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Introducción

El federalismo fiscal mexicano encuentra su fundamentación constitucional desde el 
nacimiento mismo de la República toda vez que el reconocimiento municipal provenía desde 
la forma de organización política previa. En este sentido, el diseño de las instituciones que 
servirían para organizar la vida pública en México siempre reconoció al municipio como 
base de la organización política territorial. Por ello, tanto la Constitución Política de los 
Estados Unidos Mexicanos y las Constituciones Locales de cada una de las entidades 
federativas reconoce al municipio como orden de gobierno con atribuciones, obligaciones, 
personalidad jurídica y potestades recaudatorias.

Reconocido como orden de gobierno, el municipio mexicano ha atravesado una serie 
de cambios que relativamente han pretendido homogeneizar su naturaleza. Pese a que los 
territorios mexicanos guardan diferencias substanciales y las sociedades y comunidades 
en ellos asentados han construido culturalmente formas de vida disímiles, los municipios 
mexicanos han tenido un tratamiento a tabla rasa, en el que las mismas obligaciones, 
las mismas atribuciones y las mismas potestades se han impuesto a los gobiernos 
municipales por igual. Este tratamiento homogéneo y homogeneizante lejos de alcanzar 
resultados similares ha tenido impactos diferenciados en los resultados mismos de las 
administraciones municipales y, por ende, en las condiciones de vida de sus habitantes.

Las diferencias entre territorios son inefables ya que el país cuenta con orografías 
marcadamente distintas. Adicionalmente, los procesos culturales de las sociedades 
asentadas en territorios diferentes han tenido consecuencias significativamente relevantes 
para los lugares específicos donde se han elegido los puntos geográficos relevantes tales 
como los lugares sagrados, los lugares profanos, los cementerios, las zonas comerciales, 
los mercados, los parques y las áreas recreativas, zonas habitacionales, entre otros 
regidos por la administración municipal. Para ello, proporciones específicas de los ingresos 
nacionales se han destinado a las administraciones municipales a través del diseño 
descentralizado de la transferencia de recursos.

La relevancia de estos recursos, por lo tanto, significa los alcances mismos de 
la administración municipal sobre los espacios específicos de la vida pública y la vida 
privada. La incidencia de las administraciones municipales sobre las condiciones de vida 
de los habitantes se subraya dos veces cuando la prestación de servicios públicos tales 
como agua, drenaje, fraccionamiento, colectores de agua pluvial, alumbrado público, por 
mencionar algunos, garantiza condiciones aceptables de vida. Aunque las catástrofes 
naturales no son prevenibles, sus consecuencias sí lo son cuando la visión de las 
administraciones públicas municipales se orienta hacia un desarrollo territorial ordenado.

Para cualquiera que ha tenido la oportunidad de visitar algunos municipios diferentes 
de los estados de la República podrá inmediatamente identificar las diferencias a las que 
hacemos referencia. Empero, para establecer la magnitud de estas diferencias en todo el 
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territorio nacional, hemos realizado esta investigación que parte de la siguiente pregunta 
de investigación ¿el gasto federalizado en el marco del Sistema Nacional de Coordinación 
Fiscal ha tenido un impacto en la calidad de vida de los habitantes de los municipios 
mexicanos durante los últimos 20 años?

A partir de un análisis muy técnico, lo que está detrás de la investigación propuesta en este 
documento es el análisis de las decisiones mismas que han realizado las administraciones 
públicas municipales y las consecuencias que han tenido en las condiciones de vida de sus 
habitantes. Como primer paso, la tarea será reflejar las diferencias entre las condiciones de 
vida de los habitantes de los distintos municipios mexicanos. Para ello, nos serviremos de 
indicadores de rezago social. El siguiente paso, sería intentar construir un relato que hile las 
acciones municipales con el mapa de diferencias socio-territoriales identificadas. Para ello, 
desde un enfoque de federalismo fiscal, se utilizarán los datos de los proyectos mismos 
de gasto de inversión en infraestructura que han llevado a cabo los gobiernos municipales 
mexicanos. Al respecto, algunas preguntas secundarias son:

• ¿Se ha calculado correctamente el FORTAMUN cada año?
• ¿Se ha distribuido el FORTAMUN siguiendo el criterio poblacional entre las 

entidades federativas?
• ¿La ubicación de los proyectos de gasto de inversión en infraestructura con recursos 

del gasto federalizado ha tenido una correlación con la varianza inter e intramunicipal2 en 
las entidades federativas de México?

• ¿Existe una correlación entre la ubicación de los proyectos municipales de gasto 
federalizado y la variación del rezago social en sus localidades?

Como veremos más adelante, en el marco de la descentralización fiscal mexicana, 
los gobiernos municipales trabajan principalmente con un fondo y un subfondo del 
ramo general 33 y recursos del ramo general 28, ambos del Presupuesto de Egresos de 
la Federación. En esta investigación nos interesan sobremanera el fondo y el subfondo 
del ramo general 33 porque están orientados específicamente hacia el combate del 
rezago social. Nos referimos aquí al Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de 
los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN) y al 
Fondo para la Infraestructura Social Municipal (FISM) que es un subfondo del Fondo de 
Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS) del ramo general 33. En este orden de 
ideas, las siguientes preguntas secundarias son:

• ¿Existe una diferencia entre el marco normativo que aplica a los fondos FISM 
y FORTAMUN para el ejercicio de sus recursos en el marco del Sistema Nacional de 
Coordinación Fiscal?

• ¿Existe una diferencia en el impacto de la ubicación de los proyectos municipales financiados 
con FISM o FORTAMUN en el impacto de la variación del rezago social en sus localidades?

2  La varianza inter-municipal se refiere a la diferencia de datos entre municipios. La varianza intra-municipal se 
refiere a la diferencia de datos entre localidades de un mismo municipio. A la varianza intra-municipal le llamaremos 
también desigualdad regional o desigualdad territorial.
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Para dar respuesta a la pregunta de investigación principal se proponen dos hipótesis empíricas. 

• La primera de ellas, que llamaremos Hipótesis 0 (nula) es que “las variables no tienen 
relación”, esto para cumplir con la norma. 

• Por otra parte, la Hipótesis 1 (alternativa) es que “la ubicación de los proyectos 
de gasto de inversión en infraestructura con recursos de gasto federalizado tiene una 
correlación con la variación del rezago social en sus localidades”. 

Adicionalmente se identifican las siguientes hipótesis secundarias:

• Hipótesis 2 (alternativa): El gasto federalizado ha tenido un impacto diferenciado en la 
calidad de vida de los municipios dependiendo de la ubicación de los proyectos de gasto 
de inversión en infraestructura.

• Hipótesis 3 (alternativa): La ubicación de los proyectos de gasto de inversión en 
infraestructura con recursos de gasto federalizado de FISM o de FORTAMUN tienen una 
relación con la variación del rezago social en sus localidades que depende de las reglas 
de cada fondo.

Esta investigación se guía por el método hipotético deductivo. Por ello, se han 
planteado una serie de indicadores que permitirán operacionalizar los conceptos más 
relevantes del marco teórico extraído del enfoque de federalismo fiscal. El objetivo general 
de la investigación es el de analizar el impacto de los proyectos municipales de gasto 
federalizado en el contexto del Sistema Nacional de Coordinación Fiscal en la calidad de 
vida de los habitantes a partir del análisis de indicadores cuantitativos como el Índice de 
Rezago Social y la varianza inter e intramunicipal. En este orden de ideas, se identifican los 
siguientes objetivos específicos:

• Describir el comportamiento del Índice de Rezago Social y su varianza inter e intramunicipal.
• Determinar si existe una correlación entre la ubicación de los proyectos municipales 

de gasto federalizado y la calidad de vida de los habitantes medida a través de la variación 
del rezago social en sus localidades.

• Analizar la diferencia entre el marco normativo que aplica a los fondos FISM y 
FORTAMUN para el ejercicio de sus recursos en el marco del Sistema Nacional de 
Coordinación Fiscal.

• Establecer si existe una diferencia en el impacto de la ubicación de los proyectos 
municipales financiados con FISM o FORTAMUN en el impacto de la variación del rezago 
social en sus localidades.

La teoría detrás de este análisis es la “causación circular acumulativa” de Gunnar 
Myrdal que propone pensar la relación entre elementos de un sistema que compiten por 
los recursos. Una visión de retroalimentación positiva (positive feedback) como la teoría de 
vasos comunicantes, propondría que cualquier alteración entre los elementos de un sistema 
o sus recursos tendería hacia un momento de caos para estabilizarse posteriormente. Myrdal 
piensa que la posibilidad de una retroalimentación negativa (negative feedback) también 
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es posible cuando los elementos del sistema deciden deliberadamente apropiarse de los 
recursos, provocando concentración, desigualdad y la eliminación de otros elementos. 

Detrás de esta postura meta-epistemológica se encuentra la teoría de monopolios, por ejemplo.

En un sentido similar está el debate sobre el comportamiento de los rendimientos. 
Mientras que, para la economía clásica, los rendimientos de una inversión son 
decrecientes, para Paul Krugman (1997) puede existir el caso de rendimientos crecientes 
cuando la inversión es ubicada espacialmente y esto provoca que otros elementos del 
sistema movilicen sus recursos hacia donde hubo una inyección de inversión dando 
como consecuencia que los rendimientos iniciales excedan sus expectativas y se vuelvan 
crecientes en lugar de decrecientes. Desde un punto de vista municipal, esto se relaciona 
con la teoría del economista Charles Tiebout y su concepto “votar con los pies” (Tiebout, 
1961) que describe el proceso en que los ciudadanos deciden trasladarse a los territorios 
cuyas políticas se aproximan más a sus preferencias.

Por una parte, que los proyectos de gasto de inversión en infraestructura de los 
gobiernos municipales que se han hecho con gasto federalizado han tenido un impacto 
de causación circular acumulativa (Myrdal, 1956) con rendimientos crecientes (Krugman, 
1997), conceptos del marco teórico de referencia. Estos rendimientos crecientes toman 
un valor más significativo al interior de los municipios toda vez que las condiciones de 
las cabeceras municipales han mejorado mientras que las condiciones de las localidades 
han empeorado toda vez que los ciudadanos han trasladado sus residencias hacia donde 
encuentran mejores condiciones de educación, salud y empleo (Tiebout, 1961).

Desde un enfoque hacendario, se sugiere la idea de que las instituciones (North, 1993) 
juegan un papel más importante: las diferencia entre las reglas formales de cada fondo 
han permitido marcar un impacto distinto toda vez que el FISM posee reglas más claras 
y el FORTAMUN tiene un conjunto de reglas desperdigadas en diferentes documentos 
normativos. Adicionalmente, el tratamiento diferenciado de las dependencias coordinadoras 
ha impactado de forma diferenciada en el desarrollo de las localidades toda vez que en una 
dependencia se creó una Dirección de seguimiento y evaluación y en otra dependencia se 
carece incluso de un área específica para el fondo (Bienestar, 2018; SHCP, 2019).

En cumplimiento del rigor metodológico se hará un análisis econométrico haciendo uso 
de los datos del hoy llamado Sistema de Recursos Federales Transferidos (antes Sistema 
de Formato Único) con la intención de buscar una correlación espacial con las condiciones 
socioeconómicas de las localidades de los municipios entre los años 2013 (año que se 
estableció el Sistema de Formato Único) y 2020 haciendo una distinción entre tipo de Fondo.
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En México tenemos un federalismo cuya base legal se encuentra tanto en la Constitución 
Política de los Estados Unidos Mexicanos como en las Constituciones Políticas de cada 
una de las entidades federativas. A partir de este federalismo, se incluye una parte fiscal 
que da origen al Sistema Nacional de Coordinación Fiscal en el que los estados (o entidades 
federativas) y los municipios delegaron potestades tributarias para evitar la doble y hasta 
triple tributación a la federación y que estableció en el artículo 2 de la Ley de Coordinación 
Fiscal a la Recaudación Federal Participable (RFP) (H. Congreso de la Unión, 2018).

A partir del establecimiento de la RFP se han descentralizado porcentajes para el 
ejercicio del gasto con la intención de que las entidades federativas y los municipios 
cumplan con sus obligaciones constitucionales y tengan solvencia para el pago de sus 
gastos administrativos y operativos. Para los municipios mexicanos, los fondos del ramo 
28 y 33 se han vuelto la principal fuente de financiamiento durante cada ejercicio fiscal. 
Los recursos del ramo 28 de libre disposición han tenido un tratamiento específico. No 
obstante, nos interesa analizar el impacto de los recursos etiquetados del Fondo de 
Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y las Demarcaciones Territoriales 
del Distrito Federal (FORTAMUN) y el Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social 
Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISM) del ramo general 
33, contenidas en el artículo 25 de la Ley de Coordinación Fiscal (H. Congreso de la Unión, 
2018) sobre la calidad de vida de los habitantes de los municipios.

Se parte de la observación del fenómeno haciendo uso de los datos de la Encuesta, 
Censos y Conteos de Población y Vivienda 2000, 2005, 2010, 2015 y 2020 (CONEVAL, 
2015; INEGI, 2020) y se propone una revisión de las condiciones socioeconómicas de las 
localidades de los municipios mexicanos a través de la georreferencia y el análisis con 
sistemas de información geográfica. En este sentido, se asumen que la calidad de vida de 
los habitantes se puede medir a través de la disponibilidad de determinados satisfactores en 
las viviendas y localidades. Es así que las condiciones socioeconómicas son un indicador 
del nivel que puede alcanzar la calidad de vida de los habitantes en los municipios.

En este mismo orden de ideas, el Consejo Nacional para la Evaluación de la Política 
de Desarrollo Social (CONEVAL) ha establecido el Índice de Rezago Social (IRS) como 
indicador de la calidad de vida en los municipios y entidades federativas. Este indicador 
es una variable paramétrica normalizada que va de un número negativo (lo parecido a 
desarrollo) hacia un número positivo (lo parecido a rezago). Entre más grande sea el 
número negativo del IRS de un municipio o entidad, se piensa que hay menos rezago (más 
desarrollo). Entre más grande sea el número positivo del IRS de un municipio o entidad, se 
piensa que hay mayor rezago (menor desarrollo). En 2015, el Estado de México presentaba 
la siguiente distribución de IRS en sus municipios (ver ilustración 1).
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Ilustración 1. Distribución del Índice de Rezago Social de los municipios en el Estado 
de México en 2015

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL, 2015. Nota: los municipios se encuentran 

ordenados por Índice de Rezago Social que va de negativo a positivo.

En la gráfica anterior no se describen los municipios, pero se observa que una gran 
cantidad de datos se ubican en la sección de números negativos mientras que un pequeño 
grupo de datos se ubica en la sección positiva. Lo anterior significa que la mayor parte de 
los municipios tiene un rezago social en promedio moderado, bajo o muy bajo, mientras que 
otros municipios tienen un rezago social alto o muy alto. A nivel municipal esta diferencia 
parece una cuestión sustantiva del municipio; no obstante, al observar los datos a nivel 
intramunicipal (entre localidades) observamos que el dato como promedio nos oculta una 
realidad sobre la desigualdad intramunicipal: las localidades no siempre comparten las 
condiciones de sus cabeceras municipales. 

Un ejemplo de lo expuesto es Cuautitlán Izcalli que reporta un IRS de -1.53165600, 
un nivel de desarrollo alto, al interior del municipio. Este municipio del Estado de México 
ocupa el tercer lugar en menor rezago social (mayor desarrollo) en el Estado. No obstante, 
al interior sus localidades reportan los siguientes índices (ver ilustración 2).
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Ilustración 2. Índice de Rezago Social en 2010 para las localidades del municipio de 
Cuautitlán Izcalli, Estado de México.

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL, 2015.

A nivel municipal, el IRS parecería muy bajo, incluso en números negativos lo que 
significaría un desarrollo en términos sociales. No obstante, el dato en promedio municipal 
encubre una desigualdad al interior, en las condiciones de las localidades. Esta desigualdad 
compromete la calidad de vida de las personas menos favorecidas toda vez que sus 
colonias o localidades carecen de condiciones óptimas para que puedan desarrollar sus 
capacidades. Es en este sentido que se propone pensar la desigualdad intramunicipal sin 
perder de vista que se trata de un fenómeno nacional acentuado a lo largo de décadas.

Las condiciones de vivienda, prestación de servicios públicos y disponibilidad de servicios 
de educación y salud, se concentran en la medición del IRS y nos sirven como indicador de la 
calidad de vida. Mucho se ha hecho desde varias trincheras, las organizaciones de la sociedad 
han lanzado campañas de proyectos, el gobierno federal y los gobiernos de los estados 
han diseñado e implementado políticas públicas orientadas a satisfacer las necesidades de 
las localidades con mayor rezago. También los gobiernos municipales han intentado con 
programas y proyectos de gasto en inversión en infraestructura dotar de servicios públicos y 
subsanar las necesidades de vivienda en las localidades con mayores rezagos. 

Todas estas acciones han tenido impactos diferentes. El IRS ha variado entre 
localidades, entre municipios y entre estados. Por una parte, algunos estados han logrado 
disminuir el IRS en promedio de sus municipios mientras que otros estados han visto que 
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esta variación ha aumentado, es decir que hay mayor rezago. El problema es el siguiente: si 
el gasto de inversión que inyectan los gobiernos (federal, estatal o municipal) se concentra 
en las cabeceras municipales, esto aumentará la desigualdad intramunicipal. No obstante, 
si el gasto de inversión se orienta hacia localidades más desfavorecidas se revierte la 
concentración de los recursos por lo que disminuye la desigualdad intramunicipal.

En términos de esta desigualdad de IRS entre municipios (inter-municipal2) podemos 
hacer un análisis similar. Cuando hay municipios que tienen mayor desarrollo frente a 
municipios de la misma entidad federativa que tienen mayor rezago (menor desarrollo) habrá 
mayor varianza. Si graficamos la varianza del IRS al interior de las entidades federativas, 
observamos que algunos estados han disminuido la varianza (reducido la brecha de 
desigualdad) mientras que otros estados han aumentado la varianza (aumentado la brecha 
de desigualdad) (ver ilustración 3). El Estado de México ha disminuido su varianza de IRS 
intermunicipal notablemente.

Ilustración 3. Varianza estatal del Índice de Rezago Social a nivel municipal por 
entidad federativa para los años 2000, 2010 y 2020

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2000, 2010 y 2020). Nota: Se calculó la 

varianza estatal del índice de Rezago Social a nivel municipal entre los años 2000, 2010 y 2020. Nota: 

VARS IRS: Variación del Índice de Rezago Social, 00: año 2000, 10: año 2010, 20: año 2020.

La varianza es una medida de dispersión que representa la variabilidad de una serie de 
datos respecto a su media, en este caso los datos son el conjunto de Índice de Rezago 
Social a nivel municipal. Mientras que Aguascalientes, Colima e Hidalgo han disminuido su 
varianza (disminuido la desigualdad entre municipios), estados como Chiapas, Chihuahua 
y Nayarit están aumentando la varianza (aumentado la desigualdad entre sus municipios, 

2  No confundir con intramunicipal. Inter-municipal se refiere “entre municipios”. Intra-municipal se refiere “al interior 
de los municipios”. Usaremos indistintamente desigualdad regional como sinónimo de desigualdad territorial, así 
como varianza intramunicipal.
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que también llamamos desigualdad regional o desigualdad territorial3). A nivel estatal esto 
se puede deber por concentración de recursos en las grandes ciudades, centros urbanos 
o centros turísticos. A nivel municipal, la desigualdad entre localidades toda vez que existe 
una diferente entre datos de las cabeceras municipales y las localidades. Las dimensiones 
que se incluyen en el Índice de Rezago Social de CONEVAL son educación, salud, servicios 
básicos y espacios en la vivienda. Los indicadores específicos que componen el IRS son 
los siguientes (ver tabla 1):

Tabla 1. Indicadores y dimensiones del Índice de Rezago Social

Dimensión Indicador

Educación Porcentaje de la población de 15 años y más analfabeta

Educación Porcentaje de la población de 6 a 14 años que no asiste a la escuela

Educación
Porcentaje de los hogares con población de 15 a 29 años, con algún habitante con menos 
de 9 años de educación aprobados

Educación Porcentaje de la población de 15 años o más con educación básica incompleta

Acceso a servicios 
de salud

Porcentaje de la población sin derecho-habiencia a servicios de salud

Calidad y espacios 
en la vivienda

Porcentaje de las viviendas particulares habitadas con piso de tierra

Calidad y espacios 
en la vivienda

Promedio de ocupantes por cuarto

Servicios básicos 
en la vivienda

Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de excusado o sanitario

Servicios básicos 
en la vivienda

Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de agua entubada de 
la red pública

Servicios básicos 
en la vivienda

Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de drenaje

Servicios básicos 
en la vivienda

Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de energía eléctrica

Activos en el hogar Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de lavadora

Activos en el hogar Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de refrigerador

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL, 2007.

Desde el enfoque de los municipios, a partir de las atribuciones establecidas en el artículo 
115 de la Constitución Política de los Estados Unidos y sus similares en las Constituciones 
Políticas de las entidades federativas, se identifica que el gobierno municipal tiene una 
participación relevante las condiciones socioeconómicas de las localidades medidas a 
través del Índice de Rezago Social, aunque existe corresponsabilidad con los particulares 
y otros órdenes de gobierno como exponemos en la tabla 2.

3  Usaremos indistintamente desigualdad regional como sinónimo de desigualdad territorial, así como varianza 
intramunicipal.
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Tabla 2. Corresponsabilidad para las condiciones socioeconómicas medidas en el 
Índice de Rezago Social

Orden de gobierno con participación en la prestación del servicio

Indicador Federación Estados Municipios

Educación • • •
Salud • • •
Calidad y espacios en la vivienda: piso de tierra • •
Calidad y espacios en la vivienda: ocupantes por cuarto • •
Servicios básicos: sanitario en la casa •
Servicios básicos: agua •
Servicios básicos: drenaje •
Servicios públicos: luz eléctrica • • •

Fuente: Elaboración propia con base en las atribuciones constitucionales.

En este sentido, existe una justificación para analizar la participación de los gobiernos 
municipales en la promoción del desarrollo municipal entendido como la situación que han 
alcanzado las condiciones socioeconómicas de los municipios en el combate al rezago 
social. El Índice de Rezago Social permite acercarnos como sería el ver una “fotografía” 
de la situación de las localidades y los municipios en México. Por otra parte, para cumplir 
con sus obligaciones constitucionales cuentan con recursos limitados. Entre los recursos 
disponibles que cuenta los municipios son:

•	 Potestades tributarias para el cobro de catastro y otros impuestos, derechos, 
productos y aprovechamientos

•	 Recursos no etiquetados del Ramo 28
•	 Recursos etiquetados del Ramo 33
•	 Deuda pública
•	 Posibilidad de crear proyectos inter-municipales
•	 Otros ingresos por convenios de subsidios y descentralización con los órdenes 

estatal y federal

No obstante, los recursos con que cuenta cada gobierno municipal durante el ejercicio 
fiscal son muy limitados y muchas veces se reducen a las transferencias federales de los 
ramos 28 y 33. En este sentido, es común ver leyes de ingresos municipales cuyos ingresos 
presupuestarios se reducen a:

•	 Participaciones del ramo 28
•	 Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal y de las 

Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FISM) del ramo 33
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•	 Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios de las 
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN) del ramo 33

Dicho esto, se identifica que las participaciones son recursos transferidos desde la 
Federación como resultado del acuerdo del Sistema Nacional de Coordinación Fiscal y 
que no están etiquetados por lo que los municipios pueden hacer libre disposición de 
estos recursos. No obstante, el FISM y FORTAMUN son recursos etiquetados constreñidos 
a normatividad establecida por secretarías federales y dependencias coordinadoras. El 
FISM tiene como dependencia coordinadora a la Secretaría de Bienestar (Bienestar) y 
FORTAMUN a la Secretaría de Hacienda y Crédito Público (SHCP).

Por su parte, Bienestar ha emitido Lineamientos Generales para el ejercicio de los 
recursos del FISM y ha creado estructura que da acompañamiento a los municipios para el 
ejercicio de sus recursos, monitoreo de avance de indicadores, reportes de avances físicos 
de obras y reportes de avances financieros, evaluaciones externas entre otras. CONEVAL 
por otra parte, ha generado modelos de términos de referencia para las evaluaciones 
externas para los programas y proyectos financiados con los recursos de FISM toda vez 
que son materia de desarrollo social.

En contraste, la SHCP jamás ha publicado Lineamientos o Reglas de Operación para 
el ejercicio de los recursos de FORTAMUN, tampoco ha establecido enlaces o estructura 
que de acompañamiento a los municipios. Además de ser la dependencia coordinadora, 
la SHCP es la instancia de coordinación para las evaluaciones externas a los programas y 
proyectos financiados con recursos de FORTAMUN ya que son “materia distinta al desarrollo 
social”. En este punto, SHCP tampoco ha emitido modelos de términos de referencia para 
estas evaluaciones. Entonces, como resultado tenemos una insuficiencia presupuestaria 
por parte de los municipios para cumplir con sus obligaciones constitucionales y la 
insuficiencia se acentúa en el caso de FORTAMUN que carece de claridad en su marco 
jurídico normativo para la aplicación de sus recursos, dando como consecuencia que las 
localidades de los municipios no reciban los apoyos correctamente.

