
de fortalecer el sector salud (en especial la estrategia de vacunacion), pero deja de lado la
asignacion de recursos destinados a estimular la reactivacion y el crecimiento de la economia
desde el Estado. Se contemplan incrementos presupuestales histéricos para la Secretaria de
Salud (casi 27% adicional en términos reales respecto de 2020)?°, aunque sean menores a los
incrementos de secretarias como Turismo (64.8% adicional en términos reales respecto a 2020
y cuyo destino serd principalmente la construccién del Tren Maya), Bienestar (48.6% adicional
en términos reales respecto a 2020 dirigido a incrementar los montos de las Pensiones para el
Bienestar de las Personas Adultas Mayores) y Seguridad y Proteccion Ciudadana (37% adicional en
términos reales respecto a 2020 dirigido principalmente a financiar la Guardia Nacional) (Martinez
& Nufiez, 2021). Una de las dependencias con mayor reduccion respecto a 2020 seré la Secretaria
de Economia, con una reduccion en términos reales de 31.5%, situacion que llama la atencion ante
la necesidad de estimular el ecosistema econémico.

Finalmente, después de dos afios de reducciones en las transferencias para entidades federativas,
el Ramo 33, destinado a estas Ultimas, presenta un incremento en términos reales de 2.8%, lo que
significa un presupuesto similar al de 2019 para este rubro (IMCO, 2021b).

Medidas de contencion y reactivacion de los sectores productivos

En términos generales, los apoyos para reactivar la economia mexicana por parte del gobierno
federal se concentraron en la provisién de financiamiento para MiPymes, que emplean a mas de
68% de la poblacién ocupada en sectores no agropecuarios y que, como se ha referido antes,
resultaron las mas afectadas por la crisis. Las principales medidas para apoyar la permanencia
de micro y pequefias empresas, asi como de personas trabajadoras independientes, estuvieron
concentradas en los programas Crédito a la Palabra, Tandas para el Bienestar, Apoyos Solidarios
a la Palabra para Personas Trabajadoras del Hogar o Independientes y los Apoyos Solidarios a la
Palabra para Empresas (Secretaria de Economia, 2020). Dichos programas, en general, otorgan
créditos con bajas o nulas tasas de interés a micro y pequefias empresas para que no reduzcan su
plantilla laboral y que tengan dado de alta a su personal ante el IMSS. Las diferencias entre unos 'y
otros programas radican en las tasas de interés, los montos autorizados (que van de 6,000 hasta
20,000 pesos), en su caracter condicionado y en la poblacién objetivo a la que estan dirigidos.

29 El incremento del gasto en salud se dirige principalmente al pago de Actividades de Apoyo Administrativo del IMSS,
Secretaria de Salud y a pagar los Adeudos con el IMSS e ISSSTE y fortalecimiento del Modelo Atencion Integral de
Salud. En segundo lugar, incrementa el presupuesto para programas de provision de servicios médicos y atencion a
pacientes como el Programa de Vacunacion de la Secretaria de Salud, el programa IMSS-Bienestar y el programa de
Atencion a la Salud (México Evalta, 2021b).
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Dichos programas resultaron ser una medida adecuada de contencion de la crisis, al ofrecer
fuentes de financiamiento, a tasas preferentes, para quienes no tienen acceso a ellas. Ademas,
cuentan con un componente relevante para la promocion de la igualdad de género, que se ha
traducido en que, alrededor de 70% de los apoyos sean otorgados a mujeres (Mondragon & Villa,
s.f). No obstante, dichos programas también han resultado insuficientes tanto en el monto como
en la cobertura y en el enfoque.

En términos del enfoque, se ha sefialado que centrar los apoyos exclusivamente en financiamiento,
a costa de apoyos monetarios y de diferimiento de pago de impuestos y de contribuciones a
la seguridad social, pudo generar una medida insuficiente dada la naturaleza de la crisis, en la
que las unidades econdmicas vieron interrumpidos sus ingresos, lo que limitaba su capacidad
de asumir nuevos compromisos financieros de corto plazo (PNUD, 2020d). En términos de
montos, igualmente, se ha sefialado que los montos otorgados pueden resultar insuficientes para
solventar los costos fijos de las unidades econdmicas, en especial para las beneficiadas mas
grandes. Por Ultimo, se ha estimado que el presupuesto otorgado a los programas Unicamente es
suficiente para atender a alrededor de 12% de la poblacion objetivo (Mondragén & Villa, s. f). Dicha
situacion se agudiza si se considera que los programas en comento han presentado subejercicios
presupuestales e incumplimiento de metas en torno a la poblacion atendida (Mondragoén & Villa, s.
f). Por Ultimo, estos programas no estan considerados en el PPEF 2022 (Sarabia, 2021).

De acuerdo con estimaciones del Fondo Monetario Internacional (FMI), el tamafio de los apoyos
fiscales requeridos para detener la caida de la actividad econdmica y el incremento de la pobreza
en México se tendria que ubicar entre 2.5y 3% del PIB (CEFP, 2020); en contraste, hasta octubre
de 2021, el incremento del gasto en salud y el apoyo presupuestario directo a hogares y empresas
asciende unicamente a 0.7% del PIB nacional (FMI, 2021).

Politicas de atencion al empleo

Con el propdsito de proteger el empleo, el gobierno federal adopté principalmente dos estrategias.
La primera fue la promocion del trabajo remoto como parte de las medidas de confinamiento
adoptadas en el pals. La segunda se dirigid a “prohibir’ los despidos injustificados atendiendo a
lo establecido en la Ley Federal del Trabajo. Pese a lo anterior, por los resultados observados en
el mercado laboral y dadas las altas tasas de informalidad, es posible afirmar que estas medidas
tuvieron escasos resultados. En realidad, en comparacion con el conjunto de medidas tomadas por
otros paises de América Latina y el Caribe, las estrategias adoptadas por las autoridades dejaron
de lado otras como flexibilidad en las jornadas laborales, suspension temporal de contratos,
vacaciones adelantadas, licencias para personas trabajadoras vulnerables, programas para la
creacion de empleos y programas especiales de capacitacion (CEPAL, 2021a).

Durante 2021, las medidas adoptadas para proteger el empleo se han concentrado en el
fortalecimiento del marco normativo y en la continuidad de los principales programas de apoyo al
empleo y apoyos crediticios destinados a un segmento especifico de las personas trabajadoras.
Respecto de la primera medida, al iniciarse el afio se aprobé la Reforma sobre Teletrabajo (SEGOB,
2021b). A comienzos del segundo trimestre del afio, se aprobaron reformas para prohibir la
subcontratacion y establecer sanciones para empleadores —publicos y privados— que sigan tal
esquema (SEGOB, 2021a).
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En cuanto ala continuidad de los principales programas de apoyoy fomento al empleo, se adoptaron
medidas para atender de manera remota a la poblacién objetivo. El programa Capacitacion para
Incrementar la Productividad desarrolld una plataforma a fin de continuar con la formacion de
personas trabajadoras; el Programa de Apoyo al Empleo operd de manera interrumpida mediante
la plataforma del Servicio Nacional del Empleo y Jévenes Construyendo el Futuro que funcioné
por medio de “oficinas virtuales”, registro electrénico de poblacién beneficiaria y capacitaciones
a distancia. Sin embargo, a pesar de su continuidad, cada uno de estos programas enfrenta
limitaciones de disefio u operacion. Por ejemplo, los programas de Capacitacion para Incrementar
la Productividad y Apoyo al Empleo carecen de diagndsticos actualizados y se ven afectados
por la disminucién presupuestal; por su parte, Jovenes Construyendo el Futuro cuenta con un
esquema de seguimiento que dificulta conocer su efectividad (CONEVAL, 2021b).

Por su parte, la SHCP, mediante la Comision Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), ofrecio la
posibilidad de que personas fisicas con créditos a la vivienda con garantia hipotecaria, créditos
revolventes y no revolventes pudieran diferir de manera total o parcial los pagos de capital o
intereses (SHCP, 2020). Sin embargo, de acuerdo con estimaciones del FMI, estas medidas
equivalen Unicamente a 0.08% del PIB nacional: uno de los porcentajes mas bajos para este tipo
de apoyos entre economias emergentes, y similar al de paises en desarrollo con ingresos bajos
(FMI, 2021).

Finalmente, si bien hasta a el momento no se ha realizado una evaluacién sobre los resultados de
las medidas adoptadas por el gobierno federal para apoyar al empleo, es posible afirmar que han
sido insuficientes, pues han dejado de lado estrategias para generar empleos temporales, evitar
la pérdida de ingresos e incentivar la reinsercién laboral, ademas de seguros de desempleo o de
separacion individual (CONEVAL, 2021a).

Politicas de atencion a los sectores en situacion de vulnerabilidad

Atencion mediante principales programas sociales

A partir del segundo trimestre de 2020, como se menciond antes, las principales acciones
llevadas a cabo para contribuir a aminorar los efectos de la crisis socioecondmica derivada de la
pandemia por la COVID-19 fueron las transferencias anticipadas de algunos apoyos sociales con
la finalidad de disminuir los efectos econdmicos entre la poblacién beneficiaria. Las transferencias
anticipadas, por ejemplo, se realizaron en programas de apoyo a adultos mayores y a personas
con discapacidad (STPS, 2020b), becas educativas (STPS, 2020a) y apoyos a madres trabajadoras
(STPS, 2020c). La generacion de empleo para la poblaciéon joven recayé en el programa Jévenes
Construyendo el Futuro (El Universal, 2020).

