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Glosario de términos, abreviaturas, siglas y acrónimos empleados en el libro 
AIG Acuerdos intergubernamentales. 
AMA Programa de Atención a Menores y Adolescentes. 
CADI  Programa de Centros de Asistencia de Desarrollo Infantil. 
CAIC  Programa Centros de Atención Integral Comunitarios. 
CEDIF Programa Centro Estatal de Desarrollo Integral de la Familia. 
CNDS  Comisión Nacional de Desarrollo Social. 
CONASUPO Compañía Nacional de Subsistencias Populares. 
CONAEDU Consejo Nacional de Autoridades Educativas. 
CONAFE Consejo Nacional de Fomento Educativo. 
CONASA Consejo Nacional de Salud. 
CONEVAL Consejo Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social. 
DICONSA  Distribuido e Impulsora Comercial de la Compañía Nacional de Subsistencias 

Populares, Sociedad Anónima. 

DIF Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia, que por su nivel de adscripción 
puede ser sistema municipal, estatal o nacional. 

EDUCAFIN Instituto para el Desarrollo y Atención a las Juventudes del Estado de Guanajuato. 
FAEB Fondo de Aportaciones para la Educación Básica y Normal. 
FOMES Fondo de Modernización para la Educación Superior. 
IES Instituciones de Educación Superior. 
IJAS Instituto Jalisciense de Asistencia Social. 
INAES Instituto Nacional de Economía Social. 
INJUVE Instituto Nacional de la Juventud. 
INPI Instituto Nacional de Protección a la Infancia entre 1961 y 1975, e Instituto Nacional 

de Pueblos Indígenas desde 2918 a la fecha. 

LICONSA Leche Industrializada de la Compañía Nacional de Subsistencias, Populares Sociedad 
Anónima. 

PROII Programa de Infraestructura Indígena. 
PRONABES Programa Nacional de Becas y Financiamiento. 
SAV Sistema de Apoyo a la Vivienda. 
SEDATU Secretaría de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano. 
SEDESOL Secretaría de Desarrollo Social. 
SEP Secretaría de Educación Pública. 
SHCP Secretaría de Hacienda y Crédito Público. 
SSA Secretaría de Salud. 
VIH/SIDA Síndrome de Inmunodeficiencia Adquirida. 
UNIPRODES Unidades de Producción para el Desarrollo. 
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Introducción 

Históricamente, el desempeño federal mexicano muestra un especial contraste, mismo que hemos 
recalcado en investigaciones antecedentes (Mendoza Ruiz y Mendoza Gómez, 2022). El siglo XIX vio 
la coexistencia de un gobierno nacional débil con gobiernos sub-nacionales empoderados, ese 
“federalismo desbocado” se caracterizó por el unilateralismo estratégico y financiero de los gobiernos 
subnacionales. En cambio, el siglo XX mudó, primeramente, al unilateralismo financiero del gobierno 
nacional, seguido de la Reforma Constitucional oportunista, lo que invirtió las capacidades 
decimonónicas: un gobierno nacional fuerte y gobiernos subnacionales endebles (Mendoza y Mendoza, 
2022, p. 75). Así, la implementación contemporánea de las políticas coordinadas pasó a depender del 
poder del gasto federal conformado, a manera de desequilibrio federal, entre 1953 y 1980.  

Actualmente, para esquematizar el desempeño federal mexicano, se hace necesario analizar a detalle los 
instrumentos financieros correspondientes a las políticas sectoriales, En este sentido identificamos 
cuatro conceptos. 

1. Los programas descentralizados que son aquellos que diseña el gobierno nacional para que 
su implementación sea realizada por los gobiernos subnacionales a través de transferencias 
condicionadas, es federalismo cooperativo. 

2. Programas centralizados que el gobierno nacional diseña e implementa directamente 
3. Programas de los gobiernos subnacionales que son implementados sin participación del 

gobierno nacional. 
4. Programas de subsidios, los cuales son apoyos financieros para el mejoramiento 

administrativo y de infraestructuras subnacionales destinadas a coadyuvar con la política 
nacional, en virtud de las debilidades gubernamentales de las entidades federativas. 

Los esquemas dos y tres contradicen al federalismo cooperativo—como puede ser visto en 
funcionamiento de Alemania— y reivindican un funcionamiento dual—como el visto en los Estados 
Unidos. La última categoría alude concretamente al desequilibrio federal mexicano. Es importante 
diferenciar con claridad los programas descentralizados de los subsidios. Si bien ambas son 
transferencias condicionadas, las primeras aplican en la distribución de programas sociales 
predeterminados y las segundas en la corrección de debilidades administrativas y físicas de los mismos 
gobiernos subnacionales. 

En virtud de lo expúesto, el objetivo del presente texto es analizar las políticas públicas coordinadas 
mexicanas de asistencia social, educación y salud; mediante la modelación de su contenido general y la 
discrecionalidad permitida a los gobiernos subnacionales en programas descentralizados, de subsidios 
y centralizados, así como la influencia de los programas contemporáneos de los gobiernos 
subnacionales; para entender y difundir globalmente las tendencias estratégicas y federativas existentes 
en México. La selección de las políticas sectoriales referidas anteriormente obedece a su mayor 
contenido social y, a efecto de abundar sobre los antecedentes generales de las respectivas interacciones 
nacional-subnacional, se dispone el resto de los párrafos del presente apartado. 

Tal proceso fue operado mediante una base contractual “no-constitucional”: los acuerdos 
intergubernamentales (AIG). Mediante su celebración, los gobiernos subnacionales se comprometían a 
derogar múltiples impuestos, a cambio de que el gobierno nacional les resarciera la pérdida recaudatoria 
mediante transferencias derivadas de nuevos impuestos nacionales, a manera de incentivos 
incrementales.La política de desarrollo social fue lentamente impuesta por el gobierno nacional 
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mediante la fundación de programas específicos e instituciones nacionales de asistencia directa: los 
Comités de Beneficencia para operar el Programa Gota de Leche en 1926, el Fondo de Casas Baratas 
en 1947, el Instituto Nacional de la Juventud (INJUVE) en 1950, el Programa de Bienestar Social Rural 
en 1953, el Programa de Bienestar Social Urbano en 1956, el Instituto Nacional de Protección a la 
Infancia (INPI) y el Fideicomiso de las Artesanías en 1961, así como la Compañía Nacional de 
Subsistencias Populares (CONASUPO) en 1962 (Mendoza, 2017, p. 179). 

La Comisión Nacional de Desarrollo Social (CNDS), como órgano nacional del sector respectivo antes 
que intergubernamental, integra cuatro grupos de participación minoritaria: el nacional sectorial, los 
gobiernos subnacionales, los gobiernos locales y los representantes legislativos (Cámara de Diputados, 
2004). La agenda respectiva se orienta a informes operativos, financieros y de programas; así como a la 
proyección de metas nacionales. En tales circunstancias, la alternativa de influencia de los gobiernos 
subnacionales en la política de asistencia social se ha dado fuera de la coordinación, más bien, su marco 
de actuación ha sido la competencia político-electoral. 

En síntesis, el gobierno nacional mexicano fundó en la etapa posrevolucionaria una política nacional de 
asistencia social basada en acciones de diversas instituciones centrales. A partir de los años setenta tal 
política se hizo gradualmente cooperativa y, en contrasentido, la época contemporánea tiende al 
desempeño dual en virtud de que la cooperación precedente impulsó la existencia de programas propios 
de los gobiernos subnacionales. 