Empero, la disponibilidad de los recursos no implica que la ejecución de proyectos de 
gasto de inversión en infraestructura sea eficiente y eficaz. Es decir, no por contar con más 
recursos para la administración estatal o municipal, la pobreza de los habitantes disminuirá. 
Todo dependerá de la calidad del gasto en la administración de dichos recursos. En otros 
términos, si la administración estatal o municipal lleva a cabo proyectos de gasto de 
inversión proporcionalmente más grandes en las zonas más rezagadas (aunque tengan 
una menor cantidad de habitantes) los indicadores de pobreza de ese territorio disminuirán 
y la brecha de desigualdad entre los territorios con mejor infraestructura y los territorios 
con mayores carencias disminuirá. Por otra parte, si la administración estatal o municipal 
realiza gastos innecesarios, aumenta su nómina, engrosa su burocracia y lleva a cabo obras 
innecesarias en las capitales o cabeceras, los indicadores de desigualdad aumentarán.
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En este sentido, las principales preocupaciones de cualquier administración deberían ser:
1.	 Identificar territorialmente las carencias y rezagos de las localidades y municipios en 

términos de educación, salud, condiciones de vivienda y medios de acceso.
2.	 Atender con prioridad y proporcionalmente con más recursos a las localidades con 

mayores rezagos, de forma que se reduzca la desigualdad.

Como se puede observar en la Ilustración 3, los resultados por entidad federativa para 
los últimos 20 años son los siguientes:

•	 Aguascalientes: la desigualdad regional entre municipios ha disminuido lo que 
indica un gasto efectivo de los recursos públicos.

•	 Baja California: la desigualdad regional disminuyó en la primera década del siglo 
XXI, pero en la segunda década se disparó, lo que refleja gastos no efectivos en la 
atención de la pobreza sino todo lo contrario.

•	 Baja California Sur: La desigualdad regional aumentó la primera década del siglo 
XXI, pero durante la segunda década disminuyó.

•	 Campeche: Es notorio que la desigualdad regional ha disminuido durante estos 20 
años lo que refleja una buena administración de los recursos públicos orientados 
hacia los rubros relativos al rezago social.

•	 Chiapas: La primera década del siglo XXI la entidad vivió un aumento de su 
desigualdad territorial que aumentó de forma drástica durante la segunda década. 
El aumento en casi 1 punto de su varianza significa que la desigualdad territorial 
intermunicipal es cada vez mayor.

•	 Chihuahua: Su desigualdad territorial habría aumentado a niveles exageradamente 
altos durante la primera década del siglo XXI y esa desigualdad creció terriblemente 
para 2020. Lo anterior significa que los recursos estatales y municipales orientados 
hacia la atención del rezago social se están enfocando principalmente a regiones 
más ricas, aumentando así la brecha entre ricos y pobres. En esta entidad será 
urgente una reconfiguración de la estrategia de gasto y de un conjunto de políticas 
públicas para atender la pobreza y la desigualdad.

•	 Coahuila: Su desigualdad territorial ha disminuido hasta casi ser mínima.
•	 Colima: Su desigualdad territorial ha disminuido de forma constante durante el siglo XXI.
•	 Distrito Federal/Ciudad de México: Su desigualdad territorial disminuyó y aumentó 

durante las primeras décadas del siglo XXI, aunque se mantiene en niveles muy bajos.
•	 Durango: Partió en el año 2000 en un nivel de desigualdad alto que ha ido 

incrementando cada vez más.
•	 Guanajuato: Sus niveles de desigualdad territorial han disminuido.
•	 Guerrero: Sus niveles de desigualdad territorial han aumentado constantemente.
•	 Hidalgo: La desigualdad territorial ha disminuido constantemente.
•	 Jalisco: La desigualdad territorial disminuyó la primera década del siglo XXI, pero 

aumentó durante la segunda, colocándolo en una situación peor que en el año 2000.
•	 Estado de México: Sus niveles de desigualdad territorial han disminuido constantemente.
•	 Michoacán: Refleja cada vez menos desigualdad territorial.
•	 Morelos: Ha disminuido su desigualdad territorial.
•	 Nayarit: En el año 2000 presentaba un nivel de desigualdad preocupante, pero durante 
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las dos décadas del siglo XXI su desigualdad se disparó a niveles terriblemente altos.
•	 Nuevo León: Su desigualdad territorial ha disminuido.
•	 Oaxaca: Su desigualdad territorial ha aumentado.
•	 Puebla: Su desigualdad territorial disminuyó, pero aumentó durante la segunda década.
•	 Querétaro: Su desigualdad territorial ha disminuido constantemente.
•	 Quintana Roo: Su desigualdad territorial disminuyó drásticamente.
•	 San Luis Potosí: La desigualdad territorial ha disminuido poco pero constante.
•	 Sinaloa: La desigualdad territorial disminuyó drásticamente.
•	 Sonora: La desigualdad territorial ha disminuido poco, pero de forma constante.
•	 Tabasco: Tenía un nivel de desigualdad muy bajo que ha logrado disminuir.
•	 Tamaulipas: Durante la primera década del siglo XXI disminuyó su desigualdad 

territorial que aumentó durante la segunda década.
•	 Tlaxcala: Tuvo un gran paso en la disminución de la desigualdad territorial durante 

la primera década del siglo XXI, pero durante la segunda década aumentó su 
desigualdad territorial.

•	 Veracruz: Su desigualdad territorial disminuyó durante la primera década para 
aumentar durante la segunda.

•	 Yucatán: Tuvo una disminución de la desigualdad territorial durante la primera 
década del siglo XXI sin gran cambio durante la segunda.

•	 Zacatecas: Ha logrado disminuir notablemente su desigualdad territorial.

Hasta aquí podemos darnos cuenta que la desigualdad territorial intermunicipal es 
notoriamente más preocupante en los estados de Chihuahua y Nayarit. No obstante, 
Chiapas, Durango, Guerrero y Oaxaca han aumentado su desigualdad en las dos décadas 
que han transcurrido en el siglo XXI. No obstante, los datos presentados encubren una 
realidad más profunda y preocupante. Los datos en “bruto” del rezago social para el año 
2020. En la Ilustración 4 se muestra el diagrama de dispersión del Índice de Rezago Social 
a nivel localidad para cada entidad federativa en el año 2020 (ver Ilustración 4).

Ilustración 4. Dispersión del Índice de Rezago Social a nivel localidad por cada 
entidad federativa en 2020

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).
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En la Ilustración 4 observamos los datos del Índice de Rezago Social para todas las 
localidades de cada entidad federativa en “diagrama de caja”. La línea al interior de la 
barra azul sobre cada barra expresa el lugar exacto de la “mediana” de cada distribución 
de datos que es el valor que ocupa el lugar central de todos los datos cuando éstos están 
ordenados de menor a mayor. Es decir que entre más abajo la mediana, significa que la 
mayoría de las localidades tienen un rezago social bajo. Entre más “arriba” se encuentra el 
punto de la mediana, significa que la mayoría de localidades tiene un rezago social mayor. 
La mediana sirve para ubicar a la mayor cantidad de datos en una distribución. La barra azul 
expresa la ubicación en el IRS de la mitad de las localidades de acuerdo con la mediana. La 
barra inferior de color negro expresa a las localidades con menor rezago. La barra negra en 
la parte superior expresa el conjunto de localidades con mayor rezago. Los puntos sobre 
cada barra son localidades aisladas que tienen muy alto nivel de rezago social.

Otro punto relevante en la gráfica es la longitud de cada barra. El punto más bajo de 
cada barra está ocupado por la localidad o localidades que tienen menor rezago social. El 
punto más alto es el ocupado por las localidades con mayor rezago social. Lo deseable 
en una gráfica de este tipo es que las barras de cada entidad federativa sean cortas y 
se ubiquen lo más abajo posible. Cuando tenemos barras largas significa que hay mayor 
desigualdad en el rezago de las localidades de esa entidad federativa. Ciudad de México y 
Colima presentan las barras más cortas, lo que significa una menor desigualdad territorial 
en sus entidades.
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Capítulo II
Federalismo fiscal y gasto 

descentralizado en México
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El presente capítulo se divide en dos apartados. El primero señala el marco teórico del 
federalismo fiscal mexicano y los argumentos teóricos en favor de la descentralización 
fiscal. El segundo apartado identifica puntualmente el marco jurídico de las dos fuentes 
de financiamiento para los municipios mexicanos que provienen del ramo general 33 del 
Presupuesto de Egresos de la Federación: el FORTAMUN y el FISM.

2.1. Marco teórico del federalismo fiscal mexicano

Desde el enfoque del federalismo fiscal, la descentralización fiscal puede mejorar la 
eficiencia de la entrega o provisión de los bienes y servicios públicos toda vez que se 
cotejan las preferencias de los ciudadanos con la ubicación de la eficiencia (Martínez 
Tiburcio, 2020; Musgrave, 1969; Musgrave y Musgrave, 1992; Sow y Razafimahefa, 2015). 
En este sentido, el principal argumento en favor de la descentralización fiscal radica sobre 
el supuesto de que los gobiernos municipales y estatales poseen mejor información 
sobre las necesidades y preferencias de los ciudadanos que viven en sus territorios. Este 
supuesto se acompaña con otro supuesto que es el uso de la información para proveer 
bienes y servicios. Asumimos, de esta forma que los gobiernos municipales y estatales 
poseen mejor información que la que podría obtener el gobierno federal, también llamado 
gobierno central en la teoría del federalismo fiscal, y que la utilizará en beneficio de los 
ciudadanos (Musgrave, 1969; Sow y Razafimahefa, 2015).

A partir de los argumentos que nos proporciona el enfoque del federalismo fiscal, se 
piensa que la búsqueda de eficiencia a través de la provisión de bienes y servicios maximiza 
su beneficio cuando nos encontramos en contextos económicos minados por déficits 
presupuestarios o en condiciones de recursos limitados (Pérez, 2008; Smoke, 2001). En 
México, después de las crisis económicas de la década de los ochenta y noventa, las 
tendencias descentralizadoras pretendieron dotar de atribuciones y recursos a los estados 
y municipios para apoyar esta situación en la que la eficiencia económica se volvió una 
prioridad (Pérez, 2008). Ya que México es una federación, el tránsito al federalismo fiscal 
fue un paso natural en la búsqueda del mejor arreglo de potestades y atribuciones entre los 
diferentes órdenes de gobierno. Desde su creación en 1978, el actual sistema nacional de 
coordinación fiscal se ha favorecido con un lento pero seguro proceso de diseño institucional 
que ha abarcado los aspectos de potestades tributarias, arreglos fiscales, fiscalización y 
auditoría, rendición de cuentas y evaluación de programas y políticas públicas (Cano, 2014; 
Cerdio, 2008; Herrera y Maya, 2017; Merino, 2000).

Sobre la base de la ley de Coordinación Fiscal, promulgada en 1978 se ha establecido un 
esquema de competencias entre los diferentes órdenes de gobierno (Cano, 2014; Chíguil, 
2014; Merino, 2000). Aunque en un principio, el arreglo de potestades y atribuciones fue 
bipartito entre el gobierno central (federal) y los gobiernos subnacionales (estatales), a 
partir de la dotación de personalidad jurídica y reconocimiento como orden de gobierno 
a los gobiernos municipales, el arreglo se ha vuelto tripartito. Para ello, contribuyeron las 
reformas al artículo 115 constitucional de 1983 y 1999 que dotaron de mayores atribuciones 
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a los gobiernos municipales, instrumentos de gestión, potestades reglamentarias y 
transformaron así el sistema de coordinación fiscal (Cabrero et al., 2008). A raíz de la 
construcción de este arreglo tripartito, el federalismo fiscal mexicano se ha diferenciado de 
otros arreglos toda vez que ha centralizado el ingreso y descentralizado el gasto (Amieva-
Huerta, 1997; Cano, 2014; Sour, 2014), bajo el supuesto de que, en el nivel más cercano 
al ciudadano, los bienes públicos y los servicios locales agregan eficiencia distributiva y 
administrativa al ejercicio de los recursos públicos (Ahmad, Hewitt y Ruggiero, 1997).

Es un hecho que este sistema de coordinación no fue planeado o diseñado totalmente 
desde un inicio, sino que representa una serie de reformas fiscales que tuvieron origen en 
1978 y que aún hoy se considera inacabado (Barceló et al., 2008; Merino, 2000). A partir 
de 1978 se han dado una serie de reformas fiscales para incrementar la capacidad de 
gasto de los gobiernos subnacionales sin que necesariamente se les haya cedido mayor 
poder de decisión y gestión (Cabrero et al. 2008). A lo largo del tiempo se pretendió dotar 
de contenido teórico a las reformas fiscales y con una óptica de nueva gestión pública se 
añadió la obligatoriedad de armonizar los comportamientos en el ejercicio de los recursos 
mediante la implementación del Presupuesto basado en Resultados desde el cual se 
incluyó la etapa de evaluación de políticas públicas, gasto descentralizado y programas 
presupuestarios financiados con transferencias federales (Armijo y Espada, 2014; Caso, 
2011; Cejudo, 2013; Cabrero et al. 2008; Pérez y Maldonado, 2020).

Al supuesto de que los gobiernos locales están en mejor posición para dotar de bienes 
y servicios a los ciudadanos se asume una relación con la rendición de cuentas que para 
algunos es una precondición (Gonzalez-Alegre, 2010) y para otros una consecuencia de 
la descentralización (Armijo y Espada, 2014; Smoke, 20010). En México se ha asumido 
una definición de rendición de cuentas como un concepto que expresa la necesidad o 
preocupación por los controles y los contrapesos, así como la supervisión y la restricción 
del poder (Schedler, 2008). Desde esta óptica, la rendición de cuentas tiene dos aristas: 
por un lado, implica la obligación de los entes públicos de informar sobre sus procesos de 
toma de decisiones y sus justificaciones. Por otro lado, la capacidad de sancionar a los 
funcionarios públicos que no satisfagan con dichas justificaciones las decisiones tomadas 
(Schedler, 2008).

La construcción de un arreglo intergubernamental para la coordinación fiscal requirió de 
un diseño institucional que poco a poco hilvanó el ingreso, el gasto, la rendición de cuentas 
y la evaluación. Entendidas las instituciones como normas de conducta establecidas de 
una forma particular de vida social (Radcliffe-Brown, 1986) nos permiten adelantarlos al 
comportamiento esperado de personas o, en este caso, de entes públicos. En este orden 
de ideas, las instituciones se refieren a tipos distinguibles de relaciones o interacciones 
(Radcliffe-Brown, 1986). Empero, habría que añadir que más allá del esquema funcional, 
la institución siempre y cuando reconozca el componente imaginario y creativo de su uso 
será refrendado (Castoriadis, 1983; Castoriadis 1998). Quizás de forma más adecuada, 
podemos entender con Douglas North que las instituciones son las reglas del juego en una 
sociedad o limitaciones que dan forma a la interacción humana (North, 1993). Lo importante 
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es reconocer que las instituciones reducen la incertidumbre al proporcionar una estructura 
a la vida diaria (North, 1993).

En el diseño institucional de la coordinación fiscal mexicana como un arreglo 
intergubernamental se requirió de una serie de negociaciones ya que los gobiernos 
subnacionales conservan su libertad y soberanía frente a los marcos jurídicos federales. 
En este orden de ideas, el marco jurídico federal es aplicable de forma limitada en los 
gobiernos estatales quienes promulgan su propio marco jurídico en sus territorios. La 
libertad y soberanía exige, entonces, la implantación de armonización o alineación de 
definiciones, normas, reglamentos, para cumplir así con los objetivos de política pública 
(Cabrero et al., 2008). Los estados y los municipios son reconocidos como órdenes de 
gobierno diferenciados con atribuciones y recursos propios y no se podrían comprender 
como actores subordinados a los aparatos políticos federales (Cabrero et al., 2008) aunque 
sí como ejecutores de gasto. De esta forma, la rendición de cuentas como institución no 
ha sido un fenómeno de implementación, sino más bien de construcción del imaginario y 
armonización de los comportamientos esperados en torno a la práctica de comunicación y 
argumento como justificación de las decisiones tomadas.

El sistema nacional de coordinación fiscal requirió que las entidades federativas y los 
municipios renunciaran a sus potestades impositivas a cambio de una participación de 
la recaudación federal (Herrera y Maya, 2017; Merino, 2000; Sour, 2004). Es por ello que 
cada año se presenta el “paquete fiscal” desde el gobierno central en el que se establece 
un monto aproximado de recaudación federal ceteris paribus. Dentro del paquete fiscal 
tendremos el Proyecto de Ley de Ingresos Federal y el Proyecto de Presupuesto de Egresos 
de la Federación. Estos documentos son presentados por parte del gobierno federal a 
través de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público (SHCP) al Congreso de la Unión 
(Cámara de Diputados y Cámara de Senadores) quienes aprobarán y publicarán los montos 
específicos de gasto federal y gasto federalizado (descentralizado).

En la Ley de Ingresos Federal se establece un monto llamado “recaudación federal 
participable” del cual los estados y los municipios accederán a un porcentaje para cumplir 
con sus obligaciones constitucionales (Herrera y Maya, 2017). En el artículo 2 de la LCF 
se define a la recaudación federal participable como “la que obtenga la Federación por 
todos sus impuestos, así como por los derechos de minería, disminuidos con el total de 
las devoluciones por dichas contribuciones” (Cámara de Diputados del H. Congreso de la 
Unión, 2018a, artículo 2), excluyendo algunos conceptos que se enlistan en dicho artículo. 
Por último, se indica “adicionalmente, la recaudación federal participable estará integrada 
por el 80.29 % de los ingresos petroleros del Gobierno Federal a que se refiere el artículo 
2, fracción XXX Bis, de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, así 
como de los ingresos excedentes a que se refiere el tercer párrafo del artículo 93 de la 
misma ley” (Cámara de Diputados del H. Congreso de la Unión, 2018a, artículo 2).

Desde 1978, sin importar el monto específico, el 20% de la recaudación federal 
participable era ministrado (dirigido) desde el gobierno central hacia los gobiernos 
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subnacionales con la obligación de que cada gobierno subnacional ministrara a su vez 
el 20% (de su participación) a los gobiernos locales (municipios). A esta primera forma 
de repartición se le llamó Fondo General de Participaciones del ramo general 28 del 
Presupuesto de Egresos de la Federación. A dicho ramo 28 se le han añadido otros fondos. 
Hoy en día, el ramo general 28 está compuesto por recursos de libre disposición con los 
que se financia principalmente el gasto corriente de los gobiernos estatales y municipales.

Los recursos del ramo general 28 no están etiquetados, es decir, no tienen un destino 
específico en el gasto de los gobiernos locales. Su carácter principal es resarcitorio; por 
lo que, tienen como fin asignar los recursos de manera proporcional a la participación 
de las entidades en la actividad económica y la recaudación. Por lo tanto, pretenden 
generar incentivos para incrementar el crecimiento económico y el esfuerzo recaudatorio, 
principalmente mediante la modificación de la fórmula de distribución del Fondo de 
Fomento Municipal y la sustitución del Fondo de Fiscalización por el Fondo de Fiscalización 
y Recaudación. En el primer caso, se incentiva la recaudación coordinada del Impuesto 
Predial con la finalidad de incrementar la eficacia en el cobro. En el segundo caso, se 
incorporaron las variables de "ingresos de libre disposición" y "recaudación de impuestos 
y derechos locales" para incentivar también la recaudación de los mismos y fortalecer 
con ello las haciendas públicas locales (Secretaría de Hacienda y Crédito Público [SCHP], 
2021b). El ramo general 28 se compone de los siguientes fondos:

•	 Fondo General de Participaciones
•	 Fondo de Fomento Municipal
•	 Impuesto Especial sobre Producción y Servicios
•	 Fondo de Fiscalización y Recaudación
•	 Fondo de Compensación
•	 9/11 de la recaudación por concepto de las cuotas establecidas en el artículo 2°-A
•	 Fondo de Extracción de Hidrocarburos
•	 Fondo de Compensación del Impuesto sobre Automóviles Nuevos
•	 0.136% de la Recaudación Federal Participable
•	 La transferencia del Fondo Mexicano del Petróleo para la Estabilización y el 

Desarrollo
•	 El Fondo de Compensación del Régimen de Pequeños Contribuyentes y del 

Régimen de Intermedios
•	 Artículo 3-B: se entrega a las entidades el 100 por ciento de la recaudación que se 

obtenga del Impuesto sobre la Renta que efectivamente se entere a la Federación.

Por otra parte, los recursos del ramo general 33 tienen como misión fortalecer la 
capacidad de respuesta de los gobiernos locales y municipales, en el ejercicio de los 
recursos que les permita elevar la eficiencia y eficacia en la atención de las demandas 
de educación, salud, infraestructura básica, fortalecimiento financiero y seguridad pública, 
programas alimenticios y de asistencia social e infraestructura educativa que les plantea 
su población, así como el fortalecer los presupuestos de las entidades federativas y a las 
regiones que conforman, dando cumplimiento a lo establecido en el Capítulo V de la LCF 
(SHCP, 2021c).
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En 1997 se reformó la LCF y se añadieron los fondos de aportaciones federales del ramo 
general 33 que están etiquetadas para atender cuestiones relativas al rezago social; es decir, 
no son de libre disposición, sino que son transferencias federales orientadas a objetivos 
específicos. Los recursos de los ramos 28 y 33 son lo que principalmente llamaremos 
gasto federalizado (ejercido por estados y municipios) para diferenciarlo del gasto federal 
(ejercido por el gobierno central). Desde la noción de recaudación federal participable se 
creó una lógica de transferencia para el gasto federalizado transcrito en las leyes, normas 
y lineamientos de los recursos de los ramos 23, 25, 28 y 33 del Presupuesto de Egresos de 
la Federación principalmente, aunque existe la posibilidad de que recursos de otros fondos 
se transfieran a estados y municipios a través de convenios celebrados directamente con 
las dependencias del gobierno federal. En este sentido, el ramo 23 previene la posibilidad 
de arreglos entre el gobierno central y algún gobierno estatal para atender emergencias, 
daños ambientales, fenómenos contingentes o rescates financieros. 

Las aportaciones federales del Ramo General 33 se establecen como recursos que 
la Federación transfiere a las haciendas públicas de los Estados, Distrito Federal, y en 
su caso, de los Municipios, condicionando su gasto a la consecución y cumplimiento 
de los objetivos que para cada tipo de aportación dispuesta en la LCF (SHCP, 2021c). 
En cumplimiento del artículo 49, fracción IV, de la LCF, los recursos de los Fondos de 
Aportaciones Federales que se indican en el Presupuesto de Egresos de la Federación (con 
excepción del FONE Servicios Personales), incluyen un monto equivalente al 0.1 por ciento 
de dichos recursos, para efectos de fiscalización realizada por la Auditoría Superior de la 
Federación (SHCP, 2021c). De acuerdo con el artículo 25 de la LCF, los fondos del ramo 
general 33 son:

I.	 Fondo de Aportaciones para la Nómina Educativa y Gasto Operativo (FONE)
a. FONE - Servicios personales
b. FONE - Otros de gasto corriente
c. FONE - Gastos de Operación
d. FONE - Fondo de Compensación

II.	 Fondo de Aportaciones para los Servicios de Salud (FASSA)
III.	 Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social (FAIS), que se divide en:

a. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Estatal (FISE)
b. Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal y de las demarcaciones 
territoriales del Distrito Federal (FISM)

IV.	 Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las 
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN)

V.	 Fondo de Aportaciones Múltiples (FAM), que se divide en:
a. FAM - Asistencia Social
b. FAM - Infraestructura Educativa Básica
c. FAM - Infraestructura Educativa Media Superior y Superior

VI.	 Fondo de Aportaciones para la Educación Tecnológica y de Adultos (FAETA), que 
se divide en:
a. FAETA - Educación Tecnológica
b. FAETA - Educación de Adultos
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VII.	 Fondo de Aportaciones para la Seguridad Pública de los Estados y del Distrito 
Federal (FASP)

VIII.	 Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de las Entidades Federativas 
(FAFEF).

De los ocho fondos del ramo 33, son dos los que más fortalecen las finanzas estatales: 
el FAFEF y el FISE. Otros dos fondos fortalecen las finanzas municipales: el FORTAMUN) y 
el FISM. Los fondos FONE, FAETA, FAM-IEB y FAM-IEMSS se orientan al pago de docentes 
e infraestructura de educación. Los fondos FASSA y FAM-AS se orientan al pago de 
personal médico e infraestructura en salud. El fondo FASP se orienta a seguridad pública. 
Los fondos FONE, FAETA y FASSA se determinan de acuerdo con la nómina salarial de 
personal registrado. El fondo FASP no tiene una fórmula determinada en la Ley, sino que se 
establece de acuerdo con las necesidades de seguridad pública del momento. Los demás 
fondos se determinan en la LCF como porcentajes de la recaudación federal participable, 
siendo los siguientes:

•	 FISE: 0.3066%,
•	 FISM: 2.2228%,
•	 FORTAMUN para municipios: 2.35%,
•	 FORTAMUN para las alcaldías de la Ciudad de México: 0.2123%,
•	 FAM: 0.814% y
•	 FAFEF: 1.4% (Cámara de Diputados del H. Congreso de la Unión, 2018a).