Dichas medidas Unicamente han estado orientadas a entregar de manera anticipada los apoyos y
no a extender la cobertura, a pesar de las condiciones extraordinarias que se han experimentado
a partir de la crisis sanitaria. La entrega anticipada, por un lado, puede resultar sumamente positiva
para hacer frente a interrupciones en los ingresos de los hogares. No obstante, no todos los
apoyos se dirigieron a las personas que han enfrentado afectaciones mas severas, ni tampoco
son sostenibles en el tiempo, pues las personas beneficiarias accedieron a este apoyo por Unica
ocasion.
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Entre los grupos poblacionales mas afectados por la pandemia, como se ha mencionado a lo largo
del documento, se encuentran las madres trabajadoras, que han visto incrementada su carga de
trabajo (remunerado y no remunerado). Entonces, el apoyo monetario para subsidiar parte de
los costos de servicios de cuidado resulta parcialmente adecuado, al favorecer la participacion
econdémica de las mujeres. Sin embargo, se considera que esta medida es deficiente, dado que
no cubre a todas las mujeres afectadas, ni representa un monto suficiente. Por ello, se requieren
politicas institucionalizadas e integrales que favorezcan la creacién de un sistema de cuidados
efectivo y de cobertura amplia que favorezca principalmente a las madres trabajadoras.

De igual modo, la poblacion joven se encuentra en situacion de vulnerabilidad en el contexto de la
COVID-19, debido a las altas tasas de desocupacion e informalidad que experimenta. Al respecto,
muchas personas jovenes optaron por abandonar sus estudios con el propdsito de apoyar a la
economia del hogar. El Programa Jovenes Construyendo el Futuro resulta un apoyo insuficiente,
pues ademas se requieren estrategias que provean de capacitacion para el empleo, que propicien
la reinsercion escolar para estudios superiores, el fortalecimiento de las habilidades de la juventud,
asi como la generacién de oportunidades para el autoempleo y el emprendimiento.

La atenciéon de grupos en situacion de vulnerabilidad ha carecido de controles y de elementos
suficientes de focalizacion de apoyos con base en diagndsticos sdlidos sobre las principales
afectaciones.

Atencion a poblacion indigena

Los efectos de la pandemia entre la poblacién indigena se han manifestado en el &mbito sanitario,
pero también en el acceso a la educacion, en los medios de vida, en la comunicacion vy la
informacion, asi como en los servicios basicos (UNESCO, 2020). A pesar de esto, el apoyo a dicha
poblacién se ha concentrado principalmente en la prevencidn y en la orientaciéon para la atencion
de la enfermedad: en materia de difusion, el Instituto Nacional de los Pueblos Indigenas (INPI)
desarrollé capsulas de informacién para el Sistema de Radiodifusoras Culturales Indigenas (INPI,
2020b), asi como guias en lenguas indigenas con acciones de prevencion, vigilancia y atencion,
asi como mecanismos de asesoria y respaldo para poblacién indigena migrante (INPI, 2020a). Se
estima que dichas medidas son insuficientes, dadas las carencias enfrentadas por esta poblacion
en materia de salud, servicios basicos y condiciones de la vivienda (Alcald, 2020), ademas de las
vulnerabilidades derivadas de la composicion etaria, la prevalencia de pobrezay las enfermedades
crénicas (Aura Investigacion Estratégica et al., s. f)

Atencion en materia de igualdad de género

Las afectaciones derivadas de la pandemia se acentlan entre la poblacién femenina, en particular
en materia de participaciéon econdémica, trabajo no remunerado e incremento de la violencia de
género. El plan de accion para atender estos problemas acentuados a partir de la pandemia se ha
apegado a los objetivos de potenciar la autonomia econdmica de las mujeresy combatir la violencia
contra mujeres, niflas y adolescentes del Programa Nacional para la Igualdad entre Mujeres y
Hombres 2020-2024 (INMUJERES, 2020). De manera puntual, de acuerdo con las acciones
seflaladas por el INMUJERES, es claro que las medidas de respuesta se han concentrado en dos
frentes: promocion de la participacion econdmica de las mujeres y prevencién de la violencia de
género®°.

30 Informacion obtenida a partir de solicitud de informacion a INMUJERES.
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En 2020, se puso en marcha la prueba piloto de la “Estrategia integral para promover la autonomia
economica de mujeres en situacion de violencia”, con el propésito de incrementar las oportunidades
econdmicas de las mujeres victimas de violencia de género (que se incrementd durante los meses
de encierro por la pandemia), madres o tutoras de mujeres o nifias desaparecidas o victimas de
feminicidio, a fin de posibilitar que emprendan un micronegocio. Dicha estrategia vincula diferentes
esfuerzos institucionales en el ambito federal (del Instituto Nacional de las Mujeres (INMUJERES),
de Seguridad Alimentaria Mexicana (Segalmex-Diconsa), de la Secretaria de Bienestar y de la
Secretaria de Economia) con tres mecanismos para el adelanto de las mujeres en el ambito estatal
(Instituto Chihuahuense de las Mujeres, el Instituto de la Mujer para el Estado de Morelos y la
Secretaria de las Mujeres de Oaxaca). De manera complementaria, se han adelantado apoyos para
las madres trabajadoras. No obstante, como ya se analizé antes, dichos apoyos son insuficientes,
dada la crisis de cuidados que ha evidenciado la irrupcion de la pandemia.

En materia de prevencién de la violencia de género, por iniciativa de la Secretaria de Gobernacion,
se cred el Grupo Interinstitucional de Estrategias contra las Violencias hacia las mujeres, nifias y
adolescentes (GIEV), cuyo objetivo es fortalecer y mejorar las acciones contra la impunidad y la
violencia contra las mujeres y las nifias en todo el territorio nacional. En el marco de esta iniciativa,
se formé el Grupo de Trabajo de Estadisticas C-19, con la finalidad de promover el analisis de la
informacion sobre violencia contra las mujeres, feminicidios y llamadas al 911, asi como para atender
los requerimientos de informacidn urgentes derivados de la emergencia sanitaria generada por la
COVID-19.

Adicionalmente, se emprendid un proceso de coordinaciéon entre el Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESNSP), el Instituto Nacional de Desarrollo Social
(INDESOL) e INMUJERES con las Titulares de las Instancias de las Mujeres en las Entidades
Federativas (IMEF), a fin de establecer mecanismos de comunicacién para la atencion urgente de
usuarias del 911 que requirieran primeros auxilios psicolégicos.

En la actualidad, se da continuidad a esta coordinacion con objeto de fortalecer los procesos de
atencion y canalizacion del Nimero de Atencién de Llamadas de Emergencia 911 para mujeres y
nifias victimas de violencia de género. Esta colaboracion pretende contar con una propuesta de
alineacién de los incidentes de seguridad del Catdlogo Nacional de Incidentes de Emergencia
(CNIE) con los tipos y modalidades de violencia referidos en la Ley General de Acceso de las
Mujeres a una vida libre de violencia (LGAMVLYV). Por dltimo, con el objetivo de fortalecer los
procesos de atencién y canalizacion del Nimero de Atencién de Llamadas de Emergencia 911
para mujeres y niflas victimas de violencia de género, se establecid una coordinacién con el
Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion (CONAPRED) y con el CNI, a fin de impulsar los
talleres Escucha activa en la atencion a las llamadas de emergencia y Atencién a la diversidad
sexual, dirigidos a todas las personas servidoras publicas que figuran en el Directorio Nacional
de Servicios Integrales para la Atencién de Mujeres Victimas de Violencia y a personal de los
Complejos de Seguridad (C4 y C5) y replicadores del 911 de las entidades federativas.

Politicas de atencion en materia educativa

En el apartado correspondiente a las afectaciones de la pandemia en la dimension educativa,
se abordaron las medidas generales adoptadas por la autoridad educativa federal para dar
continuidad a la formacidn en todos los niveles educativos durante el confinamiento, las cuales
fueron complementadas con politicas para favorecer la permanencia escolar.
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Al respecto, el gobierno federal utilizé dos programas que ya existian: las becas Benito Juarez y
las Beca Universal para Estudiantes de Educaciéon Media Superior Benito Juarez. En noviembre
de 2020 la SEP, establecio un convenio de colaboracion con la Coordinacién Nacional de Becas
para el Bienestar y la Unidad de Atencidn a la Poblacion Vulnerable del Sistema Nacional para el
Desarrollo Integral de la Familia (SNDIF) para intercambiar informacion que permita identificar a las
de Nifias, Nifios y Adolescentes en Situacién de Orfandad (NNAO) como resultado de la pandemia.
El convenio promueve el acceso prioritario al programa de becas Benito Juarez para las NNAO.

Si bien aln no existe informacién publica en torno a la poblacidon atendida por el convenio, se ha
sefialado que mas de cinco mil NNAO han sido beneficiados hasta julio de 2021 por este tipo de
becas, un avance de 74% con respecto a los 6 mil 866 NNAO identificados por el SNDIF (Méndez,
2021). Sin embargo, si se toma en cuenta que en México se han estimado hasta 244 mil 500 nifias
y nifios que perdieron a sus cuidadores primarios o secundarios como resultado de la pandemia,
tal avance palidece (Gémez, 2021). Asimismo, estas medidas solo atienden de manera parcial la
problematica pues, como se ha desarrollado, existen diversos factores que inciden en la desercién
escolar.

Todavia no se disefian medidas para resarcir la pérdida de aprendizajes, a pesar de la gravedad
de la crisis en este rubro. Aunque se ha establecido un plan para la evaluacion de la situacion,
no contempla publicidad y transparencia en los resultados. El diagndstico que se plantea puede
resultar incompleto ante la suspension de pruebas estandarizadas que ofrezcan comparabilidad
entre demarcaciones territoriales y en el tiempo.

Principales medidas de politica sanitaria

En términos generales, la politica sanitaria relacionada con la pandemia por la COVID-19 en México
se puede resumir en seis grandes acciones: 1) cierre de centros escolares en todos los niveles; 2)
declaracion de la Jornada Nacional de Sana Distancia; 3) suspensién de actividades no esenciales
(confinamiento); 4) apertura del sistema privado de salud a beneficiarios del sistema de salud
publico; 5) plan de reapertura gradual y semaforo epidemiolégico; 6) campafia de vacunacioén. De
acuerdo con estas acciones, se puede afirmar que las autoridades sanitarias de México basaron
la estrategia de respuesta ante la COVID-19 en el distanciamiento fisico, el cierre de la economia
y la ampliacion de la capacidad hospitalaria, incluso por medio de la asociacion publico-privada.
En contraste, la realizacién de pruebas no fue considerada necesaria para aislar casos y prevenir
contagios.