La política nacional de educación inició esquemas de invasión tolerada a las facultades administrativas 
subnacionales desde mediados de la década de los veinte, cuando la Secretaría de Educación Pública 
(SEP) celebró AIG con los gobiernos subnacionales para la construcción de escuelas federales de 
educación básica (López, 2008). Más tarde, en 1940, el propósito de los AIG fue unificar y coordinar 
los servicios escolares bajo la dirección técnica de la SEP (Mejía y Rojas, 2018). En 1992, una tercera 
generación de AIG permitió al gobierno nacional descentralizar a los gobiernos subnacionales los 
recursos humanos y las infraestructuras federales (Rodríguez, 1999, p. 171). 

El Consejo Nacional de Autoridades Educativas (CONAEDU) se integra por la mayoría de 
representantes subnacionales y la presidencia a cargo del titular de la SEP (SEP, 2004). La 
estandarización operativa se basa en la exposición de informes de los actores nacionales, con mínimas 
discusiones de los representantes subnacionales. La influencia de funcionarios subnacionales en las 
políticas educativas nacionales ha sido coyuntural. Según el Dr. Reyes Tamez Guerra (22 de febrero de 
2021), quien fue Secretario de Educación Pública de 2000 a 2006, periodo en el que se instaló el 
CONAEDU, la influencia de los gobiernos subnacionales fue fomentada durante el proceso 
incremental de diseño de políticas públicas del sexenio referido. Las relaciones intergubernamentales 
entraron en una dinámica de confianza gradual, de tal modo que, cuando las autoridades educativas 
subnacionales vieron que sus opiniones efectivamente “serían tomadas en cuenta”, participaron hasta 
influenciar efectivamente la política coordinada. Tal fue el caso del Programa de Seguridad Escolar. 

De manera concreta, a partir de los veinte la organización escolar subnacional fue progresivamente 
invadida por el liderazgo directivo de la SEP y por la construcción de escuelas nacionales. La 
descentralización de la vida nacional de los ochenta prescribió la transferencia de planteles y profesores 
a los gobiernos subnacionales, además de iniciar el ejercicio de programas coordinados. A partir de la 
reforma educativa de 2013 el gobierno nacional opera exclusivamente los sistemas nacionales de 
profesionalización y evaluación docente. A partir de 2018 dejaron de ejecutarse programas cooperativos 
para mudar al desempeño dual. 
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La política nacional de salud inició su implementación cooperativa en 1932, mediante la suscripción de 
AIG entre el gobierno nacional y los subnacionales para la integración de los servicios sanitarios 
coordinados. Esto significó que las delegaciones federales de salubridad y los departamentos 
subnacionales de sanidad se fusionaron operativamente (FENL, 2005, p. 211; Morales et al, 2011, p. 
194). A partir de 1985 inició la suscripción de AIG para que los gobiernos subnacionales asumieran la 
administración directa de infraestructuras y servicios de la Secretaría de Salud (SSA) y de las unidades 
sanitarias federales en zonas marginadas (Rodríguez, 1999, p. 152). 

El Consejo Nacional de Salud (CONASA), de integración análoga al CONAEDU (SSA, 1986), ratifica 
un desempeño estable basado en la presentación de diagnósticos temáticos y experiencias operativas, 
así como en la difusión de convocatorias por especialidades médicas y requerimientos de funciones 
administrativas. La implementación subnacional de los servicios de salud ha permitido que algunos 
gobiernos de este nivel intenten, discretamente, influir en la calidad de los servicios a través de su 
eventual participación en el CONASA: “los estados presentaban sus experiencias de éxito. Se convirtió 
en un espacio de aprendizaje” (Ortiz y Frenk, 2009, p. 71). En la etapa reciente, se encontraron dos 
exposiciones subnacionales de sus experiencias en sólo una de tres reuniones revisadas (reunión 
ordinaria del 06/03/2020): a) el modelo de distritos de salud en San Luis Potosí, y b) el modelo de 
donación y trasplante de órganos en Guanajuato (SSA, 2021). 

En resumen, la política nacional de salud ha perdurado en el federalismo cooperativo mexicano. Inició 
en los veinte con clínicas cooperativas y servicios sanitarios coordinados. Luego de la descentralización 
de infraestructuras y personal médico de los ochenta, tuvo su auge la operación de programas 
coordinados, que hasta la fecha se mantienen aún en esquemas mínimos. Por su parte, cabe destacar la 
“constancia mínima” del CONASA en el benchmarking de los servicios de salud, a diferencia de la CNDS 
que es “nunca” y el CONAEDU que es “a veces”. 

Para desarrollar el objetivo inicialmente planteado, este texto está organizado en cuatro secciones. En 
las primeras tres, cada política nacional –asistencia social, educación y salud respectivamente- es 
analizada. El cuarto apartado estudia la parte complementaria, a saber, la influencia contemporánea de 
los gobiernos subnacionales en las políticas señaladas. 

La política nacional de desarrollo social 

Los programas que componen la política de desarrollo social registraron en 2006 un gasto anual de 22 
mil 805 millones de pesos. Los incrementos posteriores fueron del 409.40% en 2012, 19.70% en 2018 
y 33.32% en 2021; por lo que en este último año alcanzaron un techo presupuestal de 185 mil 392 
millones de pesos. Según los conceptos descritos en el segundo párrafo de la introducción, los 
instrumentos financieros de implementación descentralizada y centralizada, así como de subsidios, se 
resumen en los siguientes cuadros y se desarrollan a detalle en el resto del presente apartado. 
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Ilustración 1: Distribución del gasto en programas nacionales de desarrollo social 2006-2021 
(millones de pesos) 

 
Fuente: elaboración propia con información de CONEVAL, 2022. 
 
Ilustración 2: Distribución del gasto en programas nacionales de desarrollo social 2006-2021 
(millones de pesos) 
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Fuente: elaboración propia con información de CONEVAL, 2022. 

Evolución de la política nacional de desarrollo social: 2006-2021 
Para 2006, los programas de implementación descentralizada fueron seis y ocuparon el 67.62% del gasto 
total de las estrategias de desarrollo social. La encomienda que el gobierno nacional dio a los gobiernos 
subnacionales, según su participación en estos programas, fue definir las regiones para aplicar dos 
programas, el icónico Programa de Desarrollo Humano Oportunidades y, complementariamente, otro 
que atendía zonas con los mayores índices de marginación, denominado Microrregiones. Asimismo, se 
previó la intervención subnacional en cuatro grupos vulnerables: demandantes de vivienda urbana, de 
vivienda rural, organizaciones privadas de asistencia y agricultores en migraciones internas. La mitad de 
estos programas condicionaron la discrecionalidad de los gobiernos subnacionales, en primer término, 
a la disposición de cofinanciamiento habitacional y, en segundo orden, a la realización de diagnósticos 
con la participación de los beneficiarios potenciales de los programas. El resto fueron esquemas 
sumamente regulados, que permitían escasa discrecionalidad en su ejecución. 

 
Tabla 1: Programas de desarrollo social de implementación descentralizada en 2006 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 
El único esquema de subsidios directos a gobiernos subnacionales fue el Programa de Incentivos 
Estatales, destinado a impulsar la innovación y el buen desempeño de proyectos de desarrollo social. 
Su techo financiero de 50 millones de pesos, ocupó el 0.22% del gasto total de programas de desarrollo 
social. Los programas de implementación centralizada fueron 12 y representaron el 32.16% del gasto 
total en programas de desarrollo social. Los esquemas con mayor asignación fueron Hábitat, de 
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regeneración urbana y desarrollo comunitario, retiro para población en Oportunidades, así como los 
expendios de distribución de leche barata (LICONSA) y de alimentos básicos (DICONSA). En 
General, además del Programa Hábitat, los demás programas de implementación centralizada se 
clasificaban en seis de subsidios a grupos vulnerables, principalmente alimentarios, así como cinco de 
opciones productivas. 

