Mecanismos para la transferencia de recursos a nivel local:
el Fondo para los estados y municipios productores de hidrocarburos y el Fondo minero
para el desarrollo regional sustentable

Introduccion

La Reforma Hacendaria y la Reforma Energética, ambas llevadas a cabo en 2013, incluyeron la creacion
de fondos para transferir recursos procedentes de la actividad minera y de la de hidrocarburos a nivel
local, tanto a las entidades como a los municipios donde se realizan estas actividades. En ambos casos,
la finalidad de los fondos es atender temas relativos al desarrollo social y ambiental de estas regiones a
través del financiamiento de proyectos, en el entendido de que tanto la mineria como la actividad petrolera
y gasifera suponen afectaciones sociales y ecoldgicas en las zonas donde se realizan.

Si bien estos fondos tienen el potencial de beneficiar a las poblaciones de dichas regiones, si no se ponen
en marcha mecanismos efectivos de transparencia, acceso a la informacion, participacion y rendicion
de cuentas sobre la asignacién, uso y evaluacioén de los recursos, es posible que no cumplan con los
objetivos planteados. O incluso que puedan ser utilizados con fines contrarios 0 como mecanismos para
asegurar el control social en las zonas productoras de minerales e hidrocarburos®’.

Asimismo, es importante sefialar que estos fondos Unicamente tienen sentido cuando se insertan dentro
de una politica mas amplia que incluya una participacion sustantiva de las poblaciones —incluyendo
comunidades indigenas y campesinas—en latoma de decisiones sobre las politicas y proyectos extractivos,
sobre si deben o no ser llevados a cabo en sus territorios y que garantice sus derechos. En caso contrario,
estos recursos se convierten, en el mejor de los casos, en parches que no atienden ni solucionan los
problemas de fondo, o, en el peor, en dadivas que pretenden calmar el descontento y los conflictos o, en
casos extremos, sirven para acallar las voces y acciones en contra de proyectos que vulneran derechos
humanos y degradan el ambiente.

En las siguientes paginas se presenta informacién sobre el funcionamiento de estos fondos y la gestién de
los mismos desde su creacion, con el objetivo de contar con elementos para llevar a cabo recomendaciones
y cambios que permitan su mejor manejo. Para ello, se abordan los vacios encontrados, proponiendo
algunas medidas para atenderlos. En cualquier caso, es relevante generar mayor andlisis e informacion
sobre estos fondos recién creados y que son dirigidos a los gobiernos estatales y municipales, para que
las poblaciones afectadas por los proyectos y potencialmente beneficiada por estos recursos cuente
con ella.

¢ Un estudio realizado en 2007 por Pirker et al. dio muestra de este tipo de practicas en el caso de los recursos dirigidos a estados y municipios
como parte de los Donativos y Donaciones de Petréleos Mexicanos (Pemex), dirigidos para el desarrollo social de las zonas donde opera. La falta
de mecanismos de acceso a la informacion y de control en el uso de estos recursos llevé a importantes irregularidades en el manejo de los mismos.




Fondo para Entidades y Municipios Productores de Hidrocarburos (FEMPH)

Caracteristicas generales

Entre los cambios introducidos por la Reforma Energética de 2013 y 2014 se incluyo la creacién, en el
Articulo 57 de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (2016), del Fondo para las Entidades y Municipios
Productores de Hidrocarburos (FEMPH). Los recursos del mismo proceden del también nuevo impuesto
por la actividad de exploracién y extraccion de hidrocarburos (IAEEH) y deben ser dirigidos en su totalidad
alarealizacion de inversiones en infraestructura pararesarcir las afectaciones al entorno social y ecolégico;
mientras que 3 % del mismo puede utilizarse para estudios y evaluacién de proyectos relacionados.

Las Reglas de Operacioén para la distribucién y aplicacion de los recursos del Fondo (2015) especifican en
mayor medida estos fines: |) rellenos sanitarios, plantas de tratamiento de agua, instalaciéon y mantenimiento
de obras de drenaje publico, manejo de residuos solidos, y mejora de calidad de aire, sistemas de
abastecimiento, distribucion y almacenamiento de agua potable; Il) obras que preserven areas naturales,
como reforestacion y rescate o rehabilitacién de rios y otros cuerpos de agua; lll) obras que afecten de
manera positiva la movilidad urbana, incluyendo sistemas de trenes urbanos, metrocable de transporte o
equivalentes; 1V) pavimentacion y mantenimiento de calles y caminos locales, construccion de caminos
rurales y alimentadores, asi como la instalacién y mantenimiento de alumbrado publico y electrificacién,
y V) obras y equipamiento de proteccion civil y reconstruccién de infraestructura por desastres naturales.
Este impuesto se cobra a todas las empresas en funcién del tamario en kilémetros cuadrados (km?) del
area contractual o en asignacién, aplicando la cuota que se muestra en la siguiente tabla segun el tipo de
actividad, exploratorio o de extraccion, que se esté realizando. Ademas, la ley establece que en el caso
de que las empresas contribuyentes justifiquen que por causas no imputables a ellas, no pueden llevar a
cabo sus actividades de exploracion y extraccidn, no deberan pagar dicho impuesto.

Tabla 36.
Impuesto por la actividad de exploracion y extraccion de hidrocarburos

Actividad Cuota por km?

Exploracion 1,538.74 pesos
Exploracion 6,334.98 pesos

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Articulo 55 de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (2016).

Del total de los recursos del fondo, esta misma ley sefiala que en el caso de las areas que se encuentran
en zonas terrestres, 100 % de lo recaudado debe destinarse a la entidad federativa donde se encuentran.
Una vez hecho esto, los estados deben entregar, al menos, 20 % de los recursos recibidos a los municipios
donde se desarrolla la actividad de hidrocarburos, en funcién de la extensidn de las areas respecto a
la extension total de las mismas en la entidad. También en el caso de las areas situadas en regiones
marinas, 100 % de la recaudacién debe dirigirse a la entidad federativa correspondiente, de los cuales
deben entregar al menos 20 % a los municipios que registran dafios al entorno social y ecolégico como
consecuencia de la actividad petrolera y gasifera.