Si bien las fórmulas de asignación y distribución de los recursos están establecidas en 
la Ley, existen obligatoriedades que los estados y los municipios deben cumplir durante 
el ejercicio de los recursos transferidos. Cada fondo tiene una dependencia federal que 
coordina el ejercicio de los fondos, y dentro de las atribuciones de estas dependencias 
se encuentra la elaboración de reglas de operación o lineamientos generales, aportando 
certidumbre sobre los destinos de gasto para cada fondo. Las dependencias coordinadoras 
federales son:

•	 Secretaría de Educación Pública: FONE, FAETA, FAM-IEB y FAM-IEMSS,
•	 Secretaría de Salud: FASSA y FAM,
•	 Secretaría de Bienestar: FISE y FISM,
•	 Secretaría de Seguridad Ciudadana: FASP,
•	 SHCP: FORTAMUN y FAFEF (SHCP, 2008).

Es así que las dependencias coordinadoras federales publican Avisos, Normas, 
Lineamientos, Acuerdos o Reglas de Operación para el ejercicio de los recursos de dichos 
fondos en los ámbitos estatales y municipales. Adicionalmente, la institucionalización 
de la rendición de cuentas es un proceso relativamente reciente ya que fue en 2008 
cuando se promulgó la Ley General de Contabilidad Gubernamental (LGCG) (Cámara de 
Diputados del H. Congreso de la Unión, 2018b). En su artículo 81, la LGCG establece que 
la información respecto al ejercicio y destino del gasto federalizado, así como respecto 
al reintegro de los recursos federales no devengados por las entidades federativas, 
municipios y demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, para efectos de los 
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informes trimestrales y la cuenta pública, deberá presentarse en los formatos aprobados 
por el Consejo Nacional de Armonización Contable (CONAC).

El CONAC es un órgano de coordinación para la armonización de la contabilidad 
gubernamental que tiene por objeto emitir normas y lineamientos en materia de contabilidad 
gubernamental para la generación de información financiera que aplicarán los entes públicos 
que reciban recursos federales (del gasto federal) o federalizados (transferidos desde el 
gobierno central a los gobiernos subnacionales y locales en el esquema de coordinación 
fiscal) (Consejo Nacional de Armonización Contable [CONAC], 2009). El CONAC se integra 
por:

•	 El Secretario de Hacienda y Crédito Público, 
•	 Los subsecretarios de Egresos, Ingresos y de Hacienda y Crédito Público, el 

Tesorero de la Federación, el titular de la unidad administrativa responsable de la 
coordinación con las entidades federativas,

•	 Un representante de la Secretaría de la Función Pública,
•	 Cuatro gobernadores de las entidades federativas que posteriormente cambian,
•	 Dos representantes de los ayuntamientos de los municipios o de los órganos 

político-administrativos de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México 
elegidos por los otros miembros del consejo, y

•	 Un secretario técnico.

La entrada de la LGCG, así como la creación del CONAC tienen como misión contribuir 
al fortalecimiento de las bases para fomentar la transparencia fiscal en el contexto 
mexicano (Becerra, 2020; Cámara de Diputados del H. Congreso de la Unión, 2018b). El 
20 de agosto de 2009 se publicó el “Acuerdo por el que se emite el Marco Conceptual de 
Contabilidad Gubernamental y el Acuerdo por el que se emiten los Postulados Básicos 
de Contabilidad Gubernamental” (CONAC, 2009) como base del Sistema de Contabilidad 
Gubernamental para los entes públicos, constituyéndose en el referente teórico que define, 
delimita, interrelaciona e integra de forma lógico-deductiva sus objetivos y fundamentos. 
Además, establece los criterios necesarios para el desarrollo de normas, valuación, 
contabilización, obtención y presentación de información contable y presupuestaria, en 
forma clara, oportuna, confiable y comparable, para satisfacer las necesidades de los 
usuarios (CONAC, 2009).

El CONAC, para dar cumplimiento al artículo 81 de la LGCG publicó las “Normas 
para establecer la estructura de información del formato del ejercicio y destino de gasto 
federalizado y reintegros” el 4 de abril de 2013 (CONAC, 2013a) así como la “Norma para 
establecer el formato para la difusión de los resultados de las evaluaciones de los recursos 
federales ministrados a las entidades federativas” (CONAC, 2013b) con lo que se aportó 
certidumbre a los procesos tanto de reintegro como de difusión de los resultados de 
evaluación de los recursos transferidos bajo el esquema del gasto descentralizado.

Existe la hipótesis de que, ante la ausencia de rendición de cuentas, los funcionarios 
públicos orientan sus comportamientos políticos en búsqueda de renta (rent-seeking 
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political behavior y de la misma forma, los gobiernos locales orientarán su gasto hacia 
“elementos no productivos” tales como salarios o gasto corriente (Grisorio y Prota, 2011; 
Sow y Razafimahefa, 2015). El gasto corriente es el reparto de recursos necesario para el 
funcionamiento de los entes públicos pero que no derivan en la creación de un activo, sino 
que constituyen un acto de consumo (Transparencia Presupuestaria, 2021). El gasto corriente 
se orienta al pago de salarios del personal que labora para las dependencias públicas, 
el pago de servicios de los edificios públicos, la renta de bienes muebles o inmuebles, 
automóviles, gasolina, agua, gas, entre otros insumos (Transparencia Presupuestaria, 2021) 
por lo que está asociado con el principio de eficiencia, entendida como la búsqueda de 
mayores resultados posibles por cada insumo del programa (McDavid, Huse y Hawthorn, 
2019).

Por otra parte, el gasto de capital o gasto de inversión es aquel que se orienta 
hacia la creación de bienes de capital o la conservación de los ya existentes. El gasto 
de inversión incluye la adquisición de bienes inmuebles y valores, así como las acciones 
que incrementen y preserven los activos físicos patrimoniales o financieros públicos 
(Transparencia Presupuestaria, 2021). En una comunidad, el gasto de capital es aquel que 
percibe el ciudadano como provisión directa de bienes y servicios por lo que está asociado 
con el principio de eficacia, entendida como la relación entre los impactos obtenidos que 
son consistentes con los objetivos esperados del programa y que son atribuibles a la 
política pública o programa (McDavid, Huse y Hawthorn, 2019). Algunos ejemplos son: la 
red de tubería, los ductos del drenaje, los cables de luz, entre otros. El ciudadano recibe 
directamente el gasto de capital mientras que el gasto corriente es el recurso necesario 
para que las dependencias puedan planear, diseñar políticas, implementar acciones y dar 
seguimiento a la inversión en capital.

2.2. Marco jurídico de la coordinación fiscal

Tanto el FORTAMUN como el FISM tienen diferentes dependencias coordinadoras 
desde el orden federal que han construido diferentes marcos jurídicos para su ejercicio. La 
Secretaría de Hacienda y Crédito Público es la dependencia coordinadora del FORTAMUN 
para el cual se encuentran disposiciones en la Ley de Coordinación Fiscal, le Ley General 
de Contabilidad Gubernamental y acuerdos, disposiciones y normas del Consejo Nacional 
de Armonización Contable. Para el FISM, la dependencia coordinadora en el orden federal 
es la Secretaría de Bienestar (antes Secretaría de Desarrollo Social) que ha emitido 
Lineamientos Generales.

La normatividad relacionada con el ejercicio de los recursos de los fondos y subfondos 
del Ramo General 33 se encuentra en diferentes disposiciones tales como leyes generales 
y federales, reglamentos a dichas leyes, decretos, normas, lineamientos, acuerdos y avisos. 
Entre las autoridades más relevantes de los fondos de aportaciones federales, están las 
dependencias coordinadoras de cada fondo.
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Para la investigación aquí propuesta, las leyes más relevantes son las siguientes:

•	 Ley de Coordinación Fiscal
•	 Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria
•	 Ley General de Contabilidad Gubernamental
•	 Ley General de Desarrollo Social
•	 Ley de Disciplina Financiera de las Entidades Federativas y los Municipios
•	 Ley General de Asentamientos Humanos, Ordenamiento Territorial y Desarrollo 

Urbano
•	 A partir de estas leyes, se han publicado lineamientos relevantes para el ejercicio 

de los recursos, seguimiento de avances de indicadores, difusión de resultados 
de evaluación, entre otros materiales. La normatividad más relevante para la 
investigación aquí presentada es la siguiente, en orden alfabético:

•	 Acuerdo por el que se emiten las Reglas para la aplicación del programa de 
regularización del pago de derechos y aprovechamientos de agua y derechos por 
descargas de aguas residuales para municipios y organismos operadores. DOF: 
14/08/2014

•	 Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos Generales para la operación del 
Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social. DOF 26/01/2021

•	 Acuerdo por el que se establecen las disposiciones generales del Sistema Nacional 
de Evaluación del Desempeño (SED) DOF 31/03/2008

•	 Acuerdo por el que se reforma el diverso 10/2014, por el que se emiten las 
Reglas para la aplicación del programa de regularización del pago de derechos y 
aprovechamientos de agua y derechos por descargas de aguas residuales para 
municipios y organismos operadores, publicado el 14 de agosto de 2014. DOF: 
14/08/2015 

•	 Aviso por el que se notifican los sitios de internet en los que aparecen los resultados 
de las evaluaciones externas a los programas federales de desarrollo social, a fondos 
de aportaciones federales que integran el Ramo 33 y a políticas de desarrollo social 
correspondientes a los años 2019 y 2020, así como un resumen de los mismos, que 
ya se habían dado a conocer en la página del Consejo Nacional de Evaluación de la 
Política de Desarrollo Social en los años correspondientes. CONEVAL

•	 Criterios para el registro y actualización de la MIR de los Programas presupuestarios 
para el Ejercicio Fiscal 2019. SHCP

•	 Lineamientos de información pública financiera para el Fondo de Aportaciones para 
la Infraestructura Social. DOF: 06/10/2014

•	 Lineamientos Generales para la Evaluación de los Programas Federales de la 
Administración Pública Federal. DOF 30/03/2007

•	 Lineamientos MIR 2019. SHCP
•	 Lineamientos para informar sobre el ejercicio, destino y resultados obtenidos con 

recursos presupuestarios federales transferidos a las entidades federativas, a los 
municipios y a las demarcaciones territoriales del Distrito Federal. DOF 25/04/2013 

•	 Lineamientos para la construcción y diseño de indicadores de desempeño mediante 
la Metodología de Marco Lógico. SHCP
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•	 Lineamientos para la construcción y diseño de indicadores de desempeño mediante 
la Metodología de Marco Lógico. DOF: 16/05/2013

•	 Lineamientos sobre los Indicadores para Medir los Avances Físicos y Financieros 
relacionados con los Recursos Públicos Federales.

•	 Norma para establecer el formato para la difusión de los resultados de las 
evaluaciones de los recursos federales ministrados a las entidades federativas DOF 
4/04/2013

•	 Norma para establecer la estructura de información del formato de aplicación de 
recursos del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de 
las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN). DOF: 04/04/2013

•	 Reglamento de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

En este sentido tenemos principalmente dos dependencias federales importantes 
para el análisis: la SHCP y Bienestar, ambas del gobierno federal. No obstante, otras 
dependencias del orden federal entran en el arreglo organizacional para el ejercicio de 
los recursos de gasto federalizado: CONEVAL, CONAC, Secretaría de la Función Pública, 
Auditoría Superior de la Federación, Auditorías estatales, H. Congreso de la Unión y 
Congresos Locales. Es por ello que el análisis del marco jurídico desde un enfoque neo-
institucional de las reglas del juego no puede pasar desapercibido.

Desde una óptica de federalismo fiscal, las relaciones hacendarias entre órdenes de 
gobierno tienen como objetivo fundamental establecer una combinación óptima entre la 
centralización y la descentralización en la asignación de competencias (Díaz, 2002) con 
la intención de aumentar la eficiencia en la prestación de los servicios públicos (Sow & 
Razafimahefa, 2015). No obstante, los diferentes miembros de una federación nunca 
tendrán las mismas condiciones entre ellos. Es por ello que Musgrave afirma que una 
filosofía del federalismo fiscal es que las sociedades de cada estado estarán permitidas a 
determinar sus propios niveles de actividad fiscal, pero el gobierno central debe igualar las 
oportunidades fiscales o los niveles potenciales que podrían alcanzar con su propia acción 
(Musgrave, 1961).

En el mismo orden de ideas, Musgrave apunta que la descentralización fiscal carecería 
de sentido si las condiciones de su provisión a la población estuvieran en igualdad de 
condiciones. Toda vez que la diferencia de locaciones hace que las condiciones sean 
diferentes “la incidencia espacial de los bienes sociales difiere” (Musgrave, 1971, 4). 
Es por ello que la descentralización de los recursos públicos en una federación posee 
justificaciones fundamentales, tanto para la provisión de bienes y servicios como para 
mejorar las condiciones tributarias de los estados (Herrera y Maya, 2017). En este sentido, 
el federalismo fiscal no se trata de descentralizar recursos para el uso libre de los estados, 
sino de encontrar un nivel óptimo entre la descentralización de recursos y la asignación de 
competencias para que los estados puedan contribuir con la recaudación derivada de la 
provisión de bienes y servicios (Tiebout, 1961; Gámez, 2003).
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En México tenemos un federalismo fiscal desbalanceado. Por una parte, los estados 
y municipios cedieron potestades tributarias a la federación a cambio de participar en la 
recaudación federal a través de mecanismos de descentralización de recursos de libre 
disposición y, después de la reforma de 1997, también con recursos etiquetados. Empero, 
una parte de estos recursos etiquetados está orientado hacia el fortalecimiento financiero 
de los municipios: el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios 
y las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN). Este desbalance del 
federalismo fiscal ocasiona una dependencia por parte de los gobiernos locales a las 
transferencias federales acompañada de una limitada recaudación local (Díaz, 2002).

En sentido estricto, el pacto fiscal federal pretende evitar la doble y triple recaudación 
(Gámez, 2003). No obstante, existe la sospecha de que las transferencias federales han 
generado el incentivo perverso por parte de los gobiernos locales quienes prefieren no 
recaudar (Noguez, 2006). Por otra parte, también se ha pensado que las reformas al marco 
jurídico fiscal “se han orientado al establecimiento de un sistema de reparto que al mismo 
tiempo genera mayor dependencia de las entidades de los recursos provenientes de la 
federación y fortalece la capacidad tributaria del gobierno federal” (Chíguil, 2015, vii). Bajo 
este esquema desbalanceado en el que los gobiernos locales están a la expectativa de 
recibir las transferencias federales y tienen una baja contribución a la recaudación, es que 
se han propuesto esquemas para el fortalecimiento financiero y hacendario de los estados 
y municipios: las transferencias de FORTAMUN etiquetados para mejorar los sistemas 
de recaudación municipal. El FORTAMUN pretende ser un recurso etiquetado hacia el 
fortalecimiento de las finanzas públicas a través de una serie de etiquetas a las que los 
gobiernos municipales deben apegarse.

2.2.1. Principales reformas al FORTAMUN

El FORTAMUN tuvo su origen en la adición y reforma a la Ley de Coordinación Fiscal 
publicada en el Diario Oficial de la Federación el lunes 29 de diciembre de 1997. En el 
artículo 36 se estableció que el fondo se determinaría anualmente en el Presupuesto de 
Egresos de la Federación con recursos federales con un monto equivalente, sólo para 
efectos de referencia, al 2.5% de la recaudación federal participable a que se refiere el 
artículo 2 de la Ley de Coordinación Fiscal.

En el artículo 37 de la adición y reforma de 19974 se estableció que el destino de los 
recursos del FORTAMUN serían exclusivamente “la satisfacción de sus requerimientos, 
dando prioridad al cumplimento de sus obligaciones financieras y a la atención de las 
necesidades directamente vinculadas a la seguridad pública de sus habitantes” (H. 
Congreso de la Unión, 1997). Por otra parte, en el artículo 38 se estableció que el Ejecutivo 
Federal a través de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público distribuiría el FORTAMUN 
en proporción directa al número de habitantes con que cuente cada entidad federativa 
de acuerdo a la información estadística más reciente que al efecto emita el INEGI. Las 

4  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref17_29dic97.pdf.
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entidades federativas a su vez distribuirían los recursos que corresponden a sus municipios, 
atendiendo estrictamente el mismo criterio poblacional.

La adición y reforma entraría en vigor el 1 de enero de 1998 y en el noveno transitorio 
se estableció que los recursos del FORTAMUN para el ejercicio fiscal 1998 sería de 1.5% 
de la recaudación federal participable. Es importante destacar que el artículo 37 establece 
que las aportaciones del FORTAMUN tendrían las mismas obligaciones que el Fondo de 
Aportaciones para la Infraestructura Social Municipal establecidas en las fracciones I a III 
del artículo 33 de la Ley de Coordinación Fiscal:

I.	 Hacer del conocimiento de sus habitantes, los montos que reciban, las obras y 
acciones a realizar, el costo de cada una, su ubicación, metas y beneficiarios;

II.	 Promover la participación de las comunidades beneficiarias en su destino, 
aplicación y vigilancia, así como en la programación, ejecución, control, seguimiento 
y evaluación de las obras y acciones que se vayan a realizar;

III.	 Informar a sus habitantes, al término de cada ejercicio, sobre los resultados 
alcanzados.

Al año siguiente, en 1998, una reforma5 a la Ley de Coordinación Fiscal acotó el nombre 
del fondo por el de “Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios” y 
redujo el porcentaje de determinación al 2.35% de la recaudación federal participable. La 
reforma de ese año no tuvo otras implicaciones fuertes salvo el hecho de que se sustituyó 
el apelativo “entidades federativas” por el de “Estados”.

En 1999 sucedió una nueva reforma a la Ley de Coordinación Fiscal relevante para 
FORTAMUN6. En este año se impuso la obligatoriedad a los gobiernos estatales de publicar 
en sus órganos oficiales de difusión los montos que corresponden a cada municipio por 
concepto del fondo, así como el calendario de ministración, a más tardar el 31 de enero 
de cada año. Curiosamente en el año 2000 se publicó en el Diario Oficial de la Federación 
el “Decreto por el que se reforma la Ley de Coordinación Fiscal, para incorporar al Distrito 
Federal en el Fondo de Aportaciones Federales para el Fortalecimiento de los Municipios”7 
con lo que el nombre del fondo sería “Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los 
Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal”. La determinación del 
fondo cambió y se estableció que el 2.35% de la recaudación federal participable sería para 
los municipios y el 0.2123% para el Distrito Federal y sus demarcaciones territoriales. La 
distribución para esa reforma se estableció en proporción directa al número de habitantes 
para los recursos municipales y con factores de 75% para las demarcaciones territoriales 
del Distritito Federal siguiendo un factor de población residente y el 25% restante al factor 
de población flotante de acuerdo con las cifras publicadas por el INEGI.

En el año 2003 se publicó un decreto8 por el que se reformó el artículo 36 de la Ley 
de Coordinación Fiscal al cual se añadió la obligatoriedad de los gobiernos estatales y 

5  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref18_31dic98.pdf.
6  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref19_31dic99.pdf.
7  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref20_31dic00.pdf.
8   Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref23_14jul03.pdf.
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del Distrito Federal para publicar en sus respectivos Periódicos Oficiales las variables y 
fórmulas utilizadas para determinar los montos que corresponden a cada municipio o 
demarcación territorial del fondo, así como el calendario de ministraciones.

En 2007 se dio una reforma9 de mayor impacto para el fondo. Al listado de posibles 
destinos de gasto se adicionaron el pago de derechos y aprovechamientos por conceptos 
de agua. En consecuencia, se incluyó un artículo 51 que establecía que los recursos del 
FORTAMUN podrían afectarse como garantía del cumplimiento de las obligaciones de pago 
de derechos y aprovechamientos por concepto de agua, cuando así lo dispusieran las 
leyes locales. En este tenor, se anuncia la incorporación de un nuevo actor con atribuciones 
relativas al fondo:

En caso de incumplimiento por parte de los municipios o de las 
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal a sus obligaciones de 
pago de derechos y aprovechamientos por concepto de agua, la Comisión 
Nacional del Agua podrá solicitar al gobierno local correspondiente, previa 
acreditación del incumplimiento, la retención y pago del adeudo con cargo a 
los recursos del Fondo mencionado en el párrafo anterior que correspondan 
al municipio o Demarcación Territorial de que se trate, conforme a lo 
dispuesto por el artículo 36 de esta Ley. La Comisión Nacional del Agua sólo 
podrá solicitar la retención y pago señalados cuando el adeudo tenga una 
antigüedad mayor de 90 días naturales.

Lo previsto en el párrafo anterior, será aplicable aun y cuando el servicio 
de suministro de agua no sea proporcionado directamente por la Comisión 
Nacional del Agua, sino a través de organismos prestadores del servicio.

La Comisión Nacional del Agua podrá ceder, afectar y en términos 
generales transferir los recursos derivados de la retención a que se refiere 
este artículo a fideicomisos u otros mecanismos de fuente de pago o de 
garantía constituidos para el financiamiento de infraestructura prioritaria en 
las materias de abastecimiento de agua potable, drenaje o saneamiento de 
aguas residuales. (H. Congreso de la Unión, 2007, 14).

En dicha reforma se incluye una disposición transitoria relativa a CONAGUA:
II. La Comisión Nacional del Agua sólo podrá solicitar la retención a que 

se refiere el artículo 51 que se adiciona a la Ley de Coordinación Fiscal para 
el cobro de adeudos que se generen a partir del 1 de enero de 2008.

Sin perjuicio de lo señalado en el párrafo anterior y de conformidad con 
las reglas que al efecto emita la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, la 
Comisión Nacional del Agua podrá aplicar los pagos corrientes que reciba 
de los municipios o Demarcaciones Territoriales por concepto de derechos 
y aprovechamientos de agua, a la disminución de adeudos históricos que 

9   Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/proceso/lx/065_DOF_21dic07.pdf.
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registren tales conceptos al cierre del mes de diciembre de 2007. Lo anterior, 
siempre y cuando las entidades a las que pertenezcan los municipios o 
Demarcaciones Territoriales contemplen en su legislación local el destino y 
afectación de los recursos del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento 
de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal 
para el pago de dichos derechos o aprovechamientos, en términos de lo 
previsto en el artículo 51 de la Ley de Coordinación Fiscal. (H. Congreso de 
la Unión, 2007, 14)

De esta forma, en 2007 se dio una reforma muy complicada en la que se agrega un actor 
al esquema de coordinación fiscal en materia de fortalecimiento municipal, al cual se le darían 
ciertas atribuciones siempre y cuando las legislaciones locales se modificaran en alineación 
con ello. Es decir, hubo una reforma concatenada a procesos previos no previstos.

Otro aspecto a destacar es que el inciso VII de la disposición transitoria establecía 
la obligatoriedad del INEGI para notificar a la Cámara de Diputados del Congreso de 
la Unión, la metodología a utilizar para estimar los niveles de población por entidad 
federativa. El Instituto debería rendir un informe trimestral a la Cámara, elaborado conforme 
a dicha metodología sobre el comportamiento y resultados obtenidos al respecto. Esta 
obligatoriedad definitivamente estaba relacionada con el cálculo en la fórmula de 
distribución de FORTAMUN.