En 2012 los programas de implementación descentralizada, según la definición del segundo párrafo de 
la introducción, llegaron a 12 variantes y al 73.07% del gasto total de esquemas de desarrollo social. 
Cuatro programas que en 2006 eran implementados por el gobierno nacional fueron descentralizados, 
asimismo, se agregaron dos esquemas nuevos. De ese modo, la misión de los gobiernos subnacionales 
en la implementación de la política nacional de desarrollo social conservó el dualismo primario entre 
los subsidios focalizados para familias y la atención de zonas de mayor marginación, con la atención 
específica de los mismos cuatro grupos vulnerables mencionados anteriormente. Sin embargo, la 
ampliación de esquemas aplicó a tres programas de intervención urbana y tres de opciones productivas. 
Estas últimas se refieren al financiamiento de proyectos de pequeños negocios familiares. El ejercicio 
de discrecionalidad para los gobiernos subnacionales se sesgó ligeramente hacia programas sumamente 
regulados con el 58% (7/12). Por su parte, los que permitían mayor discrecionalidad sumaron dos, uno 
de ellos basado en el cofinanciamiento y el otro operaba un comité de validación de las acciones en el 
que participaban funcionarios subnacionales, para alcanzar en conjunto el 42% (5/12). 

Tabla 2: Programas de desarrollo social de implementación descentralizada en 2012 
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Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

Los esquemas de subsidios a gobiernos subnacionales fueron dos diferentes al único del periodo 
anterior, alcanzado el 0.49% del gasto total de programas de desarrollo social. En 2012 se subsidió el 
desarrollo de instancias estatales de mujeres, así como los registros públicos de la propiedad y catastros. 

Los programas de implementación centralizada bajaron a 10 y al 26.44% del gasto total de esquemas 
de desarrollo social. Las nuevas prioridades, según sus mayores provisiones presupuestales, fueron la 
pensión para adultos mayores, el apoyo alimentario y la instalación de estancias para apoyar madres 
trabajadoras. En general, la nueva clasificación de programas de implementación centralizada incluyó 
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una mayoría de ocho variantes de apoyo directo a grupos vulnerables, la mitad de ellas de carácter 
alimentario, y dos de opciones productivas. 

En 2018 los programas de implementación descentralizada se redujeron a seis y al 61.92% del gasto 
total de esquemas de desarrollo social. El programa Oportunidades cambió a la denominación 
“Prospera”. Con respecto a 2012, se conservaron cinco programas y se agregó el Programa de Fomento 
a la Economía Social. La participación de los gobiernos subnacionales se centró en coadyuvar en la 
distribución de los subsidios familiares focalizados, así como en operar cuatro esquemas de opciones 
productivas y uno de subsidios a migrantes internos por la actividad agrícola. Durante el sexenio 2012-
2018, la discrecionalidad de los gobiernos subnacionales aparentemente había ganado terreno, 67% 
(4/6), al operarse tres programas cuyas decisiones se basaban en lineamientos internos, y uno más 
basado en el cofinanciamiento. A su vez, los programas sumamente regulados eran dos, que 
representaron sólo el 33% (2/6). En contraste, la diversificación de instancias implementadoras, en el 
implícito “tómalo o déjalo”, demostró un escaso énfasis federativo al establecer la posibilidad de que 
instancias ejecutoras subnacionales fueran suplidas por organizaciones nacionales, municipales o 
sociales. A manera de ejemplo, en 2018 el Programa de Fomento a la Economía Social podía ser 
implementado por ocho unidades distintas: delegaciones de la Secretaría de Desarrollo Social 
(SEDESOL) y del Instituto Nacional de Economía Social (INAES), otras dependencias nacionales, 
gobiernos municipales o estatales, organizaciones de la sociedad civil, instituciones académicas y de 
investigación, así como los propios beneficiarios del programa (SEDESOL, 30 de diciembre de 2016). 

 
Tabla 3: Programas de desarrollo social de implementación descentralizada en 2018 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

El único programa de subsidio a gobiernos subnacionales fue para las instancias estatales de mujeres, 
ya existente desde 2012. Ocupó el 0.2% del gasto total de programas de desarrollo social. 
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Los programas de implementación centralizada fueron 11 para 2018, ascendieron al 37.88% del gasto 
total de esquemas de desarrollo social. La pensión para adultos mayores fue, por mucho, la mayor 
asignación presupuestal. Le siguieron las estancias infantiles para apoyo de madres trabajadoras y los 
comedores comunitarios. En suma, el gobierno nacional ejecutó diez programas de apoyo a grupos 
vulnerables, entre ellos cuatro alimentarios, y uno de opciones productivas. 

Para 2021 la operación universal de los programas de desarrollo social de implementación 
descentralizada fue eliminada por el gobierno nacional. En su lugar, el Instituto Nacional de Pueblos 
Indígenas (INPI) ha celebrado, de manera clasificada, AIG para la construcción de infraestructura 
sanitaria y caminos rurales. La Secretaría de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU), 
conjuntamente con determinados gobiernos municipales, ha firmado AIG para apoyar el mejoramiento 
urbano de barrios. En el mismo sentido, algunos Sistemas para el Desarrollo Integral de la Familia 
(DIF, nacional, subnacionales y locales) han celebrado AIG en las materias de violencia de género, 
rehabilitación y atención a niños y jóvenes migrantes. Todo esto sugiere la existencia de “bilateralismo 
adaptado”, esto es, Según Poirier y Saunders (2015, pp. 470-471), favoritismo partidista del gobierno 
nacional hacia los subnacionales al coincidir entre ellos la extracción político-institucional, la ideología 
política, o bien, el simple interés político-electoral. 

El caso de los programas de subsidio a gobiernos subnacionales fue igual que en 2018, con el 0.15% 
del gasto total de programas de desarrollo social. Los programas de implementación centralizada fueron 
9, ocuparon el 99.85% del gasto total de esquemas de desarrollo social. Los programas con mayores 
provisiones presupuestales fueron pensión para adultos mayores, la estrategia de autosuficiencia 
alimentaria “Sembrando Vida”, la pensión para discapacitados permanentes y el apoyo para hijos de 
madres trabajadoras. En resumen, se distinguen ocho programas de subsidio y sólo uno de opciones 
productivas. 

Análisis de tendencias 
Como parcial conclusión, y ante la centralización continua del diseño de la política de desarrollo social, 
la evidencia sugiere que la implementación de la referida política tuvo su mayor impulso federativo en 
2012 y, en contracara, el menor en 2021. El incremento presupuestal en 2012, del 409.40% con respecto 
a 2006, ocurrió a la par de que el 73.07% del gasto total en programas de desarrollo social lo ejecutaban 
los gobiernos subnacionales. No obstante, las normas permitían discrecionalidad moderada únicamente 
en el 42% de los esquemas descentralizados. De 2018 a 2021 se registró el segundo mayor incremento 
del techo presupuestal, el 33.32%, aunque la centralización redujo la participación implementadora de 
los gobiernos subnacionales, en 2018, a la competencia con otras organizaciones y, en 2021, al 
bilateralismo adaptado. Los programas de subsidios han conservado constancia mínima e inercial, el 
aspecto más beneficiado ha sido el fortalecimiento de las instancias de mujeres. El contenido de la 
política nacional de desarrollo social ha generado vacíos desequilibrantes. Pasó de programas de 
intervención urbana, atención a grupos vulnerables y opciones productivas, a un desequilibrio extremo 
entre las dos últimas y la omisión total de la primera. La sugerencia tácita parece ser que los gobiernos 
subnacionales programen, en desempeño dual, intervenciones urbanas y opciones productivas, dejando 
al gobierno nacional la libertad de seguir subsidiando a sus propias clientelas políticas. 