Las Reglas de Operacién del Fondo (2015) establecen una serie de férmulas para el calculo de los
recursos que deben ser entregados a las diferentes entidades federativas y municipios, las cuales seran
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aplicadas por la Unidad de Ingresos sobre Hidrocarburos (UIHS) de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP). Una vez hecho lo cual, debe compartir dichos calculos con la Unidad de Politica y
Control Presupuestario (UPCP) de esta misma secretaria, para que proceda a emitir las instrucciones
correspondientes a la Tesoreria de la Federacién (TESOFE) quien lleva a cabo el deposito de los recursos
a las entidades federativas. Finalmente, son las entidades quienes deben transferir los recursos a los
municipios, una vez hecho lo cual deben enviar el comprobante de la transferencia a la Unidad de
Coordinacion con Entidades Federativas de la SHCP.

Gestion de los recursos del FEMPH

El FEMPH comenzo a operar en 2015, afio en que se comenzaron a ingresar recursos a través del impuesto
a la exploracion y extraccion. Los ingresos calculados para cada afio pueden consultarse en la Ley de
Ingresos de la Federacion (LIF), mientras que los realmente obtenidos los presenta la SHCP en la Cuenta
de la Hacienda Publica Federal para 2015 y 2016, mientras que para los primeros meses de 2017 lo hace
en el Primer Informe Trimestral sobre la Situacién Econémica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica
de este afio. Por su parte, la informacidn sobre los recursos asignados se encuentra en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion (PEF) y los finalmente erogados se hallan en la Cuenta Publica para 2015 y 2016,
y en el Primer Informe Trimestral de 2017. En la gréafica siguiente se puede ver esta informacion.

Ingresos y gastos del Fondo para las Entidades
y Municipios Productores de Hidrocarburos 2015-2017 (millones de pesos)
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BI015 2,200.00 3,745.70 2,200.00 1,739.90
BI016 4,067.10 3,993.80 4,067.10 3,739.80

2017 4,114.70 998.4 4,114,70 0

Fuente: Elaboracién propia con datos de la SHCP (2017, 2017a y 2017b).
* Para 2017 los ingresos obtenidos se refieren al trimestre enero-marzo. Ademas, ain no se cuenta
con informacién sobre los recursos ejercidos para ese afo.

De los datos anteriores destaca que en 2015 los ingresos obtenidos ascendieron a 3,745.7 millones de
pesos y fueron superiores a los estimados en la LIF, que ascendian a 2,200 millones. Ocurrio lo contrario
en el aho 2016, cuando los ingresos reales, 3,993.8 millones de pesos, fueron inferiores a los estimados,
4,067.1 millones. Pese a estas diferentes dinamicas, en ambos afios los recursos finalmente ejercidos
fueron menores a los ingresos recibidos, sin que la SHCP hay explicado a dénde fueron destinados.
Al respecto, las Reglas de Operacion del FEMPH (2015) sefialan que “en caso de que existan recursos
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remanentes por reprogramaciones, modificaciones, ahorros derivados de procesos de contratacién de
obras o ajustes a los proyectos de infraestructura, se podran aplicar a otros proyectos cuyo destino
coincida con el establecido en la Ley”.

El andlisis de los datos disponibles para los afios 2015 y 2016 sobre la utilizacion de los recursos del fondo
muestran que fueron ocho las entidades beneficiadas, incluyendo sus municipios: Campeche, Chiapas,
Coahuila, Nuevo Leon, Puebla, Tabasco, Tamaulipas y Veracruz. En total, se erogaron 8,184.1 millones de
pesos, cifra superior a los 7,479.7 millones que la Cuenta Publica de ese afio reporta como ejercidos. La
informacion disponible indica que, de aquella cantidad, 5,517.6 millones fueron gastados por las entidades
mencionadas, mientras que los 2,666.4 millones restantes aparecen como ejercidos, pero no se indica
quién los ejercié. En cuanto al uso por entidad, destaca que la mas beneficiada fue Veracruz con 53.1 %,
seguida de lejos por Tamaulipas con 16.5 %, Tabasco con 12.1 %, Coahuila con 9.6 %, Campeche con
5.2 %, Puebla con 2.4 %, Chiapas con 1.1 % y Nuevo Ledén con 0.1 % (Transparencia Presupuestaria
Observatorio del Gasto, 2017).

Grafica 27.

Recursos ejercidos del Fondo para las Entidades y Municipios Productores de Hidrocarburos
por entidad federativa 2015 y 2016 (pesos)

WAecursos | 287,685,912 SEB4E1Z8 | SIT.232,107 5,574,867 132,759,641 i8,617.075 | 908,135,146  2,928,783,761

Fuente: Elaboracién propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto (2017).

En cuanto a los municipios, un total de 177 ejercieron recursos en las diferentes entidades. Como se puede
ver en la Gréfica 3, el mayor nimero de municipios beneficiados se encuentra en Veracruz con 71, seguido
de Tamaulipas con 38, Coahuila con 21, Tabasco con 18, Puebla y Campeche con 12, y Chiapas con cinco.
Si comparamos esta informacion con el monto ejercido en cada estado, vemos que, en general, ejercen
mas recursos aquellos con un mayor nimero de municipios (Transparencia Presupuestaria Observatorio
del Gasto, 2017).
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Grafica 28.

Numero de municipios por entidad federativa que ejercieron recursos del Fondo para las
Entidades y Municipios Productores de Hidrocarburos en 2015 y 2016

Veracruz de Ignacio de la Llave

Tabasco

Puehta

Nuevo Leon

Coahuila de Zaragaza
Chiapas

==
Tamaulipas N

L

E—

|

I

&=

f—

Campeche

Fuente: Elaboracién propia con datos de Transparencia Presupuestaria
Observatorio del Gasto (2017).

Eldetalle delosdiferentes municipios que participan del FEMPH se presentaenlaTabla2. Lamentablemente,
no se incluye informacién que permita verificar que efectivamente se trata de municipios donde se realiza
actividad petrolera o que sufren dafios al entorno social y ecoldgico derivados de la misma, como lo
sefala la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (2016).