La Politica Nacional de Vacunacion comenz6 en México en diciembre de 2020, con la inmunizacion
del personal de salud de primera linea de control de la COVID-19. Dicha politica define como
objetivo general disminuir la carga de la enfermedad y las defunciones. De manera particular,
establece como prioritaria la vacunacion a personas susceptibles a desarrollar complicaciones,
ademas de estar dirigida a facilitar la reapertura econdmica y alcanzar a entre 70 y 80% de la
poblacién mexicana para lograr la inmunidad de grupo (Gobierno de México, 2021a). De acuerdo
con la informacion mas reciente al momento en el que se desarrolld esta publicacion, en México
74.6 millones de personas han sido vacunadas contra la COVID-19: 60.3 millones con el esquema
de vacunacion completo y 14.2 con una dosis (Secretaria de Salud, 2021d). De esta manera, 83%
de la poblaciéon mayor a 18 afios cuenta en noviembre de 2021 con al menos una dosis (Secretaria
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de Salud, 2021e). Se espera que proximamente se inicie la vacunacion de jévenes de entre 15
y 18 afios. AlUn no esta prevista la vacunacion de menores de 15 afios, lo que puede prolongar
la aparicion de brotes de contagios y el desarrollo de enfermedad grave entre dicho grupo
poblacional.

3.2 RESPUESTA DE LOS GOBIERNOS ESTATALES

Ademas del rol del gobierno federal, los gobiernos estatales han desempefiado un importante
papel en la implementacion de la estrategia de salud y en la atencién de los efectos econdémicos
y sociales de la contingencia sanitaria. Fueron los responsables de ejecutar las estrategias de
reconversion hospitalaria, de emitir regulaciones de primer contacto con la ciudadania, asi como
de disefiar, entre otros, esquemas de politica econdmica y social.

En este apartado se describen y se analizan las principales politicas implementadas por los
gobiernos estatales en el contexto de la pandemia por COVID-19. Las principales fuentes de la
informacion vertida fueron los portales web de las dependencias estatales, asi como mas de
200 solicitudes de informacién remitidas a las dependencias responsables de la politica social,
econdmica, de género, de turismo, de salud y de educacion.

Se busca identificar buenas précticas, asi como grandes tendencias en el tipo de intervenciones,
y rescatar aquellas que se alinean a principios minimos de eficiencia, focalizacién, gobernanza
y participacién ciudadana. La contingencia obligd a las administraciones publicas estatales a
reaccionar y organizarse en periodo muy corto. En el disefio de programas y planes emergentes,
fueron fundamentales las condiciones administrativas de inicio: las posibilidades de poner en
marcha planes exitosos, en buena medida, estuvieron parcialmente acotadas a las inercias y
estructuras institucionales preexistentes. No obstante, la contingencia también trajo consigo
innovaciones gubernamentales y aprendizajes que tuvieron que ser rapidamente incorporados a
las politicas de atencion.

El contexto federal y el financiamiento de politicas publicas

En un primer momento, cuando se publicaron los primeros acuerdos que marcaban el inicio
de las politicas de atencidn a la pandemia, la mayor parte de las decisiones se encontré en el
ambito federal e internacional. No fue sino en julio de 2020 cuando las entidades federativas
comenzaron a asumir un papel mas relevante en la atencién de la crisis. Para ello, las entidades
cuentan con diversos métodos para financiar sus politicas. Los Ramos 28 de Participaciones y 33
de Aportaciones a entidades federativas del PEF son las principales fuentes de financiamiento de
los gobiernos estatales. Salvo en los casos de Colima, Tlaxcala, Baja California y Chihuahua, las
participaciones de todas las entidades federativas, que se asignaron antes de la pandemia, se
contrajeron en 2020 respecto a 2019. En el @mbito nacional, los fondos participables se redujeron
en 4% en esos periodos. De manera preliminar, es posible identificar en 2021 un incremento del
monto de las transferencias de alrededor de 8% respecto del afio 20203 (SHCP, 2021c).

31 Las cifras 2021 son los recursos aprobados en el PEF y constituyen solo un referente, pues se contara con los datos
realmente transferidos hasta el afio 2022 en la Cuenta Publica 2021.
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Las aportaciones (recursos etiquetados) en 2020 respecto a 2019 se incrementaron en todas las
entidades federativas (promedio de 3.64%), aunque de manera muy modesta en los casos de Baja
California Sur (0.4%) y Quintana Roo (2.05%), que se encuentran entre las entidades mas afectadas
por la contingencia sanitaria, si se considera que en el segundo trimestre de 2020 tuvieron una
caida de mas de 40% en el indicador de actividad econdmica respecto al mismo trimestre de 2019.
De manera preliminar, es posible identificar en 2021 una reduccion del monto de las aportaciones
en alrededor de 7% respecto al afio 20203 (SHCP, 2021¢).

Otra importante fuente de financiamiento es la deuda publica. Durante 2020 y 2021 fueron 18
entidades federativas las que contrajeron deuda, principalmente a corto plazo. El destino de las
contrataciones de deuda de los gobiernos estatales fue el refinanciamiento, la inversion publica
o la cobertura de insuficiencias de liquidez. Los mayores montos de contratacion en 2020 se
asocian a refinanciamientos de las entidades de Quintana Roo, Veracruz y Oaxaca (SHCP, 2021a),
y ocurrieron en los primeros meses de 2020, lo cual indica que antes del inicio de la pandemia ya
tenfan problemas para cubrir los pagos por servicio de la deuda.

En 2020, las contrataciones de deuda asociadas a inversion publica productiva se incrementaron
de manera significativa respecto de los afios previos, lo cual podria relacionarse con las
necesidades de apalancamiento de los programas emergentes; es decir, cambid sustancialmente
la composicion por destino de la deuda, pero no hubo un repunte considerable en comparacion
con otras crisis estructurales en México (IMCO, 2021a). Salvo que en el ultimo trimestre de 2021
haya una acelerada contratacion de deuda subnacional, se extrae de manera preliminar que el
financiamiento no ha sido el principal motor de la reactivacion.

Asimismo, en atencion a las atribuciones de Nacional Financiera (NAFIN) y a los acuerdos
alcanzados en el marco de la CONAGO, la banca de desarrollo fue una fuente importante de
financiamiento para las entidades federativas. A propdsito de la estrategia “Impulso NAFIN +
Estados”, los financiamientos que NAFIN regularmente destina al apoyo de los sectores productivos
(MiPyMES y Régimen de Incorporacion Fiscal) fueron etiquetados para las entidades federativas
cuando estas también realizaron aportaciones®. Al existir concurrencia de fondos, los recursos de
los estados fueron potenciados vy, si bien cada entidad aplico los fondos en programas y politicas
diferenciadas, todos se relacionan con el apalancamiento de proyectos productivos del comercio
y la industria (NAFIN, 2021).

De acuerdo con las respuestas a las solicitudes de informaciéon remitidas a las dependencias de
los gobiernos estatales, una estrategia adicional para el financiamiento de las politicas emergentes
fue el uso de fideicomisos con los que cuentan las entidades federativas. Se trata de instrumentos
juridicos que cuentan con propdsitos especificos para su uso y se encuentran normados con
reglas operativas para su aplicaciéon. Sin embargo, al tratarse de fideicomisos con objetivos mas o
menos amplios, en el contexto de pandemia dotaron de cierta flexibilidad para destinar recursos a
la atencién de politicas prioritarias.

32 Aligual que lo referente a las participaciones, las cifras 2021 son los recursos aprobados en el PEF y constituyen sélo
un referente, pues se contara con los datos realmente transferidos hasta el afio 2022 en la Cuenta Pudblica.

33 Ver htips://www.nafin.com/portalnf/content/financiamiento/impulso-nafin-estados.html y https://www.nafin.com/
portalnf/content/financiamiento/impulso---estados-participantes/. Consultado el 15 de octubre de 2021.
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En Veracruz, por ejemplo, fue utilizado el Fideicomiso Fondo del Futuro para otorgar créditos
a 10 mil microempresas afectadas por la COVID-19. En el caso de Sonora, la Financiera para el
Desarrollo Econémico de Sonora (FIDESON) tuvo como base de apalancamiento de las empresas
de la entidad la integracién de tres fideicomisos: i) Fondo para las Actividades Productivas del
Estado de Sonora (FAPES); ii) Fideicomiso de Rescate a la Mediana Empresa (FIRME); y iii) Fondo
Estatal para Proyectos Productivos de la Mujer (FEPPMU).

Por dltimo, una fuente adicional de financiamiento fue la apertura de las arcas del gobierno a los
donativos de los sectores privados y social. Algunas entidades que promovieron estrategias de
donativos fueron Baja California Sur, Estado de México, Guanajuato y Puebla.

Uso de evidencia en el disefio de politicas publicas y planeacion integrada y
flexible

De la revision y analisis de las distintas respuestas de politica de las entidades federativas, se
desprende que, aun cuando existan importantes margenes para que los gobiernos locales disefien
e implementen planes de contingencia y de recuperaciéon econémica, hay un componente inercial
0 base que esta dado por las condiciones iniciales de las administraciones publicas: capacidades
administrativas, fuentes de financiamiento, disefios institucionales, entre otros. En ese sentido, el
disefio de politicas tiene mas probabilidades de éxito cuando se dispone de informacién suficiente
para focalizar adecuadamente los programas de gobierno. En un escenario de escasos recursos
publicos, la focalizacion es clave para su uso eficiente y, en este caso, con un mayor impacto en los
ambitos econdmico y social. Destaca que solo 12 entidades federativas refieren tener diagnosticos
especificos de las necesidades de su poblacién en términos de ingresos y pobreza o indicadores
de coyuntura econdémica en el contexto de pandemia®!. En todos los casos, se trata de diagndsticos
elaborados a partir de las mediciones de CONEVAL e INEGI.