I. La política nacional educativa 
Esta política ejerció en 2006 una provisión presupuestal de 14 mil 436 millones de pesos, según 
programas de implementación descentralizada y centralizada, así como subsidios que serán abordados 
en el presente apartado. Los incrementos sexenales fueron de 1336.24% en 2012, 17.96% en 2018 y 
34.87% en 2021; alcanzado los 329 mil 878 millones de pesos en el último año señalado. El resumen 
es del siguiente orden. 
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Ilustración 3: Distribución del gasto en programas nacionales de educación 2006-2021 
(millones de pesos) 

 
Fuente: elaboración propia con información de CONEVAL, 2022. 
 
Ilustración 4: Distribución del número de programas nacionales de educación 2006-2021 

 

Fuente: elaboración propia con información de CONEVAL, 2022. 
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En 2006 existieron siete programas de implementación descentralizada, cuyo financiamiento abarcó el 
15.1% del gasto total en programas educativos. Seis de estos siete programas estaban dirigidos a la 
educación básica, su concepto general era impulsar la autogestión y la lectura en los espacios educativos, 
así como atender cuatro grupos vulnerables: necesidades especiales, indígenas, mujeres y migrantes. El 
programa complementario era de becas para estudiantes de los niveles técnico superior y licenciatura. 
El nivel de discrecionalidad que podían ejercer los gobiernos subnacionales al implementar los 
programas era realmente bajo. Dos de los siete (29%) programas estaban severamente acotados por 
criterios de selección preestablecidos o celebración de AIG. Los restantes cinco esquemas (71%) 
permitían relativa libertad de decisión en la distribución de bienes o servicios estandarizados, la mayoría 
mediante estrategias o planes y uno de ellos por la operación de un comité. 

 
Tabla 4: Programas de educación de implementación descentralizada en 2006 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

 
Evolución de la política nacional de educación: 2006-2021 
Los programas de subsidios a gobiernos subnacionales fueron ocho, ocuparon el 13.92% del gasto total 
en programas educativos. Los subsidios aportaban insumos básicos para la mayoría de los niveles 
educativos, fue omiso el nivel medio superior y, en contraste, para el nivel superior existían dos 
programas distintos. Además, el principal concepto era el saneamiento de las aportaciones 
especializadas del Ramo 33 . Los ocho rubros de subsidio, ponderados por su porcentaje del gasto de 
programas de desarrollo social, eran: saneamiento del Fondo de Aportaciones para la Educación Básica 
y Normal (FAEB, 4.85%), subsidios a entidades y municipios para la atención de plantilla de personal 
de las Instituciones de Educación Superior (IES, 3.81%), creación de escuelas de educación inicial 
(1.93%), equipamiento de las escuelas de educación básica (1.18%), universidades tecnológicas estatales 
(1.04%), Programa de Mejoramiento Institucional de las Escuelas Normales Públicas (0.54%), 
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fortalecimiento a la telesecundaria (0.47%) y compra de libros para bibliotecas públicas municipales 
(0.1%). 

Los programas de implementación centralizada fueron 37 y representaron el 70.97% del gasto total en 
programas educativos. En este rubro fueron inscritos los programas especializados de los organismos 
sectoriales nacionales, becas adicionales, subsidios adicionales, programas culturales, así como 
programas, profesionalización y adquisición de equipos para sistemas educativos específicos. Por su 
amplia provisión presupuestal, destacaron el modelo comunitario de educación inicial y básica para 
población mestiza y el programa para abatir el rezago educativo en educación inicial y básica, ambos 
del Consejo Nacional de Fomento Educativo (CONAFE), así como el programa Fondo de 
Modernización para la Educación Superior (FOMES). 

En 2012 los programas de implementación descentralizada aumentaron a quince, aunque la proporción 
presupuestal bajo al 4.82% del gasto total en programas educativos. El concepto general de la política 
de educación básica descentralizada, además de la autogestión escolar, sumó las escuelas de jornada 
ampliada y un énfasis en aprendizaje sobre las tecnologías de la información. Asimismo, a la atención 
de grupos vulnerables se agregaron seis especificidades educativas: formación docente, seguridad 
escolar, servicio social, estudio colaborativo, cultura comunitaria y cultura municipal. Preexistieron las 
becas para estudiantes de los niveles técnico superior y licenciatura. En cuanto a la discrecionalidad 
permitida a los gobiernos subnacionales, los nuevos programas se sumaron equitativamente a las dos 
clasificaciones encontradas en 2006, por lo cual, aquellos programas acotados por criterios de selección 
preestablecidos o por la celebración de AIG crecieron porcentualmente hasta el 40% del total. 

 

Tabla 5: Programas de educación de implementación descentralizada en 2012 
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Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

Los programas de subsidios a gobiernos subnacionales bajaron a siete, aunque aumentaron al 29% del 
gasto total en programas educativos. Con respecto a 2006, tres rubros fueron completamente omitidos: 
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creación de escuelas de educación inicial, equipamiento de las escuelas de educación básica y dotación 
de libros a bibliotecas públicas municipales. El concepto subsidios para plantillas de personal de 
educación superior cambió a subsidios federales para organismos descentralizados estatales (27.66%). 
Se conservaron tres rubros: fortalecimiento de la telesecundaria (0.07%), saneamiento del FAEB 
(0.48%) y mejoramiento de escuelas normales públicas. Este último fue, incluso, subdividido en mejora 
institucional (0.13%) y fortalecimiento a la calidad (0.09%). Por su parte, las dos vertientes nuevas 
fueron de carácter cultural: infraestructura (0.05%) e instituciones subnacionales (0.05%). 

Los programas de implementación centralizada aumentaron a 70 y operaron el 66.17% del gasto total 
en programas educativos, un porcentaje ligeramente abajo con respecto a 2006. Los rubros con mayor 
provisión presupuestal abandonaron la educación básica, para centrarse ahora en la prestación de 
servicios de educación técnica, la prestación de servicios de educación superior y posgrado, así como la 
investigación científica y el desarrollo tecnológico. 

En 2018 los programas de implementación descentralizada fueron sólo tres, con un 5.65% del gasto 
total en programas educativos, ligeramente mayor que en 2012. La encomienda otorgada a los gobiernos 
subnacionales, dentro de la política educativa nacional, se contrajo a escuelas de jornada ampliada, 
fortalecimiento de planes de estudio y prevención del acoso escolar. Dos tercios de estos programas 
limitaron la discrecionalidad subnacional a la simple aplicación de criterios, sólo un programa permitía 
una estrategia relativa de selección de escuelas beneficiarias. 

 
Tabla 6: Programas de educación de implementación descentralizada en 2018 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

 

Los programas de subsidios a gobiernos subnacionales siguieron bajando a sólo dos, aunque la previsión 
presupuestal continuó aumentando hasta al 34.35% del gasto total en programas educativos. Con 
respecto a 2012, se conservó el subsidio para organismos descentralizados estatales (34.24%). Se sumó 
una vertiente de integración de alumnos con necesidades especiales (0.11%). 