Tabla 37.
Municipios que ejercieron recursos del Fondo para las Entidades y Municipios
Productores de Hidrocarburos por entidad federativa en 2015 y 2016

Hueyapan de

Tamaulipas San Fernando Madero Paraiso Pantepec
Ocampo
. Ixhuatld .
Abasolo Soto la Marina xhuatlan de Tampico Alto Tacotalpa Puebla
Madero
. I
Aldama Tampico Ixmatlahuacan Tancoco Teapa ST s
el Verde
Altamira Tula José Azueta Tantima Tenosique Tehuacéan
Burgos Valle Hermoso Juan g; ?:guez Tantoyuca Coahuila Teziutlan
Bustamante Victoria La Antigua Tatahuuzapan de Abasolo Venustiano
Juérez Carranza
Camargo Xicoténcatl Las Choapas Tecolutla Candela Gampeche
Casas Veracruz Manlio Fabio Teocelo Castafos Calakmul

Altamirano




Paraiso Pantepec

H
Tamaulipas San Fernando ueyapan de Madero
Ocampo
Marti | "
Ciudad Madero Acultzingo a 1;) erfede a Tierra Blanca Escobedo Calkini
Cruillas Altotonga Mecayapan Tihuatlan Frontera Campeche
El Mante Alvarado Medellin Tlacolulan Guerrero Candelaria
Goémez Farias Atoyac Minatitlan Tlaltetela Hidalgo Carmen
Gonzalez Atzacan Misantla Tuxpan Juarez Champotén
Guémez Atzalan Nautla Vega de Alatorre Monclova Escércega
Guerrero Ayahualulco Otatitlan Veracruz Muzquiz Hecelchakan
Gustavo Diaz Carrillo Puerto Pajapan Xalapa Nadadores Hopelchén
Ordaz
Hidalgo Castillo de Teayo Panuco Xoxocotla Nava Palizada
Jaumave Catemaco Papantla Zongolica Progreso Tenabo
Jiménez Cerro Azul Paso de Ovejas Tabasco Sabinas Chiapas
. . . . San .
Llera Chacaltianguis Playa Vicente Cardenas Juarez
Buenaventura
. P Ri .
Matamoros Chicontepec ozall ica de Centla San JL.Jan de Ostuacan
Hidalgo Sabinas
Méndez Chontla Pueblo Viejo Centro Villa Unién Pichucalco
Mier Citlaltépetl Saltabarranca Comalcalco Nuevo Ledn Reforma
Miguel Aleman Coatepec San Andrés Tuxtla Cunduacan Doctor Coss Sunuapa
L.
Nuevo Laredo Coatzintla San Julan Emiliano Zapata ampazqs de
Evangelista Naranjo
Nuevo Morelos Coérdoba San Rafael Huimanguillo Puebla
. Francisco Z.
Ocampo Coscomatepec Santiago Tuxtla Jalapa Mena
. Jalpa de .
Padilla Cosoleacaque Soledad Atzompa , Huauchinango
Méndez
Soledad de
Reynosa Cotaxtla Doblado Jonuta Jalpan
Rio Bravo Emiliano Zapata Soteapan Macuspana Jopala
Tamalin Nacajuca Pahuatlan

San Carlos Gutiérrez Zamora

Fuente: Elaboracién propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto (2017).
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Por su parte, también es posible conocer cuantos recursos fueron municipales y cuantos de cobertura
estatal. En la siguiente grafica puede observarse que, en la mayoria de los estados, el mayor porcentaje
de los mismos fue destinado a los municipios. Resalta el caso de Puebla, donde 51.2 % de los recursos
se ejercieron bajo la categoria de cobertura estatal. Ademas, todo el gasto de Chiapas, Nuevo Ledn
y Veracruz fue de caracter municipal (Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto, 2017). En
principio, el ejercicio esta dentro de la norma, que establece que al menos 20 % de los recursos vayan
dirigidos a los municipios (Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos, 2016).

Recursos municipales y de cobertura estatal del Fondo para las Entidades
y Municipios Productores de Hidrocarburos por entidad federativa ejercidos en 2015 y 2016
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Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto (2017).

Por otro lado, la informacion disponible también permite conocer los proyectos que estan siendo
realizados con los recursos del FEMPH. Para 2015 y 2016, su niUmero ascendi6 a 1,349, de los cuales 33.2
% correspondié a proyectos en Tamaulipas, 17 % en Tabasco, 15.9 % en Veracruz, 12.1 % en Campeche,
10.3 % en Chiapas, 6.2 % en Coahuila, 4.4 % en Puebla y 0.8 % en Nuevo Ledn. El nimero exacto de
proyectos por cada estado se presenta en la grafica siguiente.




Numero de proyectos por Entidad Federativa que ejercieron por entidad federativa que
ejercieron recursos del Fondo para las Entidades y Municipios Productores de Hidrocarburos
por entidad federativa 2015 y 2016

Fuente: Elaboracion propia con datos de Transparencia Presupuestaria Observatorio del Gasto (2017).

Existe una amplia gama de proyectos a los que se les asignaron recursos del fondo en 2015 y 2016: |)
relacionados con la construccion, reparacion, rehabilitacion y conservaciéon de carreteras y caminos, de
puentes y sefializacion vial, bacheo y algunos pasos peatonales, etc., los cuales son los mas abundantes;
Il) también destacan los proyectos para obras de iluminacién y alumbrado publico, agua potable,
saneamiento y alcantarillado, aguas residuales, gestién de residuos y rellenos sanitarios, desazolve de
rios, entre otras obras publicas; Ill) algunos proyectos dirigidos a proteccion civil y bomberos, como
equipamiento y construccién de estaciones; V) proyectos para restauraciones y construcciones de
diverso tipo, como bardas y gimnasios; V) para la realizacion de estudios, como Manifestaciones de
Impacto Ambiental (MIAs), Planes Directores de Desarrollo Urbano, andlisis de costo-beneficio, cambio
de uso de suelo, estudios técnicos justificativos de obras, y otros; VI) pago de depdsitos ante el Fondo
Forestal Mexicano e instrumentos de garantia para MIAs; VII) y, por Ultimo, proyectos de reforestacion,
aungue muy escasos en comparacion con otros, como las vialidades.