En materia de planeacion, debe distinguirse entre los planes emergentes y los planes de
recuperacion o reactivacion econdmica. Para los fines de este anélisis, el primero se entiende
como el documento que reline y sistematiza la informacion de los programas publicos que se
implementarian para dar atencion a la contingencia sanitaria: una estrategia mas o menos
estructurada o alineada, de tal manera que los programas implementados no se desarrollaran como
acciones aisladas por las distintas dependencias del gobierno estatal. Los planes de recuperacion
O reactivacion econdmica se interpretan como aquellos en los que se define una estrategia mas
alld de las adecuaciones a los programas publicos surgidos casi de manera inmediata al inicio de
la pandemia.

Ambos instrumentos de planeacién dan cuenta de la rectoria y organizacidén del gobierno.
Se consideran importantes y deben tener una perspectiva de mediano plazo, mas alld de los
programas. Una practica recurrente fue que las entidades federativas no contaron con planes
de emergencia que articularan los distintos esfuerzos de las dependencias de la administracion
publica estatal, sino que se presentaron como programas aislados. Algunas entidades con planes
emergentes articulados son Baja California, Chihuahua, Morelos y Nayarit.

34 De las solicitudes de informacion remitidas a las 32 entidades federativas en el mes de agosto de 2021, 27
respondieron (afirmativa o negativamente) a las preguntas relacionadas con algun diagndstico estatal en el contexto de
la COVID-19. De esas 27 entidades, 12 indicaron que contaron con diagnosticos: Aguascalientes, Campeche, Coahuila,
Ciudad de México, Colima, Guanajuato, Jalisco, Michoacan, Nuevo Ledn, Puebla, San Luis Potosiy Sonora.
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Entidades como Campeche, Ciudad de México, Guanajuatoy Jalisco presentan planes emergentes,
pero también planes de reactivacion econdmica que incorporan los efectos de la pandemia como
un continuo en el tiempo, mas alld de un ejercicio fiscal. Destaca el plan de reactivaciéon de la
Ciudad de México, que habifa sido anunciado en 2020 y sufrié modificaciones en agosto de 2021.
Se presentd el plan “Reactivar sin arriesgar”. Lo anterior resulta relevante porque, si bien es
necesario que se sienten bases claras para la reactivacion econdmica, la naturaleza cambiante
de la pandemia y sus efectos requiere planes flexibles que permitan incorporar informacion,
aprendizajes 0 nuevas estrategias.

Como un ejercicio de gobernanza territorial, destaca la integracion del Comité Técnico para la
Prevencion, Atencion y Control del COVID-19 en el Estado de Coahuila de Zaragoza (Gobierno del
Estado de Coahuila, 2020) en marzo de 2020, y del cual se desprenden subcomités regionales.
Estos sesionan periédicamente y mediante el Comité Técnico y la figura del gobernador, han
tenido incidencia en los programas y acciones de contencidon, y mas recientemente, en los de
recuperacion econémica. Por poner un ejemplo del dinamismo de esta estructura de gobernanza,
uno de los subcomités regionales sumo 135 sesiones de trabajo en septiembre de 2021 (Gobierno
del Estado de Coahuila, 2021).

Transparencia y comunicacion

Las medidas de distanciamiento social y la répida evolucién de los contagios dejaron de manifiesto
la importancia de disponer de informacion practicamente en tiempo real. Con el propdsito de
comunicar sobre las distintas medidas de prevencion, asegurar su transparencia, y, en algunos
casos, los distintos programas de gobierno, todos los gobiernos estatales disefiaron portales
web COVID-19. En general, se trata de sitios web anidados en las paginas de las respectivas
dependencias de salud. Incluyen aspectos fundamentales, como el nimero vy la evolucion de los
contagios, los semaforos epidemiolégicos, las medidas de prevencion, la ocupacion hospitalaria
y los protocolos de sanidad en establecimientos. En casos como Chiapas, Estado de México y
Yucatan, las medidas preventivas se difunden en lenguas indigenas, atendiendo asi aspectos
basicos de inclusion social.

En octubre de 2021, los portales COVID-19 de Chihuahua y Chiapas estan orientados a transparentar
los programas que se implementan a propdsito de la pandemia, y en el caso de Tlaxcala, es
posible identificar un esfuerzo importante de transparencia proactiva. En términos generales, se
considera una buena practica que, mediante un solo portal web, la ciudadania pueda consultar no
solo los indicadores basicos de la evolucion de la pandemia, sino también otros aspectos, como
los apoyos o programas disponibles, los planes de emergencia o la recuperacion y ejercicios de
transparencia focalizada. Por ser los mas completos o por su esfuerzo para integrar la informacién
relevante de COVID-19 en un sitio web Unico, destacan los portales COVID-19 de Ciudad de
México, Durango y Guanajuato.

En estos tres Ultimos portales, también se identifica la constante actualizacidon de informacion,
aspecto fundamental, pues, aunque el ritmo de contagios ha disminuido en relacion con los
tres picos alcanzados durante 2020 y 2021, los efectos en la salud, en la sociedad y en la
economia siguen presentes y requieren acciones explicitas e intencionadas por parte de los
gobiernos locales. La accién basica es la continuidad en las comunicaciones. De acuerdo con las
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respuestas a las solicitudes de informacidon, hubo un par de casos en que los portales estatales
fueron desactivados a finales de 2020, debido al agotamiento de los recursos disponibles para
los programas emergentes vy, en el caso de Michoacan, a la entrada en funciones de un nuevo
gobierno estatal.

Medidas de contencion y reactivacion del sector productivo

De manera generalizada, las entidades federativas han implementado medidas regulatorias a
proposito de la Jornada Nacional de Sana Distancia®®, asi como politicas de impulso al sector
productivo y de proteccién al empleo. En materia econémica han sido recurrentes los programas
de financiamiento, incentivos fiscales, programas de fomento al consumo local y, en algunos casos,
esquemas de proteccidn a las personas trabajadoras en formalidad o informalidad. Lo anterior, en
un contexto de alta heterogeneidad en los montos, mecanismos y tipo de dependencias ejecutoras.

Otro factor relevante es que, en buena parte de las entidades federativas, los apoyos de
contingencia significaron ajustes menores en el disefio o en la operatividad de los programas
existentes. Asimismo, al revisar los portales de las secretarias de desarrollo econdmico, es comun
encontrar que en la segunda mitad de 2021 los programas de apoyo econdémico han regresado a
una relativa normalidad, sin atender a criterios de forma (se empieza por sunombre o descripcion)y
fondo (criterios de seleccion de beneficiarios) relacionados con la contingencia sanitaria. Asimismo,
se identifica un falso dilema entre el disefio e implementacién de apoyos emergentes y la correcta
formalizacién de los programas mediante Reglas de Operacion que faciliten el seguimiento,
monitoreo y evaluacién de las politicas emergentes.

A continuacion, se describen de manera general los programas emergentes de impulso econdémico,
implementados por los gobiernos locales.

Seqguros de desempleo o programas de proteccion al empleo

Dadas las altas tasas de informalidad laboral en México y la carencia de esquemas de protecciéon
ante la pérdida de ingresos laborales, era importante que desde el ambito federal o las entidades
se plantearan instrumentos compensatorios (PNUD, 2020a). En la Ciudad de México, se adecuo el
Seguro de Desempleo, que se ha implementado desde 2007. En 2020, consistié en un apoyo de
2 mil 641 pesos mexicanos, con un periodo maximo de apoyo de entre 2 y 6 meses ese afio®®: fue
la estrategia de apoyo para las personas que involuntariamente perdieron sus empleos formales
pero también para una gran cantidad de sectores vulnerables (empleados o no en la informalidad),
como personas migrantes repatriadas, exreclusas, huéspedes de otras nacionalidades, mujeres
despedidas por motivo de embarazo, produccién indigena, productores del campo, entre otros
(Gobierno de la Ciudad de México, 2021b).

35 Ver https://conamer.gob.mx/respuestas-regulatorias-covid-19/EstadosMunicipios/Index.

36 Durante el afio 2020 y en atencidn a la evolucion de la contingencia, el programa modificd sus ROP en 6 ocasiones,
y si bien se mantuvo constante el monto de apoyo, los ajustes se hicieron en términos de cobertura, programacion
mensual del ejercicio del presupuesto y en el periodo maximo de apoyo a los beneficiarios. De este Ultimo punto es
relevante que en las ROP del 31 de enero de 2020 los beneficios eran hasta por 6 meses en funcion; a partir del 3 abril,
por un maximo de 2 meses; a partir del 16 de abril, por hasta 2 meses. En las ROP 2021 publicadas el 27 de enero de
ese afio, el periodo maximo fue de 4 meses.
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Si bien se trata de un programa adecuado para las necesidades de la contingencia, el monto
del apoyo se encuentra debajo de la linea de pobreza por ingresos urbanos (LPI)*” y el nimero
de apoyos ha sido insuficiente, si se considera que, mediante un comunicado, el gobierno de la
Ciudad de México anuncié en abril de 2021 que el programa llegd a sus limites de cobertura. En
2019, el universo de beneficiarios fue de 54 mil 867 personas, y en 2020, 48 mil 994 personas (96%
de la meta establecida). La reduccién de beneficiarios en 10.7% en 2020 respecto a 2019 responde
a dos principales factores: por un lado, reducciones presupuestales al programa (Gobierno de la
Ciudad de México, 2021a, pp. 15-16); por otro, el incremento en el monto mensual de apoyo en
72.65 pesos en 2020 respecto a 2019 (Gobierno de la Ciudad de México, 2019).

En Oaxaca, los apoyos se han otorgado directamente a las empresas que conservaron empleos
formales: 1,500 pesos por cada persona empleada. Entidades como Jalisco, Querétaro e Hidalgo
plantearon esquemas de seguro de desempleo o pérdida de ingresos por la COVID-19. En Jalisco,
el apoyo consta de 5 mil pesos mensuales hasta por dos meses; en Querétaro, 4 mil pesos por una
Unica ocasion, y en Hidalgo, 3 mil 696 pesos durante tres meses. Dichos programas siguen vigentes
en 2021. Lo anterior manifiesta la disyuntiva entre mayores montos de apoyo en cada ministracion
o la mayor duracion de los programas. En tal sentido, son elementos clave la recuperacion de los
niveles de empleo en general y el seguimiento particular a cada persona beneficiaria.