En 2008 se publicó un documento importante para los fondos de aportaciones 
federales del Ramo General 33. Los “Lineamientos generales de operación para la entrega 
de los recursos del Ramo General 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y 
Municipios”10 se publicaron el 21 de enero de 2008 y estableció el concepto de “dependencias 
coordinadoras” como “las dependencias y entidades de la Administración Pública Federal 
responsables de distribuir entre las entidades federativas los recursos correspondientes 
a las Aportaciones Federales, en los términos de las disposiciones aplicables”. Para el 
FORTAMUN se estableció como dependencia coordinadora a la SHCP. Asimismo, dichos 
Lineamientos establecieron que la Dirección General de Programación y Presupuesto “A” 
de la Subsecretaría de Egresos de la SHCP sería la unidad administradora en el ámbito 
presupuestario federal del Ramo General 33 Aportaciones Federales para Entidades 
Federativas y Municipios. Posteriormente, con la publicación de los “Lineamientos para 
informar sobre los recursos federales transferidos a las entidades federativas, municipios 
y demarcaciones territoriales del Distrito Federal, y de operación de los recursos del Ramo 
General 33”11 (también conocidos como “Lineamientos SFU”) de fecha 25 de abril de 2013, 
se abrogaron los Lineamientos anteriores12. 
10  Disponible en https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5028720&fecha=21/01/2008.
11  Disponible en https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5297066&fecha=25/04/2013.
12  Los Lineamientos SFU establecen el Sistema de Formato Único para dar cumplimiento al artículo 85 de la Ley 
General de Contabilidad Gubernamental. En 2018 el Sistema de Formato Único cambió por el Sistema de Recursos 
Federales Transferidos, aunque no se reformaron los Lineamientos SFU por lo que habría un hueco en el fundamento 
legal del nuevo sistema. Por otra parte, la Secretaría de Bienestar publicó en el Diario Oficial de la Federación el 
“Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social” de fecha 
13 de marzo de 2020 en el que hace referencia al SRFT o “Sistema de Recursos Federales Transferidos, que es el 
sistema establecido por la SHCP en términos del artículo 85 de la LFPRH, mediante el cual se reporta el ejercicio, 
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En 2013 se publicó una nueva reforma y adición13 a la Ley de Coordinación Fiscal de 
la mano con la Ley General de Contabilidad Gubernamental y se incluyeron tres posibles 
destinos de gasto al FORTAMUN: descargas de aguas residuales, a la modernización de 
los sistemas de recaudación locales, mantenimiento de infraestructura. Por otra parte, se 
modificaron las obligaciones al FISM contenidas en el artículo 33 por lo que también se 
modificaron las obligaciones del FORTAMUN. Las nuevas obligaciones serían las relativas 
al artículo 33, apartado B, fracción II, incisos a) y c) que a la letra decían:

a.	 Hacer del conocimiento de sus habitantes, al menos a través de la página oficial 
de Internet de la entidad federativa conforme a los lineamientos de información 
pública financiera en línea del Consejo de Armonización Contable, los montos que 
reciban, las obras y acciones a realizar, el costo de cada una, su ubicación, metas 
y beneficiarios;

b.	 …
c.	 Informar a sus habitantes los avances del ejercicio de los recursos trimestralmente 

y al término de cada ejercicio, sobre los resultados alcanzados; al menos a través 
de la página oficial de Internet de la entidad federativa, conforme a los lineamientos 
de información pública del Consejo Nacional de Armonización Contable, en los 
términos de la Ley General de Contabilidad Gubernamental.

En esta reforma, se quita la parte de “promover la participación de las comunidades 
beneficiadas en su destino, aplicación y vigilancia, así como en la programación, ejecución, 
control, seguimiento y evaluación de las obras y acciones que se vayan a realizar”. 
Adicionalmente en el artículo 51 de la Ley de Coordinación Fiscal se incluye la oportunidad 
de afectar como garantía del cumplimiento de obligaciones de pago de derechos y 
aprovechamientos por concepto de agua y, por supuesto, de descaras de aguas residuales.

Por último, se dispuso en el artículo séptimo de los transitorios una tabla relativa 
al porcentaje de retención aplicable sobre el total de los recursos de cada municipio o 
demarcación territorial por el FORTAMUN, considerando el 100% de la facturación.

Séptimo.- Las retenciones y pagos que se realicen con cargo a los recursos 
del Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y 
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal por adeudos que correspondan 
al municipio, demarcación territorial, sus organismos operadores de agua 
y, en su caso, sus organismos auxiliares, a que se refiere el artículo 51 de 
la Ley de Coordinación Fiscal, relativos a los derechos y aprovechamientos 
por concepto de agua y descargas de aguas residuales, podrán efectuarse 
de manera gradual, con base en, al menos, los siguientes porcentajes 
aplicables sobre el total de los recursos que correspondan a cada municipio o 
demarcación territorial por concepto del citado Fondo, considerando el 100% 
de la facturación de los conceptos referidos (ver tabla 3).

destino y los resultados obtenidos de los recursos federales transferidos a los gobiernos locales”. Este es el único 
documento en el Diario Oficial de la Federación en el que se menciona el nuevo sistema.
13  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref34_09dic13.pdf.
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Tabla 3. Porcentaje de retención posible del FORTAMUN en cada ejercicio fiscal por 
concepto de agua y descargas de aguas residuales.

Ejercicio fiscal Porcentaje de Retención

2014 50%

2015 60%

2016 75%

2017 85%

2018 100%

Fuente: Séptimo transitorio de la Reforma de 2013 para entrar en vigor en 2014 de la Ley de 

Coordinación Fiscal y de la Ley General de Contabilidad Gubernamental.

Lo anterior podrá ser aplicable sin perjuicio de lo establecido en las legislaciones locales 
en la materia, vigentes en la fecha de publicación de esta Ley.

Otras dos disposiciones transitorias son relativos al FORTAMUN en dicha reforma: el 
artículo décimo segundo y el décimo tercero que a la letra dicen:

Décimo Segundo.- Los municipios que, en los términos del artículo 51 
de la Ley de Coordinación Fiscal vigente hasta antes de la entrada en vigor 
de este Decreto, hayan afectado como garantía del cumplimiento de sus 
obligaciones de pago de derechos y aprovechamientos por concepto de 
agua, los recursos que les corresponden del Fondo de Aportaciones para 
el Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del 
Distrito Federal, continuarán sujetándose a las respectivas disposiciones 
emitidas con anterioridad a la entrada en vigor de este Decreto.

Lo anterior, sin perjuicio de que dichos municipios podrán optar por lo 
dispuesto en el artículo 51 de dicha Ley, que se reforma conforme al presente 
Decreto, siempre y cuando cumplan lo previsto en dicho artículo.

Décimo Tercero. - De conformidad con las reglas que al efecto emita 
la Secretaría de Hacienda y Crédito Público, la Comisión Nacional del 
Agua podrá aplicar los pagos corrientes que reciba de los municipios o 
demarcaciones territoriales por concepto de derechos y aprovechamientos de 
agua, así como descargas de aguas residuales, a la disminución de adeudos 
históricos que registren tales conceptos al cierre del mes de diciembre de 
2013. Lo anterior, siempre y cuando las entidades a las que pertenezcan los 
municipios o demarcaciones territoriales contemplen en su legislación local 
el destino y afectación de los recursos del Fondo de Aportaciones para el 
Fortalecimiento de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del 
Distrito Federal, para el pago de dichos derechos o aprovechamientos, en 
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términos de lo previsto en el artículo 51 de la Ley de Coordinación Fiscal. 
En el caso de incumplimiento de los pagos correspondientes, la Comisión 
Nacional del Agua podrá solicitar las retenciones a las que hace referencia el 
artículo 51 de la Ley de Coordinación Fiscal, a partir del 1 de enero de 2014.

Los municipios o demarcaciones territoriales que se acojan a lo dispuesto 
en este artículo y cumplan con las citadas reglas, gozarán de los siguientes 
estímulos fiscales:

I. Una cantidad equivalente al total de los accesorios y actualización 
correspondientes al adeudo histórico generado hasta el 31 de diciembre de 
2013 por concepto del derecho por la explotación, uso o aprovechamiento 
de aguas nacionales y del derecho por descargas de aguas residuales, a 
que se refieren los artículos 223 y 276 de la Ley Federal de Derechos y el 
aprovechamiento derivado del servicio de suministro de agua en bloque que 
proporciona la Federación, que se causen a partir del 1 de enero de 2014 y 
hasta la fecha en que se lleve a cabo el primer pago corriente que se realice 
después de haberse acogido a lo dispuesto por esta fracción. El estímulo 
que resulte se acreditará contra el monto de los accesorios y actualización 
causados durante dicho periodo por el citado adeudo histórico.

II. Una cantidad equivalente al total de los accesorios y actualización 
correspondientes al adeudo histórico generado hasta el 31 de diciembre de 
2013 por concepto de los derechos y aprovechamiento a que se refiere la 
fracción anterior, que se causen entre la fecha en que se lleve a cabo un pago 
corriente y la fecha de realización de cada pago corriente subsecuente. El 
estímulo se acreditará contra el monto de los accesorios y actualización del 
remanente del citado adeudo histórico, causados durante el mismo periodo 
a que corresponda el estímulo.

III. A los municipios a los que se haya autorizado solicitud de adhesión 
a lo dispuesto por la fracción II del artículo Segundo del “Decreto por el que 
se reforman, adicionan, derogan y abrogan diversas disposiciones de la Ley 
de Coordinación Fiscal, de la Ley del Impuesto sobre Tenencia o Uso de 
Vehículos y de la Ley del Impuesto Especial sobre Producción y Servicios”, 
publicado en el Diario Oficial de la Federación el 21 de diciembre de 2007, 
así como las Reglas para la aplicación del artículo segundo, fracción II, de 
las disposiciones transitorias de la Ley de Coordinación Fiscal contenidas 
en dicho Decreto, publicadas en el Diario Oficial de la Federación el 28 de 
marzo de 2008, y modificadas mediante acuerdo publicado en dicho órgano 
de difusión oficial el 12 de diciembre del mismo año, y que aún cuenten 
con remanente del adeudo histórico pendiente de disminuir, por concepto 
de derechos y aprovechamientos de agua generado hasta el 2007, se les 
disminuirá en su totalidad dicho remanente, siempre y cuando se cumpla con 
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los requisitos, condiciones y plazos que se establezcan en las reglas que al 
efecto emita la Secretaría de Hacienda y Crédito Público.

Los municipios o demarcaciones territoriales, y en su caso, las entidades en coordinación 
con sus municipios o demarcaciones territoriales, que acrediten ante la Comisión Nacional 
del Agua la instalación y funcionamiento de los dispositivos de medición de cada uno de 
sus aprovechamientos de agua y puntos de descarga, obtendrán la disminución de su 
adeudo histórico en una proporción mayor tal como se establezca en las reglas que al 
efecto emita la Secretaría de Hacienda y Crédito Público.

Para el caso de los municipios o demarcaciones territoriales, y en su caso, las entidades 
en coordinación con sus municipios o demarcaciones territoriales, que estando adheridos 
a estos beneficios dejen de estar obligados al pago de derechos y aprovechamientos por 
agua y derechos por descargas por así disponerlo la ley respectiva, la Comisión Nacional 
del Agua podrá disminuir la totalidad de los adeudos a cargo de dichos contribuyentes de 
conformidad con las reglas que al efecto emita la Secretaría de Hacienda y Crédito Público.

Como tales, estas disposiciones transitorias de 2013 que entrarían en vigor en 2014 
quedaron establecidas en la Ley de Coordinación Fiscal y en la Ley General de Contabilidad 
Gubernamental. Es importante destacar que estas disposiciones transitorias siguen 
rigiendo el esquema de pagos entre municipios a CONAGUA sin que se hayan actualizado 
o publicado en alguna ley reglamentaria. No obstante, en agosto de 2014 se publicó en el 
Diario Oficial de la Federación el “Acuerdo por el que se emiten las Reglas para la aplicación 
del programa de regularización del pago de derechos y aprovechamientos y derechos por 
descargas de aguas residuales para municipios y organismos operadores”14.

Entre sus consideraciones, dicho Acuerdo establece que CONAGUA podrán aplicar 
los pagos corrientes que reciba de los municipios o demarcaciones territoriales del Distrito 
Federal por concepto de derechos y aprovechamientos de agua, así como descargas de 
aguas residuales, a la disminución de adeudos históricos que registren tales conceptos al 
cierre del mes de diciembre de 2013, de conformidad con las reglas que al efecto emita 
la SHCP siempre que las entidades federativas a las que pertenezcan los municipios o 
demarcaciones territoriales contemplen en su legislación local, el destino y afectación de 
los recursos del FORTAMUN para dichos derechos o aprovechamientos.

En ese sentido, se estableció en dicho acuerdo que los contribuyentes (municipios) 
se deberían registrar en el Padrón Único de Usuarios y Contribuyentes de la Comisión 
(CONAGUA) e ingresar su solicitud de incorporación a través del sistema electrónico que 
para tal efecto se implemente. Al año siguiente en 2015 se publicó otro Acuerdo15 en el que 
se reforma el Acuerdo anterior y se establece que la fecha límite para la incorporación al 
padrón sería el 15 de febrero de 2016.

14  Disponible en https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5356323&fecha=14/08/2014.
15  Disponible en https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5404046&fecha=14/08/2015.
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Otras dos disposiciones relativas al FORTAMUN fueron relevantes. El Acta 001/
CONAC/201316 “Acta de la primera reunión del Consejo Nacional de Armonización 
Contable” (CONAC) de fecha 27 de febrero de 2013 estableció la “Norma para establecer 
la estructura de información del formato de aplicación de recursos del FORTAMUN”  en 
apego al cuarto transitorio de la reforma de la Ley General de Contabilidad Gubernamental 
que se publicó en el Diario Oficial de la Federación el 4 de abril de 2013.

En conclusión, los posibles destinos de gasto para los recursos de FORTAMUN17 se 
establecen en el artículo 37 de la Ley de Coordinación Fiscal como:

1.	 satisfacción de sus requerimientos, dando prioridad al cumplimiento de sus 
obligaciones financieras,

2.	 al pago de derechos y aprovechamientos por concepto de agua, descargas de aguas 
residuales,

3.	 a la modernización de los sistemas de recaudación locales,
4.	 mantenimiento de infraestructura, y
5.	 a la atención de las necesidades directamente vinculadas con la seguridad pública 

de sus habitantes.

Ante la ambigüedad de la Ley, se considera que FORTAMUN no permite el pago de 
nómina con excepción del punto relativo a las necesidades directamente vinculadas con 
la seguridad pública de sus habitantes que podría interpretarse como el pago de nómina 
para policías y personal de seguridad pública. En este punto se desprende otra discusión.

En el Decreto del Presupuesto de Egresos de la Federación de 201018 se incluyó la 
siguiente oración: “Para efectos del párrafo anterior, se promoverá que por lo menos el 20 
por ciento de los recursos previstos en el Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento 
de los Municipios y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal, se destinen 
a la atención de necesidades directamente vinculadas con la seguridad pública”, dando 
con ello inicio a una incomprensión sobre la dependencia coordinadora del FORTAMUN. A 
partir de entonces, surgió un debate público en torno a la participación de las figuras del 
Consejo Nacional de Seguridad Pública y del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional 
de Seguridad Pública, figuras a las que se llegó a considerar con atribuciones para dictar 
obligaciones a los municipios en materia de seguridad pública.

En el Diario Oficial de la Federación se publicó el documento “Acuerdos y Exhortos 
emitidos por el Consejo Nacional de Seguridad Pública, en su Cuadragésima Cuarta Sesión 
Ordinaria celebrada el 8 de julio de 2019” en cual establece lo siguiente:

Acuerdo 04/XLIV/19. Incremento porcentaje FORTAMUN del 50% para el 
fortalecimiento de las capacidades policiales.

16  Disponible en https://www.conac.gob.mx/work/models/CONAC/consejo/CON_01_03_014.pdf
17  Disponible en http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5294469&fecha=04/04/2013.
18  Disponible en http://www.dof.gob.mx/avisos/1937/SHCP_02_071209/SHCP_02_071209.htm.
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El Consejo Nacional de Seguridad Pública acuerda la revisión del 
Fondo de Aportaciones para el Fortalecimiento de los Municipios y de las 
Demarcaciones Territoriales del Distrito Federal (FORTAMUN), a fin de que 
el porcentaje que hoy contempla para tareas de seguridad, se incremente 
a un mínimo de cincuenta por ciento para el fortalecimiento de las policías 
municipales. Se instruye al Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional 
de Seguridad Pública a coordinar los trabajos para promover las reformas 
administrativas y legales necesarias para tal fin.

Dicho acuerdo carece de fundamento legal del Consejo Nacional de Seguridad Pública 
o del Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Pública toda vez que la 
Secretaría de Hacienda y Crédito Público es la dependencia coordinadora del FORTAMUN. 
Adicionalmente, el Presupuesto de Egresos de la Federación establece que se “promoverá” 
ya que la fracción I del artículo 115 de la Constitución Política de los Estados Unidos 
Mexicanos establece que no habrá autoridad intermedia alguna entre el municipio y el 
gobierno del Estado, por lo que cualquier obligación establecida desde la Federación 
sería inconstitucional salvo que se establezca como un acuerdo, norma, lineamiento o 
reglamento para la aplicación de los recursos de algún fondo o programa con recursos 
descentralizados. Solamente así, la obligatoriedad sería a los recursos y no al municipio o 
ente ejecutor.

2.2.2. Principales reformas al FISM

El Decreto por el que se adiciona y reforma la Ley de Coordinación Fiscal del 29 de 
diciembre de 199719 presentaba la adición del Capítulo V “De los Fondos de Aportaciones 
Federales” en el cual se incluyó en la fracción III del artículo 25 al Fondo de Aportaciones 
para la Infraestructura Social (FAIS). Dicho fondo se determinaría anualmente en el 
Presupuesto de Egresos de la Federación bajo la referencia del 2.5% de la RFP de acuerdo 
con el artículo 32 de dicha Ley. De esta determinación, con el 0.303% se establecería un 
Fondo para la Infraestructura Social Estatal y el 2.197% restante sería para un Fondo para 
la Infraestructura Social Municipal (FISM)20.

Para el orden municipal, los destinos específicos de los recursos transferidos por el 
FISM serían el financiamiento de obras, acciones sociales básicas “e inversiones que 
beneficien directamente a sectores de su población que se encuentren en condiciones de 
rezago social y de pobreza extrema en los siguientes rubros: agua potable, alcantarillado, 
drenaje y letrinas, urbanización municipal, electrificación rural y de colonias pobres, 
infraestructura básica de salud, infraestructura básica educativa, mejoramiento de vivienda, 
caminos rurales e infraestructura productiva rural” (H. Congreso de la Unión, 1997, art. 33). 
Adicionalmente, los municipios podrían disponer de hasta un 2% de lo que reciban por 
concepto de FISM para un programa de desarrollo institucional (conocido posteriormente 
como PRODIM).

19  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref17_29dic97.pdf.
20  Algunos le llaman FAIS Municipal y otros FISMDF.
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Las fórmulas de asignación del FAIS tenían como variables relevantes criterios de 
pobreza extrema tales como “brecha respecto a la norma de pobreza extrema de la 
necesidad básica w para el hogar j en estudio”, “disponibilidad de drenaje”, “masa 
carencial del hogar”, entre otros. El FISM, por su parte, requería que el Instituto Nacional de 
Estadística, Geografía e Informática publicara las variables del rezago social. Si se hubiese 
dado el caso de que no existieran variables para algún municipio, dicha reforma preveía 
que se utilizarían cuatro variables sumadas y ponderadas con igual peso:

a.	 Población ocupada del Municipio que perciba menos de dos salarios mínimos 
respecto de la población del Estado en similar condición; 

b.	 Población municipal de 15 años o más que no sepa leer y escribir respecto de la 
población del Estado en igual situación;

c.	 Población municipal que habite en viviendas particulares sin disponibilidad de 
drenaje conectado a fosa séptica o a la calle, respecto de la población estatal sin el 
mismo tipo de servicio; y

d.	 Población municipal que habite en viviendas particulares sin disponibilidad de 
electricidad, entre la población del Estado en igual condición. (H. Congreso de la 
Unión, 1997, art. 35).

El FISM nació para combatir el rezago social en 1997 pero su fórmula de asignación 
era bastante abigarrada. El 31 de diciembre de 1998 se publicó una nueva reforma a la Ley 
de Coordinación Fiscal21 relevante para el FISM. En esta reforma se establecía entre otras 
cosas la posibilidad de que los municipios destinaran hasta el 3% del FISM como gastos 
indirectos de las obras señaladas. Además, los estados y municipios debían:

I.	 Hacer del conocimiento de sus habitantes, los montos que reciban las obras y 
acciones a realizar, el costo de cada una, su ubicación, metas y beneficiarios;

II.	 Promover la participación de las comunidades beneficiarias en su destino, 
aplicación y vigilancia, así como en la programación, ejecución, control, seguimiento 
y evaluación de las obras y acciones que se vayan a realizar;

III.	 Informar a sus habitantes, al término de cada ejercicio, sobre los resultados alcanzados;
IV.	 Proporcionar a la Secretaría de Desarrollo Social, la información que sobre la 

utilización del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social le sea requerida. 
En el caso de los Municipios lo harán por conducto de los Estados, y

V.	 Procurar que las obras que realicen con los recursos de los Fondos sean compatibles con 
la preservación y protección del medio ambiente y que impulsen el desarrollo sustentable.

En 1999 se publicaba una reforma al artículo 34 de la Ley de Coordinación Fiscal22 
que establecía que la Secretaría de Desarrollo Social publicaría en el mes de octubre de 
cada año en el Diario Oficial de la Federación las normas establecidas para necesidades 
básicas (Zw) y valores para el cálculo de la fórmula de asignación de recursos del FAIS a 
estados y municipios. Además, se estimarían los porcentajes de participación porcentual 

21  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref18_31dic98.pdf.
22  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref19_31dic99.pdf.
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(Pek) que se asignarían a cada estado. Para ello, se requería que los estados establecieran 
un convenio con la Secretaría de Desarrollo Social para el cálculo de la distribución del 
FISM a los municipios y se publicaran en sus órganos oficiales de difusión a más tardar el 
31 de enero de cada año.

La publicación en 2002 de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los 
Servidores Públicos introdujo una reforma relevante en el artículo 46 de la Ley de Coordinación 
Fiscal23 que establecía responsabilidades administrativas, civiles y penales para los servidores 
públicos federales o locales “por el manejo o aplicación indebidos de los recursos de los 
fondos a que se refiere este Capítulo, serán determinadas y sancionadas por las autoridades 
federales o locales” (H. Congreso de la Unión, 2002, art. 46). Para 2003, la obligatoriedad a 
los estados en una reforma al artículo 3624 incluía la publicación de las variables y fórmulas 
utilizadas para determinar los montos que correspondían a cada municipio.

En el año 2013, Abraham Arellanes Ramírez recibió el Premio Nacional de Finanzas 
Públicas del Centro de Estudios de las Finanzas Públicas de la Cámara de Diputados por su 
investigación “Una solución a la paradoja de las aportaciones federales para los municipios 
(Ramo 33 Municipal)”25 (Arellanes, 2013a; Arellanes, 2013b). En su investigación, Arellanes 
demostraba que la fórmula de asignación del FISM encubría un incentivo perverso al 
orientar una mayor proporción de recursos bajo el criterio de rezago. Con el fin de ilustrar 
una caricatura de lo que sucedía en los municipios mexicanos, Arellanes propuso la 
comparación de dos municipios ficticios: Virtuosotlán y Racionalcingo.

Virtuosotlán, en el relato literario de Arellanes, cuenta con una administración municipal 
eficiente interesada en atender las carencias de las comunidades mayormente marginadas. 
Para ello, destina recursos hacia el agua potable, el alcantarillado, el drenaje y la energía 
eléctrica. La administración pública de Racionalcingo, por otra parte, estratégicamente utiliza 
sus recursos para comprar vehículos de lujo, construir salones o auditorios y pavimenta 
y mejora el alumbrado público en las calles de los miembros del ayuntamiento. Dada la 
fórmula de asignación del FISM, al siguiente año Virtuosotlán reflejaría una disminución 
en sus indicadores de rezago ya que habría orientado bien sus recursos mientras que 
Racionalcingo habría aumentado su rezago. Como “premio” Virtuosotlán recibiría menos 
recursos porque tendría menos rezago y Racionalcingo tendría más recursos porque habría 
aumentado su rezago social y podría seguir gastando en vehículos de lujo y las viviendas 
de los funcionarios municipales. 

De esta forma, se demostraba que el FISM tenía un error de diseño institucional en su 
fórmula de asignación. El enfoque de atención al rezago social parecía más un incentivo a 
empobrecer a las comunidades con la perversidad de obtener más recursos al siguiente 
ejercicio fiscal. Para evitar ello se debía modificar cuanto antes la fórmula de asignación del 
FISM. A partir del análisis de Arellanes y de otros investigadores, se propuso la reforma a la 

23  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref22_13mar02.pdf.
24  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref23_14jul03.pdf.
25  Disponible en https://cefp.gob.mx/publicaciones/revista/2013/rfpcefp0112013.pdf.
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fórmula de asignación del FISM que se promulgó el 9 de diciembre de 201326.

En la reforma de 2013 se promulgaron las reformas a varios aspectos relevantes al 
Sistema Nacional de Coordinación Fiscal tales como el artículo 2 que contiene la definición 
de la recaudación federal participable, la fórmula de distribución del Fondo General 
de Participaciones del Fondo de Fomento Municipal y del Fondo de Fiscalización y 
Recaudación del ramo general 28. En 2013 también se crea el Fondo de Aportaciones 
para la Nómina Educativa y Gasto Operativo (FONE) que vendría a sustituir en la fracción 
I del artículo 25 al Fondo de Aportaciones para la Educación Básica y Normal (FAEB). Por 
otra parte, el artículo 34 vería una nueva fórmula de distribución para el FAIS en los que 
se incluía el elemento relativo a la variación del monto del FAIS tomando como año base a 
2013 para los siguientes ejercicios fiscales.