Sin embargo, no se presenta informacion sobre la toma de decisiones para seleccionar estos proyectos
y la participacién de las comunidades afectadas por la industria petrolera en las mismas. Asimismo, seria
importante conocer los indicadores y la medicién del impacto de estos proyectos en el cumplimiento del
objetivo del FEMPH —establecido en la ley— de resarcir las afectaciones al entorno social y ecoldgico de la
actividad de exploracion y extraccién de hidrocarburos.

Vacios en la gestion del FEMPH
[) Como sesefiald, lainformacién disponible en el portal de Transparencia Presupuestaria Observatorio
del Gasto (2017) de la SHCP sefala que los recursos del FEMPH que ejercieron las entidades y
municipios en proyectos para 2015 y 2016 es superior en 704.4 millones de pesos al total que
reporta esta misma dependencia en la Cuenta Publica de esos afios. Ademas, existe una cantidad
importante, 2,666.4 millones, que no es posible conocer quién la ejercid.
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Los datos presentados por la SHCP no incluyen informacién que permita comprobar que los
municipios que estan recibiendo y ejerciendo los recursos, responden a los requisitos establecidos
en la ley para ser beneficiarios del fondo. En este sentido, no se indica si en ellos se realiza actividad
petrolera o gasifera, o si han sufrido dafios a consecuencia de la misma. En este sentido, sera
interesante conocer los resultados de la Auditoria Financiera y de Cumplimiento que la Auditoria
Superior de la Federacion (ASF) contempla realizar al FEMPH para el afio 2016 y que sera publicada
en su Informe de Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica en febrero de 2018
(ASF, 2017).

Il) Es importante contar con informacion sobre el grado de impacto que los proyectos financiados con

recursos del FEMPH tienen en la consecucion de los fines establecidos en la ley, es decir, resarcir
los darios sociales y ecoldgicos que la actividad de hidrocarburos tiene en las zonas donde opera.
En este sentido, llama la atenciéon que la mayor parte de los proyectos que recibieron recursos en
2016 fueron para obras relacionadas con vialidades e iluminacién. También cabe preguntarse cual
esta siendo, al mismo tiempo, el impacto social y ambiental negativo de estos proyectos, cuando
se incluyen carreteras, obras hidraulicas, rellenos sanitarios, etc., obras que, por si mismas, pueden
suponer afectaciones a la poblacién y al entorno ecoldgico. Igualmente, en este sentido, el informe
de la ASF que sera publicado en 2018 podra contener informacion relevante al respecto (ASF, 2017).

IV) En cuanto a los fines del fondo, seria importante incorporar medidas que permitan que sus recursos

sean utilizados con una visiéon de largo plazo para poner en marcha alternativas a la actividad
petrolera y gasifera en estas regiones y territorios. En este sentido, los proyectos deben ser dirigidos
a garantizar opciones de desarrollo social y econdmico a las poblaciones y también a garantizar las
formas de vida propias de las comunidades indigenas y campesinas. Para ello es necesario generar
reglas claras sobre hacia donde deben dirigirse los recursos para avanzar en esta direccién, asi
como mecanismos de participacion y control que aseguren que esto se haga.

La informacién sobre el uso de los recursos del FMEPH se encuentra compilada en una sola base
de datos Unicamente para el afio 2016, mientras que para 2015 y 2017 la informacion esta dispersa
en diferentes bases de las entidades federativas correspondientes. Esto plantea importantes
dificultades para poder analizar lainformacién sobre el fondo. Ademas, si bien estos datos los publica
la SHCP tanto en sus informes trimestrales como en su pagina de Transparencia Presupuestaria,
para saber donde buscar es necesario conocimientos extensos sobre el funcionamiento de las
finanzas publicas en México. Esto se debe a que la informacién viene agrupada dentro del Ramo
23 Previsiones Salariales y Econémicas del PEF, ramo miscelaneo donde se encuentra informacion
de diferentes fondos y gastos sin que haya, necesariamente, una logica para que el FEMPH se
encuentre bajo esta categoria. Dada la relevancia del fondo, especialmente para las poblaciones de
las zonas donde se realiza la actividad de hidrocarburos, es necesario poner en marcha las medidas
necesarias para que esta informacién sea de facil acceso, andlisis y comprensién. Asimismo, tal y
como lo establece la Guia de Implementacion de la Politica de Datos Abiertos del Gobierno Federal,
se debe presentar informacién en metadatos que permita conocer el significado de las diferentes
categorias de datos incluidas en la base.




VI) Un tema interesante es que las bases de datos incluyen informacién sobre las coordenadas

geogréficas de los proyectos financiados por el FEMPH. Sin duda, esta informacion es de gran
relevancia para el monitoreo social de los mismos, por lo que es importante que sea presentada de
una manera amigable, a través de mapas dinamicos que permitan a la poblacién conocer con mas
facilidad donde se encuentran dichos proyectos.

Vll)La ley no determina el mecanismo para la toma de decisiones sobre los proyectos que son apoyados

por el FEMPH vy, actualmente, no se publica informacién que permita conocer cdmo estan siendo
tomadas estas decisiones. En este sentido, es fundamental asegurar que la poblacion, incluyendo
comunidades indigenas y campesinas, afectada por la actividad petroleray gasiferay potencialmente
beneficiada por los recursos de este fondo participe activamente en la definicidon sobre qué tipo de
proyectos necesitan. Ademas, anterior a eso, es importante garantizar su derecho a la informacion,
a la participacion, a la autodeterminacion y a la consulta previa sobre las decisiones mismas de las
politicas y proyectos de hidrocarburos que el Estado planee autorizar en sus territorios.