Apoyos al empleo informal y a las unidades economicas

Las personas en informalidad laboral, como se ha mencionado, se encuentran en situacion
de particular vulnerabilidad ante los efectos la COVID-19, debido a sus menores niveles de
remuneracion, mayor inestabilidad en el flujo de ingresos y menor acceso a recursos de proteccion
laboral. En entidades como Tamaulipas, Zacatecas, Chihuahua, Ciudad de México y Durango
fueron implementados programas de transferencias monetarias para comerciantes informales. Sin
embargo, destaca que solo en Zacatecas el monto fue mayor a la LPI.

En el caso de la Ciudad de México, se otorgaron apoyos a personas trabajadoras no asalariadas,
individuos ocupados en trabajos eventuales (artistas, construccion, meseros, etc.) y a personas
trabajadoras sexuales. Los apoyos por una Unica ocasién e inferiores a la LPI resultan insuficientes
en una crisis de dimensiones inéditas que se ha prolongado por mas de 18 meses. En Michoacan,
fueron otorgados microcréditos para individuos autoempleados o con negocios familiares
informales. Los créditos se otorgaron por hasta 6 mil pesos con un periodo de gracia de 3 meses.

Financiamiento a empresas o productores formales

El financiamiento a las unidades econdmicas afectadas por la COVID-19 fue una practica transversal
entodas las entidades federativas. Dado el contexto de crisis presupuestaria en las arcas publicas,
salvo en algunos casos como Chihuahua o Ciudad de México, en los que se presentaron subsidios
a las microempresas, el comidn denominador han sido los créditos con bajas o nulas tasas de
interés y/o periodos de gracia para comenzar a cumplir con los pagos.

Como se expuso antes, los distintos programas de crédito fueron financiados con los recursos
presupuestales disponibles en las entidades federativas, pero en su mayoria, con los fondos de
estabilizacion de las entidades federativas, los cuales fueron potenciados a partir de la concurrencia

37 En abril de 2021, la LPI se ubicd en 3 mil 722 pesos mexicanos.
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con NAFIN, banca de desarrollo. En términos generales, los topes maximos de financiamiento y
las facilidades de pago fueron otorgados en funcién del tamafio de las empresas, y se les otorgd
mayores beneficios a las micro y pequefias empresas.

Otro factor relevante es que las entidades federativas definieron sectores estratégicos de apoyo
en atencién a sus vocaciones productivas o composicién de su industria. Asi, por ejemplo, Jalisco
ofrecié créditos hasta por un millén de pesos a la pequefia industria (hasta 100 empleados).
Entidades con mayor presencia de industria, como Aguascalientes, Coahuila, Estado de México o
Puebla, ofertaron créditos de entre 3y 5 millones de pesos. Sinaloa y Sonora destinaron programas
de crédito para empresas del sector agroalimentario.

Un desafio en relacion con los programas de reactivacion econdémica a proposito de la COVID-19
es que, en el ambito nacional, salvo en algunos casos, existe una tendencia de “vuelta a la
normalidad” en los programas publicos. En este sentido, una buena practica identificada en
el estado de Jalisco es que los programas COVID-19 llevan por nombre el prefijo “reactiva” o
“reinicia”; entre ellos “Reactiva artesanal’, “Reactiva comercio y servicios”, “Reinicia autoempleo”.
Se trata de un aspecto basico de nomenclatura que puede contribuir a la mejor identificacién por

parte de la poblacién objetivo.

Estimulos fiscales y otros descuentos

Dentro del pacto fiscal federal, una de las principales atribuciones de las entidades federativas es
la recaudacién del impuesto sobre ndmina (ISN) o a las remuneraciones. Durante 2020, mas de
la mitad de los gobiernos estatales concedié exenciones, descuentos o prorrogas (diferimientos)
en el pago de ISN. En general, las exenciones se otorgaron a las microempresas y los descuentos
o prorrogas en el resto de las unidades econdmicas. Por ejemplo, en el caso de Chihuahua, la
condonacion de 100% del ISN se otorgd a empresas con menos de 50 empleados; condonacién de
50% a empresas entre 51y 90 empleados, y prorrogas para empresas con mas de 90 empleados.
En el caso de la Ciudad de México, se aprobaron descuentos del ISN a empresas en actividades
definidas como no esenciales en el contexto de la pandemia.

Entidades federativas como Campeche, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi y
Tamaulipas cedieron descuentos a la tenencia vehicular. Otra practica recurrente fueron los
descuentos en distintos tramites como registro de la propiedad o licencias para venta de alcohol.
En Puebla, estuvieron exentas de pago de servicios de agua potable las empresas con bajo
Consumo.

Las iniciativas aqui descritas representaron un apoyo para las unidades econémicas en el contexto
de confinamiento o desaceleracion econdmica a fin de reducir los impactos de la contingencia
sanitaria. Sin embargo, debe considerarse que, si bien en el ambito federal la recaudacion fiscal
se incrementd durante 2020 (SAT, 2021), las entidades federativas, en promedio, presentaron una
caida de medio punto porcentual en los ingresos tributarios (SHCP, 2021d). Con la tendencia a la
baja en las transferencias federales, resulta crucial en las entidades federativas la revision de las
fuentes de ingresos de los ejercicios 2021y 2022.
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Apoyos al sector turistico

Entidades como Baja California Sur y Quintana Roo fueron las mas afectadas con la reduccién
del flujo de turistas y las medidas de confinamiento. De acuerdo con informacion provista por la
Secretaria de Turismo, Economia y Sustentabilidad de Baja California Sur, tan solo los empleos
formales registrados ante del IMSS cayeron 14% de mayo de 2019 a mayo de 2020. No obstante,
el sector turistico ha experimentado una pronta recuperacién: en mayo de 2021, ya se habian
superado los niveles de llegada de pasajeros via aérea del afio 2019.

En términos generales, en las entidades federativas, los principales apoyos a este sector se
concentraron en condonaciones o descuentos al impuesto sobre hospedaje y en el acceso a
financiamiento con tasas preferenciales. Algunas entidades, como Baja California, Michoacan
y Zacatecas, incorporaron protocolos sanitarios rigurosos para alcanzar sellos distintivos
internacionales como Safe Travels del World Travel & Tourism Council (WTTC, 2021). Estados como
Coahuila y Chihuahua crearon sus propios sellos para reducir asimetrias de informacion entre los
viajeros y las empresas del sector.

En entidades como Nayarity Tlaxcala se proporcionaron apoyos por Unica ocasiéon a los empleados
del sector turistico; en Tlaxcala, consistid en un subsidio de cinco mil pesos a guias de turistas
de la zona del Santuario de la Luciérnaga. En el caso de Chihuahua, se otorgd un subsidio de
alrededor de mil 500 pesos (siete salarios minimos) mensuales hasta por tres meses. Se trata de
ingresos complementarios que no compensan la pérdida de remuneracion laboral de las personas
ocupadas en las actividades turisticas.

Politicas de atencion a los sectores en condicion de vulnerabilidad

Ejercicios de focalizacion o priorizacion

Como ya se comentd. en un contexto de recursos financieros escasos, las buenas practicas
de focalizacion son fundamentales. Los factores de vulnerabilidad se asocian, por una parte,
a las condiciones preexistentes de pobreza y desigualdad, y por otra, a la abrupta pérdida de
ingresos laborales, particularmente en los primeros deciles de ingreso, asi como a los posibles
gastos extraordinarios de bolsillo en caso de contagio. La Ciudad de México fue la Unica
entidad federativa donde la propia enfermedad fue un criterio de elegibilidad, y se brindé apoyo
econdémico y despensas a personas enfermas o con sintomas de la COVID-19. En entidades como
Aguascalientes y Sinaloa, los apoyos se focalizaron con base en los niveles de pobreza estimados
por el CONEVAL.

Un ejercicio de focalizacién mas robusto se presenté en Guanajuato y partié del preexistente
sistema estatal de Desarrollo Social y Humano, que establece zonas de atencién prioritaria, las
cuales son actualizadas anualmente®®. Se trata de un sistema reconocido en el d&mbito nacional
por facilitar la implementacién de politicas basadas en evidencia. Con base en esas mediciones,
se implementd el programa Vales Grandeza, Compra local, que por un lado proporciona vales a
poblacion afectada en ingresos por la COVID-19 o que presenta algln grado de pobreza, y por
otro, incentiva y acelera el comercio local. Los Vales Grandeza consisten en 10 vales de 50 pesos

38 Ver https://desarrollosocial.guanajuato.gob.mx/impulsosocial/.
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cada uno, los cuales son canjeables en farmacias, tiendas, misceldneas y locales de mercados
participantes (SEDESHU, 2020). Si bien el monto del apoyo es inferior a la LPI, se trata de un
programa multipropésito que, complementado con otras acciones focalizadas, pueden contribuir a
contrarrestar los efectos de la crisis socioeconémica de la COVID-19. Otras fortalezas del programa
son que cuenta con Reglas de Operacion y que tiene vigencia para el ejercicio fiscal 2021.

Un ejercicio interesante de participacion ciudadana se puso en marcha en Aguascalientes.
Mediante la difusion del hashtag #YoConozco, el gobierno estatal identificd familias que en el
periodo de confinamiento se encontraban en situacion de vulnerabilidad. Aunque buena parte
de esa informaciéon es provista por indicadores y poligonos de pobreza establecidos desde el
CONEVAL, ademéas de ser posible realizar cruces de informacién con los datos de contagio, la
estrategia es relevante al menos por dos motivos: 1) activa mecanismos de participacion, solidaridad
y sentido de comunidad entre la poblacion; 2) gracias a ella, quizé fue posible identificar familias
que, sin formar parte de la poblacién en situacion de pobreza, tuvo dificultades extraordinarias por
la pérdida de ingresos o por consecuencias catastroficas por la COVID-19.

