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Enrique Cabrero Mendoza ofrece un analisis del potencial, avances y limita-
ciones de la accién de los gobiernos municipales en el desarrollo local, para
continuar con una larga trayectoria de estudios sobre los municipios en
Meéxico.

Las obras de Enrique Cabrero han observado la transformacion experi-
mentada por los gobiernos municipales mexicanos, al impulsar las politicas
federales de descentralizacion y fortalecimiento municipal, emprendidas a
partir de 1980, y sobre todo el despertar innovador y ciudadano generado
por los procesos de pluralidad y alternancia politica en la gestiéon municipal
desde la década de los noventa. Entre las obras principales del autor estan: La
nueva gestion municipal en México: andlisis de experiencias innovadoras en gobiernos locales
(1995); Los dilemas de la modernizacion municipal: estudios sobre la gestion hacendaria en
municipios urbanos de México (1996); Gerencia publica municipal: conceptos bdsicos y estu-
dios de caso (1999)  Politicas publicas municipales (2003 ), publicadas por el Centro
de Investigacién y Docencia Econémicas y Miguel Angel Porria.

Accion publica y desarrollo local es el producto depurado de una investigacion
sostenida de los gobiernos municipales mexicanos durante mas de una déca-
da; contiene una introduccién, nueve capitulos, un apartado de comentarios
finales, seis anexos y una bibliografia extensa. El objetivo explicito es “enten-
der mejor la evolucion de la accion publica a través del tiempo identificando
los momentos de encuentro y desencuentro entre actores gubernamentales y
no gubernamentales”. Dicho de otra manera, trata de contestar la pregunta:
;como se construye una accion publica de alta intensidad, que facilite el desa-
rrollo sostenido? (p. 13).

Para responderla, el autor construye un marco de andlisis adaptado a las
caracteristicas del contexto mexicano, con base en la revision de literatura
estadounidense y europea sobre gestién y politicas publicas y cambio insti-
tucional. En este respecto, es de celebrarse que abandone las reticencias sobre
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el enfoque de politicas ptiblicas manifestado en el articulo “Usos y costum-
bres en la hechura de las politicas ptiblicas en México. Limites en las policy
sciences en contextos cultural y politicamente diferentes”, publicado en 2000,
en Gestion y Politica Piblica, Ix, 2; ahora mas bien se lanza a su adopcién y adap-
tacién. Su recelo anterior hacia el enfoque extranjero, era equiparable a
rechazar las formas democraticas de gobierno por ser algo culturalmente
ajeno, que no tiene raices en la tradicién politica mexicana. Asimismo, es de
celebrar que adopte el término “acciéon publica”, para referirse a las politi-
cas publicas, pues es mas comprensible en nuestro idioma, mientras que el
de “politica ptblica” tiende a ser equivoco y complicado. Aunque el sentido
dado por Cabrero al término “accién publica” no corresponde al concepto
generalmente aceptado para politicas publicas, puesto que no se refiere a
conjuntos mas o menos homogéneos de actividad, sino mas bien al efecto
agregado de todas las actividades de los diversos gobiernos en un municipio
a lo largo de un periodo. No obstante, tanto la adaptacion del enfoque de
politicas publicas como el término “accién publica” son subproductos rele-
vantes de la obra, que si bien no constituyen su propoésito central, marcan
hitos en los estudios de este tipo en México.

La sintesis que hace de las teorias de politicas publicas, de la gobernanza
y del institucionalismo muestra algunas caracteristicas particulares que
merecen una consideracién especial. Accion publica y desarrollo local plantea que
el estudio de la accién puiblica municipal integra la interaccién de los acto-
res gubernamentales y de los no gubernamentales. Para ello, propone la revi-
sién de las siguientes areas del municipio: contexto econémico, social y
politico, la evolucién de los periodos de gobierno, las finanzas, la organiza-
cién, el perfil profesional de los funcionarios, la agenda de desarrollo urba-
no y los instrumentos de participacién ciudadana. De la revision de estos
elementos y con base en las dimensiones de la regulacion interna, las rela-
ciones intergubernamentales y con la sociedad, Cabrero extrae tres tipos de
itinerarios de accién publica de los gobiernos municipales: tradicional,
innovador y transformador. Por otro lado, los actores no gubernamentales
pueden ordenarse en tres tipos de arreglos: la propension a la no coopera-
cién, a la movilizacién y a la cooperacién. Sin embargo, el analisis de las
caracteristicas sociales se queda en lo meramente contextual y general, sin
entrar en elementos como la inversion privada, las organizaciones sociales,
la calidad de vida u otros que profundicen en la influencia y vitalidad de la
sociedad civil.