VIIl) El hecho, determinado en la ley, de que las empresas no deban pagar el impuesto por la actividad

de exploracion y extraccidn en caso de que, por causas ajenas a ellas, no puedan operar se puede
convertir en un incentivo perverso para los gobiernos locales y municipales. Asi, ante acciones de
las poblaciones para exigir sus derechos frente a los proyectos de hidrocarburos y las empresas
que los desarrollan que impliquen interrupcién de sus operaciones, las autoridades locales pueden
verse mas tentadas a tomar medidas represivas o de criminalizacion tanto de la protesta, como de
las y los defensores del territorio para evitar que los recursos del FEMPH dejen de llegar a sus arcas.
Por ello, es importante limitar la aplicacién de esta medida y, en el ideal, eliminar dicha disposicidén
de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (2016), por los riesgos que supone para la poblacién, en
un contexto donde acciones de este tipo se multiplican con relacién a megaproyectos (Leyva et al.
2017).

Fondo minero para el desarrollo regional sustentable

Caracteristicas generales

En el marco de las modificaciones a los articulos 274 y 275 de la Ley Federal de Derechos en 2013 realizadas
como parte de la Reforma Hacendaria, se cre6 el Fondo para el Desarrollo Regional Sustentable de
Estados y Municipios Mineros, cuyo objetivo, de acuerdo con la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial
y Urbano (Sedatu, 2017), es generar inversion fisica con impacto social, ambiental y de desarrollo urbano
positivo en las regiones donde se lleva a cabo la explotacion y obtencion de sustancias minerales. Este
fondo, administrado por el Banco de Ahorro Nacional y Servicios Financieros (Bansefi), se nutre de una
serie de nuevos derechos a la mineria creados ese mismo afo y establecidos en los articulos 268, 269 y
270 de dicha ley: el derecho especial, el derecho adicional y el derecho extraordinario. La Tabla 3 describe
conceptualmente estos derechos.
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Tabla 38.
Derechos que conforman el fondo minero

Articulo LFD Tipo de derecho Descripcion

268 Derecho especial Los titulares de concesiones y asignaciones mineras deben
pagar anualmente 7.5 % a la diferencia positiva que resulte de
disminuir de sus ingresos derivados de la enajenacion o venta
de la actividad extractiva una serie de deducciones permitidas
por ley, mediante declaracién que debe presentarse ante el
Sistema de Administracion Tributaria (SAT)

269 Derecho adicional Los titulares de concesiones y asignaciones mineras que no
lleven a cabo obras y trabajos de exploracién o explotacion
durante dos afios continuos dentro de los primeros once afios
de vigencia pagaran semestralmente el derecho adicional.
En este caso, el pago asciende a 74.03 pesos por hectarea
concesionada. A partir del doceavo afio y posteriores, el pago
asciende a 148.96 pesos por hectarea.

270 Derecho extraordinario Los titulares de concesiones y asignaciones mineras deben
pagar anualmente este derecho aplicando la tasa del 0.5 %
a los ingresos derivados de la enajenacién del oro, plata y
platino durante el ejercicio fiscal.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley Federal de Derechos (2014).

El articulo 275 de la misma ley establece que de la recaudacién que se obtenga de los derechos anteriores,
77.5 % se destinara al Fondo para el Desarrollo Regional Sustentable de Estados y Municipios Mineros y
2.5 % ala Sedatu, dependencia responsable de operar el fondo. Para llevar a cabo esta funcién, la Sedatu
cuenta con el apoyo de comités para cada entidad federativa, conformados por un representante de la
secretaria, uno del gobierno del estado, un representante de los municipios, uno de las comunidades
indigenas o nulcleos agrarios y uno de las empresas mineras (Sedatu, 2017).

Respecto al destino de los recursos del Fondo Minero, el articulo 271 de la Ley de Derechos, en sus
fracciones | a V, establece que los recursos del fondo deben ser utilizados en inversion fisica con impacto
social, ambiental y de desarrollo urbano positivo en las regiones donde se lleva a cabo la actividad minera,
en las siguientes actividades: l) construccién, remodelacion y equipamiento de centros escolares, asi como
de espacios publicos urbanos; Il) obras de pavimentaciéon y mantenimiento de calles y caminos locales,
instalacion de alumbrado publico y servicios publicos basados en la eficiencia energética y las energias
renovables; lll) creacion de obras de infraestructura para la proteccién ambiental, plantas de tratamiento de
agua, manejo de residuos, mejora de calidad del aire, agua y suelo, suministro de agua potable; IV) obras
que preserven areas naturales y V) obras que afecten de manera positiva la movilidad urbana.

Gestion de los recursos del fondo en 2014 y 2015

En cuanto a la recaudacion, la ASF ha detectado diversas irregularidades que es importante precisar.
En su informe de 2015, la auditoria informoé que de 17,402 concesiones mineras vigentes en 2015, solo
140 contribuyentes pagaron el derecho especial, esto es, apenas 0.8 % del total. Respecto al derecho
adicional, el Servicio de Administracion Tributaria (SAT) no contd con informacién para determinar cuantos
concesionarios estaban obligados al pago de este derecho y respecto al pago del derecho extraordinario,
solo 80 de un total de 247 concesionarios pagaron, lo que representa 32.4 %. La ASF analiz6 la informacion
reportada por el SAT y por la Secretaria de Economia (SE) y concluyé que 2,884 contribuyentes estaban
obligados al pago de los derechos especial, adicional y extraordinario, pero omitieron su pago. Lo anterior,




debido a que ni el SAT ni la SE cuentan con la informacién adecuada para determinar quiénes son los
sujetos obligados al pago de estos derechos.

Segun datos de la Sedatu (2017a), la recaudacién del fondo ascendié a 2,090 millones de pesos. En cuanto
a su distribucién, los estados que recibieron 80 % de los recursos del fondo fueron Sonora con 29.2 %,
Zacatecas con 21.38 %, Chihuahua con 11.59 %, Durango con 7.42 % y Coahuila con 6.10 %. Para 2015,
la Sedatu (2017Db) afirma que el fondo minero recibié poco mas de 2,191 millones de pesos. Nuevamente,
tan solo cinco estados, de un total de 24, recibieron 80 % de los recursos del fondo, los mismos que
en 2014 pero en diferentes proporciones: Sonora con 32.17 %, Zacatecas 22.11 %, Chihuahua 10.37 %,
Durango 8.13 % y Coahuila con 6 %. La siguiente tabla muestra la distribucion de los recursos del fondo
minero para los afos 2014 y 2015 respectivamente, incluidas las entidades federativas y sus respectivos
municipios. Por el momento, no se han publicado datos correspondientes a los recursos del Fondo para
el afo 2016.

