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Enrique Cabrero Mendoza y el nuevo municipio mexicano

Ady Patricia Carrera Herndndez'"

Introduccioén

El capitulo dedicado al Dr. Enrique Cabrero tiene como objetivo
hacer un recuento sistematico de su extensa produccion
académica, la cual se encuentra vinculada con los cambios
experimentados por los gobiernos municipales del pais en los
ultimos 25 anos. El texto se compone de cuatro apartados; el
primero de ellos resume los antecedentes de su formaciéon. La
segunda seccion aborda el desarrollo de su investigacion en
torno al perfil del nuevo municipio mexicano. La tercera parte
resefia su contribucion en temas que, sin ser estrictamente
municipales, estan estrechamente relacionados con el area. El
cuarto y ultimo apartado detalla el cambio que se produjo en
su carrera al pasar de su rol como académico a alto funcionario
del gobierno federal. Es importante destacar que en este trabajo
no se hace referencia a todas las publicaciones del Dr. Cabrero,
sino sélo a las que se ha considerado son las mas importantes
y permiten trazar la evolucion de su investigacion.

I. Antes del municipio

Enrique Cabrero naci6 en la ciudad de San Luis Potosi,
Meéxico, el 8 de febrero de 1956; y segun declara, cuando era
nino su interés estaba en la astronomia, las estrellas y las
constelaciones (CONACyT, 2017). Afortunadamente para las
ciencias sociales, esa vocacién cambio y se gradu6 de Licenciado
en Administraciéon en la Escuela de Comercio y Administracion
de la Universidad Auténoma de San Luis Potosi en 1977. Una
vez concluida su licenciatura, se traslado a la capital del pais
para cursar la Maestria en Administracion Puablica en el Centro
de Investigacion y Docencia Econémicas A. C. (CIDE) en donde
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obtuvo el grado en 1980. Esta institucion se convertiria en la
base de su brillante trayectoria, y fue hasta que concluyé su
maestria que decidi6 seguir la carrera académica.

Con dicho fin se trasladé a Francia, en donde se gradudé en
el Programa de Perfeccionamiento Pedagoégico por el Centre
d’Enseignement Supérieur des Affaires (CES) en 1982. Poste-
riormente, inici6 sus estudios de Doctorado en Gestion con
Especialidad en Politica y Empresa Publica en la Ecole de Hatues
Etudes Commerciales (HEC) en el mismo pais. Lamentablemente,
la repentina muerte de su padre le obligd a volver a México sin
haber concluido sus estudios. Finalmente, en 2001 obtuvo el
grado de Doctor en Ciencias de Gestion en la misma institucion
francesa en la que habia iniciado su programa de doctorado.

De regreso en México en 1984, se incorpor6é como investigador
en la Division de Administraciéon Publica (DAP) del CIDE. Poca
gente lo recuerda, pero al principio su trabajo académico se
enfoco sobre todo en el tema con el que habia iniciado sus
estudios de doctorado: las empresas publicas. Publico varios
articulos en la Revista Empresa Publica que entonces tenia el
CIDE, tales como Procesos decisorios y estructura de poder
en la empresa publica mexicana (1986); Modelo de analisis
estratégico para empresas publicas (1986); Implicaciones
tecnolégicas a partir de la reconversion industrial: el caso de
las empresas publicas en México (1987); asi como un capitulo
de libro titulado Empresa publica, tecnologia y reconversion
industrial (1987).

Para entonces, México, al igual que el resto del mundo, habia
entrado en la fase de adelgazamiento del Estado, y el sector
paraestatal habia disminuido considerablemente, pasando a
manos del sector privado. Quiza por ello, el interés de Cabrero se
redirigio a temas que en aquel tiempo no eran muy estudiados
pero que en el futuro lo llevarian a convertirse en uno de los
investigadores mas importantes en el area de administracion
publica, gobierno y politicas publicas. Para finales de la década
de los 80, sus trabajos se enfocaron ya claramente en las
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tematicas que habran de convertirse en su sello distintivo y en
los que el gobierno local ocuparia un lugar privilegiado.

II. El nuevo municipio mexicano

En 1992 publicé, junto con José Mejia, el documento de trabajo
Marco teodrico metodologico para el estudio de las politicas
descentralizadoras en México, que seria un texto seminal de
una de sus lineas de investigacion mas importantes. A él se
fueron sumando muchas otras publicaciones en este tema,
entre las que destacan: Las politicas descentralizadoras en el
ambito internacional. Retos y experiencias (1996); Les politiques
de décentralisation: un point de vue latinoameéricain (1997);
Las politicas descentralizadoras en México (1983-1993). Logros
y desencantos (1998); Los dilemas de la descentralizacion en
Meéxico (2000), y Government Decentralization and Decentralized
Governance in Latin America: The Silent Revolution at the Local
Level? (2007).