Otra estrategia local se orientd al sector migrante. En el estado de Hidalgo, se puso en marcha
el programa Operativo Escudo, Migrante Seguro, que consistié en apoyos econémicos de tres
tipos: transferencias monetarias de hasta 8 mil pesos para hidalguenses en Estados Unidos que
fueron diagnosticados con COVID-19; transferencias hasta por 5 mil a familias que dependen
econémicamente de las remesas, pero estas Ultimas presentaron un paro, y transferencias hasta
por 25 mil pesos a familiares de migrantes que fallecieron en Estados Unidos a causa de la
enfermedad.

Subsidios en el pago de servicios para poblaciones en situacion de vulnerabilidad

Otro tipo de apoyos que se presentaron en varias entidades federativas fue el relacionado con
subsidios o exenciones de pago de distintos servicios basicos, a fin de compensar la pérdida o
reduccion de los ingresos de los hogares. En principio, destacan las acciones implementadas en
Yucatan, pues durante los meses de abril y mayo se aplicé exenciones generalizadas (no solamente
a poblacién en situacion de pobreza o vulnerable por otros criterios) en el pago de agua potable
y recoleccion de basura, ademas de subsidios en el pago de energia eléctrica.

En Campeche, Quintana Roo y Tabasco se otorgaron subsidios al consumo de energia eléctrica
cuando el consumo no rebasara alrededor de los 450 kilowatts. En Quintana Roo, se dotd de gas
LP a 400 mil familias en el periodo de confinamiento. En Tamaulipas, se subsidid el consumo de
agua potable durante abril y mayo de 2020, siempre que los pagos previos se encontraran al
corriente y que el consumo no superara los 5 metros cubicos.

En términos generales, se considera una buena practica el subsidio en la provision de servicios
basicos, en particular cuando se traté de familias vulnerables por ingresos. Sin embargo, de
una revision general de las condiciones para proporcionar los subsidios, el Unico criterio fue
practicamente el volumen o nivel de consumo.

Politicas con perspectiva de género

De manera generalizada, las entidades federativas mantuvieron funcionando sus respectivos
centros de atencién a mujeres victimas de violencia, asi como las lineas de emergencia de primer
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contacto en casos de crisis. Fueron recurrentes las campafias de prevencién de la violencia
intrafamiliar. Ademas de las anteriores, en la Ciudad de México se otorgaron apoyos financieros
mensuales de mil 500 pesos a mujeres en situacion de vulnerabilidad durante tres meses. Destaca
también un convenio celebrado con la plataforma Airbnb para dar refugio temporal a mujeres
victimas de violencia en el contexto de pandemia. Lo anterior, en el marco de la estrategia Unidades
Territoriales de Atenciéon y Prevencion a la Violencia, LUNAS.

EnSanLuisPotosi,se desplegd un programa de financiamiento parajefas defamiliayemprendedores
de la economia social. Se traté de 25 mil créditos de hasta 10 mil pesos con una tasa anual de 0%.
En Oaxaca, se dio impulso a la Plataforma Artesanas de Oaxaca, en la que participan 50 colectivos
de artesanas. El programa esta orientado al impulso del comercio electrénico y a la adquisicion
de habilidades digitales y administrativas para que los productos cuenten con mayor difusion y
demanda por dichos medios.

Finalmente, en Oaxaca los apoyos otorgados en 2020 en el marco del programa Créditos a la
Palabra, del gobierno federal, fueron focalizados por un doble filtro; el primero, a partir de las
mediciones de pobreza en el entorno municipal, realizadas por el CONEVAL, y denominada
estrategia E-40; el segundo prioriza a mujeres que radican en municipios con Alerta de Género
Alerta de Violencia de Género, e impulsa micronegocios de mujeres victimas de violencia, madres
de desaparecidas o familiares de victimas de feminicidio.

Por ultimo, como se identificd en apartados previos, las medidas de confinamiento y los cuidados
no remunerados de personas enfermas, hijas e hijos, han impactado de manera desigual a las
mujeres, con énfasis en quienes perdieron sus empleos o que no han podido reincorporarse al
mercado laboral. En la informacion recabada a propoésito del presente analisis, no se encontré
evidencia de programas dirigidos exclusivamente a la atencién de este problema, y se reforzd
la idea de que los efectos de la pandemia seran mas profundos y prolongados para las mujeres.
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4. PRINCIPALES RETOS
Y RECOMENDACIONES

Los apartados anteriores dan cuenta de la situacion econdmica y social de México a mas de un afio
y medio del inicio de la crisis sanitaria originada por la pandemia de la COVID-19. Si bien los datos
presentados ofrecen por si solos las caracteristicas del contexto actual, el objetivo especifico de
este apartado es presentar los principales retos y las recomendaciones que desde el PNUD se
consideran necesarias para una pronta recuperacion y adaptacion del pais a un nuevo periodo
post pandemia.

41 RETOS EN EL AMBITO ECONOMICO

La economia mexicana arrastra, por lo menos desde 2015, una pérdida de dinamismo acentuada
afio con afio, condicion que determina el comportamiento de cualquier otro agregado econémico.
El bajo desempefio de la economia mexicana depende de los vaivenes de la economia mundial
pero también, y quizd en mayor medida, de una estructura econémica que, como sefiala el FMI,
opera por debajo de su potencial, lo que la mantiene en un estado de incapacidad para elevar
factores cruciales, como la productividad o la inversién publica y privada, y responder asi a crisis
tan profundas como la ocasionada por la COVID-19.

La fragilidad estructural de la economia mexicana resulta particularmente preocupante en el
escenario global post pandemia, sobre todo por las crisis mundiales en la cadena de suministros
y en el sector energético observadas a finales de 2021, y que ponen en riesgo la recuperacion
de la actividad econdmica agregada en México. La situacién de la cadena de suministros ha
llevado incluso a que las expectativas de crecimiento de Estados Unidos, principal socio comercial
de México, se reduzcan por lo menos en uno por ciento en 2021 (Egan, 2021) a pesar de las
medidas recientemente adoptadas por el gobierno de dicho pais para incrementar la capacidad
operativa de algunos de sus principales puertos (Hoffman, 2021). Esta crisis, para la que todavia no
hay consenso en torno a su duracion (Valinsky, 2021), ya detuvo el ritmo de recuperacion que la
economia mexicana venia mostrando.

En materia de empleo, se ha observado un crecimiento sostenido en el ndmero de trabajos
formales recuperados. En septiembre de 2021, los puestos afiliados al IMSS se ubicaron encima
de la cifra registrada en marzo de 2020 (IMSS, 2021), mes previo al desplome del mercado laboral
como resultado del confinamiento. Diversos analistas consideran que, ademas del efecto de la
recuperacion econdémica, las recientes reformas en materia de subcontratacion han dado como
resultado la migracion de néminas a esquemas asegurados vy, por lo tanto, un factor adicional que
explicaria el incremento —observado en nimeros absolutos— del empleo formal (Ponce, 2021). No
obstante, si bien la recuperaciéon de la ocupacion laboral es cada vez mas cercana a la detectada
durante marzo de 2020%, se estan reproduciendo y exacerbando algunas brechas inherentes al
mercado laboral mexicano. A diferencia de lo sucedido en dicho periodo, son mas las personas

39 De acuerdo con las Ultimas cifras disponibles, durante septiembre de 2021 la poblacién econémicamente activa
ocupada llegd a 95.8%. En marzo de 2020, mes previo a la crisis por COVID-19 en México, este indicador se ubicaba en
97% (INEGI, 2021b).
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ocupadas que, en septiembre de 2021, ganan hasta un salario minimo (24%, casi 1 de cada 5
hombres y mas de 3 de cada 10 mujeres), y son mas las personas ocupadas de manera informal
que, en consecuencia, carecen de proteccion social, y ain mas las personas subocupadas y las
desocupadas: casi una tercera parte de poblacién joven (entre 15 y 24 afios), para quienes la
recuperacion de empleos sera mas lenta sin las medidas adecuadas (Malacara, 2021).

Ahora bien, dadas las caracteristicas propias de la presente crisis en materia laboral y de
cuidados, a pesar de los avances en la recuperacion del empleo, en el caso de las mujeres, dicha
recuperacion ha ocurrido de forma mas lenta respecto de los hombres. Lo anterior implica que los
niveles de participacién econémica de las mujeres presentan un retroceso respecto de los niveles
observados en 2018, con las consecuencias que ello significa en términos de autonomia.

En lo referente al empleo en la informalidad, el confinamiento implicd la pérdida inmediata de
ingresos como resultado de la suspension de actividades. Sin embargo, contrario a lo observado
en general entre la poblacion ocupada en el sector formal, la recuperacion del empleo en la
informalidad ha sido mas rapida, fendmeno que replica los patrones observados antes de la
pandemia. Dicha situacion, aunada al creciente porcentaje de personas empleadas en el sector
informal, representa un desafio de gran magnitud, dadas las implicaciones que ello tiene en
términos de capacidad en cuanto a protecciones sociales y laborales exigidas por el marco legal.
Asi pues, la recuperacion del empleo no se ha dado con pautas que fomenten el empleo digno y
la resiliencia frente a futuras crisis.

En el interior de las familias, hubo una modificacién importante respecto a sus fuentes de ingreso.
Los ingresos laborales y la renta de la propiedad perdieron importancia relativa, y ganaron terreno
las transferencias, en las que se identifica regresividad, pues en el periodo 2018-2020 crecieron
significativamente en los deciles mas altos de ingresos.

Finalmente, en las empresas se observd un efecto diferenciado en el tiempo y en la profundidad
de los impactos. En términos generales, las micro y pequefias empresas tardaron mas en adoptar
las medidas que requeria la contingencia sanitaria, lo que, combinado con el poco acceso al
financiamiento, derivd en mayores cierres o “muerte” de este tipo de unidades econdémicas. Por
su parte, las empresas grandes enfrentaron otra cara de la pandemia. En general, los efectos
fueron profundos en el segundo trimestre de 2020, pero han presentado una buena tendencia de
recuperacion, aunque no en los niveles de los afios prepandemia.