Tabla 39.
Distribucion de los recursos del Fondo Minero para 2014 y 2015 (pesos)

Fondo Minero 2015 Fondo Minero 2014
Entidad Federativa Porcentaje del Porcentaje del
Monto total Monto total

Sonora 705,132,389.01 32.17 % 610,414,038.92 29.20 %
Zacatecas 484,532,105.68 22.11 % 447,061,763.63 21.38 %
Chihuahua 227,329,235.42 10.37 % 242,413,639.46 11.59 %
Durango 178,216,927.34 8.13 % 155,112,900.05 7.42 %
Coahuila 131,418,436.91 6.00 % 127,556,281.92 6.10 %
Estados restantes (19) 465,113,157.42 21.22 % 508,159,885.01 24.31 %
Total 2,191,742,251.78 100.00 % 2,090,718,508.99 100.00 %

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Sedatu (2017a y 2017b).

Recursos del Fondo Minero 2015 y 2014 destinado a Entidades Federativas
y a sus municipios correspondientes
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Por otro lado, con base en el mismo articulo 275 de la Ley Federal de Derechos, se establece que del
total de los recursos del fondo, 62.5 % debe ser asignado a los municipios y demarcaciones de la Ciudad
de México en los que tenga lugar la explotacién de minerales, mientras que el 37.5 % restante es para la
entidad federativa que corresponda. Con base en los informes de Distribucion por Estados y Municipios
del Fondo Minero para 2014 y 2015, los municipios a los cuales se canalizaron los recursos del fondo
recibieron 62.98 % de los recursos del mismo en 2014. Mientras que para 2015, los municipios recibieron
62.50 %. A nivel estatal, los estados recibieron 37.02 % de los recursos del fondo de 2014 y recibieron
37.50 % en 2015. La siguiente tabla muestra un resumen de la distribucién que se hizo del fondo para
municipios y para estados.

Tabla 40.
Recursos del Fondo Minero 2015 y 2014 destinado a Entidades Federativas y a municipios (pesos)

Fondo Minero 2015 Fondo Minero 2014

Porcentaje del Porcentaje del

Concepto Monto Monto

total total
Monto a Municipios 1,369,893,656.40 62.50 % 1,316,699,962.24 62.98 %
Monto a Estados 821,848,595.38 37.50 % 774,018,546.74 37.02 %
Monto total 2,191,742,251.78 100.00 % 2,090,718,508.98 100.00 %

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Sedatu (2017a y 2017b).

Respecto a la asignacién que se hizo a municipios, en 2014 los recursos fueron dados a 199 municipios,
de los cuales 40 recibieron 80 % de los recursos, mientras que 159 recibieron el restante 20 %. La
siguiente tabla muestra la distribucién realizada a nivel municipal.

Tabla 41.
Distribucion de los recursos del Fondo Minero 2014 en municipios

Fondo minero 2014

Municipio Mor:;c:]:itcci);?::o = Porcig:::'e el % Acumulado
1 Zacatecas Mazapil 141,653,837.64 10.76 % 10.76 %
2 Sonora Cananea 122,974,909.18 9.34 % 20.10 %
3 Sonora Nacorazi de Garcia 87,654,676.54 6.66 % 26.76 %
4 Zacatecas Fresnillo 65,579,423.98 4.98 % 31.74 %
5 Chihuahua Ocampo 49,992,041.91 3.80 % 35.53 %
6 Sonora Caborca 47,930,925.29 3.64 % 39.17 %
7 Coahuila Sierra Mojada 32,625,978.13 2.48 % 41.65 %
8 Sonora Sahuaripa 25,148,536.09 1.91 % 43.56 %
9 Zacatecas Morelos 25,123,179.92 191 % 45.47 %
10 Guerrero Eduardo Neri 24,907,196.21 1.89 % 47.36 %
11 Michoacéan Aquila 22,877,544.19 1.74 % 49.10 %
12 Sonora Alamos 22,074,862.39 1.68 % 50.77 %
13 Chihuahua Chinipas 21,493,990.45 1.63 % 52.41 %
14 Durango Santiago Papasquiaro 20,774,407.49 1.58 % 53.98 %
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16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26

27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38

39
40

Estado
Estado de
México
Michoacan
Colima
Durango
Chihuahua
Sinaloa
SLPotosi
Coahuila
Coahuila
SLPotosi
Guanajuato

Baja California
Sur

Sonora
Sonora
Durango
Zacatecas
Sonora
Zacatecas
Jalisco
Oaxaca
Durango
Aguascalientes
Sonora
Oaxaca

Chihuahua
Chihuahua

Municipio
Zacazonapan

Lazaro Cardenas
Minatitlan
Cuencamé
Santa Béarbara
San Ignacio
Villa de la Paz
Nava

Muzquiz
Zaragoza
Celaya
Mulegé

Santa Cruz
Rosario
Durango
Sombrerete
Santa Ana
Chalchihuites
La Huerta
San Pedro Totolapan
Guanacevi
Asientos
Cucurpe

San José del
Progreso

Ascension
Madera

Monto otorgado a
municipios
20,126,058.98

19,773,622.19
18,573,628.54
18,007,916.23
17,872,663.96
17,340,688.76
17,287,853.10
15,621,456.37
14,798,149.40
14,038,664.46
13,804,908.78
13,185,387.38

13,126,457.01
11,960,783.42
11,869,114.33
11,654,217.52
11,501,871.87
11,461,123.38
11,134,320.07
10,685,407.92
10,252,908.98

9,448,409.42

9,328,600.80

9,215,919.70

9,137,544.77
8,983,313.35

Porcentaje del
total

1.53 %

1.50 %
1.41 %
1.37 %
1.36 %
1.32 %
1.31 %
1.19 %
1.12 %
1.07 %
1.05 %
1.00 %

1.00 %
0.91 %
0.90 %
0.89 %
0.87 %
0.87 %
0.85 %
0.81 %
0.78 %
0.72 %
0.71 %
0.70 %

0.69 %
0.68 %

% Acumulado

55.51 %

57.01 %
58.43 %
59.79 %
61.15 %
62.47 %
63.78 %
64.97%
66.09 %
67.16 %
68.21 %
69.21 %

70.20 %
71.11 %
72.01 %
72.90 %
73.77 %
74.64 %
75.49 %
76.30 %
77.08 %
77.80 %
78.50 %
79.20 %

79.90 %
80.58 %

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Sedatu (2017a 'y 2017b).