Los programas de implementación centralizada descendieron a 28 y, con respecto a 2012, bajaron hasta 
el 60% del gasto total en programas educativos. Los rubros con mayor provisión presupuestal fueron 
prácticamente los mismos que en 2012, se amplió la cobertura en los servicios de educación media 
superior en general, pues anteriormente se beneficiaba sólo a la especialización técnica. 
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En 2021 no existieron programas de implementación descentralizada. Los programas de subsidios a 
gobiernos subnacionales subieron a cuatro, aunque la previsión presupuestal bajó al 29.71% del gasto 
total en programas educativos. Con respecto a 2018, se conservó el subsidio para organismos 
descentralizados estatales (28.39%). La vertiente de integración de alumnos con necesidades especiales 
varió a fortalecimiento de los servicios de educación especial (0.02%). Dos nuevas líneas programáticas 
fueron el apoyo a centros y organizaciones de educación (1.11%) y la expansión de la educación inicial 
(0.19%). Los programas de implementación centralizada bajaron a 26, a la vez que ascendieron al 
70.29% del gasto total en programas educativos. Además de conservar los mismos rubros de mayor 
provisión presupuestal en 2018, destacaron las becas para la educación básica y para la educación 
superior, ambas denominadas “Benito Juárez”. 

Análisis de tendencias 

En suma, la política nacional de educación coincide con la política de desarrollo social en cuanto a la 
tendencia general, no obstante, las particularidades acusan mayores rezagos y dependencia de los 
gobiernos subnacionales. Como primera similitud está el contraste federativo entre 2012 y 2021, esto 
es, hacia el primer año señalado el incremento presupuestal del 1336.24% respecto a 2006 y el número 
de programas descentralizados, que pasó de siete a 15, contrastó en 2021 con el incremento en gasto 
del 34.87%, respecto a 2018, y la omisión total de programas descentralizados. La segunda similitud es 
la generación de desequilibrios estratégicos, a saber, a partir de 2018 la omisión de los programas 
descentralizados generó vacíos en la atención de grupos vulnerables y en el desarrollo de especialidades 
educativas. La política nacional educativa mutó, desde políticas específicas de educación básica en el 
periodo 2006-2012, hasta la atención de clientelas mediante becas universales y cierto énfasis en el 
desarrollo de la educación media superior, superior y la investigación. 

En cuanto a las diferencias, la más notoria es que los gobiernos subnacionales nunca han tenido la 
principal participación en la implementación estratégica, como sí sucedió en la política de desarrollo 
social hasta 2018. Los máximos de participación subnacional en la política educativa fueron en 2006 
con el 15.1% del total de gasto en programas educativos y en 2012 con la implementación de 15 
programas descentralizados. Los incrementos del subsidio con respecto al total del gasto en programas 
educativos confirman la dependencia financiera, por encima del interés subnacional de coadyuvar en la 
política nacional: 13.92% en 2006, 29% en 2012, 34.35% en 2018 y 29.71% en 2021. La discrecionalidad 
fue un aspecto muy limitado de los programas educativos descentralizados, al estar limitada por una 
rigidez normativa creciente que ganó espacio a estrategias subnacionales de distribución de apoyos. En 
cambio, los fondos de subsidio parecen haber ganado mayor discrecionalidad bajo el concepto “apoyos 
a organismos descentralizados estatales”. 

II. La política nacional de salud 

4 mil 405 millones de pesos fueron aplicados en 2006 por el conjunto de programas nacionales de salud, 
siendo estos de implementación descentralizada, centralizada y de subsidios, tal como se resume en los 
siguientes cuadros. Los incrementos posteriores fueron del 2037.30% en 2012, 12.98% en 2018 y 
27.59% en 2021; por lo que en este último año alcanzaron un techo presupuestal de 135 mil 735 
millones de pesos. El detalle se desarrolla en el resto del presente apartado. 
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Ilustración 5: Distribución del gasto en programas nacionales de salud 2006-2021 (millones 
de pesos) 

 
Fuente: elaboración propia con información de CONEVAL, 2022. 

 
Ilustración 6: Distribución del número de programas nacionales de salud 2006-2021 

 
Fuente: elaboración propia con información de CONEVAL, 2022. 
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Evolución de la política nacional de salud: 2006-2021 
En 2006, los programas de implementación descentralizada eran cuatro, se financiaban con el 14.50% 
del gasto total de programas de salud. Tres de los cuatro programas enfatizaban el acceso oportuno de 
los servicios de salud, el restante estaba destinado a la atención específica de los niños. La 
discrecionalidad de los gobiernos subnacionales era relativa en tres programas que le permitían 
desarrollar sus propios procesos de selección. En cambio, la regulación del programa restante restaba 
libertad decisoria. 

Tabla 7: Programas de salud de implementación descentralizada en 2006 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

 

Los programas de subsidio a gobiernos subnacionales eran también cuatro, abarcaban el 19.89% de 
gasto total de programas de salud. Las cuatro vertientes eran especialidades médicas: atención a la 
discapacidad (9.88%), atención integral de la mujer (4.31%), VIH/SIDA (4.22%) y promoción a la salud 
(1.49%). 

Los programas de implementación centralizada fueron sólo dos, aunque ocuparon la mayor parte de la 
provisión total de programas de salud con el 65.60%. Las aplicaciones coincidieron con la mayoría de 
los programas descentralizados, en el ámbito competencial nacional: mantenimiento de infraestructura 
(64.18%) y prestación de servicios de salud (1.42%). 

En 2012 los programas de implementación descentralizada llegaron a siete y abarcaron el 72.71% del 
gasto total de los programas de salud. El eje primario de la política descentralizada de salud pasó a ser 
la afiliación voluntaria al Seguro Popular, con especial énfasis en la cobertura infantil y en la atención 
ambulatoria. Los cuatro esquemas de 2006 fueron ratificados con distintas denominaciones y como 
esquemas secundarios, esto es, alineados ahora al Seguro Popular. No obstante, la discrecionalidad de 
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los gobiernos subnacionales fue en retroceso, pues cinco de los siete programas descentralizados fueron 
condicionados a la suscripción de AIG y sus prescripciones. Sólo dos de los siete programas mostraron 
mayor apertura cooperativa, uno al cofinanciamiento y el otro a la operación de un comité temático. 

 
Tabla 8: Programas de salud de implementación descentralizada en 2012 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

Los programas de subsidio a gobiernos subnacionales aumentaron a seis en la misma línea de 
especialidades médicas, aunque redujeron proporcionalmente su provisión presupuestal hasta el 4.40% 
del gasto total de programas de salud. Con respecto a 2006, se ratificó solamente el Programa de 
Atención a Personas con Discapacidad. La atención integral de la mujer cambió a reducción de la 
mortalidad materna. Cuatro especialidades nuevas fueron: redes de servicios de salud, obesidad, 
epidemiología y adicciones. 

Los programas de implementación centralizada crecieron hasta siete esquemas, aunque en la proporción 
del gasto total de programas de salud descendieron hasta el 22.89%. Continuaron presentes los dos 
rubros existentes desde 2006, la prestación de servicios nacionales de salud se constituyó como la 
provisión presupuestal más prominente (14.75%). Otra partida importante fue la formación y desarrollo 
profesional de recursos humanos (2.86%). En forma adicional, en 2012 los programas centralizados 
consideraron la atención de tres especialidades médicas: la investigación y el desarrollo tecnológico 
(1.59%), la atención a adicciones (1.37%) y la vacunación aplicada a nuevas enfermedades (1.26%). 

En 2018 los programas de implementación descentralizada descendieron ligeramente tanto en número 
como en porcentaje de provisión presupuestal: seis esquemas ocuparon el 67.83% del gasto total de 
programas de salud. El concepto general fue prácticamente el mismo que en 2012. Surgió un nuevo 
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esquema, la atención a personas con discapacidad. En el ejercicio de la discrecionalidad subnacional, 
cinco de seis programas quedaron condicionados a la suscripción de AIG. 

 
Tabla 9: Programas de salud de implementación descentralizada en 2018 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

Los programas de subsidio a gobiernos subnacionales también descendieron discretamente a cinco 
vertientes en la misma línea de especialidades médicas, aunque aumentaron al 5.50% del gasto total de 
programas de salud. El esquema de mortalidad materna fue cancelado. Surgió el Programa de 
Vacunación. Cuatro programas restantes se ratificaron y renombraron, en comparación con 2012. 