Si bien su interés por la descentralizacion lo condujo de manera
natural al estudio de los gobiernos municipales, el factor mas
decisivo en la orientacion de su investigacion fue el historico
proceso de transformacion que empezaban a experimentar los
ayuntamientos mexicanos a finales de la década de los 80, y
que se consolidaria en los 90. Hasta entonces, los municipios
habian sido meramente agencias administrativas de los
gobiernos federal y estatales; pero una serie de acontecimientos
econémicos, politicos y sociales empezé a transformar esta
situacién. La crisis fiscal iniciada a principios de la década de
los 80, tuvo un efecto devastador en el monopolio politico que el
Partido Revolucionario Institucional (PRI) habia tenido durante
medio siglo en los tres ambitos de gobierno.

Los llamados partidos de oposicion, con el Partido Accion
Nacional (PAN) a la cabeza, aprovecharon el descontento social
de la poblacion para acceder a espacios de gobierno que le
habian sido vetados hasta entonces. Entre 1982 y 1983, el PAN
obtuvo una serie de importantes victorias a nivel municipal, las
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mas destacadas fueron los ayuntamientos de las capitales de
cinco estados: Chihuahua, Durango, Sonora, Guanajuato y San
Luis Potosi (Rodriguez, 1992: 129). A partir de 1989, el nimero
de ayuntamientos gobernados por la entonces denominada
‘oposicion’ fue creciendo significativamente. Entre ellos,
destaco el caso del municipio de Leén, Guanajuato, que bajo la
presidencia del Ing. Carlos Medina Plascencia se convertiria en
el icono del nuevo municipio mexicano.

En general, los ayuntamientos panistas de esa época se caracte-
rizaron por una forma de gestiéon completamente distinta, ge-
neraron los primeros programas de participaciéon ciudadana,
aprovechamiento de ingresos propios, formas alternativas para
la prestacion de servicios publicos y una serie de cambios que
serian documentados durante muchos afnos por un grupo de
investigadores encabezados por Enrique Cabrero. Curiosamente,
su primera publicacion registrada no fue sobre gobiernos
municipales, sino un articulo llamado La administracion estatal
ante el proceso modernizador, publicado por el INAP (1989);
pero a partir de los 90, su principal linea de investigacion se
concentré en los cambios que empezaban a evidenciarse en los
ayuntamientos del pais.

Su interés por el estudio de los gobiernos locales se vio acom-
panado por una iniciativa de la Fundaciéon Ford, que a principios
deladécadadelos 90 promovié el analisis delas transformaciones
que experimentaban los municipios latinoamericanos; lo que
evidenciaba que los cambios del gobierno local eran un fenémeno
que se estaba produciendo en toda la region. La iniciativa de la
Fundacion tenia dos propositos:

Primero, promover la investigacién orientada a identificar,
analizar y divulgar experiencias exitosas de gobierno local y, en
segundo lugar, aumentar la capacidad de investigadores y lideres
civicos para entender, analizar y monitorear las decisiones y el
desempeno gubernamentales (Krasevac, 1996: 7).

De 1993 a 1997, el apoyo financiero de la Fundacion Ford fue
esencial para el estudio de este tema por parte de Cabrero y
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su grupo; aunque no fue la Ginica vez que esta organizacion
apoyaria su trabajo, como se vera mas adelante. Aunque hubo
varias publicaciones en revistas y libros, como: Los nuevos
gobiernoslocales en el México de nuestros dias. Haciaunanueva
estrategia para la descentralizacion (1995), o La experiencia
innovadora reciente en municipios mexicanos. Hacia mejores
gobiernos o mejores administraciones municipales (1996); el
texto que se convertiria en insignia de esta corriente fue La
nueva gestion municipal en México. Analisis de experiencias
innovadoras en gobiernos locales, que aparecio en 1995.

Con ese libro se abri6 la linea de investigacion mas importante
sobre el municipio mexicano moderno en la que la innovacion
ocuparia un lugar central durante las siguientes dos décadas.
En 1996 se publico Los dilemas de la modernizacion municipal:
Estudios sobre la gestion hacendaria en municipios urbanos
de México, en el que quien esto escribe tuvo la invaluable
oportunidad deiniciar su trabajo como asistente deinvestigacion.
Este texto fue uno de los primeros en estudiar la paulatina
transformacion que empezaban a experimentar las haciendas
locales como consecuencia de la reforma de 1983 al Art. 115
Constitucional. Asimismo, fue un trabajo seminal sobre el
uso de indicadores para evaluar la evolucion de las finanzas
municipales y, junto con el libro que le precedio, convirtié el
analisis de buenas practicas en un elemento basico para los
estudios municipales.

Durante la ultima década del siglo pasado, Cabrero alimento
el tema de la innovacién en los gobiernos locales con una gran
cantidad de textos. En 1997 public6 un libro en el que analizo
otra innovacion del ambito municipal: la incorporacion de la
nueva gestion publica. Del administrador al gerente publico, un
analisis de la evolucion y cambio de la administraciéon publica y
del perfil de los dirigentes de organizaciones gubernamentales,
que aparecio bajo el sello del INAP y se convirtio en una referencia
obligada. Un ano después, cuando se encontraba en una
estancia sabatica en la Ecole de Hatues Etudes Commerciales
en Francia, para sorpresa suya y de su familia, recibio la visita
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de un representante de la Secretaria de la Defensa Nacional ya
que querian utilizar el libro como material para los cursos de
sus oficiales.