En dicha reforma, el artículo 35 incluía el ethos del ramo general 33 “[L]as entidades 
distribuirán entre los municipios y las demarcaciones territoriales los recursos del Fondo 
para la Infraestructura Social Municipal y de las Demarcaciones Territoriales del Distrito 
Federal, con una fórmula igual a la señalada en el artículo anterior, que enfatice el carácter 
redistributivo de estas aportaciones hacia aquellos municipios y demarcaciones territoriales 
con mayor magnitud y profundidad de pobreza extrema” (H. Congreso de la Unión, 2013, 
art. 35). Adicionalmente señalaba que la información de pobreza extrema sería provista por 
el CONEVAL.

Al siguiente año, en 2014 se promulgó el “Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos 
generales para la operación del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social”27 en 
el Diario Oficial de la Federación por instrucción de la Secretaría de Desarrollo Social, mismo 
que tenía por objeto establecer los mecanismos, procedimientos y responsabilidades que 
deben seguir las entidades, municipios y demarcaciones territoriales para la operación 
eficaz y eficiente del FAIS en sus dos componentes: estatal y municipal. En dicho documento 
se establece que los recursos del FAIS deben beneficiar directamente a la población en 
pobreza extrema, localidades con alto o muy alto nivel de rezago social conforme a la Ley 
General de Desarrollo Social. Para el FISM se establece que:

I.	 Si el municipio o DTDF es ZAP28 Rural y no tiene ZAP urbanas, deberá invertir los 
recursos en beneficio de la población que habita en las localidades que presentan los 
dos grados de rezago social más altos, o bien, de la población en pobreza extrema.

II.	 Si el municipio tiene ZAP urbanas, deberá invertir en éstas, por lo menos una 
proporción de los recursos del FISMDF, igual a la que resulta de dividir la población 
que habita en la ZAP urbana entre la población en pobreza extrema del municipio. 
El resto de los recursos se deberá invertir en beneficio de la población que vive en 
las localidades que presentan los dos grados de rezago social más altos, o bien, en 
donde exista población en pobreza extrema.

26  Disponible en http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/lcf/LCF_ref34_09dic13.pdf.
27  Disponible en https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5332721&fecha=14/02/2014.
28  ZAP: zona de atención prioritaria.
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III.	 Si el municipio o DTDF no tiene ZAP, entonces deberá invertir los recursos del 
FISMDF en beneficio de la población que habita en las localidades con mayor grado 
de rezago social, o bien donde haya población en pobreza extrema. (Secretaría de 
Desarrollo Social, 2014).

Este instrumento de aplicación de los recursos publicado en 2014 también definía las 
diferencias entre cuatro tipos de proyectos para aplicación del FAIS:

•	 Directa: proyectos de infraestructura social básica que contribuyen de manera 
inmediata a mejorar alguna de las carencias sociales relacionadas con la pobreza 
multidimensional.

•	 Indirecta: proyectos de infraestructura social básica asociados a los proyectos de 
contribución directa y que son necesarios para la realización de éstos.

•	 Complementarios: proyectos de infraestructura social básica que coadyuvan al 
mejoramiento de los indicadores de pobreza, rezago social y al desarrollo económico 
y social de las entidades, municipios y demarcaciones territoriales.

•	 Proyectos especiales: los que no estaban relacionados en el catálogo del FAIS, pero 
corresponden a destinos referidos en el artículo 33 de la Ley de Coordinación Fiscal.

Otro aspecto de suma relevancia es que dichos lineamientos preveían la elaboración 
de evaluaciones para los recursos del FAIS en los términos del artículo 85 y 110 de la Ley 
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y de los Lineamientos Generales 
para la Evaluación de los Programas Federales de 2007. Por último, estos lineamientos 
de 2014 ofrecían un catálogo del FAIS general en el que se incluía cada posible programa, 
tipo de proyecto, clasificación, subclasificación, modalidad, contribución del proyecto en la 
pobreza (carencia social) y tipo de contribución del proyecto. De esta forma se clarificaban 
los posibles destinos del gasto para los recursos de este fondo.

Para los ocho estados con mayor nivel de rezago social de acuerdo con el CONEVAL: 
Guerrero, Oaxaca, Chiapas, Veracruz, Puebla, Michoacán, Hidalgo y San Luis Potosí, se 
ofrecían además un catálogo especial que preveía proyectos con clasificación de:

•	 Asistencia social
•	 Urbanización
•	 Agua y saneamiento
•	 Salud
•	 Vivienda
•	 Educación

Los lineamientos de 2014 tuvieron dos modificaciones importantes publicadas el 13 
de mayo de 2014 y el 12 de marzo de 2015. Empero, el 31 de marzo de 2016 se publicó 
un Acuerdo que incluía la figura de “Agentes para el Desarrollo Local FAIS”29 definidos 
como “terceros independientes contratados por los gobiernos locales en términos de los 
presentes Lineamientos y de los convenios de coordinación que se celebren, para llevar 
a cabo acciones para la planeación, seguimiento y supervisión del uso de los recursos 

29  Disponible en https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5431512&fecha=31/03/2016.
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del FAIS. Estos terceros independientes serían personas que recorrerían todo el país y 
brindarían asesoría a los municipios más alejados. Además, se incluía la ordenanza de que 
“[L]os gobiernos locales deberán priorizar la realización de proyectos, obras y acciones 
que permitan disminuir la pobreza multidimensional que mide el CONEVAL”. En 2017 se 
publicó nuevamente un diverso modificatorio en el Diario Oficial de la Federación30 en el 
que se redefine a los Agentes para el Desarrollo Local” como “personas físicas” y ya no 
como terceros independientes. 

En 2019 se publicaron los Lineamientos Generales para la operación del Fondo de 
Aportaciones para la Infraestructura Social31 mismos que derogan los acuerdos originales 
de 2014, sus modificaciones de 2014, 2015, 2016 y 2017 y agrega “así como todas 
aquellas disposiciones que se opongan al presente Acuerdo”. Los lineamientos de 2019 
tienen como objeto “[E]stablecer los mecanismos, procedimientos y responsabilidades que 
deben seguir las Entidades, Municipios y Alcaldías para la operación eficaz y eficiente del 
FAIS en sus dos componentes, así como su alineación a los objetivos señalados en la Ley 
de Coordinación Fiscal y la Ley General de Desarrollo Social” (Bienestar, 2019). Ahora, las 
personas físicas contratadas serían llamadas “Agentes de Desarrollo Microrregional”. En 
los lineamientos de 2019 la clasificación de proyectos se reduce a directa y complementaria 
y en su Anexo I continúa con la descripción del Catálogo FAIS.

En 2020 se publicaron nuevos Lineamientos para el FAIS en el Diario Oficial de la 
Federación32 en los que se modifica nuevamente el nombre de las personas físicas por 
el de “Agentes de Bienestar Microrregional”. Estos nuevos lineamientos ya no ofrecen las 
grandes tablas donde se encontraba el catálogo del FAIS, sino que incorpora definiciones 
generales para los posibles destinos de gasto de los recursos del fondo, tales como:

I.	 Agua potable: Proyectos relacionados prioritariamente a la ampliación, construcción, 
equipamiento, mantenimiento y rehabilitación, según sea el caso, de redes o 
sistemas de agua potable, cárcamos, depósitos o tanques de agua potable, líneas 
de conducción, norias, ollas o colectores de captación pluvial, pozo profundo de 
agua potable, pozo artesiano y pozos de absorción, incluyendo también las plantas 
potabilizadoras de agua.

II.	 Alcantarillado: Proyectos vinculados a la ampliación, construcción, mantenimiento y 
rehabilitación de la red de alcantarillado.

III.	 Drenaje y letrinas: Proyectos relacionados prioritariamente con la ampliación, 
construcción, mantenimiento y rehabilitación, según sea el caso, de obras de drenaje 
pluvial, drenaje sanitario y desazolve, líneas de conducción, pozos de absorción y 
plantas de tratamiento de aguas residuales, incluyendo aquellos proyectos que tengan 
como fin la conexión a la red de drenaje o fosa séptica de las descargas domésticas, 
así como a la construcción de sanitarios secos y sanitario con biodigestores.

30  Disponible en http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5495931&fecha=01/09/2017.
31  Disponible en http://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5565603&fecha=12/07/2019.
32  Disponible en https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5589457&fecha=13/03/2020.
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IV.	 Electrificación: Proyectos que se refieren prioritariamente a la ampliación, 
construcción y mantenimiento, según sea el caso, de redes eléctricas cuyo fin sea la 
provisión de electricidad a las viviendas, así como la electrificación no convencional.

V.	 Infraestructura básica del sector educativo: Proyectos relacionados prioritariamente 
con la ampliación, construcción, mantenimiento y rehabilitación, según sea el 
caso, de aulas, sanitarios, canchas deportivas, techados para realizar actividades 
físicas en instalaciones de las escuelas, bibliotecas y bebederos, así como aquellos 
relativos a la dotación de servicios básicos como agua, electricidad y drenaje, en 
escuelas de nivel básico y media superior. También podrán realizarse proyectos 
integrales en participación con programas federales, estatales y municipales que 
otorguen subsidios y financiamientos para este fin.

VI.	 Infraestructura básica del sector salud: Proyectos destinados prioritariamente al 
equipamiento, mantenimiento y rehabilitación, según sea el caso, de hospitales, 
centros de salud o unidades médicas y dispensarios médicos.

VII.	Mejoramiento de vivienda: Proyectos que se refieren prioritariamente a la consolidación 
de la calidad y espacios de las viviendas deterioradas física o funcionalmente, con el 
fin de disminuir el hacinamiento, incluyendo cuarto para baño, cuarto para cocina, 
cuarto dormitorio, muro firme y techo firme sin incluir el material de desecho, ni 
lámina de cartón. Prioritariamente, podrán realizarse proyectos integrales. Los 
proyectos a que se refiere este rubro general, podrán realizarse en participación con 
programas federales y estatales que otorguen subsidios y financiamientos para este 
fin, siempre y cuando se trate de mejoramiento de vivienda, así como para mejorar 
el acceso a los servicios básicos de la vivienda, como agua, drenaje y electricidad.

VIII.	 Urbanización: Proyectos que se refieren prioritariamente a la ampliación, 
construcción, equipamiento, mantenimiento y rehabilitación, según sea el caso, 
de caminos rurales, carreteras y pavimentación, así como calles, guarniciones y 
banquetas, puentes e infraestructura para personas con discapacidad y caminos 
sacacosechas. También incluye obras de alumbrado público y mercados públicos. 
(Bienestar, 2020)

Por último, en 2021 se publicó un nuevo “Acuerdo por el que se emiten los Lineamientos 
del Fondo de Aportaciones para la Infraestructura Social”33 en el que ya no existe la figura 
de personas físicas o terceros independientes. Adicionalmente señala la responsabilidad 
de los gobiernos locales de hacer del conocimiento de los habitantes a través de la página 
oficial de internet, los recursos asignados al FISE y al FISM y nombrar un servidor público 
con nivel mínimo de director de área o equivalente como enlace FISE o FISM ante la 
Dirección General de Desarrollo Regional de la Secretaría de Bienestar.

33  Disponible en https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5610339&fecha=26/01/2021.
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Capítulo III
Metodología
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A partir de los “Lineamientos SFU” de 2013, los ejecutores de gasto de fondos y 
subfondos del ramo 33 se ven obligados a transparentar el ejercicio del gasto, el avance 
financiero, el avance de metas de indicadores y las evaluaciones externas que se hacen al 
ejercicio de los recursos. Entre los ejecutores de gasto se encuentran los municipios, las 
entidades federativas y las dependencias federales. Adicionalmente, la vigilancia del correcto 
ejercicio de los recursos corresponde a las entidades federativas, la federación, las auditorías 
locales y la Auditoría Superior de la Federación. Lo anterior a través del SFU, hoy llamado 
SRFT, explicado anteriormente.

Los Lineamientos SFU de 2013 establecen un calendario trimestral para que los 
municipios carguen la información sobre el ejercicio de los recursos de FISM y FORTAMUN. 
En algunas entidades federativas se establecen dependencias para observar la correcta 
carga de información de los municipios en las dependencias del gobierno del estado. En 
otras entidades es la auditoría local la que se encarga de la vigilancia de la información. 
Si existe algún punto que deba ser justificado, la dependencia encargada de la vigilancia 
puede colocar una observación que deberá ser contestada por el municipio. Si no hubiese 
observaciones pasa a la federación que, en sus dependencias coordinadoras, puede generar 
alguna observación también. Si no hay observaciones se integra en los Informes Trimestrales 
al Congreso de la Unión34 y la SHCP publica las bases de datos completos para consulta a 
través del portal de Transparencia Presupuestaria35.

En este sentido, el proceso de rendición de cuentas comienza con la dependencia 
ejecutora de gasto que puede ser municipal o estatal pero no es el único actor relevante. Un 
trabajo adicional implica la vigilancia, chequeo, cotejo y revisión de cada dato suministrado 
por la dependencia ejecutora en el orden estatal y federal tanto en sus dependencias 
coordinadoras como de fiscalización. Desde un enfoque de transparencia, la publicación de 
los datos en bases de acceso libre y gratuito demuestran un paso importante. No obstante, 
la calidad de los datos implica un esfuerzo mayor en el enfoque de rendición de cuentas. 
No toda la responsabilidad la tiene la dependencia ejecutora sino también las dependencias 
coordinadoras en los órdenes estatal y federal, así como la Auditoría Estatal y la Auditoría 
Superior de la Federación.

Los datos cargados por los propios municipios que fueron publicados en los Informes 
Definitivos de cada ejercicio fiscal nos proveen datos para construir las primeras variables 
relativas a la presente investigación. Las bases de datos del informe definitivo de Ejercicio del 
Gasto se componen de las siguientes columnas:

•	 Ciclo	
•	 Trimestre	
•	 Id_entidad_federativa	
•	 Entidad_federativa	
•	 Id_municipio	
•	 Municipio	

34  Disponibles en https://www.finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Informes_al_Congreso_
de_la_Union.
35  Portal oficial disponible en https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/Datos_Abiertos.
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•	 Id_tipo_de_registro	
•	 Tipo_de_registro	
•	 Ciclo_recurso	
•	 Id_tipo_recurso	
•	 Tipo_recurso	
•	 Id_ramo	
•	 Desc_ramo	
•	 Modalidad_pp	
•	 Desc_pp	
•	 Programa_fondo_convenio_especifico	
•	 Institucion_ejecutora	 id_tipo_gasto	
•	 Desc_tipo_gasto	 id_partida_generica	
•	 Desc_partida_generica	
•	 Monto_aprobado	
•	 Monto_modificado	
•	 Monto_recaudado	
•	 Monto_comprometido	
•	 Monto_devengado	
•	 Monto_ejercido	
•	 Monto_pagado	
•	 Contratos	
•	 Proyectos	
•	 Observaciones_revisor	
•	 Observaciones_capturista

De esta base de datos se requieren filtrar por ciclo al año específico que estamos 
investigando. El ciclo de la primera fila se refiere al año específico en el que se carga la 
información. La segunda columna presenta el trimestre por lo que filtramos al número 5 que 
corresponde al Informe Definitivo. En tercer término, filtramos por ciclo de recurso toda vez 
que algunos proyectos, aunque se carguen en 2019, por ejemplo, tienen aún recursos de 
2012 ya sea porque se trata de obras que han requerido varios años o cualquier motivo. En 
este sentido, nos interesan únicamente aquellos recursos que coincidan en ciclo de recurso 
y ciclo de la primera columna.

Para esta investigación se filtrará también la información de la columna ID_Ramo 
únicamente al ramo 33. Posteriormente, en la columna Modalidad_PP se filtra por I004 que 
corresponde a FISM e I005 que corresponde a FORTAMUN. En esta misma base de datos, 
podemos encontrar el primer dato de importancia en la columna Desc_Tipo_Gasto en la que 
el municipio nos dirá si fue Gasto de Inversión o Gasto Corriente. Ya que estos dos fondos 
deberían orientarse a gasto de inversión, es muy interesante saber qué municipio destinaron 
sus recursos a gasto corriente. Para valernos del dato del monto orientado a cada proyecto, 
nos ubicamos en la columna Monto_Aprobado.
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Con la base de datos de Transparencia Presupuestaria de la SHCP podemos saber por 
municipio, por entidad federativa y por año desde 2014, 2015, 2016, 2017, 2018, 2019 y 
2020 dentro de los informes definitivos cuánto se destinó de FISM y FORTAMUN para gasto 
corriente y gasto de inversión. Para el año 2021 solamente se cuenta con información al 
segundo trimestre al momento de redactar el presente documento. De esta forma se harán 
análisis estadísticos, así como econométricos haciendo uso de los datos del hoy llamado 
Sistema de Recursos Federales Transferidos (antes Sistema de Formato Único) con la 
intención de buscar una correlación espacial con las condiciones socioeconómicas de las 
localidades de los municipios entre los años 2013 (año que se estableció el Sistema de 
Formato Único) y 2020 haciendo una distinción entre tipo de Fondo.

Desde un enfoque hacendario, se establece la segunda hipótesis en la que las instituciones 
(North, 1993) juegan un papel más importante: las diferencia entre las reglas formales de cada 
fondo han permitido marcar un impacto distinto toda vez que el FISM posee reglas más 
claras y el FORTAMUN tiene un conjunto de reglas desperdigadas en diferentes documentos 
normativos. Adicionalmente, el tratamiento diferenciado de las dependencias coordinadoras 
ha impactado de forma diferenciada en el desarrollo de las localidades toda vez que en una 
dependencia se creó una Dirección de seguimiento y evaluación y en otra dependencia se 
carece incluso de un área específica para el fondo (Bienestar, 2018; SHCP, 2019).

La unidad de análisis es municipio, aunque se hará a nivel de localidad. Se establecerán 
las condiciones de no-multicolinealidad para llevar a cabo una regresión econométrica de tipo 
panel con las variables por año. Adicionalmente, se buscará una correlación espacial para 
establecer la relación entre las variables dentro de un sistema de información geográfica. El 
supuesto de la investigación es que se contará con datos disponibles para los municipios 
desde 2013, año que entró en funcionamiento el SFU. No obstante, la realidad es que no 
todos los municipios han cargado la información de forma adecuada y esta información no 
ha sido siempre cotejada o verificada por las entidades por lo que los datos disponibles 
en los Informes Trimestrales al Congreso de la Unión podrían tener errores que habrá que 
depurar durante la investigación. En este sentido podemos construir la variable dependiente 
de nuestro análisis; en otros términos, la variable explicativa.

La variable independiente o que se explicará es el Índice de Rezago Social (IRS) construida 
por el CONEVAL y disponible para los años 2000, 2010 y 2020 tanto a nivel de entidad 
federativa, municipio y localidades, que se presentó y explicó en el capítulo 1 del presente 
documento. No obstante, se le dará el siguiente tratamiento: la búsqueda de la varianza al 
interior de los municipios y de las entidades federativas.

Ya que el IRS es un dato promedio, encubre la desigualdad que pueden tener los 
elementos constitutivos. Por ejemplo, el IRS de una entidad federativa no nos refleja que 
tan bien están algunos municipios frente a qué tan mal están otros municipios de la misma 
entidad federativa. Lo mismo ocurre con las localidades de un mismo municipio. Es por ello 
que para cada municipio se estimará la varianza de los IRS de sus localidades para los años 
2000, 2010 y 2020, de esta forma no se busca el número promedio o de la localidad en la 
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mejor situación sino un indicador de desigualdad regional dentro de cada municipio y dentro 
de cada año, como se presentó en el capítulo 1 de este documento. De esta forma, nos 
interesa conocer tanto el IRS como la desigualdad al interior de los municipios.

3.1. Variables dependientes e independientes

Como se explicó anteriormente, se proponen las siguientes variables para el análisis 
(ver tabla 4):

Tabla 4. Variables dependientes e independientes

Variable independiente 
(explicativa)

Variable dependiente (a explicar)

Federalismo fiscal: Tipo de gasto de 
los proyectos de gasto con recursos 
de gasto federalizado.

Desarrollo municipal: Desigualdad intramunicipal de la calidad de vida 
de los habitantes medida a través del rezago social de las condiciones 
socioeconómicas y su varianza inter e intramunicipal.

Fuente: Elaboración propia.

3.2. Operacionalización de variables

Para darle una explicación visual a los datos y con la intención de georreferenciar la 
información, se propondrá un ejercicio de mapeo. Para ello, se requerirá buscar los archivos 
Shape con división municipal actualizado para cada entidad federativa en México y armar 
un mapa nacional con la división municipal actualizado para el año 2020. Utilizando la 
variable de ID_Municipal y la clave de cada municipio se hará el enlace de bases de datos 
Excel transformada a CSV “delimitada por comas” en el programa QGis. De esta forma, 
podemos tener la siguiente operacionalización de variables (ver tablas 5, 6 y 7).

Tabla 5. Operacionalización de variables

Concepto Variable Indicador Medio de verificación

Federalismo 
fiscal

Gasto federalizado 
(variable independiente)

Coordenada geográfica de los 
proyectos de gasto de inversión 
en infraestructura de FISM

Informes Trimestrales al Congreso de la 
Unión. Carpeta indicadores. Transparencia 
Presupuestaria SHCP. https://www.
transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/
Datos_Abiertos 

Federalismo 
fiscal

Gasto federalizado 
(variable independiente)

Coordenada geográfica de 
los proyectos de gasto de 
inversión en infraestructura de 
FORTAMUN

Informes Trimestrales al Congreso de la 
Unión. Carpeta indicadores. Transparencia 
Presupuestaria SHPC. https://www.
transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/PTP/
Datos_Abiertos 

Desarrollo 
municipal

Desigualdad 
intramunicipal 
de condiciones 
socioeconómicas 
(variable dependiente)

Varianza de la proporción entre 
la cantidad de viviendas que 
no disponen de agua, luz y 
drenaje sobre la cantidad total 
de viviendas ocupadas

Censo de Población y Vivienda 2020. INEGI. 
https://www.inegi.org.mx/programas/ccpv/2020/ 
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Concepto Variable Indicador Medio de verificación

Desarrollo 
municipal

Desigualdad 
intramunicipal 
de condiciones 
socioeconómicas 
(variable dependiente)

Índice de Rezago Social

Índice de reza​g​o social 2015 a nivel nacional, 
estatal y municipal. CONEVAL. https://www.
coneval.org.mx/Medicion/IRS/Paginas/Indice_
Rezago_Social_2015.aspx 

Fuente: Elaboración propia.

Tabla 6. Descripción de indicadores

Indicador Fuente Disponibilidad

Coordenada geográfica de los proyectos de gasto 
de inversión en infraestructura de FISM. Años 
2013-2020

https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/
PTP/Datos_Abiertos 

2014-2021

Coordenada geográfica de los proyectos de gasto 
de inversión en infraestructura de FORTAMUN

https://www.transparenciapresupuestaria.gob.mx/es/
PTP/Datos_Abiertos 

2014-2021

Índice de Rezago Social
https://www.coneval.org.mx/Medicion/IRS/Paginas/
Indice_Rezago_Social_2015.aspx 

2000, 2010 y 2020.

Fuente: Elaboración propia.

Tabla 7. Elementos de la investigación

Elemento Descripción

Nivel de análisis Nacional

Nivel de análisis intermunicipal Entidad federativa

Entidades federativas 32

Unidad de análisis Municipios y Alcaldías

Municipios en 2020 2469

Alcaldías en 2020 16

Nivel de análisis intramunicipal Localidades

Forma de ubicación Coordenada geográfica

Sistema de coordenadas Universal Transverse Mercator (UTM)

Tipo de variables Numéricas

 Fuente: Elaboración propia.

3.3. Instrumentos a utilizar

La investigación aquí propuesta seguirá métodos cuantitativos. Principalmente serán 
dos los análisis que se realizarán.

1.	 Econometría
2.	 Georreferencia
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La econometría propuesta será un análisis para con los datos de los años 2000, 2010 
y 2020 sobre condiciones de vivienda a nivel municipal y localidad por cada entidad 
federativa. El modelo será el siguiente:

Variable Independiente Variable dependiente

Monto total por tipo de gasto de proyectos de gasto de inversión por municipio36 Q índice de Rezago Social

Para ello se harán las siguientes pruebas:
•	 Disponibilidad de datos
•	 Parametricidad o no-parametricidad
•	 Significancia de variables

Por otra parte, el análisis de correlación espacial seguirá el modelo propuesto a través 
del uso del Programa QGis para Sistemas de Información Geográfica. Para ello, se harán 
los siguientes procedimientos:

•	 Armado del archivo shape nacional para municipios y entidades federativas
•	 Preparación de la base de datos en archivo CSV delimitado por comas con 

coordenadas geográficas
•	 Adhesión de atributos entre shape y archivo CSV
•	 Correlación espacial
Realizada la depuración de las bases de datos de Transparencia Presupuestaria de 

SHCP para la variable dependiente, tendremos los siguientes datos para entidad federativa 
(ver tabla 8). Adicionalmente se harán algunos ejercicios cuantitativos con las variables 
tales como el re-cálculo de la distribución de FORTAMUN, entre otros.