Para 2015, 190 municipios mineros recibieron los recursos del fondo, sin embargo, tan solo 36 de ellos
recibio 80 % de los recursos dirigidos a los municipios, mientras que los otros 154 recibieron en conjunto
el 20 % de los recursos.

Tabla 42.
Distribucion de los recursos del fondo minero 2015 en municipios

Fondo minero 2015

B o_tc_orgado 4 Monto acumulado %
municipios

Estado Monto (%)

Municipios

1 Zacatecas Mazapil 175,869,973.16 12.89 % 12.89 %
2 Sonora Cananea 144,662,790.95 10.60 % 23.50 %
3 Sonora Nacozari de Garcia 79,273,975.30 5.81 % 29.31 %
mad
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Estado Municipios municipios Monto (%) Monto acumulado %

4 Zacatecas Fresnillo 71,477,765.72 5.24 % 34.55 %

5 Sonora Caborca 56,657,790.38 415 % 38.70 %

6 Chihuahua Ocampo 55,450,481.80 4.06 % 42.77 %

7 Sonora Alamos 38,313,334.26 281 % 45.57 %

8 Coahuila Sierra Mojada 35,761,592.04 2.62 % 48.20 %

9 Sonora Cucurpe 29,154,381.17 214 % 50.33 %
10 Guerrero Eduardo Neri 27,642,005.09 2.03 % 52.36 %
11 Chihuahua Santa Barbara 25,527,946.52 1.87 % 54.23 %
12 Sonora Sahuaripa 25,216,351.89 1.85 % 56.08 %
13 San Luis Potosi  Villa de la Paz 20,250,632.00 1.48 % 57.56 %
14 Durango Durango 19,310,642.60 1.42 % 58.98 %
15 Colima Minatitlan 16,766,513.85 1.23 % 60.21 %
16 Ensgiii%de Zacazonapan 16,535,178.70 1.21 % 61.42 %
17 Durango San Dimas 16,385,870.18 1.20 % 62.62 %
18 gjjra CRBIE |y s 16,383,277.54 1.20 % 63.82 %
19 Zacatecas Morelos 15,594,443.38 1.14 % 64.96 %
20 Durango Cuencamé 15,280,904.12 1.12 % 66.09 %
21 Guanajuato Guanajuato 15,056,236.27 1.10 % 67.19 %
22 Sonora Altar 14,522,921.76 1.06 % 68.25 %
23 Zacatecas Chalchihuites 13,989,390.42 1.03 % 69.28 %
24 San Luis Potosi  Cerro de San Pedro 12,566,553.68 0.92 % 70.20 %
25 Chihuahua Madera 12,517,875.29 0.92% 7112 %
26 Durango Santiago Papasquiaro 12,448,278.61 091 % 72.03 %
27 Sonora Santa Cruz 12,359,507.26 0.91 % 72.94 %
28 Oaxaca San Pedro Totolapan 11,908,768.24 0.87 % 73.81 %
29 Baja California Mexicali 11,424,813.64 0.84 % 74.65 %
30 Aguascalientes Asientos 11,260,217.22 0.83 % 75.47 %
31 Coahuila Nava 11,223,332.14 0.82 % 76.29 %
32 Durango Guanacevi 10,990,348.64 0.81 % 77.10 %
33 Oaxaca San José del Progreso 10,576,950.71 0.78 % 77.88 %
34 Sonora Rosario 10,269,528.74 0.75 % 78.63 %
35 Sinaloa San Ignacio 10,124,426.28 0.74 % 79.37 %
36 Zacatecas Sombrerete 9,927,994.51 0.73 % 80.10 %

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Sedatu (2017a y 2017b).

Monto otorgado a

Con base en los Informes sobre los Proyectos de Inversion Fisica Aprobados, las actividades reportadas
por los municipios son: a) construccion y mejora de obra publica: drenaje, instalacion de luminarias,
ampliacién de red eléctrica, descargas domiciliarias, rehabilitacion de presas, instalacién de sanitarios,
etc.; b) construccion y rehabilitacién de unidades deportivas; c) pavimentacion de calles, carreteras y
rehabilitacién de corredores y d) remodelaciéon de edificios municipales de gobierno (DIF, plazas, casas
de cultura, salones de usos multiples).




Con base en la comparacién entre los datos sobre recursos asignados a nivel municipal con el informe
sobre Saldos del Fondo Minero en 2016, se encontré que 46 % de los municipios reportan tener saldos
acumulados de 2014 y 2015 iguales o superiores a los montos recibidos durante esos dos afios. Entre ellos,
se encuentran seis municipios de Veracruz, dos de Baja California, cuatro de Nayarit, uno de Tamaulipas
y uno de Yucatan. 35 % de los municipios reporta tener un saldo de 50 % o menos de los recursos
dados y, finalmente, solo 19 % ha ejercido entre 51 % y 100 % de su presupuesto (Sedatu, 2017c). Por su
parte, el Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica de 2015 refiere que, de
septiembre de 2015 a febrero de 2016, solo se ejercid 55.1 % del monto total del fondo autorizado para
2014 y 2015 (Auditoria Superior de la Federacion, 2017).

]

Ejercicio del Fondo Minero 2014-2015

B Municipios que tienen
subejercicio

B pMunicipios que han
ejercido 508 o menos del
Fondo

B punicipios que han
ejercidd entre 50% y
100%

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de la Sedatu (2017a, 2017b y 2017c).