De este modo, con base en los diferentes tipos de gobierno y sociedad,
se construye una matriz en la que un gobierno tradicional y una sociedad
apatica (que no coopera) producen una acciéon publica de baja intensidad;
un gobierno innovador y una sociedad activa (con propensién a la movili-



RESENAS 147

zacién) generan una acciéon innovadora y por ultimo, el resultado de la con-
vergencia de un gobierno transformador y una sociedad cooperativa es una
acciéon publica de alta intensidad. La leccién o mensaje es que el impulso al
desarrollo local requiere la sinergia de un gobierno innovador o transforma-
dor, que una esfuerzos con una sociedad activa o cooperativa. Por otra parte,
la matriz arroja ademads varios escenarios de desencuentro o conexiones
fallidas, en los que un tipo de gobierno no converge con la forma corres-
pondiente de sociedad. En estos casos, mas que darse el aprendizaje social y
desarrollo, se produce una frustracién publica que ocasiona desfases, reza-
gos y retrasos del desarrollo.

Con base en este esquema, Cabrero repasa los casos de cuatro municipios
de ciudades medias mexicanas. En el caso de Toluca, encuentra que un
gobierno tradicional ha actuado con una sociedad pasiva, y el resultado es
una accion publica de baja intensidad. En San Luis Potosi, descubre itinera-
rios caprichosos de desencuentro y una accién publica desarticulada. En
Aguascalientes, observa itinerarios y conexiones que producen aprendizaje
social y una accién publica en construccién. Por ultimo, en Ledn encuentra
itinerarios convergentes y una accién publica para el desarrollo. Los saltos
causales del autor para llegar a esta taxonomia municipal no son explicitos
y, puesto que no hay variables dependientes, pueden considerarse como una
interpretacion.

De este modo, entre las lecciones que se desprenden de esta obra esta pri-
meramente que el gobierno no puede actuar solo, requiere de la convergen-
cia de la sociedad. Asimismo, la falta de conexién arroja frustraciéon y un
aprendizaje negativo, que incita a la desconfianza y cancela el desarrollo,
hasta que se den de nuevo las condiciones para la convergencia y la produc-
cién de capital social. Una observacion relevante de esta obra es que no todas
las alternancias politicas producen convergencia, capital social y desarrollo.
Mientras en Leén y Aguascalientes parecen haber propiciado un nuevo cau-
dal de sinergia y desarrollo endogeno, en el caso de San Luis Potosi parece
haber sucedido lo contrario: las alternancias resultaron frustrantes, conflic-
tivas y produjeron estancamientos y retrasos. En contraposicion, puede infe-
rirse que la inercia tradicional de Toluca, que ha mantenido el sistema de
partido hegemoénico sin experimentar la alternancia, no ha propiciado el
desarrollo local endogeno y de alta intensidad.

La evaluacién integral u holistica realizada sobre los gobiernos municipa-
les ayuda a entender mejor los procesos locales de gobernabilidad y transi-
cién democratica. Sin embargo, esta misma caracteristica hace que no sea un
enfoque instrumental, ni ofrezca a los actores gubernamentales herramientas
especificas que permitan modificar o actuar sobre los procesos de cambio
institucional. Segun esta perspectiva, el desarrollo resultante parece depen-
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der mas bien de acciones colectivas sujetas a tendencias y movilizaciones, que
van mas alla de voluntades o acciones individuales de los gobernantes.

En general, el enfoque y los esquemas propuestos por Cabrero Mendoza
son en si mismos sugerentes e innovadores. Su principal aporte y valor estri-
ba en que identifica los atributos de convergencia del gobierno y la sociedad,
que permiten la innovacién y la transformacién de los gobiernos municipa-
les y el desarrollo endégeno de las ciudades, establece que la accion putblica
es diferente en los diversos municipios, y apunta que alternancia politica no
equivale en todos los casos a desarrollo local. La idea mas atractiva es que la
alternancia detonadora del desarrollo local no es sélo gubernamental, sino
conjunta entre gobierno y sociedad.
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