36  Q es cantidad.
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Tabla 8. Datos disponibles por tipo de gasto para FISM y FORTAMUN

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

Entidad

FA
IS

 M
unicip

al

F
O

R
TA

M
U

N

FA
IS

 M
unicip

al

F
O

R
TA

M
U

N

FA
IS

 M
unicip

al
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O

R
TA
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U

N
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unicip
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R
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unicip

al
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O
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TA
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U

N
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al
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O

R
TA

M
U

N
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Aguascalientes 42 122 48 156 70 231 77 276 67 282 61 330 72 360 2194

Baja California 23 31 44 30 21 46 51 60 31 77 39 69 54 118 694

Baja California Sur 14 8 22 15 27 19 33 42 35 45 28 37 40 24 389

Campeche 188 110 116 99 137 207 126 201 115 175 110 227 121 236 2168

Chiapas 245 499 162 484 445 1195 477 1341 324 937 473 1589 589 1919 10679

Chihuahua 40 63 17 32 73 264 39 165 94 223 291 855 305 952 3413

Ciudad de México 117 980 35 421 55 522 48 395 44 394 57 335 47 463 3913

Coahuila 88 315 111 360 92 297 74 317 90 359 159 384 134 417 3197

Colima 10 6 38 70 64 94 59 86 43 101 65 207 49 212 1104

Durango 109 261 115 327 209 536 280 601 145 489 159 671 210 965 5077

Guanajuato 337 881 291 829 381 1146 284 1048 201 1010 451 1627 507 1960 10953

Guerrero 122 195 70 220 221 375 154 270 45 137 146 473 86 417 2931

Hidalgo 373 1669 335 1619 315 1777 388 1811 360 1997 351 2178 308 2280 15761

Jalisco 63 234 62 249 55 330 143 597 122 332 183 683 168 614 3835

México 83 118 162 296 230 467 257 551 186 346 188 457 249 717 4307

Michoacán 166 487 236 570 321 1200 511 2104 341 1500 492 1862 527 2511 12828

Morelos 163 609 75 441 178 826 155 961 97 757 150 1477 132 1356 7377

Nayarit 47 69 51 66 48 60 60 104 100 156 93 252 56 153 1315

Nuevo León 48 161 68 218 75 206 87 316 77 231 95 326 98 335 2341

Oaxaca 285 1157 324 855 387 671 1640 3620 1218 2855 1845 4359 2128 5102 26446

Puebla 383 577 681 945 708 1003 659 1009 550 877 985 1650 952 1811 12790

Querétaro 157 427 132 580 142 662 145 542 135 680 145 745 117 641 5250

Quintana Roo 34 37 72 63 74 87 59 87 38 58 51 86 48 65 859

San Luis Potosí 226 569 345 612 529 942 582 864 457 798 677 1122 708 1021 9452

Sinaloa 26 123 40 82 58 128 84 231 126 118 47 187 68 399 1717

Sonora 55 234 55 286 79 310 142 658 84 518 145 964 157 956 4643

Tabasco 198 457 203 389 178 544 160 543 140 423 201 679 191 599 4905

Tamaulipas 86 208 176 396 76 239 87 270 79 349 140 383 211 565 3265

Tlaxcala 125 268 132 228 96 140 211 404 168 374 194 477 190 466 3473

Veracruz 373 1025 452 1257 395 1099 437 1205 527 1784 599 2045 585 1930 13713

Yucatán 72 239 109 338 230 436 161 370 177 443 373 736 365 600 4649

Zacatecas 36 45 241 362 150 308 328 483 335 609 568 966 503 966 5900

Total 4334 12184 5020 12895 6119 16367 7998 21532 6551 19434 9561 28438 9975 31130 191538

Fuente: Elaboración propia con datos de Transparencia Presupuestaria (2014, 2015, 2016, 2017, 

2018, 2019 y 2020).
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Capítulo IV
Resultados
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A continuación, se presentan los resultados obtenidos en el análisis. En primer lugar, 
se trabajó con la composición de los datos. Posteriormente se presentan los resultados a 
nivel nacional y al final del capítulo se hace un estudio de caso presentando los resultados 
obtenidos para el Estado de México.

4.1. Resultados generales

En un principio nos interesó conocer la calidad de la información por lo que se hicieron 
una serie de pruebas a los cálculos ofrecidos desde el Diario Oficial de la Federación, 
fuente misma de la información relativa al cálculo y distribución de los fondos del ramo 33. 
Las preguntas en torno a la calidad de los datos fueron las siguientes:

•	 ¿Se ha calculado correctamente el FORTAMUN?
•	 ¿Se ha distribuido el FORTAMUN bajo el criterio poblacional?

Estas preguntas solo se hicieron para conocer a profundidad la fuente misma de los 
datos oficiales y ofrecer una mejor comprensión de nuestra variable dependiente.

4.1.1. ¿Se ha calculado correctamente el FORTAMUN?

El artículo 36 de la Ley de Coordinación Fiscal prevé la determinación de montos 
de los recursos del FORTAMUN en dos incisos. El primero de ellos relativo a lo que se 
enterará a los municipios a través de las entidades federativas. El segundo de ellos relativo 
a los recursos correspondientes al Distrito Federal y a sus demarcaciones territoriales. 
Finalmente, dicho artículo establece la obligatoriedad de los gobiernos estatales y del 
Distrito Federal (hoy Ciudad de México) para publicar en sus periódicos oficiales las variables 
y fórmulas utilizadas para determinar los montos que correspondan a los municipios y las 
demarcaciones territoriales.

En este sentido, podemos intentar realizar el cálculo por entidad federativa siguiendo 
las reglas establecidas en la Ley de Coordinación Fiscal, a saber: estimar el 2.35% de 
la recaudación federal participable y destinarlo por entidad federativa en función de su 
tamaño poblacional. A continuación, se presentan los datos obtenidos de dicho cálculo. La 
metodología es sencilla.

•	 Paso 1: identificar el monto exacto que la Ley de Ingresos de cada año establece 
como proyección.

•	 Paso 2: calcular el 2.35% de la proyección de la recaudación federal participable 
correspondiente a los municipios

•	 Paso 3: calcular el 0.2123% de la proyección de la recaudación federal participable 
correspondiente a las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México

•	 Paso 4: sumar ambas cifras
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•	 Paso 5: cotejar el resultado de la suma de ambas cifras con el monto publicado 
en los Acuerdos de cálculo y distribución de los recursos de los Ramo 28 y 33 del 
Diario Oficial de la Federación.

•	
En la tabla 9 se presentan los resultados de los pasos llevados a cabo.

Tabla 9. Cálculo de FORTAMUN y cotejo con cifras oficiales

Año RFP (millones de pesos) A=2.35% B=0.2123% A+B
FORTAMUN (en 

millones de pesos)

2010  $ 1,655,461.70  $ 38,903.35  $ 3,514.55  $ 42,417.90  $ 42,417.90 

2011  $ 1,858,410.10  $ 43,672.64  $ 3,945.40  $ 47,618.04  $ 47,618.04 

2012 $1,979,970.40  $ 46,529.30  $ 4,203.48  $ 50,732.78  $ 50,732.78 

2013  $ 2,123,632.60  $ 49,905.37  $ 4,508.47  $ 54,413.84  $ 54,413.84 

2014  $ 2,289,591.00  $ 53,805.39  $ 4,860.80  $ 58,666.19  $ 58,666.19 

2015  $ 2,312,918.20  $ 54,353.58  $ 4,910.33  $ 59,263.90  $ 59,263.90 

2016  $ 2,428,227.80  $ 57,063.35  $ 5,155.13  $ 62,218.48  $ 62,218.48 

2017  $ 2,665,463.60  $ 62,638.39  $ 5,658.78  $ 68,297.17  $ 68,297.17 

2018  $ 2,902,721.90  $ 68,213.96  $ 6,162.48  $ 74,376.44  $ 74,376.44 

2019  $ 3,288,590.40  $ 77,281.87  $ 6,981.68  $ 84,263.55  $ 84,263.55 

2020  $ 3,394,236.70  $ 79,764.56  $ 7,205.96  $ 86,970.53  $ 86,970.53 

2021  $ 3,351,759.70  $ 78,766.35  $ 7,115.79  $ 85,882.14  $ 85,882.14 

Fuente: Elaboración propia con datos de las Leyes de Ingresos y los Acuerdos de distribución de 

los recursos de los Ramos 28 y 33 publicados cada año.

De acuerdo con los resultados obtenidos del cálculo de las cifras con referencia a la 
proyección de la recaudación federal participable establecida en las Leyes de Ingresos 
anuales desde 2010 y su cotejo con las cifras publicadas en los Acuerdos de distribución 
de los recursos de los Ramos 28 y 33, el cálculo del fondo se ha llevado a cabo de forma 
precisa como establece la Ley de Coordinación Fiscal. Dicha labor corresponde a la 
Dirección General de Programación y Presupuesto “A” de la Subsecretaría de Egresos de 
la SHCP.

4.1.2. ¿Se ha distribuido el FORTAMUN bajo el criterio poblacional?

La Ley de Coordinación Fiscal establece en el primer párrafo del artículo 38 que bajo 
el concepto de FORTAMUN el 2.35% de la recaudación federal participable se distribuirá 
en proporción directa con el número de habitantes de cada entidad federativa. El segundo 
párrafo del artículo 38 establece que el 0.2123% de la recaudación federal participable 
se distribuirá de la siguiente forma: el 75% (de ese 0.2123%) correspondiente a cada 
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Demarcación Territorial será asignado conforme al criterio del factor de población residente 
y el 25% restante al factor de población flotante.

Ahora, existen aquí varias cuestiones a considerar. La primera de ellas es que la Ley 
establece que las cifras de referencia para el cálculo de distribución del FORTAMUN deben 
ser aquellas que publique el INEGI. Al respecto, las cifras de población publicadas por 
INEGI serían las siguientes:

•	 Conteo de Población y Vivienda 1995
•	 XII Censo General de Población y Vivienda 2000
•	 II Conteo de Población y Vivienda 2005
•	 Censo de Población y Vivienda 2010
•	 Encuesta Intercensal 2015
•	 Censo de Población y Vivienda 2020

No obstante, el cálculo de FORTAMUN se hace cada año y para ello se estableció en 
la reforma a la Ley de Coordinación Fiscal de 2007 que el INEGI debía rendir un informe 
trimestral a la Cámara de Diputados del Congreso de la Unión con la metodología de 
cálculo de la población. Empero, estos informes trimestrales no se encuentran disponibles 
en la página de INEGI o del Congreso de la Unión.

Adicionalmente, los censos y conteos de población si bien hacen referencia al año en 
el que se hace el levantamiento de la información, regularmente son publicados al año 
siguiente del que hacen referencia. Por lo tanto, para el cálculo de los fondos con referencia 
al criterio poblacional, pensaríamos que los resultados del Censo 2000 se ocuparon en el 
cálculo del FORTAMUN 2001 o incluso 2002. En este sentido, el cálculo para cotejar el 
criterio poblacional del fondo será el siguiente:

•	 Paso 1: Ubicar la cantidad total de población de cada entidad federativa publicada 
por INEGI con base en el Censo 2000, el Conteo de Población 2005, el Censo 2010, 
la Encuesta 2015 y el Censo 2020.

•	 Paso 2: Ubicar la cantidad total de FORTAMUN publicada en los Acuerdos de 
cálculo y distribución para los años 2001, 2002, 2006, 2007, 2011, 2012, 2016, 2017 
y 2021 para cada entidad federativa.

•	 Paso 3: Dividir la cantidad total de FORTAMUN de cada año con la cantidad de 
población de cada entidad federativa. A esa cifra le llamaremos “FORTAMUN per 
cápita”. Si el resultado es el mismo o muy cercano entre entidades federativas se 
puede concluir que la distribución del FORTAMUN obedece al criterio poblacional. 
Si el resultado no es el mismo o cercano entre entidades federativas se puede 
concluir que la distribución del FORTAMUN no ha obedecido al criterio población.

A continuación, en la tabla 10 se presentan los resultados del cálculo para los años 
2001 y 2002 donde se aprecia que el cálculo de los recursos del fondo para los años 2001 
y 2002 sí se apegó al criterio poblacional teniendo apenas centavos como diferencia del 
FORTAMUN per cápita (ver tabla 10):
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Tabla 10. Cálculo de FORTAMUN per cápita para los años 2001 y 2002.

Entidad
Población 

2000
FORTAMUN 2001 FORTAMUN 2002

Cálculo 
2001

Cálculo 
2002

Aguascalientes 944285 $190,466,920.00 $217,556,148.00 $201.70 $230.39

Baja California 2487367 $502,195,594.00 $573,070,613.00 $201.90 $230.39

Baja California Sur 424041 $85,495,788.00 $97,695,851.00 $201.62 $230.39

Campeche 690689 $139,221,854.00 $159,129,541.00 $201.57 $230.39

Coahuila 2298070 $463,458,080.00 $529,458,010.00 $201.67 $230.39

Colima 542627 $109,147,652.00 $125,017,172.00 $201.15 $230.39

Chiapas 3920892 $791,440,030.00 $903,343,970.00 $201.85 $230.39

Chihuahua 3052907 $615,277,316.00 $703,366,767.00 $201.54 $230.39

Distrito Federal 8605239 $1,618,919,338.00 $1,849,888,363.00 $188.13 $214.97

Durango 1448661 $291,890,364.00 $333,760,578.00 $201.49 $230.39

Guanajuato 4663032 $940,067,074.00 $1,074,327,434.00 $201.60 $230.39

Guerrero 3079649 $620,771,450.00 $709,527,922.00 $201.57 $230.39

Hidalgo 2235591 $450,454,328.00 $515,063,320.00 $201.49 $230.39

Jalisco 6322002 $1,276,085,526.00 $1,456,541,620.00 $201.85 $230.39

México 13096686 $2,641,156,590.00 $3,017,377,762.00 $201.67 $230.39

Michoacán 3985667 $803,282,212.00 $918,267,642.00 $201.54 $230.39

Morelos 1555296 $313,481,726.00 $358,328,478.00 $201.56 $230.39

Nayarit 920185 $185,669,042.00 $212,003,690.00 $201.77 $230.39

Nuevo León 3834141 $772,408,598.00 $883,357,193.00 $201.46 $230.39

Oaxaca 3438765 $692,859,138.00 $792,265,543.00 $201.48 $230.39

Puebla 5076686 $1,023,558,076.00 $1,169,630,198.00 $201.62 $230.39

Querétaro 1404306 $283,025,784.00 $323,541,520.00 $201.54 $230.39

Quintana Roo 874963 $176,396,076.00 $201,584,882.00 $201.60 $230.39

San Luis Potosí 2299360 $463,570,118.00 $529,755,217.00 $201.61 $230.39

Sinaloa 2536844 $511,710,805.00 $584,469,741.00 $201.71 $230.39

Sonora 2216969 $446,816,200.00 $510,772,951.00 $201.54 $230.39

Tabasco 1891829 $381,409,246.00 $435,863,145.00 $201.61 $230.39

Tamaulipas 2753222 $554,563,873.00 $634,321,601.00 $201.42 $230.39

Tlaxcala 962646 $194,182,565.00 $221,786,384.00 $201.72 $230.39

Veracruz 6908975 $1,393,137,251.00 $1,591,775,776.00 $201.64 $230.39

Yucatán 1658210 $334,239,965.00 $382,039,088.00 $201.57 $230.39

Zacatecas 1353610 $272,770,109.00 $311,861,543.00 $201.51 $230.39

Fuente: Elaboración propia con datos de INEGI (2000) y de los Acuerdos de cálculo y distribución 

de los Ramos 28 y 33 para los años 2001 y 2002.
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A continuación, en la tabla 11 se presentan los resultados del cálculo para los años 
2006 y 2007. Se aprecia que el cálculo para el año 2006 no es homogéneo entre las 
entidades federativas pero el cálculo para el año 2007 se corrige con los datos de población 
publicados por INEGI (ver tabla 11).

Tabla 11. Cálculo de FORTAMUN per cápita para los años 2006 y 2007.

Entidad Población 2005 FORTAMUN 2006 FORTAMUN 2007
Cálculo 

2006
Cálculo 

2007

Aguascalientes 1065416 $288,529,157.00 $339,356,519.00 $270.81 $318.52

Baja California 2844469 $860,307,465.00 $905,315,144.00 $302.45 $318.27

Baja California Sur 512170 $134,748,348.00 $163,117,622.00 $263.09 $318.48

Campeche 754730 $206,467,795.00 $239,782,436.00 $273.57 $317.71

Coahuila 2495200 $674,129,988.00 $794,085,517.00 $270.17 $318.25

Colima 567996 $172,943,240.00 $180,271,140.00 $304.48 $317.38

Chiapas 4293459 $1,201,477,883.00 $1,361,208,979.00 $279.84 $317.04

Chihuahua 3241444 $941,297,750.00 $1,027,339,811.00 $290.39 $316.94

Distrito Federal 8720916 $2,418,947,049.00 $2,707,892,869.00 $277.37 $310.51

Durango 1509117 $402,530,767.00 $478,185,066.00 $266.73 $316.86

Guanajuato 4893812 $1,367,806,775.00 $1,551,106,887.00 $279.50 $316.95

Guerrero 3115202 $901,904,306.00 $985,219,501.00 $289.52 $316.26

Hidalgo 2345514 $655,628,770.00 $743,706,060.00 $279.52 $317.08

Jalisco 6752113 $1,850,176,109.00 $2,135,985,657.00 $274.01 $316.34

México 14007495 $4,187,624,671.00 $4,436,451,556.00 $298.96 $316.72

Michoacán 3966073 $1,131,992,870.00 $1,251,519,447.00 $285.42 $315.56

Morelos 1612899 $472,815,831.00 $510,256,481.00 $293.15 $316.36

Nayarit 949684 $259,497,026.00 $300,309,838.00 $273.25 $316.22

Nuevo León 4199292 $1,155,105,952.00 $1,334,998,300.00 $275.07 $317.91

Oaxaca 3506821 $1,015,268,813.00 $1,110,028,150.00 $289.51 $316.53

Puebla 5383133 $1,574,308,378.00 $1,709,657,028.00 $292.45 $317.60

Querétaro Arteaga 1598139 $443,692,250.00 $507,646,536.00 $277.63 $317.65

Quintana Roo 1135309 $313,900,229.00 $365,619,378.00 $276.49 $322.04

San Luis Potosí 2410414 $663,635,655.00 $764,537,497.00 $275.32 $317.18

Sinaloa 2608442 $732,452,526.00 $823,964,429.00 $280.80 $315.88

Sonora 2394861 $653,421,493.00 $760,949,878.00 $272.84 $317.74

Tabasco 1989969 $569,685,206.00 $629,998,032.00 $286.28 $316.59

Tamaulipas 3024238 $837,366,199.00 $959,655,919.00 $276.89 $317.32

Tlaxcala 1068207 $292,344,849.00 $339,804,580.00 $273.68 $318.11

Veracruz 7110214 $1,949,002,797.00 $2,254,772,655.00 $274.11 $317.12

Yucatán 1818948 $490,062,517.00 $577,268,906.00 $269.42 $317.36

Zacatecas 1367692 $375,783,785.00 $432,201,551.00 $274.76 $316.01

Fuente: Elaboración propia con datos de INEGI (2005) y de los Acuerdos de cálculo y distribución 

de los Ramos 28 y 33 para los años 2006 y 2007.



70

C
ol

ec
ci

ón
 H

ac
en

d
ar

ia

A continuación, en la tabla 12 se presentan los resultados del cálculo para los años 
2011 y 2012. Se aprecia que el cálculo para los años 2011 y 2012 es casi homogéneo entre 
las entidades federativas por lo que se concluye que se siguió un criterio poblacional en 
2011 pero comienza a presentarse una variación en 2012 (ver tabla 12).

Tabla 12. Cálculo de FORTAMUN per cápita para los años 2011 y 2012.

Entidad
Población 

2010
FORTAMUN 2011 FORTAMUN 2012

Cálculo 
2011

Cálculo 
2012

Aguascalientes 1184996 $500,230,896.00 $537,286,793.00 $422.14 $453.41

Baja California 3155070 $1,331,575,094.00 $1,432,260,453.00 $422.04 $453.96

Baja California Sur 637026 $268,945,178.00 $294,816,551.00 $422.19 $462.80

Campeche 822441 $347,018,287.00 $370,657,070.00 $421.94 $450.68

Coahuila 2748391 $1,160,258,031.00 $1,239,293,034.00 $422.16 $450.92

Colima 650555 $274,460,313.00 $293,428,469.00 $421.89 $451.04

Chiapas 4796580 $2,023,597,951.00 $2,168,455,872.00 $421.88 $452.08

Chihuahua 3406465 $1,435,834,965.00 $1,523,918,206.00 $421.50 $447.36

Distrito Federal 8851080 $3,945,404,642.00 $4,203,477,159.00 $445.75 $474.91

Durango 1632934 $689,332,836.00 $731,366,804.00 $422.14 $447.89

Guanajuato 5486372 $2,315,973,167.00 $2,469,284,939.00 $422.13 $450.08

Guerrero 3388768 $1,429,741,466.00 $1,513,576,679.00 $421.91 $446.65

Hidalgo 2665018 $1,125,050,915.00 $1,201,249,645.00 $422.16 $450.75

Jalisco 7350682 $3,103,046,835.00 $3,303,906,232.00 $422.14 $449.47

México 15175862 $6,406,013,955.00 $6,818,407,293.00 $422.12 $449.29

Michoacán 4351037 $1,835,768,833.00 $1,941,619,056.00 $421.92 $446.24

Morelos 1777227 $750,068,139.00 $797,224,997.00 $422.04 $448.58

Nayarit 1084979 $458,028,542.00 $488,422,648.00 $422.15 $450.17

Nuevo León 4653458 $1,960,237,639.00 $2,101,847,388.00 $421.24 $451.67

Oaxaca 3801962 $1,605,008,707.00 $1,699,060,233.00 $422.15 $446.89

Puebla 5779829 $2,439,682,081.00 $2,591,615,157.00 $422.10 $448.39

Querétaro 1827937 $771,707,362.00 $832,250,391.00 $422.17 $455.29

Quintana Roo 1325578 $559,052,113.00 $614,083,999.00 $421.74 $463.26

San Luis Potosí 2585518 $1,091,688,652.00 $1,157,662,341.00 $422.23 $447.75

Sinaloa 2767761 $1,168,357,647.00 $1,235,022,930.00 $422.13 $446.22

Sonora 2662480 $1,123,979,888.00 $1,201,122,973.00 $422.16 $451.13

Tabasco 2238603 $945,145,794.00 $1,008,201,616.00 $422.20 $450.37

Tamaulipas 3268554 $1,380,585,668.00 $1,472,600,335.00 $422.38 $450.54

Tlaxcala 1169936 $493,856,659.00 $528,508,742.00 $422.12 $451.74

Veracruz 7643194 $3,224,639,447.00 $3,415,890,051.00 $421.90 $446.92

Yucatán 1955577 $824,495,450.00 $880,404,549.00 $421.61 $450.20

Zacatecas 1490668 $629,254,840.00 $665,858,954.00 $422.13 $446.68

Fuente: Elaboración propia con datos de INEGI (2010) y de los Acuerdos de cálculo y distribución 

de los Ramos 28 y 33 para los años 2011 y 2012.
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A continuación, en la tabla 13 se presentan los resultados del cálculo para los años 
2016 y 2017. En este lustro no se hizo un Conteo de Población, sino que INEGI llevó a 
cabo la Encuesta Intercensal 2015. Al respecto, las cifras de FORTAMUN no presentan un 
cálculo apegado al criterio poblacional de las cifras oficiales de la Encuesta Interncensal. 
Si se toma como referencia el dato de población 2015 publicado por INEGI, en 2016 hay 
una diferencia de $47.9 por persona entre el valor máximo y el valor mínimo de ese año 
repartido entre las entidades federativas, excluyendo al Distrito Federal. La diferencia para 
el año 2017 es de $62.50 por persona entre el valor máximo y el valor mínimo repartido 
entre las entidades federativas, excluyendo al Distrito Federal. Es decir que por concepto 
de FORTAMUN, algunas entidades están recibiendo más recursos por cada habitante (ver 
tabla 13).

Tabla 13. Cálculo de FORTAMUN per cápita para los años 2016 y 2017.