4.2 RECOMENDACIONES EN EL AMBITO ECONOMICO

A partir de lo anterior, las recomendaciones para el &mbito econdmico son en esencia similares a
las realizadas al inicio de la pandemia. En especifico se recomienda:

Desarrollar una estrategia fiscal nacional de impulso a la reactivacion

En coordinacién con las entidades federativas y en el contexto de reactivacion econdmica, es
importante el desarrollo de una estrategia de incentivos fiscales que se complemente con créditos
o exenciones fiscales para el caso de los sectores mas afectados por la pandemia, como es el caso
del sector turistico y otras actividades que, en su momento, fueron definidas como no esenciales.
Es pertinente apuntar que, de acuerdo con estimaciones del FMI, el tamafio de los apoyos fiscales
requeridos para detener la caida de la actividad econémica y el incremento de la pobreza en
México se tendria que ubicar entre 2.5y 3% del PIB.
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Fortalecer cadenas de suministro y reactivacion del consumo

La estructuracién de estrategias bien definidas a lo largo del territorio nacional con el fin de
fortalecer las cadenas de suministro y las medidas de reactivacion del consumo es fundamental.
Para ello, se recomienda el acompafiamiento mediante asesoria técnica y de gestion dentro y
fuera del pais (PNUD, 2020), lo cual cobra relevancia en el sector industrial que, a lo largo de la
pandemia, y con énfasis en 2021, ha enfrentado problemas de abasto de insumos.

Con el propdésito de reactivar el consumo, resulta importante escuchar las necesidades de las
personasynegociarconlascamarasdelaindustriay elcomercio en elambito nacionaly subnacional,
asi como la bldsqueda de mecanismos de interlocucion con las micro y pequefias empresas,
personas emprendedoras y organizaciones productivas no incorporados a dichos érganos. En
estos procesos de interlocucién, es fundamental impulsar el liderazgo de las empresarias en la
toma de decisiones de politica publica. Debe escucharse de primera mano sus necesidades e
intereses a proposito de la contingencia sanitaria (PNUD, 2020b, p. 74).

Elaboracion de diagnosticos y seguimiento a financiamientos otorgados a
empresas

El PPEF 2022 prevé una reduccion sin precedentes al presupuesto de la Secretaria de Economia
(47%), lo cual ocurre en un contexto en que la politica de apoyo a las unidades econdmicas se
debilitd considerablemente al extinguirse el Instituto Nacional del Emprendedor en 2019. En
términos generales, se sugiere la elaboracién de diagnésticos o estudios especificos en torno
a la precarizacion del empleo a raiz de la pandemia, desagregando informacidn por sexo (en
reconocimiento de las necesidades especificas de las mujeres empresarias), tamafio de las
unidades econdémicas y la condicién de formalidad de las y los empleados. Lo anterior, con el
fin de que los escasos apoyos a las empresas y a personas productoras, dados los recortes
presupuestales, contemplen criterios de elegibilidad a partir de las afectaciones por la COVID-19,
ademas de evitarse la duplicidad de esfuerzos entre los programas federales y locales.

Asimismo, debe considerarse que la mayor parte de los apoyos emergentes por la contingencia
sanitaria fueron esquemas de financiamiento: por lo general, no se traté de subsidios ni de
transferencias monetarias. Una reactivacion econdmica estard condicionada a que las empresas
y los productores cuenten con recursos suficientes para enfrentar los compromisos financieros,
particularmente entre las micro y pequefias empresas, que enfrentan las mayores afectaciones
y menores alternativas de financiamiento. En el marco de dichas estrategias, se sugiere la
implementacién de mecanismos de seguimiento puntual a las empresas beneficiarias de crédito
y el andlisis de la informacién recabada, de tal manera que se identifique de forma oportuna la
incapacidad de pago, sus razones y, de ser necesario, se disefie una nueva ronda de politicas
emergentes, a fin de evitar el cierre de mas empresas y la pérdida de empleos.

Fortalecimiento de la micro y pequena empresa

Se recomienda el fortalecimiento de capacidades administrativas y de negocios en las
microempresas y negocios familiares para garantizar su resiliencia. Histéricamente, en México,
a menor tamafio de las unidades econdémicas, menor esperanza de vida® y, en el contexto de la

40 De acuerdo con datos de 2017, la esperanza de vida al nacer de las microempresas con menos de 5 empleados es
de 74 aflos y de 11.4 afios para aquellas que tienen entre 6 y 10 empleados. Por otro lado, de acuerdo con el Estudio
sobre la Demografia de los Negocios el saldo fue el cierre de mas de un millén de establecimientos, de los cuales 42%
eran MiPymes.
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pandemia, fueron las micro y pequefias empresas las que mas tardaron en implementar medidas.
También fueron las que recibieron mayores apoyos a fondo perdido, aunque por lo general se tratd
de apoyos de una Unica ocasiény que por los montos permitirian satisfacer necesidades inmediatas,
como pago de rentas, servicios y salarios. Por ello, resulta imprescindible el fortalecimiento de sus
capacidades para que puedan adaptarse al contexto y fortalecer sus capacidades de gestion, a
partir de modelos de negocio sostenibles y mecanismos financieros que les permita hacer frente a
potenciales choques econdmicos negativos en el futuro. Adicionalmente, se recomienda disefiar
planes para una transicion gradual y sostenible a la formalidad de las personas empleadas en
las micro y pequefias empresas, sin que ello comprometa su supervivencia. Como se abordé
antes, las tasas de informalidad en ese tipo de unidades econdmicas son muy elevadas, por lo
que avanzar en dicha direccién es importante para fortalecer las protecciones al trabajo de una
importante porcion de la poblacion.

4.3 RETOS EN EL AMBITO SOCIAL Y DE DESARROLLO HUMANO

Como se ha referido en apartados previos del presente documento, las afectaciones al desarrollo
humano por la COVID-19 han sido mdultiples y diferenciadas, lo que exacerbd las profundas
desigualdades presentes antes de la pandemia. Entre los principales efectos, se identifica el
incremento de 3.8 millones de personas en situacién de pobreza de 2018 a 2020, asi como el
incremento de 1.3 millones de personas vulnerables por ingreso.

Si bien no es posible concluir que, a mayor pobreza mayores son las tasas de defuncién por
COVID-19, los analisis previos asocian las tasas de letalidad (poblacion contagiada que fallece)
con una mayor vulnerabilidad social, como ha sido el caso de la poblacién indigena y aquella que
reside en el ambito rural, donde es mayor con respecto a las localidades urbanas. Por el contrario,
en los contextos urbanos existe una mayor tasa de contagio: las personas con carencias sociales
se han encontrado mas expuestas al virus por distintos mecanismos, como el hacinamiento en los
hogares, la falta de acceso a servicios basicos en el hogar, el mayor uso del transporte publico, el
predominio de trabajos fisicos que requieren labores presenciales, entre otros.

La mayor exposicion al virus se vincula también con la precariedad del empleo, principalmente
por la naturaleza del trabajo que se desempefia y las bajas remuneraciones. La condiciéon
de informalidad laboral en el entorno de pandemia ha sido un factor de profundizacién de
desigualdades econdmicas y sociales, pues se trata de personas que, al no contar con proteccion
social en caso de enfermar, se han enfrentado a servicios de salud precarios, gastos de bolsillo
extraordinarios y, en algunos casos, catastréficos (que en promedio van de mil a 10 mil pesos) y
pérdida de ingresos por no tener condiciones para presentarse a trabajar.

Durante los meses de confinamiento, la informalidad laboral se redujo considerablemente como
resultado de la pérdida generalizada de empleos. No obstante, la rdpida recuperacion de este tipo
de empleo da cuenta de que el sector informal contuvo la profundizacion de las desigualdades por
ingreso. En el mediano y largo plazos, tiene efectos negativos, pues la falta de proteccién social de
las personas que trabajan informalmente implica una mayor precarizacion del trabajo. Lo anterior,
ademas, se vincula con la vulnerabilidad de las personas para acceder a servicios de salud, los
cuales de entrada se han visto mermados por la reduccién en la cobertura (de 90% en 2018 a 76%
en 2020) del INSABI. Por su parte, las personas que perdieron sus empleos formales enfrentan el
reto de acceder a los servicios de salud con los que contaban en el sistema de proteccion social
contributiva, lo cual a la vez posee un efecto directo en sus dependientes.
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En materia educativa, entre los principales problemas derivados de la estrategia de ensefianza
remota, se encuentran la desercién escolar, observada particularmente durante el ciclo escolar
2021-2022, y el retroceso en los aprendizajes. En términos generales, se identificdé que la
coberturay la eficiencia terminal 2019-2020 no representaron mayores problemas para el sistema
educativo en el contexto del sistema educativo a distancia. Sin embargo, en el ciclo escolar 2020-
2021, la desercion ascendidé a 5.2 millones (9.6%) (SEP, 2021a). El retroceso en los aprendizajes
tendra implicaciones a corto y largo plazo que, de no atenderse de forma adecuada, incidirdn
en la trayectoria académica y laboral de las y los nifios afectados, especialmente de quienes ya
enfrentaban condiciones adversas por las brechas tecnoldgicas y por el acceso a una educacion
de menor calidad.

La desigualdad fue evidente en el ambito rural e indigena, donde las carencias en materia de
conectividad y las distintas brechas digitales han impedido que esta poblacién participe en
la estrategia nacional de educacién a distancia. Es verdad que se desarrollaron estrategias
implementadas mediante radiodifusoras o la television, pero en buena medida la continuidad de
la educacion indigena se dio gracias a las estrategias implementadas por el mismo profesorado
gue atiende a dicha poblacion.

Por dltimo, es importante destacar que la pandemia ha tenido efectos diferenciados para las
mujeres. Un factor que precede a la pandemia pero que se profundizé en el entorno de crisis, es la
menor percepcion de ingresos: en 2020, el ingreso promedio de las mujeres fue 35% inferior al de
los hombres. Asimismo, los ingresos que perciben los hogares con jefas de familia son inferiores
respecto de los hogares que cuentan con jefes de familia.