Los programas de implementación centralizada se ajustaron a seis y, en contrasentido, aumentaron a 
26.67% del gasto total de programas de salud. En la reiteración general de las principales provisiones 
presupuestales de 2012, creció la investigación y desarrollo tecnológico de la salud (2.03%). 

En 2021 los programas de implementación descentralizada descendieron hasta tres, con un porcentaje 
del 0.75% del gasto total de programas de salud. La trasferencia del anteriormente denominado Seguro 
Popular al gobierno nacional, dejó en el ámbito subnacional políticas generales de atención médica 
móvil y calidad de los servicios, así como la especialidad de atención a la discapacidad. La 
discrecionalidad subnacional fue acotada al máximo, al condicionarse la ejecución de los tres programas 
a la suscripción de convenios. 
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Tabla 10: Programas de salud de implementación descentralizada en 2021 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

Los programas de subsidio a gobiernos subnacionales pasaron a ser sólo cuatro, aunque la provisión 
presupuestal llegó hasta el 57.12% del gasto total de programas de salud. Por su prominencia 
presupuestal, destacó el nuevo rubro “atención a la salud y medicamentos gratuitos para la población 
sin seguridad social laboral” (55.08%). Con respecto a 2018, se ratificaron las especialidades de 
fortalecimiento a los servicios de salud, epidemiología y obesidad. 

Los programas de implementación centralizada pasaron a siete, con el 42.13% del gasto total de 
programas de salud. Los rubros de énfasis continuaron siendo prácticamente los mismos. 

Análisis de tendencias 

En el balance general, la política de salud reproduce con mayores contrastes la tendencia general de las 
políticas de desarrollo social y de educación. Si bien en 2012 y 2018 los porcentajes aplicados de gasto 
favorecieron la inversión en programas descentralizados, con 72.72 y 67.83% respectivamente, en 2021 
tal proporción no llegó a cero, pero alcanzó una mínima expresión: 0.71%. El único programa 
subsistente en todo el periodo de estudio ha sido el de calidad en salud, otro desarrollado en la mayor 
parte de esta etapa es el de atención médica móvil. La operación del Seguro Popular trajo en 2012 el 
mayor incremento de gasto en programas de salud, 2037.30% con respecto a 2012. Sin embargo, ese 
suceso también estancó el status de los beneficiarios como “pacientes” del Sistema Nacional de Salud. 
Ni en condiciones de pandemia los beneficiarios alcanzan a perfilarse como verdaderos sujetos de 
políticas de salud. En ese sentido, se distinguen tres inercias: 1) la escasa variabilidad del número de 
programas de salud; 2) la indiferencia por el desarrollo descentralizado de políticas de salud, más allá de 
la atención a la infancia; y 3) el reciente incremento del subsidio para la atención a la salud y 
medicamentos gratuitos. A su vez, la discrecionalidad de los gobiernos subnacionales en la política de 
salud tiende a la absoluta nulidad debido al fuerte control central tanto de los programas como de las 
finanzas en esta área. 

III. La influencia contemporánea de los gobiernos subnacionales en las políticas de 
desarrollo social, educación y salud 

Los apartados precedentes cumplieron con presentar el análisis del contenido general de las políticas 
nacionales y, en cada programa de implementación descentralizada, la discrecionalidad permitida a los 
gobiernos subnacionales. Corresponde ahora al presente apartado, por considerarse necesario, abundar 
sobre las tendencias complementarias o reactivas de los implementadores, esto es, la influencia 
particular de los programas contemporáneos de los gobiernos subnacionales. Para esquematizar lo 
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anterior a manera de tendencias contemporáneas, se compararon los programas de desarrollo social, 
educación y salud de una muestra de seis gobiernos subnacionales en 2008, analizada en producción 
antecedente (Mendoza, 2010), con los programas subnacionales del último registro del Consejo 
Nacional de Evaluación de la Política de Desarrollo Social (CONEVAL), que corresponden al año 
2018. Los gobiernos subnacionales que componen la muestra fueron Aguascalientes, Baja California, 
Guanajuato, Jalisco, Morelos y Querétaro. 

En 2008, el Gobierno del Estado de Aguascalientes, a través de su Secretaría de Desarrollo Social, 
implementaba ocho programas que, muy modestamente, pretendían reforzar la estrategia nacional de 
desarrollo social. Cuatro programas asistenciales subnacionales intentaban complementar el dualismo 
nacional de los programas Oportunidades y Microrregiones. Uno de ellos, denominado “Espacios”, se 
alineaba también a las iniciativas nacionales de vivienda urbana y rural. Por su parte, dos esquemas 
subnacionales de capacitación y dos de oportunidades de autoempleo respondían a los programas 
nacionales de opciones productivas. Los sectores subnacionales de educación y salud ejecutaban 
exclusivamente los programas nacionales descentralizados, sin desarrollar iniciativas propias. El 
primero estaba dedicado a alcanzar la eficiencia de los mecanismos de focalización y selección de 
acciones, en virtud de la amplitud de esquemas nacionales que debía ejecutar. El segundo se concentró 
en el incremento de infraestructuras médico-asistenciales, dada la oferta de gasto sectorial reasignado 
(Mendoza, 2010, pp. 153-155). 

En 2018, la misma Secretaría de Desarrollo Social del Estado de Aguascalientes operaba seis programas, 
cinco asistenciales y uno de capacitación para la superación personal. El concepto general de esta etapa 
era, principalmente, la diversificación asistencialista, seguida del acercamiento de servicios a las 
comunidades y los talleres de difusión de principios personales y comunitarios, estas últimas eran 
acciones persistentes desde 2008. No existían programas alineados con los cuatro esquemas nacionales 
de opciones productivas. A su vez, como tímida congruencia con las estrategias nacionales, un programa 
de desarrollo social aludía el mejoramiento de espacios escolares para hacerlos más dignos, y la política 
de salud promovía el uso de los servicios médicos y de rehabilitación del Sistema Estatal para el 
Desarrollo Integral de la Familia (CONEVAL, 2022). 

 

Tabla 11: Programas sociales del Gobierno del Estado de Aguascalientes 
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Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

En 2008, el Gobierno del Estado de Baja California contaba con un programa icónico de desarrollo 
social y siete esquemas de educación básica. El Sistema de Apoyo a la Vivienda (SAV), alineado 
plenamente con la vertiente nacional de financiamiento urbano habitacional, mezclaba aportaciones 
públicas y privadas para promover espacios de vivienda mínima en reservas territoriales subnacionales. 
Asimismo, entre las iniciativas para la educación básica bajacaliforniana estaba la prevención del rezago 
educativo, alineada a los esfuerzos del CONAFE, así como esquemas de mayor especificidad local: 
cuatro modalidades de becas y la asignatura optativa de inglés, ambas para la educación básica. No 
existían otros programas subnacionales de desarrollo social en materia de subsidio, grupos vulnerables, 
intervenciones urbanas u opciones productivas. Tampoco se encontró evidencia sobre especialidades 
médico-asistenciales (Mendoza, 2010, p. 156). 