Entidad
Población 

2015
FORTAMUN 2016 FORTAMUN 2017

Cálculo 
2016

Cálculo 
2017

Aguascalientes 1312544 $655,318,306.00 $719,515,298.00 $499.27 $548.18

Baja California 3315766 $1,773,441,790.00 $1,949,560,194.00 $534.85 $587.97

Baja California Sur 712029 $389,605,400.00 $434,823,338.00 $547.18 $610.68

Campeche 899931 $462,143,684.00 $508,305,905.00 $513.53 $564.83

Coahuila 2954915 $1,506,457,718.00 $1,651,542,601.00 $509.81 $558.91

Colima 711235 $368,336,987.00 $405,908,742.00 $517.88 $570.71

Chiapas 5217908 $2,672,978,502.00 $2,932,352,515.00 $512.27 $561.98

Chihuahua 3556574 $1,887,305,177.00 $2,065,066,070.00 $530.65 $580.63

Distrito Federal 8918653 $5,155,127,619.00 $5,650,291,054.00 $578.02 $633.54

Durango 1754754 $897,709,727.00 $982,395,923.00 $511.59 $559.85

Guanajuato 5853677 $2,958,757,242.00 $3,231,641,890.00 $505.45 $552.07

Guerrero 3533251 $1,814,164,841.00 $1,976,895,796.00 $513.45 $559.51

Hidalgo 2858359 $1,464,657,071.00 $1,606,260,558.00 $512.41 $561.95

Jalisco 7844830 $4,035,492,624.00 $4,422,959,649.00 $514.41 $563.81

México 16187608 $8,587,261,724.00 $9,441,919,247.00 $530.48 $583.28

Michoacán 4584471 $2,337,362,111.00 $2,550,054,872.00 $509.84 $556.24

Morelos 1903811 $977,116,477.00 $1,071,331,467.00 $513.24 $562.73

Nayarit 1181050 $623,217,543.00 $687,672,301.00 $527.68 $582.26

Nuevo León 5119504 $2,588,569,900.00 $2,844,682,698.00 $505.63 $555.66

Oaxaca 3967889 $2,040,133,728.00 $2,224,510,084.00 $514.16 $560.63

Puebla 6168883 $3,150,812,607.00 $3,447,689,009.00 $510.76 $558.88

Querétaro 2038372 $1,020,300,571.00 $1,121,903,242.00 $500.55 $550.39

Quintana Roo 1501562 $803,015,449.00 $894,907,237.00 $534.79 $595.98

San Luis Potosí 2717820 $1,400,528,706.00 $1,531,125,224.00 $515.31 $563.37

Sinaloa 2966321 $1,518,004,908.00 $1,658,912,330.00 $511.75 $559.25

Sonora 2850330 $1,492,629,337.00 $1,639,325,788.00 $523.67 $575.14

Tabasco 2395272 $1,212,717,167.00 $1,327,328,505.00 $506.30 $554.15

Tamaulipas 3441698 $1,802,835,609.00 $1,975,567,858.00 $523.82 $574.01
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Entidad
Población 

2015
FORTAMUN 2016 FORTAMUN 2017

Cálculo 
2016

Cálculo 
2017

Tlaxcala 1272847 $650,585,218.00 $714,619,214.00 $511.13 $561.43

Veracruz 8112505 $4,092,144,885.00 $4,466,972,663.00 $504.42 $550.63

Yucatán 2097175 $1,078,204,184.00 $1,183,337,465.00 $514.12 $564.25

Zacatecas 1579209 $801,544,107.00 $875,349,324.00 $507.56 $554.30

Fuente: Elaboración propia con datos de INEGI (2015) y de los Acuerdos de cálculo y distribución 

de los Ramos 28 y 33 para los años 2016 y 2017.

No obstante, si tomamos los datos de los montos asignados a cada entidad federativa 
por concepto de FORTAMUN que se publican en cada “Acuerdo por el que se da a 
conocer a los gobiernos de las entidades federativas la distribución y calendarización para 
la ministración durante el ejercicio fiscal, de los recursos correspondientes a los Ramos 
Generales 28 Participaciones a Entidades Federativas y Municipios, y 33 Aportaciones 
Federales para Entidades Federativas y Municipios” del Diario Oficial de la Federación en 
2018, 2019 y 2020, y lo ponderamos con los datos de INEGI deberíamos tener un valor 
unitario (por habitante) de FORTAMUN en $726.87. 

Este dinero no lo reciben los habitantes directamente, sino que la Secretaría de 
Hacienda y Crédito Público (SHCP) envía a las entidades federativas a través de la 
Tesorería de la Federación a las cuentas bancarias productivas registradas para ese fin 
cada año. Cada entidad federativa debe replicar el cálculo entre sus municipios y distribuir 
lo correspondiente. Por otra parte, el único cálculo diferenciado es el referente a las 
demarcaciones territoriales (hoy Alcaldías) de la Ciudad de México para las cuales se debe 
incluir un cálculo de la población flotante. 

Empero, en la Ilustración 5 observamos el valor ponderado de FORTAMUN para 2020 
sobre la cantidad total de población en cada entidad federativa reportada en la Encuesta 
Intercensal 2015 que debía ser el referente de determinación para el criterio poblaciónal. En 
la gráfica se demuestra que cada habitante tiene un valor unitario diferente de acuerdo con 
la entidad federativa en la que viva. Esto se traduce en menos o mayores recursos para las 
haciendas municipales (ver ilustración 5).
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Ilustración 5. Valor unitario por habitante de FORTAMUN para 2020 por entidad federativa

Fuente: Elaboración propia con datos del Diario Oficial de la Federación y de la Encuesta Intercensal 

de INEGI 2015

Las diferencias entre los montos asignados solo pueden deberse a errores humanos 
al momento de hacer los cálculos. Empero, estos errores en la asignación de un fondo 
tan importante como FORTAMUN impactan negativamente en las posibilidades de los 
municipios para atender las necesidades de servicios públicos de sus habitantes, abriendo 
las brechas de desigualdad y obstaculizando el desarrollo de las zonas más rezagadas. 

En la tabla 14 se presentan los resultados del cálculo para el año 2021. Se aprecia 
que el cálculo de los recursos de FORTAMUN tampoco se apega al criterio poblacional. 
La entidad federativa que menos recursos fue Querétaro que recibió $603.12 y la entidad 
federativa que recibió más recursos fue Baja California Sur con $733.29, dando una 
diferencia de $130.17. Es decir, los gobiernos municipales reciben proporcionalmente más 
recursos en Baja California Sur que en Querétaro. De esta forma, no se concluye que el 
cálculo y distribución del FORTAMUN se apegue a un criterio poblacional para el año 2021 
(ver tabla 14).
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Tabla 14. Cálculo de FORTAMUN per cápita para el año 2021.

Entidad Población 2020 FORTAMUN 2021 Cálculo 2021

Aguascalientes 1,425,607 $910,535,311.00 $638.70

Baja California 3,769,020 $2,480,218,982.00 $658.05

Baja California Sur 798,447 $585,491,399.00 $733.29

Campeche 928,363 $648,439,729.00 $698.48

Coahuila 3,146,771 $2,080,973,609.00 $661.30

Colima 731,391 $520,760,840.00 $712.01

Chiapas 5,543,828 $3,702,805,346.00 $667.91

Chihuahua 3,741,869 $2,580,916,127.00 $689.74

Ciudad de México 9,209,944 $7,108,670,057.00 $771.85

Durango 1,832,650 $1,228,083,114.00 $670.11

Guanajuato 6,166,934 $4,009,683,693.00 $650.19

Guerrero 3,540,685 $2,429,782,096.00 $686.25

Hidalgo 3,082,841 $2,024,533,992.00 $656.71

Jalisco 8,348,151 $5,560,153,976.00 $666.03

México 16,992,418 $12,021,680,467.00 $707.47

Michoacán 4,748,846 $3,150,493,647.00 $663.42

Morelos 1,971,520 $1,350,143,739.00 $684.82

Nayarit 1,235,456 $887,515,766.00 $718.37

Nuevo León 5,784,442 $3,618,282,376.00 $625.52

Oaxaca 4,132,148 $2,742,756,136.00 $663.76

Puebla 6,583,278 $4,308,387,965.00 $654.44

Querétaro 2,368,467 $1,428,464,773.00 $603.12

Quintana Roo 1,857,985 $1,198,058,169.00 $644.82

San Luis Potosí 2,822,255 $1,906,811,402.00 $675.63

Sinaloa 3,026,943 $2,064,147,370.00 $681.92

Sonora 2,944,840 $2,078,759,771.00 $705.90

Tabasco 2,402,598 $1,660,907,924.00 $691.30

Tamaulipas 3,527,735 $2,483,595,518.00 $704.02

Tlaxcala 1,342,977 $906,848,678.00 $675.25

Veracruz 8,062,579 $5,534,622,449.00 $686.46

Yucatán 2,320,898 $1,497,916,506.00 $645.40

Zacatecas 1,622,138 $1,085,815,727.00 $669.37

Fuente: Elaboración propia con datos de INEGI (2020) y el “Acuerdo por el que se da a conocer a 

los gobiernos de las entidades federativas la distribución y calendarización para la ministración durante 

el Ejercicio Fiscal 2021, de los recursos correspondientes a los Ramos Generales 28 Participaciones a 

Entidades Federativas y Municipios, y 33 Aportaciones Federales para Entidades Federativas y Municipios”.
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4.2. Resultados nacionales

A partir de los datos del IRS de CONEVAL para el año 2020 se trazó un mapa en el que 
se ilumina a color rojo el promedio municipal del IRS de sus localidades y se refleja a color 
más oscuro los municipios con mayor rezago social (ver ilustración 6). Este ejercicio se llevó 
a cabo por 2 motivos. El primero de ellos era poner a prueba el archivo shape nacional 
con división municipal construido para esta investigación. El segundo motivo era observar el 
comportamiento de la variable independiente.

Ilustración 6. Índice de rezago social a nivel municipal para el año 2020

Fuente: Elaboración propia con datos del Índice de Rezago Social (CONEVAL, 2020). Nota: imagen 

creada con el programa QGis para Sistemas de Información Geográfica. Tratamiento: promedio 

municipal de la variable.

En la ilustración 6 se observa una fuerte correlación espacial entre el IRS y la ubicación 
geográfica de los pueblos y comunidades indígenas mexicanos. En cada entidad federativa, 
la ubicación de los pueblos y comunidades indígenas sobresalen por estar ubicados en las 
regiones con orografía complicada: serrerías, montañas, volcanes y desiertos y, por lo tanto, 
la prestación de bienes y servicios públicos se obstaculiza. En las comunidades con alta 
presencia de comunidades indígenas resalta el hecho de que los niveles de analfabetismo 
son más altos.

Posteriormente se llevó a cabo el proceso de cálculo de la varianza del IRS con la 
intención de identificar la desigualdad regional dentro de los municipios. Para el cálculo se 
ha procedido a establecer la varianza del rezago social a nivel localidad para cada municipio. 
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De esta forma, en la ilustración 7 se observan a los municipios que entre más oscuro se han 
dibujado de rojo, significa que más desiguales son en su interior (ver ilustración 7). Es notorio 
que la zona con mayor IRS de Chihuahua también es una de las más desiguales.

Es importante destacar que el municipio de Batopilas, Chihuahua, además de ser el 
municipio con mayor rezago social también tiene dos atributos de grave importancia. En 
primer lugar, es uno de los municipios con mayor desigualdad territorial debido a que las 
mejores condiciones de vivienda, educación, salud y prestación de servicios públicos se 
concentran en la cabecera municipal mientras que las localidades muestran un terrible 
abandono. En segundo lugar, es un municipio que ha tenido un grado de rezago social cada 
vez más alto desde el año 2000. En este sentido, el rezago de Batopilas exige una mayor 
atención por parte de las autoridades municipales y estatales.

Ilustración 7. Desigualdad regional intramunicipal para el año 2020.

Fuente: Elaboración propia a partir del cálculo de la varianza del IRS a nivel municipal con datos de 

CONEVAL (2020).

 
Regularmente en los análisis de este tipo se utilizan medidas de tendencia central tales 

como el promedio de los datos o la mediana. No obstante, al utilizar medidas de dispersión 
tales como la varianza o la desviación estándar (también llamada desviación típica) 
observamos la desigualdad que existe al interior de la unidad de análisis. En este caso, 
podemos identificar que el menor grado de rezago no implica que todas las localidades de 
un municipio comparten esa situación. Es importante entonces estudiar las diferencias de 
niveles alcanzados en las localidades de forma tal que se atiendan a las localidades con 
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mayores rezagos. Aunque tengan menor cantidad de población, cada persona tiene los 
mismos derechos.

Hasta este punto solamente se ha observado el comportamiento de la variable provista 
por CONEVAL. Para dar cumplimiento al análisis con la variable dependiente, construida 
a partir de la información municipal sobre el tipo de gasto con recursos del FORTAMUN y 
FISM del ramo 33, se llevó a cabo un análisis econométrico. En primer lugar, con los datos 
depurados de la base del informe definitivo para el ejercicio fiscal 2020, se estableció 
el porcentaje del monto que se orienta a gasto corriente de FORTAMUN sobre el total 
ejercido del monto del municipio por el concepto de FORTAMUN en ese ejercicio fiscal. Es 
decir, del total de los recursos ejercidos de FORTAMUN por cada municipio, se estableció 
el porcentaje orientado a gasto corriente que va de 0% (.00) a 100% (1.00).

De esta forma, se comparó a los municipios que gastan más porcentaje de FORTAMUN 
a gato corriente con su nivel de rezago social medido por el Índice de Rezago Social. 
Aunque tiene una correlación débil de apenas 0.194, se observa que los municipios con 
mayor rezago social suelen enfocar su FORTAMUN a gasto de inversión37. Mientras que 
a menor rezago social, los municipios suelen destinar su FORTAMUN a gasto corriente38. 
En este sentido, los municipios con menor rezago social están haciendo un mal uso de 
FORTAMUN (ver ilustración 8).

Ilustración 8. Correlación entre municipios por porcentaje de gasto corriente con 
recursos de FORTAMUN con su nivel de rezago social en 2020

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020) y Transparencia Presupuestaria (2021). 

Nota: cada punto es un municipio específico.

37  Como debe ser.
38  Principalmente sueldos, primas vacacionales y gastos de operación, como no debe ser.
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Es importante recordar que el FORTAMUN está etiquetado para fortalecer las finanzas 
públicas locales a través del mejoramiento de los sistemas de recaudación local. En 
general, los fondos del ramo general 33 se deben orientar hacia disminuir el rezago social 
por medio de programas, políticas o entregables que mejoren la vida de los habitantes. Al 
momento de que un municipio decide ocupar los recursos del ramo 33 para gasto corriente 
está desvirtuando sus propósitos. Ni el FORTAMUN ni el FAIS se deben orientar a gasto 
corriente, a reserva de la concesión que se hace para el pago de policías en el componente 
de seguridad pública del FORTAMUN. Salvo esa excepción, el FORTAMUN no puede ni 
debe orientarse de ninguna forma a primas vacaciones, sueldos u otros beneficios que se 
lleven los funcionarios públicos municipales. Hasta aquí, correspondería a la auditoría local 
observar, fiscalizar y proceder para evitar que esto suceda.

Sobre FORTAMUN lo deseable sería observar que el ejercicio del gasto se orienta 
hacia el mejoramiento de los sistemas de recaudación local: actualización del catastro, 
actualización de los tabulados para el cobro de permisos, multas, vigilancia de los servicios 
de protección civil, entre otros. Todas las acciones que mejoren la vida de los habitantes 
y refuercen la generación de recursos propios serán un correcto aprovechamiento de los 
recursos de este fondo. Cuando observamos que los municipios con menor rezago utilizan 
los recursos de FORTAMUN para pago de nómina y gasto corriente, realmente vemos que 
se está utilizando como caja chica para salir de gastos mensuales.

El mismo ejercicio realizado para FORTAMUN se realizó para FISM, pero en esta 
ocasión para gasto de inversión. Se observa una relación aún más consistente con la teoría 
con una correlación de 0.242, baja pero más fuerte, en la que los municipios con mayor 
rezago social utilizan su FISM para gasto de inversión mientras que los municipios con 
menor rezago social orientan su FISM para gasto corriente (ver ilustración 9).

Ilustración 9. Correlación entre municipios por porcentaje de gasto corriente con 
recursos de FISM con su nivel de rezago social en 2020

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020) y Transparencia Presupuestaria 
(2021). Nota: cada punto es un municipio específico.
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Definitivamente los fondos del ramo 33 deben orientarse a gasto de inversión toda 
vez que su principal motivación es el combate de rezago social a través del aumento de 
los niveles de educación, salud, mejoramiento de la vivienda y prestación de servicios 
públicos. Hasta ahora vemos que el FISM sí tiene un mejor uso orientado hacia el gasto 
de inversión mientras que el FORTAMUN está siendo usado para cubrir gasto corriente. 
De esta forma, FISM tiene mayor probabilidad de cumplir con sus objetivos específicos a 
diferencia de FORTAMUN cuyos propósitos se pierden al hacer un uso no necesariamente 
correcto de sus recursos.

Para ilustrar qué municipios orientan una mayor proporción de FORTAMUN a gasto 
corriente se realizó un mapa en el que los municipios con mayor tono rojo significan que 
están orientan un mayor porcentaje, al 100% (ver ilustración 10). La zona noreste del país se 
dibuja con una mayor cantidad de municipios que destinan sus recursos del FORTAMUN a 
gasto corriente, así como los municipios de Nuevo León y la península de Yucatán.

Ilustración 10. FORTAMUN 2020 a gasto corriente

Fuente: Elaboración propia con datos de Transparencia Presupuestaria (2021).

De la misma forma, se realizó un mapa en el que se ha sombreado en color rojo el 
porcentaje del FISM orientado a gasto de inversión. Toda vez que el subfondo FISM 
corresponde al FAIS y cuenta con Lineamientos Generales desde 2014, se observa que 
más municipios cumplen orientando el destino del gasto hacia obras de infraestructura. En 
este sentido, se observa en la ilustración 11 que es mayor la cantidad de municipios que 
orientan un mayor porcentaje de FISM a gasto de inversión. Es por ello que se considera 
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hasta este punto, que el FISM tiene un mejor uso en comparación con el FORTAMUN (ver 
ilustración 11).

Ilustración 11. Imagen: FAIS 2020 a gasto de inversión.

Fuente: Elaboración propia con datos de Transparencia Presupuestaria (2021).

Dentro de los resultados nacionales, se observa en términos generales que una mayor 
cantidad de municipios destina correctamente los recursos del FISM para la atención de 
las necesidades enfocadas al combate del rezago social. Es importante destacar que son 
los municipios con mayor rezago aquellos que orientan mejor sus recursos tanto de FISM 
como de FORTAMUN hacia gasto de inversión. Por otra parte, los municipios con menor 
rezago social orientan sus recursos hacia gasto corriente, es decir, mayor burocracia 
sin que el ciudadano perciba directamente un beneficio físico como podría ser el agua 
entubada, drenaje, entre otros elementos.

4.3. Estudio de caso: Estado de México

Por último, se plantea un ejercicio visual sobre los indicadores que forman parte 
del Índice de Rezago Social de CONEVAL únicamente para el Estado de México. Cada 
indicador fue identificado de acuerdo con los resultados obtenidos en el año 2020 lo que 
nos permite observar exactamente los municipios con mayores carencias en la entidad 
federativa. Este estudio de caso se realizó para cada uno de los indicadores relativos a 
educación, salud, condiciones de vivienda y prestación de servicios públicos.
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En el siguiente mapa se ha iluminado con color rojo el Índice de Rezago Social para 
el año 2020 de cada municipio del Estado de México. Entre más oscuro es el color rojo, 
significa que tiene mayor rezago social. Entre más claro es el color rojo, significa que ese 
municipio tiene un menor rezago social. La base de datos se encuentra disponible en el 
portal oficial del Índice de Rezago Social del CONEVAL (ver ilustración 12)39.

Ilustración 12. Índice de Rezago Social 2020 para los municipios del Estado de México

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).

El Anexo Técnico Metodológico para el cálculo del Índice de Rezago Social fue 
publicado en el año 2007 (CONEVAL, 2007). El Índice de Rezago Social se construye, de 
acuerdo con CONEVAL, a partir de los siguientes indicadores:

•	 % Población de 15 años y más analfabeta
•	 % Población de 6 a 14 años que no asiste a la escuela
•	 % Hogares con población de 15 a 29 años, con algún habitante con menos de 9 

años de educación aprobados. Para el caso de las estimaciones a nivel localidad, 
se utilizó el % de hogares con población de 15 años y más que no completó la 
educación básica.

•	 % Población sin derechohabiencia a servicios de salud
•	 Promedio de ocupantes por cuarto. Para la construcción del índice de rezago social 

se utilizó el logaritmo natural del promedio de ocupantes por cuarto

39  La base de datos se encuentra disponible en el portal oficial de CONEVAL: https://www.coneval.org.mx/
Medicion/Documents/IRS_2020/IRS_ent_mun_2000_2020.zip.
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•	 % Viviendas particulares habitadas con piso de tierra
•	 % Viviendas particulares habitadas que no disponen de excusado o sanitario
•	 % Viviendas particulares habitadas que no disponen de agua entubada de la red pública
•	 % Viviendas particulares habitadas que no disponen de drenaje
•	 % Viviendas particulares habitadas que no disponen de energía eléctrica
•	 % Viviendas particulares habitadas que no disponen de refrigerador
•	 % Viviendas particulares habitadas que no disponen de lavadora

Los resultados para los indicadores relativos a las atribuciones municipales se pueden 
observar en las ilustraciones siguientes. En cada croquis se ha planteado que a mayor 
intensidad de color es porque el número de dicho indicador es mayor en ese municipio 
(ver ilustraciones de 13 a 22). En la tabla 15 se encuentran los datos específicos de cada 
indicador para cada municipio del Estado de México (ver tabla 15).

Ilustración 13. Población total por municipio en el Estado de México en el año 2020

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).
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Ilustración 14. Porcentaje de la población de 15 años y más analfabeta

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).

Ilustración 15. Porcentaje de la población de 6 a 14 años que no asiste a la escuela.

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).
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Ilustración 16. Porcentaje de los hogares con población de 15 a 29 años, con algún 
habitante con menos de 9 años de educación aprobados.

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).

Ilustración 17. Porcentaje de la población sin derechohabiencia a servicios de salud

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).
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Ilustración 18. Porcentaje de las viviendas particulares habitadas con piso de tierra

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).

Ilustración 19. Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de 
excusado o sanitario.

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).
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Ilustración 20. Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de 
agua entubada de la red pública.

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).

Ilustración 21. Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de drenaje.

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).



87

Análisis intramunicipal del impacto en 
la calidad de vida de los habitantes

C
ol

ec
ci

ón
 H

ac
en

d
ar

ia

Ilustración 22. Porcentaje de las viviendas particulares habitadas que no disponen de 
energía eléctrica.