Vacios en la gestion la gestion del Fondo Minero

Resulta importante sefialar la dificultad para analizar la informaciéon sobre la distribuciéon del Fondo
Minero y sobre las inversiones realizadas en comunidades y municipios. Lo anterior, pese a contar con
los informes sobre la distribucidn de los recursos para los afios 2014 y 2015, y con la informacién de los
saldos reportados por Bansefi a Sedatu a nivel municipal para 2016. Esta informacién no se encuentra
publicada en un formato adecuado para ser analizada y en otros aspectos, existen vacios importantes en
la misma. A continuacion, se sefialan los mas relevantes.

[) Municipios que reportan tener saldos mucho mayores a los recursos recibidos del Fondo Minero
Al menos dos municipios reportan tener saldos mucho mayores a los recursos recibidos del Fondo
Minero, tal es el caso de Santo Domingo en San Luis Potosi, que reporta tener un saldo a diciembre
de 2016 de 1,288,790.38 pesos, cuatro veces mayor a los recursos recibidos del fondo en 2014 y
2015. El otro caso es el de San José lturbide en Guanajuato, que reporta tener en saldo tres veces
mayor al de los recursos recibidos por el fondo, con un total de 73,661 pesos. Ante estos casos,
es importante cuestionar cdmo se explica que algunos municipios reporten contar con recursos
mucho mayores a los recibidos, si no ha habido nuevas asignaciones oficiales de recursos del Fondo
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Minero, mas alla de los rendimientos del mismo. Asimismo, cual es el origen de estos recursos o
cual fue el mecanismo por medio del cual fueron ingresados a las cuentas de Bansefi.

I) Municipios que han ejercido su presupuesto, pero que no reportan proyectos de inversion
Otro aspecto a sefialar, son los municipios que tienen una parte de su presupuesto gastado, pero
que no aparecen en la lista de proyectos con inversién realizada. Tal es el caso de los municipios
de Celaya, en Guanajuato, y Escobedo, en Coahuila. En estos casos, vale la pena preguntarse por
qué estos municipios reportan tener saldos menores a su presupuesto asignado, pero no reportan
los proyectos de inversién que realizaron; asi como dénde estan reportando la obra de inversién
que realizaron y en qué actividades ejercieron ese presupuesto.

ll) Municipios en los que se reporta obra de inversién, pero no recibieron recursos del fondo
Otros municipios que no recibieron recursos del Fondo Minero aparecen en los reportes de proyectos
de inversion, es decir, no fueron beneficiados con recursos, pero aparentemente si se realizaron
obras. En esta situacion se encuentran 27 municipios® en los estados de Chihuahua, Coahuila,
Michoacan, San Luis Potosi y Zacatecas. Ante esta informacién, resulta importante conocer por
qué se reportan obras en municipios que no recibieron recursos originalmente y, por lo tanto, cudl
es el origen de los recursos que utilizaron para la realizacion de las mismas.

IV) No se reportan los montos de las inversiones realizadas
Otro aspecto sustancial a sefalar es la necesidad de transparentar los montos de las inversiones
que reportan los municipios, dado que actualmente solo se conocen los nombres de los proyectos
de inversion del fondo, pero no se dan a conocer los montos gastados en cada obra de inversion.
Indudablemente, este es un aspecto crucial en términos de transparencia.

V) Deficiencias en los ingresos del fondo
Al respecto, el Informe del Resultado de la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2015,
concluye que el Servicio de Administracién Tributaria y la Secretaria de Economia no cumplieron
con el Acuerdo de Intercambio de Informacion entre ambas entidades, lo que conlleva el riesgo de
que los sujetos obligados al pago de los derechos especial, adicional y extraordinario no cubran
una justa retribucién que refleje de manera directa el beneficio obtenido por la extraccién, a fin de
favorecer el uso racional de los bienes de dominio publico de la Nacion (ASF, 2017a).

VI) En lo que respecta a los objetivos del fondo, al igual que en el caso del FEMPH, es necesario
asegurar que sus recursos se dirijan a implementar alternativas a la actividad minera en estas
regiones y territorios.

% Cuauhtémoc, Meoqui, Namiquipa, Jiménez, Viesca, Zaragoza, Morelia, San Luis Potosi, Huachinera, Hudsabas, Magdalena de Kino, Apozol,
Atolinga, Garcia de la Cadena, Gral. Enrique Estrada, Jiménez, Juchipila, Loreto, Luis Moya, Monte Escobedo, Nochistlan, Panuco, Pinos, San
Alto, Valparaiso, Villa Gonzalez Ortega y Villa Hidalgo.




Conclusiones

El andlisis del marco legal y de la informacién disponible sobre como el FEMPH y el Fondo Minero estan
siendo gestionados por parte del Gobierno Federal y de los gobiernos locales genera una serie de
preguntas y cuestionamientos en torno a los datos presentados en los reportes y bases de datos publicos,
sobre como estan siendo tomadas las decisiones y al impacto que los recursos estan teniendo en los
fines para los que los fondos fueron creados. En este sentido, existe una serie de vacios de informacion,
pero también en la propia normatividad y politicas que rigen su funcionamiento que es importante atender
en el corto plazo, con el objetivo de que se rindan cuentas de manera efectiva sobre estos importantes
fondos y se asegure el acceso a la informacién y la participacion de las poblaciones de las regiones donde
se realiza la actividad extractiva.

Si bien, en términos generales, la conformacién de estos fondos puede ser positiva —al promover
acciones para beneficiar a las poblaciones de los municipios petroleros y mineros que durante afios han
sido afectados por estas actividades— su impacto dependera de la manera en que sean tomadas las
decisiones sobre su utilizacion y, también, sobre la realizacién o no de los proyectos en los territorios.
Adicionalmente, es necesario que las actividades de inversion a las cuales se destinan los recursos del
fondo proporcionen alternativas mas alld de la actividad extractiva; entendiendo que la sola creacién
de obras de infraestructura puede ser solo un paliativo temporal a los impactos de la explotacién de
minerales, gas y petrdleo, pero no ofrece alternativas econdmicas, ambientales y sociales sostenibles a
largo plazo para las poblaciones de estas regiones.
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