En 2018 el SAV había desaparecido, asimismo, el amplio crecimiento de los programas de desarrollo 
social y de educación básica respondían a la competencia con las intervenciones nacionales. En paralelo 
al subsidio focalizado del Programa Prospera, el Gobierno del Estado de Baja California había dispuesto 
ocho subsidios distintos: tarjetahabientes, energía eléctrica, alimentación en casas hogar, alimentación 
en general, vivienda, calentadores solares, adulto mayor y calzado. De igual forma, el Programa Estatal 
de Opciones Productivas duplicaba los esfuerzos del Programa de Fomento a la Economía Social. En 
contraste con la contracción de programas educativos nacionales, el gobierno estatal bajacaliforniano 
ofertaba nueve esquemas propios: capacitación en valores, educación sexual en secundaria, educación 
para padres, integración de discapacitados, atención a migrantes, acceso a tecnologías de información, 
admisión universal a preparatoria, becas de aprovechamiento y becas de superación académica e 
investigación. Las vertientes subnacionales de atención al rezago educativo y optativa de inglés en 
educación básica habían desaparecido. Por su parte, los programas de especialidades médicas eran 12 
(CONEVAL, 2022). 
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Tabla 12: Programas sociales del Gobierno del Estado de Baja California 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 
 
En 2008, el Gobierno del Estado de Guanajuato operaba cuatro programas de vivienda, cuatro 
modalidades de crédito para estudiantes y tres esquemas de especialidades médicas. La vertiente 
nacional de financiamiento urbano habitacional se complementaba con cuatro iniciativas 
subnacionales: subsidio para mejoramiento, enganche para vivienda nueva, mezcla de financiamiento 
público-privado y construcción comunitaria. No existían otros programas subnacionales de desarrollo 
social en materia de intervenciones urbanas u opciones productivas. La política educativa subnacional 
consideraba exclusivamente cuatro variantes de crédito. La política de salud, a través de tres 
programas, consideraba especialidades para población marginada y servicios en comunidades 
dispersas (Mendoza, 2010, p. 157 y 187). 
En 2018 los programas subnacionales de desarrollo social y de educación habían experimentado un 
crecimiento extraordinario. Los primeros se subdividían en 16 de asistencia, seis de capacitación 
especializada, seis de infraestructura de los asentamientos humanos, y los restantes cinco de opciones 
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productivas, para un total de 33 esquemas. Por su parte, de 12 programas educativos, ocho estaban 
destinados a problemas concretos de las escuelas de educación básica, dos eran de mantenimiento y 
construcción, uno de becas para el nivel preparatoria, y el programa de créditos que había 
incrementado sus soluciones alternativas. La política de salud conservó el mismo número de 
especialidades con respecto a 2012, sin embargo, se profundizó la especialización: transplantes, 
ceguera y cirugía. La perspectiva general era la competencia con las alternativas estratégicas de las 
políticas nacionales (CONEVAL, 2022).  
 
Tabla 13: Programas sociales del Gobierno del Estado de Guanajuato 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 
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En 2008, el Gobierno del Estado de Jalisco operaba 13 programas subnacionales de desarrollo social y 
12 especialidades médicas de iniciativa propia. Entre los primeros, destacaban nueve esquemas 
comunitarios y productivos que implementaba el Sistema Estatal para el Desarrollo Integral de la 
Familia. Los restantes cuatro eran subsidios a cargo de la Secretaría de Desarrollo Humano: transporte, 
educación indígena, vivienda y adultos mayores. Cabe destacar que el último subsidio relacionado era 
una versión subnacional del programa nacional, diseñado para beneficiar a los excluidos. A los esquemas 
anteriores se sumaba el desempeño del Instituto Jalisciense de Asistencia Social (IJAS), erigido para 
subsidiar las actividades de las organizaciones de asistencia privada. Hay entonces indicios de alineación 
de las políticas nacional y subnacional en el caso jalisciense de esta primera época (Mendoza, 2010, p. 
158-159). 

En 2018 los programas subnacionales de desarrollo social habían descendido a 11, los de salud ya no 
se encontraron en los registros, y se habían sumado 13 de educación. Contrario a la tendencia de la 
política nacional, sólo un programa de desarrollo social era de opciones productivas, los restantes diez 
eran de subsidios. Dos de estos últimos atendían por triplicado transporte y asistencia privada, seguidos 
de uno en las áreas alimentación, jefas de familia, adultos mayores y becas indígenas. Entre los 
programas de educación, seis eran de subsidios y siete tendientes a solucionar participativamente 
problemas escolares específicos, siendo esto congruente con la contracción de la política educativa 
nacional (CONEVAL, 2022). 

 
Tabla 14: Programas sociales del Gobierno del Estado de Jalisco 
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Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

En 2008, el Gobierno del Estado de Morelos no reportó ningún programa de diseño propio en las áreas 
de desarrollo social, educación y salud. En 2018, los programas de desarrollo social eran 15, 12 de los 
cuales eran servicios del Sistema Estatal para el Desarrollo Integral de la Familia, uno de subsidio a la 
vivienda, uno de apoyo a migrantes y uno de opciones productivas para jefas de familia. Los programas 
educativos eran siete servicios especializados. Los programas de salud eran dos: combate a la mortalidad 
infantil y al dengue. En suma, salvo los programas de opciones productivas para jefas de familia y 
atención al migrante, el resto de las políticas redistributivas morelenses parecen estar, preferentemente, 
en etapa de servicios (CONEVAL, 2022). 
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Tabla 15: Programas sociales del Gobierno del Estado de Morelos 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

En 2008, el Gobierno del Estado de Querétaro desarrollaba esquemas de integración de los programas 
de adultos mayores, población infantil y rehabilitación física. No se encontró evidencia de que se 
operaran programas subnacionales de educación y salud (Mendoza, 2010, p. 162). En 2018 la política 
queretana de desarrollo social registró siete programas de subsidios, tres de capacitación, uno de 
opciones productivas y uno de dotación de infraestructura. Dos programas de educación pretendían 
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sumar la participación de los padres de familia a la capacitación docente. Un programa de salud 
consideraba la diversidad cultural en los tratamientos médicos (CONEVAL, 2022). 
 

Tabla 16: Programas sociales del Gobierno del Estado de Querétaro 

 
Fuentes: señaladas en el mismo cuadro. 

 
Resumen 2008-2018 
En general, las políticas subnacionales de desarrollo social han sido congruentes con la política nacional 
sólo en uno de seis casos. El Gobierno del Estado de Guanajuato mostró un crecimiento alineado de 
los programas sociales, al desarrollar equilibradamente esquemas de asistencia, capacitación 
especializada, infraestructura de los asentamientos humanos y opciones productivas. En cambio, los 
restantes cinco gobiernos subnacionales denotaron desequilibrios estratégicos. Los gobiernos de 
Morelos y Querétaro iniciaron el periodo de estudio con ninguno o muy pocos programas sociales, para 
mudar hacia 2018 a servicios asistenciales más que programas. El Gobierno del Estado de 
Aguascalientes redujo ligeramente el número de programas desarrollados, a la vez que pasaron a ser 
mayoritariamente de subsidio. Los gobiernos de Baja California y Jalisco incrementaron el número de 
programas de desarrollo social, sin embargo, al igual que en el caso de Aguascalientes, la mayoría eran 
asistenciales. 
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Las políticas de educación mostraron un crecimiento reactivo a la política nacional en tres casos de 
gobiernos subnacionales, Baja California, Guanajuato y Jalisco; que incrementaron sus programas de 
tal forma que cubrieron la contracción de la política educativa nacional. Los gobiernos de 
Aguascalientes, Morelos y Querétaro habían pasado de ningún programa desarrollado en 2008, a 
desarrollar algunos servicios o programas educativos en 2012. 

Las políticas de salud muestran los menores cambios. Destaca sólo el Gobierno del Estado de Baja 
California, que alcanzó 12 programas de especialidades médicas de diseño propio en 2012, a partir de 
ningún registro en 2008. El resto de los gobiernos subnacionales muestran muy ligeros incrementos o 
decrementos. 