Otro factor importante que requiere atencion es el trabajo no remunerado que llevan a cabo las
mujeres, y que se exacerbd con la crisis sanitaria. Las mujeres han tenido especial participacion
en el cuidado de personas enfermas, en las labores domésticas, en el cuidado de hijas e hijos,
asi como en el acompafiamiento de las actividades escolares de nifias y nifios como resultado
de la educacion a distancia y, recientemente, en el esquema de educacién hibrido. Lo anterior
se ha traducido en mayores dificultades para que las mujeres se reincorporen al mercado laboral
0 a gue su reincorporacion se dé en condiciones de precariedad, con el fin de cumplir con las
actividades domésticas y de cuidados.

No menos importante fue el aumento de la violencia de género en el interior de los hogares
durante el periodo de confinamiento, en el que mujeres y nifias se vieron obligadas a permanecer
en el mismo espacio que sus agresores.

4.4 RECOMENDACIONES EN EL AMBITO SOCIAL Y DE DESARROLLO
HUMANO

A partir de los aprendizajes a un afio y medio del analisis sobre el inicio de la pandemia y la
identificacion de los problemas sociales y de desarrollo humano que se han perpetuado en este
periodo, se recomienda lo siguiente:

Fortalecer el disefio de la politica social

La Ultima medicidn de la pobreza de CONEVAL demostré que no existe evidencia clara de que los
deciles de ingreso mas bajos sean los que reciben mas transferencias gubernamentales: se trata
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de una regresividad manifiesta incluso antes del inicio de la contingencia sanitaria. Ello, aunado a
que ante la COVID-19 hay ciertos grupos en situacion de mayor vulnerabilidad a la pauperizacion
y a la profundizacién de desigualdades, como las mujeres trabajadoras, las jefas de familia, las
personas mayores, las personas jovenes en condiciéon de pobreza, las personas empleadas
informales o las autoempleadas, la poblacion indigena y la poblacion discapacitada, denota la
importancia de fortalecer la politica social.

En este sentido, es fundamental que los programas sociales federales y estatales redoblen
esfuerzos en materia de focalizacion y priorizacion de la poblacion mas vulnerable. Para ello,
resulta indispensable la blusqueda de politicas progresivas y estables en términos de personas
beneficiarias atendidas, por o que se recomienda que las dependencias de la administracion
publica mejoren sus mecanismos de priorizacion y criterios de elegibilidad con el fin de distribuir
mejor los apoyos entre la poblacion mas afectada, con énfasis en los centros urbanos y poligonos
de pobreza donde se presentaron altas tasas de contagios y afectaciones socioecondémicas
importantes. De igual manera, se requiere la generacion de diagndsticos y estudios especificos
para conocer y medir los efectos de la COVID-19 en la poblacién en condicion de pobreza con el
fin de que los programas sociales cuenten con componentes especificos de elegibilidad a partir
de esas necesidades.

Apoyos directos a grupos vulnerables y seguros de desempleo

En la misma linea, se recomienda la implementacion de esquemas de transferencias monetarias
directas que sean estables y por encima de la linea de pobreza para los grupos mas afectados
por la COVID-19. Con base en los resultados de este estudio, se sugiere focalizar los apoyos
monetarios a las personas que trabajan en la informalidad, priorizando a las mujeres por las dobles
cargas de trabajo, a la poblacion indigena que reside en los &mbitos rural y urbano, a las personas
con discapacidad, a personas adultas mayores y a jovenes en condicion de pobreza.

En materia de empleo, resulta prioritario considerar los seguros de desempleo como una fuente
para proteger a las personas mas vulnerables. Lo anterior, en reconocimiento a que la recuperacion
del empleo ha ocurrido en un entorno de fragilidad y precariedad, en el que un mayor nimero de
personas se ha incorporado al sector informal.

Transicion a esquemas de trabajo flexibles

Entre las medidas de contencidn ante la emergencia sanitaria, muchas empresas, principalmente
las grandes, transitaron a esquemas de trabajo remoto, con el fin de limitar la movilidad de las
personas y con ello el riesgo a la propagacion de la COVID-19. Este modelo de trabajo permitid
dar continuidad a las actividades laborales y mantener empleos, lo cual se considera una leccion
aprendida de este periodo.

De manera opuesta, existieron casos en que la exigencia de la vida laboral fue incompatible con
las necesidades en el hogar en materia de cuidados y educacioén, lo que afecté principalmente
a mujeres por los papeles estereotipados de género, lo cual tuvo efectos como la pérdida de
empleos y las limitaciones en los ingresos del hogar.

Resulta indispensable transitar a esquemas laborales que permitan la flexibilidad de horarios o el
trabajo remoto cuando la actividad econdmica lo permita, de tal manera que, por un lado, se tome
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en consideracién las buenas practicas y, por el otro, se reconozca las necesidades puntuales de
balance entre la esfera laboral y personal.

Avanzar en la estrategia de proteccion social universal

La garantia en el acceso a servicios de salud y medicamentos a poblaciones en condicion de
vulnerabilidad, asi como el acceso a un sistema de aseguramiento que sea incluyente, debe ser
una prioridad como mecanismo para contener la profundizaciéon de las brechas socioeconémicas
existentes y para detonar el crecimiento econdmico.

Como una estrategia a mediano plazo, resulta prioritario avanzar hacia un sistema de proteccion
social universal como una herramienta para atender las desigualdades estructurales y para que los
sistemas no se vinculen propiamente a la tipologia de empleo entre lo formal y lo informal. Ademas,
es necesario que se sienten las bases para un sistema universal de cuidados, que conlleve la
participacién econdmica de las mujeres y les reste cargas de trabajo no remunerado.

Diserfio de una estrategia nacional de regularizacion educativa

Elmodelo educativo a distancia ha derivado en un deterioro de los aprendizajes, con consecuencias
a corto y largo plazo. Se recomienda retomar la aplicacién de pruebas estandarizadas y
transparentar los resultados, de tal forma que se conozca con claridad la magnitud de la crisis de
los aprendizajes y se puedan realizar acciones a la medida de las necesidades de la poblacién
afectada, considerando que ciertas poblaciones y localidades se vieron en particular perjudicadas.
Entre las medidas, se recomienda la implementacion de un programa de regularizacion del
alumnado con mayor rezago, asi como la regularizacién de quienes no cuentan con una red de
apoyo para acompafiar los aprendizajes en casa.

Ademas, se recomienda incrementar los recursos destinados a la capacitacion del personal
docente en materia de pedagogia, desarrollo socioemocional, compensacion de rezagos de
aprendizajes y uso de herramientas tecnoldgicas.

También se sugiere repensar los modelos de educaciéon para que se cuente con una estrategia
hibrida en la que tanto docentes como estudiantes reciban alfabetizacion digital y se logre cerrar
la brecha digital.

Atencion de victimas de violencia

Por el periodo de confinamiento y los esquemas de educacién a distancia, la pandemia ha
significado una reestructura de las relaciones e interacciones de la familia; se exacerbaron los
casos de violencia intrafamiliar y de género.

Desde el sistema educativo y a propdsito del regreso a las clases presenciales, se recomienda
la implementacion de protocolos para que los docentes puedan identificar a nifias y nifios que
son victimas de la violencia en casa, para posteriormente canalizar la atencién y seguimiento de
es0s casos. En cuanto a las mujeres victimas de la violencia, se sugiere continuar implementando
las actividades de prevencion de violencia contra nifias y mujeres, fortaleciendo los sistemas de
comunicacion, denuncia y medicién estadistica, asi como incrementar la cobertura de programas
para ofrecer un refugio temporal que resulte un espacio seguro para ellas y sus familias.
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Alo largo del estudio, se identificd que varias proyecciones generadas en los analisis preliminares
de los efectos socioecondmicos de la pandemia por COVID-19 en México se actualizaron. En
este escenario de recuperacion, resulta imprescindible mantener y fortalecer las medidas que
permitirdn que las y los mexicanos hagan frente a un contexto adverso, reconociendo que la
adaptacion implica el no retorno a la normalidad previa, sino a una normalidad con menores
desigualdades, mas sostenible y resiliente.

Durante los meses iniciales de la pandemia, los impactos fueron mas grandes, tanto en aspectos
macroy microeconémicos,comoenlaspersonasyloshogares. Alrespecto, esimportante considerar
que notodaslas dependencias del gobiernofederal, nilos gobiernos subnacionales, implementaron
planes emergentes que atendieran de manera coherente y oportuna las necesidades sociales
y econdmicas de la poblaciéon. Si bien cabe distinguir entre los planes emergentes (programas
publicos que deben implementarse para atender una emergencia) y los planes de recuperacion
0 reactivacion econdmica (una estrategia que articula los programas publicos de manera integral
a fin de lograr un desarrollo sostenible a corto y mediano plazo), resulta relevante considerar que
todos los niveles de gobierno y las dependencias publicas deberan orientarse a contar con ambos
en el futuro. Dichas estrategias deberan ademas coordinarse con la politica federal y la estatal,
de manera que se complementen con miras a una recuperaciéon pronta y a la proteccion de los
grupos sociales mas afectados y en mayor condicion de vulnerabilidad.

En un entorno de politicas federales de austeridad y de crisis recaudatorias en las entidades
federativas, es fundamental el uso eficiente de los recursos y la promocién de esquemas de
transparencia focalizada o proactiva en torno a la COVID-19. Por ello, es determinante que los
mecanismos minimos de comunicacién y transparencia, como los portales de internet o micrositios
COVID-19, contintien operando y sigan siendo objeto de mejoras y constantes actualizaciones.
Lo anterior, con la finalidad de contar con una fuente de informacion oficial que permita la toma
de decisiones basada en evidencia y, con ello, focalizar las politicas de atencién a la poblacién
vulnerable. Adicionalmente, serd necesario trazar estrategias a largo plazo que permitan atender
aspectos estructurales que, durante esta crisis sanitaria, mostraron ser una fuente de vulnerabilidad
para importantes sectores de la poblaciéon. De tal manera, la recuperacion se enfocara en atender
a quien mas lo necesita, con un enfoque multiplicador del desarrollo.
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