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).
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Tabla 15. Indicadores del Índice de Rezago Social para los municipios del Estado de 
México en el año 2020.
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Acambay  67,872 7.950423 4.389144 38.955183 30.883133 3.83177 14.941603 10.384903 20.942408 2.583281

Acolman  171,507 1.947301 6.274882 24.043845 34.030098 2.1574 0.388641 9.67628 1.10851 0.209778

Aculco  49,266 6.932893 4.390639 40.58904 22.814923 2.3174 16.107075 7.143403 19.709369 2.48566

Almoloya de 
Alquisiras

 15,333 7.433497 9.067735 43.989248 26.785365 2.962963 9.080048 4.133811 10.298686 1.290323

Almoloya de 
Juárez

 174,587 5.632664 5.665928 35.794672 39.938254 3.240488 8.450871 7.33199 12.516297 1.156809

Almoloya del 
Río

 12,694 3.250271 3.73876 28.23402 28.115645 4.456634 0.617072 0.137127 0.719918 0.342818

Amanalco  23,675 9.457717 4.977273 46.299822 31.328405 5.223266 7.942 5.107926 10.940847 2.372714

Amatepec  25,244 12.59185 4.940801 50.1002 10.739186 6.985135 8.067542 8.226295 10.39111 1.645259

Amecameca  53,441 2.203993 6.696259 23.201226 35.570068 6.936072 0.654908 1.1833 1.696807 0.431644

Apaxco  31,898 3.356643 4.102866 27.955075 38.94288 1.192086 1.683667 2.052353 1.511614 0.294949

Atenco  75,489 2.221784 5.409668 27.068141 35.423704 4.88392 0.636568 9.398738 2.032738 0.417246

Atizapán  12,984 3.319996 5.391744 30.983022 36.806839 6.252195 1.19424 0.316122 0.772743 0.632244

Atizapán de 
Zaragoza

 523,674 1.827584 6.117172 20.505769 29.418302 0.705571 0.395386 0.04726 0.035279 0.040604

Atlacomulco  109,384 5.339551 4.263566 29.6404 36.70738 2.212071 5.11474 3.913388 5.920437 1.014316

Atlautla  31,900 4.399965 6.718989 32.231904 34.667712 8.975558 1.963403 7.586483 4.167223 0.961667

Axapusco  29,128 4.269715 5.400372 32.911806 29.851002 1.758924 2.884118 2.340921 3.285049 0.452664

Ayapango  10,053 2.220727 5.095923 23.741588 32.527604 2.70166 0.270166 2.238518 1.312235 0.347356

Calimaya  68,489 2.840639 5.104945 21.105001 31.764225 1.976926 0.863818 0.515972 0.614528 0.278277

Capulhuac  36,921 2.395386 6.506438 23.711378 38.352157 2.703352 0.576715 0.997237 0.444551 0.240298

Coacalco de 
Berriozábal

 293,444 0.730459 4.675737 14.049366 27.058655 0.330213 0.194112 0.06582 0.035699 0.032352

Coatepec 
Harinas

 38,643 7.936019 10.887794 53.736751 20.340036 4.632123 7.626845 2.811591 7.766886 0.991059

Cocotitlán  15,107 1.800299 4.743753 19.987705 26.583703 4.074265 0.567303 7.735946 0.696235 0.593089

Coyotepec  40,885 3.277041 6.767363 25.402091 33.760548 3.453881 0.406339 1.960585 1.086957 0.274279

Cuautitlán  178,847 0.983639 4.961476 14.306051 25.856738 0.544074 0.155724 0.355667 0.163414 0.034605

Chalco  400,057 2.557348 5.869366 24.374787 40.07354 4.468234 0.470038 7.464963 1.803409 0.28586

Chapa de Mota  31,737 7.375 3.846154 40.504464 28.940984 2.556564 10.660872 3.732583 18.381695 1.802378

Chapultepec  12,772 1.625412 4.487179 19.88739 19.644535 1.098249 0.445236 0.771742 0.890472 0.267142

Chiautla  30,045 1.942605 6.26087 24.357616 33.103678 1.857825 0.670881 3.457618 1.096633 0.206425

Chicoloapan  200,750 1.808353 5.397527 21.077308 35.307597 1.300295 0.210611 1.719686 0.514624 0.243576

Chiconcuac  27,692 1.62996 5.11811 22.280974 41.412682 1.639613 0.606657 3.361207 0.754222 0.163961

Chimalhuacán  705,193 3.123172 7.018251 30.419049 43.706475 3.982612 0.193503 1.765368 0.827239 0.195721

Donato Guerra  37,436 12.186031 7.646603 53.520499 23.007266 11.043963 11.055812 12.679227 20.00237 3.080934
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Ecatepec de 
Morelos

 1,645,352 1.92331 6.247269 23.289345 35.515318 1.210084 0.188587 0.944276 0.155557 0.069409

Ecatzingo  10,827 5.354539 5.613306 28.058317 25.630369 7.090103 2.806499 2.474151 8.050222 0.849335

Huehuetoca  163,244 1.674919 5.198241 19.45706 26.579231 0.841653 0.236178 1.253892 0.26409 0.135266

Hueypoxtla  46,757 5.383017 4.283217 35.140357 43.379601 1.912757 4.02458 2.587848 3.790895 0.199065

Huixquilucan  284,965 1.842363 6.794835 19.466478 31.407015 1.100779 0.370994 2.090503 0.438115 0.118376

Isidro Fabela  11,929 4.462961 4.186047 31.491839 21.334563 3.256896 3.622466 0.930542 7.145231 0.465271

Ixtapaluca  542,211 1.999679 4.999024 21.946867 35.196077 3.069921 0.286826 2.049339 0.669033 0.193488

Ixtapan de 
la Sal

 36,911 5.607618 8.094567 37.792617 25.515429 3.231397 3.221203 6.717635 3.465851 0.570846

Ixtapan del Oro  6,475 10.600868 10.719875 54.009596 6.069498 5.360334 9.529482 2.620608 13.222156 2.561048

Ixtlahuaca  160,139 7.145947 3.190099 34.683671 31.277827 3.921517 8.463048 6.030085 14.995422 0.910399

Xalatlaco  30,687 2.986026 5.025505 30.688698 33.802587 4.599323 1.53781 3.033296 1.834086 0.409142

Jaltenco  28,217 1.325916 4.96673 22.892907 30.899812 1.890756 0.301996 0.144433 0.196954 0.078782

Jilotepec  87,671 4.662796 3.461841 33.252532 28.780326 1.692475 7.921483 8.798255 11.685932 2.237732

Jilotzingo  19,877 4.376487 5.061301 29.80632 32.560246 2.263252 2.680167 0.734564 3.672821 0.675005

Jiquipilco  76,826 7.209276 4.521239 40.016058 38.864447 4.683225 7.640497 2.473164 10.47148 1.289202

Jocotitlán  69,264 4.420488 2.956642 29.163793 28.918341 2.009483 6.09054 2.844886 9.008806 1.433732

Joquicingo  15,428 5.170984 5.153547 33.781915 25.388903 6.113903 2.065885 2.512563 2.847571 0.670017

Juchitepec  27,116 4.606908 5.851902 30.886179 30.015489 6.514469 0.71252 2.297513 1.992148 0.523484

Lerma  170,327 2.732517 4.347198 21.427271 30.309346 1.572238 0.915958 0.901794 1.093012 0.316336

Malinalco  28,155 7.41346 6.009024 44.361908 31.777659 4.109774 6.353927 4.677572 8.3277 0.865216

Melchor 
Ocampo

 61,220 2.232722 6.084467 24.045709 32.708265 2.634518 0.440181 0.558439 0.49274 0.223376

Metepec  242,307 1.327106 4.484375 13.684935 27.613317 0.645095 0.339446 0.414389 0.252748 0.094046

Mexicaltzingo  13,807 2.763132 5.837104 24.389768 38.929529 1.489362 0.759878 2.036474 1.306991 0.121581

Morelos  33,164 10.053759 6.50527 46.492673 22.663129 5.704821 15.470494 7.98675 21.432953 3.422893

Naucalpan de 
Juárez

 834,434 2.028355 6.664631 21.624471 30.89831 0.787723 0.143033 0.465795 0.145952 0.077146

Nezahualcóyotl  1,077,208 1.850587 5.825781 22.71462 35.267469 0.599036 0.15589 0.300694 0.04166 0.061147

Nextlalpan  57,082 1.797132 5.944937 22.859118 36.132231 2.097151 0.454804 1.90765 0.524288 0.195818

Nicolás Romero  430,601 2.812802 4.376332 26.602814 33.287429 1.928283 0.837511 4.136901 1.006061 0.143224

Nopaltepec  10,351 3.579302 12.172855 31.643107 22.538885 0.941423 1.708508 1.220363 2.126918 0.27894

Ocoyoacac  72,103 2.479095 3.068543 21.188345 39.081592 1.648828 0.665317 2.059589 0.838878 0.329766

Ocuilan  36,223 6.228291 4.193454 39.817144 34.668581 4.589977 4.715262 4.339408 9.453303 0.842825

El Oro  36,937 6.372568 3.671512 36.494329 27.587514 2.964491 7.677272 6.602237 14.605277 1.161907

Otumba  36,331 3.497046 6.064831 29.364845 42.679805 1.695281 2.084008 2.18119 2.775078 0.58309

Otzoloapan  4,891 14.450167 4.125737 50.287792 3.496218 1.343874 5.296443 0.55336 5.770751 0.158103
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Otzolotepec  88,783 5.219665 5.331412 31.627683 46.710519 3.526768 2.779406 0.532435 3.824736 0.390778

Ozumba  30,785 2.874917 5.608811 27.322817 42.783823 8.129745 0.938578 9.192547 3.10559 0.5245

Papalotla  4,862 1.953337 5.785124 21.025502 29.494035 0.657895 0.740132 0 0.493421 0.082237

La Paz  304,088 2.692907 5.806872 27.899311 39.690813 4.485333 0.344435 7.742737 1.094764 0.266329

Polotitlán  14,985 4.705453 4.623074 34.926135 29.983317 1.621756 5.06487 1.197605 8.283433 0.773453

Rayón  15,972 2.81282 5.307161 22.008183 18.876784 1.963907 0.477707 0.716561 0.610403 0.37155

San Antonio 
la Isla

 31,962 1.742265 2.606383 16.414196 22.911583 1.631838 0.352195 0.434374 0.540033 0.281756

San Felipe del 
Progreso

 144,924 10.800837 5.708731 48.217288 31.344705 4.079827 10.03021 20.02075 37.594214 2.20927

San Martín de 
las Pirámides

 29,182 2.849776 4.571826 25.0916 32.19793 3.111169 1.06743 1.848477 1.809425 0.273366

San Mateo 
Atenco

 97,418 2.038904 4.512391 21.548337 32.749595 1.259008 1.007207 2.55709 0.503603 0.273509

San Simón de 
Guerrero

 6,692 8.462867 4.991948 34.930915 9.234907 4.210526 12.631579 1.111111 14.502924 1.754386

Santo Tomás  9,729 8.167155 6.48038 41.832845 8.664817 1.940639 4.375951 4.109589 4.604262 0.418569

Soyaniquilpan 
de Juárez

 14,323 3.574851 2.457309 30.860648 23.765971 0.809922 9.693748 5.694761 15.99595 1.771703

Sultepec  24,145 14.858188 6.28229 51.747484 13.091737 6.947368 13.522267 5.068826 16.032389 1.797571

Tecámac  547,503 1.173404 5.23468 15.595109 32.801281 0.890997 0.128503 0.906223 0.181488 0.059684

Tejupilco  79,282 10.408405 4.993421 39.965904 23.291542 5.267672 7.37676 9.440436 8.264796 0.787123

Temamatla  14,130 2.523908 10.414104 22.64616 22.271762 3.115767 0.456621 7.708837 2.712866 1.423583

Temascalapa  43,593 3.256849 4.105045 28.966836 35.934668 3.539287 1.401869 5.996885 1.799931 0.536518

Temascalcingo  66,414 9.316574 5.72691 42.051962 38.241937 2.713649 9.280796 2.702077 12.573049 0.966267

Temascaltepec  35,014 7.417019 5.245272 44.753254 17.204547 5.51172 14.481318 3.353446 17.544674 1.47366

Temoaya  105,766 6.188509 5.167007 40.563679 40.191555 5.218946 3.892377 1.010521 4.694972 0.856656

Tenancingo  104,677 4.791386 5.175419 30.891163 41.429349 2.568225 2.536857 3.917033 3.834693 0.556775

Tenango del 
Aire

 11,359 2.893052 8.483853 24.199668 20.582798 2.09351 0.628053 1.32589 1.011863 0.523378

Tenango del 
Valle

 90,518 5.060557 4.901771 33.674304 35.226143 5.506765 1.789699 1.88939 2.990743 0.721576

Teoloyucan  65,459 2.742703 8.410678 24.947216 36.097404 1.975769 0.584032 0.987884 3.118981 0.19882

Teotihuacán  58,507 2.496379 4.538359 23.252761 34.156597 1.699106 0.703734 3.417232 0.855893 0.221898

Tepetlaoxtoc  32,564 2.464569 4.288723 25.057146 34.731605 2.210803 3.393881 3.286329 3.847992 0.310707

Tepetlixpa  20,500 3.366625 4.517134 31.013956 43.214634 8.645364 1.4703 6.528132 3.842384 0.470496

Tepotzotlán  103,696 2.604418 5.825003 24.830312 33.551921 2.356466 1.113495 5.574874 1.387245 0.277449

Tequixquiac  39,489 2.502621 3.062352 29.774426 44.321203 1.155472 1.84124 3.494598 1.822452 0.441522

Texcaltitlán  18,482 6.989117 4.40669 41.072148 29.212206 3.467193 9.128813 6.473557 10.774632 1.64582

Texcalyacac  5,736 1.581308 3.888889 21.807883 16.579498 1.86722 0.55325 0.069156 1.936376 0.414938

Texcoco  277,562 2.170174 4.787652 21.543371 33.582047 2.591769 0.830089 8.248053 1.686596 0.22525

Tezoyuca  47,044 2.304292 7.326393 27.831171 36.355327 4.268443 0.559257 29.739288 4.630315 0.164487
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Tianguistenco  84,259 3.042845 5.823221 27.269455 33.617774 4.112252 1.679793 2.233077 3.773303 0.528362

Timilpan  16,414 5.775876 3.302412 37.255225 22.675765 1.227131 4.953146 3.235163 7.117358 1.004016

Tlalmanalco  49,196 1.579699 5.85238 17.773603 24.804862 2.772138 0.531001 0.523192 0.632516 0.226456

Tlalnepantla 
de Baz

 672,202 1.761841 6.703085 20.429364 28.12964 0.698411 0.309124 0.15832 0.053107 0.065132

Tlatlaya  31,762 14.198412 5.388899 47.823178 10.285876 7.321637 9.906433 8.093567 10.912281 1.087719

Toluca  910,608 2.624544 4.981528 20.222079 33.290395 1.44075 0.855015 1.890384 1.227831 0.318126

Tonatico  12,912 5.006738 4.605263 39.266093 20.35316 1.236302 1.601573 3.961787 1.095813 0.196684

Tultepec  157,645 1.783454 5.983798 19.395905 31.464366 1.291154 0.208553 0.140598 0.128881 0.093732

Tultitlán  516,341 1.64978 6.127583 20.932584 30.062497 0.937343 0.285457 0.32114 0.10636 0.052151

Valle de Bravo  61,590 6.002245 6.495846 34.433221 43.088164 3.588056 2.414799 1.992675 2.383761 0.769756

Villa de Allende  53,275 10.030285 6.929934 50.493179 26.791178 5.712 10.224 8.656 18.976 2.384

Villa del Carbón  51,498 7.404441 5.040812 41.336169 26.892306 4.545102 13.689599 3.92461 15.737222 2.83875

Villa Guerrero  69,086 6.696343 10.419704 54.113863 30.706655 5.233656 5.07922 3.477664 7.275639 0.817937

Villa Victoria  108,196 11.046974 9.216759 55.2028 40.348072 5.748597 21.215748 16.606141 33.204028 2.145923

Xonacatlán  54,633 3.638595 3.251855 27.781534 41.361448 1.986553 1.337103 0.932152 1.512836 0.359108

Zacazonapan  5,109 10.063621 5.941591 46.240602 7.242122 0.872727 2.836364 1.6 2.4 0.727273

Zacualpan  13,522 10.095339 7.602574 49.194915 11.307499 8.392002 20.163334 18.023092 22.38806 2.506336

Zinacantepec  203,872 3.770276 4.169719 26.245322 35.204933 2.459992 1.333607 2.125564 2.016824 0.408289

Zumpahuacán  18,833 9.854821 5.39726 45.415812 26.522593 8.825467 10.054885 6.520307 11.481888 1.273326

Zumpango  280,455 2.163245 4.810715 23.369552 37.707654 0.909861 0.39654 1.552795 0.460705 0.215595

Cuautitlán Izcalli  555,163 1.247373 5.197113 16.645738 27.261543 0.77642 0.163129 1.587707 0.559122 0.042961

Valle de Chalco 
Solidaridad

 391,731 3.132706 6.019048 30.099745 42.915419 3.474915 0.30709 1.720663 0.507658 0.127634

Luvianos  28,822 14.215055 6.195166 49.616157 17.569912 7.003838 11.156798 15.117873 14.172149 1.768092

San José del 
Rincón

 100,082 13.4917 8.754588 56.990431 17.34178 5.035542 6.379271 19.298326 42.178399 1.706031

Tonanitla  14,883 1.741522 7.996801 21.228231 36.726466 1.41844 0.177305 4.331307 0.481256 0.177305

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).

Utilizando los datos de CONEVAL para el año 2020 a nivel localidad, se realizó el cálculo 
de la desigualdad regional. En la ilustración 23 se han iluminado los municipios de acuerdo 
con su desigualdad regional intramunicipal en color rojo. Es decir, entre más desiguales 
son sus datos de rezago social, aparecerán entintados con mayor intensidad en color rojo 
(ver ilustración 23). En el croquis ofrecido, se observa que la mayoría de municipios ofrece 
niveles de desigualdad medios, algunos pocos reflejan un nivel de desigualdad regional 
bajo y son contados aquellos que tienen altos niveles de desigualdad regional. 
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Los municipios con mayor desigualdad son:
•	 Nezahualcóyotl,
•	 Coacalco de Berriozábal,
•	 Tlalnepantla de Baz,
•	 Luvianos y
•	 Huehuetoca.

Ilustración 23. Desigualdad regional intramunicipal para el Estado de México en el año 2020.

Fuente: Elaboración propia con datos de CONEVAL (2020).

Sobre el análisis del destino del gasto de los recursos de FISM se intentó hacer un 
ejercicio similar al nacional, aunque no todos los municipios del Estado de México cuentan 
con información disponible actualizada para el año 2020. De 125 municipios, 59 no cuentan 
con información disponible para hacer el cálculo en el año 2020. Del resto de municipios, 
se observa que la gran mayoría tiene un porcentaje de FISM orientado a gasto de inversión 
mayor al 95%, cuestión positiva para atender las cuestiones de rezago social. No obstante, 
los siguientes municipios reportan 0.00% de FISM orientado a gasto de inversión:

•	 Ixtapan de la Sal
•	 Axapusco
•	 Melchor Ocampo
•	 Acolman

En la ilustración 24 se observa los municipios de acuerdo con su porcentaje de orientación 
de ejercicio del gasto a gasto de inversión con recursos del FISM (ver ilustración 24).
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Ilustración 24. Porcentaje de FISM destinado a gasto de inversión en el Estado de 
México en el año 2020.

Fuente: elaboración propia con base en INEGI, 2019.

Para el ejercicio de los recursos orientados a gasto corriente provenientes de 
FORTAMUN se realizó el mismo procedimiento que en el análisis nacional (ver ilustración 
25). Para el año 2020, de los 125 municipios del Estado de México, se identificó que no se 
encuentra información disponible de 48 municipios. De los restantes, 52 orientan el 100% 
de sus recursos de FORTAMUN a gasto corriente, 15 municipios orientan entre el 57% y 
el 98%. El municipio de Lerma reporta orientar el 18% de sus recursos de FORTAMUN a 
gasto corriente. Por último, entre los municipios que reportan 0.00% de sus recursos a 
gasto corriente provenientes de FORTAMUN son:

•	 Temascaltepec
•	 Temoaya
•	 Rayón
•	 Villa Guerrero
•	 Chapa de Mota
•	 Naucalpan de Juárez
•	 Cuautitlán
•	 Atizapán de Zaragoza
•	 Almoloya del Río
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Ilustración 25. Porcentaje de FORTAMUN destinado a gasto corriente en el Estado de 
México en el año 2020.

Fuente: Elaboración propia con datos de Transparencia Presupuestaria (2021).

El Oro
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Conclusiones

Esta investigación partió de la pregunta general que relaciona el gasto federalizado 
ejercido por los gobiernos municipales en el mejoramiento de las condiciones de vivienda 
de los habitantes en los últimos 20 años. La conclusión general a la que se puede llegar es 
que hay información suficiente para afirmar a nivel nacional el rezago social ha disminuido 
en la mayoría de las entidades federativas excepto en algunas entidades federativas donde 
el rezago social ha aumentado. Adicionalmente, la brecha entre los municipios con mejores 
condiciones y los municipios con mayores rezagos se ha cerrado en algunas entidades 
federativas, pero en otras esta brecha ha crecido. Es decir, a nivel nacional la desigualdad 
regional no ha tenido un comportamiento homogéneo.

Lo que sí se ha mantenido uniforme en todas las entidades federativas es que los 
municipios con mayores carencias y, por lo tanto, con mayor rezago social son los 
municipios con mayor presencia de indígenas. En estricto sentido la orografía complicada 
de la ubicación de estos municipios obstaculiza y en ocasiones impide la provisión de 
bienes y servicios públicos. Por lo tanto, es imperativo que se conjunten los esfuerzos de 
los tres órdenes de gobierno para atender de manera inmediata las condiciones de vida 
de estos municipios tanto por una cuestión de cumplimiento a la ley, así como por un 
compromiso histórico que se tiene con los pueblos y comunidades indígenas.

Desde un enfoque de federalismo fiscal, se planteó además la importancia de la 
participación de los municipios en la promoción del mejoramiento de las condiciones de vida 
de los habitantes utilizando recursos del gasto federalizado. Desde la teoría se argumentó 
en favor de las atribuciones y los recursos descentralizados hacia estados y municipios y 
se identificó principalmente al FISM y al FORTAMUN del ramo 33 como aquellos recursos 
descentralizados y etiquetados específicamente para atender las condiciones de rezago 
social en las localidades, los municipios y las entidades federativas.

El análisis del marco jurídico nos permitió establecer los principales cambios que han 
tenido estos fondos desde su creación en 1997. Además, se observa que la Secretaría de 
Bienestar, antes Secretaría de Desarrollo Social, fue más ordenada como dependencia 
coordinadora federal del FISM a diferencia de la Secretaría de Hacienda y Crédito Público 
que no publicó reglas de operación o lineamientos generales del FORTAMUN con excepción 
de una nota relativa al pago a CONAGUA.

Esta diferencia de los ordenamientos secundarios o reglamentarios parece ser fundamental 
para observar lo siguiente. En primer lugar, se observó que el cálculo de FORTAMUN ha sido 
correcto con respecto a la recaudación federal participable definida en el artículo 2 de la 
Ley de Coordinación Fiscal y publicada en la Ley de Ingresos de cada ejercicio fiscal. En 
segundo lugar, se observó que la distribución del FORTAMUN fue debidamente establecida 
bajo el criterio poblacional desde su origen y hasta antes de 2015. Después de 2015 la 
distribución de FORTAMUN no fue acorde con el criterio poblacional como lo demuestra el 
cálculo presentado en este documento en el que se ocuparon cifras oficiales de INEGI.
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Es notorio que los fondos del ramo general 33 han cambiado de forma diferenciada. Se 
puede decir que el FISM ha evolucionado aprendiendo en campo de las necesidades de la 
población y las normas para la ejecución de sus recursos han beneficiado a la población. 
Por otra parte, lamentablemente el FORTAMUN no ha tenido los mismos cambios 
positivos y se ha estancado en su forma actual: dinero sin reglas claras, sin vigilancia y 
sin aportación para la ciudadanía. Urgente es establecer los mecanismos que permitan el 
correcto aprovechamiento de los recursos del FORTAMUN y para ello se requiere que su 
dependencia coordinadora, la SHCP, emita lineamientos generales o reglas de operación. 
Por supuesto que toda vez que la Ley de Coordinación Fiscal no lo exige, no implica esto 
una obligatoriedad para la dependencia por lo que sería el Poder Legislativo quien deberá 
tomar cartas en el asunto.

Para dar respuesta a la pregunta general formulada en la introducción de este 
documento, se revisaron los reportes de los Informes Trimestrales al Congreso de la Unión 
en las bases de datos “definitivas” para cada ejercicio fiscal desde 2014 disponibles en 
el portal oficial de Transparencia Presupuestaria. Dicha base de datos tiene limitaciones 
relativas a la carga misma de los datos ya que pueden ocurrir errores de dedo no 
observados debidamente. Es por ello que el análisis de varios años permite identificar 
tendencias generales. En específico, nos interesó observar el porcentaje de recursos tanto 
del FISM como del FORTAMUN orientado hacia gasto de inversión y gasto corriente.

Toda vez que estos recursos se deben orientar hacia gasto de inversión, fue notable 
observar que los municipios con menor rezago social están haciendo uso de hasta el 
100% de FORTAMUN para gasto corriente, desviando el propósito mismo en la creación 
de este fondo. Por otra parte, fue reconfortante observar que los municipios con mayor 
rezago social orientan el mayor porcentaje de sus recursos de FORTAMUN y de FISM hacia 
gasto de inversión. En este sentido, se afirma que el gasto federalizado ha contribuido a 
mejorar la calidad de vida de los habitantes de forma diferenciada siendo FISM el subfondo 
(componente de FAIS) mejor utilizado en el combate al rezago social. El FORTAMUN 
debido a que carece de reglas secundarias o lineamientos generales, se ha utilizado casi 
a libre disposición y en peor medida por los municipios con menor rezago social, es decir, 
las capitales de los estados y los municipios con mayor desarrollo.

Definitivamente este estudio nos permite identificar la urgente necesidad de establecer 
reglas de operación o lineamientos generales para FORTAMUN, así como mejores niveles 
de monitoreo, control y vigilancia en el uso de los recursos del gasto federalizado por 
parte de las entidades federativas y sus auditorías locales. Por último, y solo si el objetivo 
honesto es mejorar la calidad de vida de los habitantes, se deberá trabajar en una serie de 
acciones coordinadas para identificar las necesidades reales de la población en materia 
de educación, salud, condiciones de vivienda y prestación de servicios públicos, así como 
ocupar los recursos públicos para lo que fueron creados: mejorar las condiciones de vida 
de los habitantes.
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