Conclusiones 

Las tendencias en los programas nacionales de desarrollo social, educación y salud durante el periodo 
2006-2021 son similares: un incremento constante de gasto, con mayor impacto entre 2006 y 2012, en 
contrasentido a la evidente simplificación actual de las políticas nacionales debido a la reducción de 
esquemas operativos, después del punto en que el incremento de los mismos había sido considerable. 
El detalle de cada contenido en los siguientes párrafos. 

La política de desarrollo social evolucionó desde la implementación descentralizada preferente hasta el 
bilateralismo adaptado, con procesos centralizados de especialización que derivaron en clientelas, así 
como subsidios mínimos constantes a las instancias subnacionales de mujeres. 

Los programas de desarrollo social de implementación descentralizada desarrollaron secuencialmente 
la intervención urbana, la atención a grupos vulnerables y las opciones productivas. No obstante, el 
periodo de estudio concluye con un énfasis en el subsidio directo a clientelas políticas y, en menor 
medida, intervenciones por regiones o grupos vulnerables basadas en el bilateralismo adaptado. Los 
programas de implementación centralizada, luego de asumir y descentralizar la atención a grupos 
vulnerables y las opciones productivas, universalizaron la atención de poblaciones muy concretas: 
dotación alimentaria, adultos mayores, hijos de madres trabajadoras y discapacitados. Los programas 
de subsidios han sido mínimos y han apoyado preferentemente el desempeño de las instancias 
subnacionales de mujeres. 

La política de educación centralizada, principal componente estratégico en la materia, mudó desde 
intervenciones a la educación básica hasta la atención de la educación superior, media superior e 
investigación. Los componentes secundarios fueron subsidios contantes a las administraciones 
subnacionales, así como pocos programas de implementación descentralizada que se fueron reduciendo 
en número hasta llegar a cero. 

Los programas centralizados de educación iniciaron el periodo de estudio con esquemas específicos de 
educación básica para grupos vulnerables, incluyendo el programa de becas y otros programas 
culturales, de profesionalización y de adquisición de equipos. A partir de 2012, la estrategia cambió al 
desarrollo de la educación media superior, superior y la investigación; hasta enfatizar notablemente la 
actual atención preferencial de clientelas mediante becas universales. Los programas de subsidios han 
sido relativamente constantes al evolucionar desde fondos para insumos específicos y saneamiento de 
las aportaciones, a la generalidad de subsidiar los organismos públicos descentralizados subnacionales, 
con énfasis coyunturales en la educación inicial y en alumnos con necesidades especiales. Los programas 
de implementación descentralizada mostraron un punto de inflexión en 2012. Los esquemas principales 
dieron impulso a la autogestión, a la lectura en los espacios educativos y, más tarde, a las escuelas de 
jornada ampliada y a las tecnologías de la información. La atención de grupos vulnerables fue en 
incremento. Para los niveles técnico superior y licenciatura operaron becas para estudiantes. En 2018, 
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además de las escuelas de jornada ampliada sólo se agregaron dos esquemas más: fortalecimiento de 
planes de estudio y prevención del acoso escolar. En 2021 no operaba ningún programa 
descentralizado. 

La política de salud pasó desde la más importante descentralización hasta inversión y programas 
mínimos para los servicios médicos. Los subsidios han cambiado desde la especialización médica hasta 
la procuración de la gratuidad de servicios y medicinas. Los programas de implementación centralizada 
abarcaron secuencialmente mantenimiento y servicios, profesionalización, especialización e 
investigación. 

Los programas de salud de implementación descentralizada han impulsado la misión subnacional de 
coadyuvar en la implementación de la atención médica de la población abierta, la atención a la infancia 
y, recientemente, el servicio a la discapacidad. Los programas de subsidios fueron orientados al 
financiamiento de especialidades médicas, hasta que en 2021 se privilegió con la mayor partida el 
concepto “atención a la salud y medicamentos gratuitos para la población sin seguridad social laboral”. 
Los programas de implementación centralizada, a partir de la inversión en mantenimiento y servicios, 
fueron sumando la formación profesional, especialidades médicas e investigación. 

El balance federativo ha transitado hacia la centralización con el paso del tiempo. El consejo sectorial 
de desarrollo social nunca permite la influencia de los gobiernos subnacionales, mientras que las normas 
de los extintos programas de implementación descentralizada asentían discrecionalidad moderada 
únicamente en el 42% de los esquemas descentralizados. A su vez, los programas subnacionales eran 
congruentes con la política nacional sólo en uno de seis casos. Guanajuato denotó un crecimiento 
alineado y equilibrado de programas de asistencia, capacitación especializada, infraestructura de los 
asentamientos humanos y opciones productivas. 

En la política de educación, el consejo intergubernamental respectivo funcionó coyunturalmente al 
permitir la influencia subnacional al inicio del periodo de estudio. Por su parte, la discrecionalidad en 
los programas de implementación descentralizada, cuando estos existieron, fue limitada por la rigidez 
normativa creciente. Los programas subnacionales de educación muestran la reacción más eficiente al 
encogimiento federal: tres gobiernos subnacionales, Baja California, Guanajuato y Jalisco; 
incrementaron sus programas para cubrir la contracción de la política educativa nacional. 

En la política de salud, el consejo intergubernamental correspondiente permite la influencia de los 
gobiernos subnacionales al concederles ponencias del desarrollo de sus servicios médicos. Sin embargo, 
la discrecionalidad de los gobiernos subnacionales en los programas de implementación descentralizada 
es nula. En el campo de los programas subnacionales, sólo un caso, Baja California, alcanzó 12 
programas de especialidades médicas de diseño propio. 

Según lo expuesto, la dinámica federal mexicana contemporánea mostró nuevos equilibrios debido al 
rompimiento coyuntural de su principal componente corporativo: el partido hegemónico. El contraste 
aplicó fundamentalmente en el federalismo fiscal, que impulsó distintos grados longitudinales y 
transversales de implementación descentralizada de las políticas coordinadas. Asimismo, esta forma de 
descentralización estimuló la creación de programas propios de los gobiernos subnacionales, algo 
inédito con respecto a la etapa previa al año 2000, la etapa del anterior partido hegemónico. Watts 
(2006) señaló entonces que México, al igual que Argentina, habían resurgido como sistemas federales. 
Sin embargo, la principal implicación para el poder político fue la falta de continuidad del partido 
gobernante a nivel nacional. Por esto, la corporatización a través de un virtual nuevo partido 
hegemónico pretende ser reivindicada desde 2018. Como principal diferencia, la etapa precedente ha 
dejado relativo legado: los programas propios de los gobiernos subnacionales, una nueva forma de 
influir en la política nacional y en los equilibrios federativos sectoriales. En tal circunstancia, si bien 
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hacemos evidente la intención del nuevo partido hegemónico, el leve “despertar” estratégico de los 
gobiernos subnacionales debe fomentarse, y eso es obligadamente lo que sigue. 

La tarea de los diseñadores de las políticas mexicanas es clara y debe iniciar en el ámbito del quehacer 
de los gobiernos subnacionales: 1) en materia de desarrollo social, modificar con mejores iniciativas la 
disyuntiva perversa entre bilateralismo adaptado o asistencialismo dual; 2) en el mejor de los casos, el 
de la política educativa, extender la cooperación federal coyuntural y generalizar la capacidad de reacción 
ante la contracción estratégica nacional; y 3) superar la simple prestación de servicios médicos para 
intentar una verdadera política de salud. Una vez cubierto lo anterior, se podrá entonces pensar en que 
los gobiernos subnacionales ganen discrecionalidad e influencia en las políticas nacionales, lo cual 
permitirá la posibilidad de servicios públicos desarrollados de manera más efectiva para la satisfacción 
de necesidades locales. 
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