De esta forma, el analisis de lo que pasaba en la esfera local,
se convirtio en referencia para entender un fenémeno que
no habia sido documentado, pero era ya una realidad en el
gobierno federal. Ademas de ese libro, Cabrero ha publicado
otros importantes trabajos sobre el mismo topico, tales como:
Gestion Publica. Un estudio introductorio (1998b); Gerencia
Publica Municipal. Conceptos basicos y estudios de caso (1999);
Between New Public Management and New Public Governance:
The Case of Mexican Municipalities (2005), e Instrumentos
del New Public Management para construir una New Public
Governance. El caso de los gobiernos locales en México (2009).
Los estudios sobre innovacion local y el consecuente surgimiento
y evolucion de una agenda de politicas publicas municipales
también ha sido documentado por Cabrero en muchos textos.
Entre ellos destacan: Mexican Local Governance: Fleeting
changes or permanent transformation? (2000), Politicas publicas
municipales. Una agenda en construccion (2003) e Innovacion
local en América Latina (2008).

Los cambios estudiados en la década de los 90, se fueron
extendiendo en ayuntamientos de todo tipo a lo largo y ancho del
pais; ya no eran solo los municipios panistas los que generaban
buenas practicas, era un fenomeno mas extenso. En 2001,
Enrique Cabrero emprendié un nuevo e importante proyecto
al crear el Premio Gobierno y Gestion Local que, una vez mas,
conto con el apoyo financiero y técnico de la Fundacion Ford, la
cual ya habia desarrollado este tipo de iniciativas en otros paises
del mundo. El Premio document6é experiencias innovadoras
consideradas buenas practicas en diversas publicaciones de
2001 a 2009, convirtiéndose en la base de datos mas importante
del pais para el estudio de la evolucion de la gestion municipal
(véase el capitulo correspondiente en este volumen). Los dos
primeros libros fueron coordinados por Cabrero: Innovacion en
gobiernos locales: Un panorama de experiencias municipales
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en México (2002) y Gobiernos locales trabajando. Un recorrido
a través de practicas de gestion que funcionan (2003).

Como era de esperarse, en los ocho volimenes que examinan
buenas practicas de municipios mexicanos, colaboraron los
colegas que desde principios de la década de los 90 habian
acompanado la investigacion de Cabrero sobre los gobiernos
locales. Fue en este contexto que Cabrero, una vez mas, busco el
apoyo de la Fundacion Ford para formalizar la red que de manera
natural se habia ido creando con los anos. De esta forma, el 22 de
diciembre de 2003, se registré ante notario publico la creacion
de la Red de Investigadores en Gobiernos Locales Mexicanos,
A. C. (IGLOM); la cual ha ido creciendo paulatinamente y ha
contribuido con diversos textos especializados en la materia.
Actualmente, la mayor parte de los investigadores en el area de
gobiernos locales del pais se encuentra adscrito a esta Red y
han sido influenciados en su formacién por el grupo de colegas
que la crearon (véase el capitulo respectivo en este volumen).

La innovacion no es sb6lo un tema sino una caracteristica de
la investigacion de Enrique Cabrero. En 2006 publicé Accion
publica y desarrollo local, en el que conjunta los temas de
descentralizacion, innovacion en gobiernos locales, capacidades
institucionales, finanzas municipales, politicas publicas y el
desarrollo local. Este se convirti6 también en un texto seminal
al ser de los primeros en México en utilizar el concepto de accion
publica y redes de politica publica. Como era de esperarse,
el estudio de lo que pasa en lo local esta estrechamente
vinculado a procesos mas amplios, como el agotamiento de un
esquema federal paradéjicamente centralista. Es por ello que
los intereses de Enrique Cabrero rebasan la esfera local y le
resulta indispensable enlazar su investigaciéon con otros temas
inevitablemente relacionados.

III. Mas alla del municipio

Uno de esos temas es precisamente el federalismo, que Cabrero
adoptd como otra linea de investigacion, vinculandola a los
cambios que ocurrian en los gobiernos subnacionales. En el
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marco de un proyecto desarrollado con investigadores de la
Escuela Lyndon B. Johnson de la Universidad de Texas en
Austin, aparecieron textos como: Claroscuros del nuevo fede-
ralismo mexicano. Estrategias en la descentralizacion federal y
capacidades en la gestion local (1998) y Bringing the States Back-
In: New Federalism and State Government in México (1999). El
tema del federalismo siguio presente en su investigacion du-
rante la primera década del siglo XXI con publicaciones como
La reconstruccion del pacto federal: ¢multiples gobiernos o
un gobierno multinivel? (2005), El Federalismo en los Estados
Unidos Mexicanos (2007) y El nuevo federalismo mexicano:
diagnostico y perspectiva (2008).

Desde que publico en 1996 el libro sobre gestion hacendaria
municipal, Enrique Cabrero entendio claramente que el com-
ponente fiscal del federalismo es un factor estratégico en la
mejoradela gestion de los gobiernos subnacionales y ha dedicado
algunas publicaciones a este tema. En 2000 aparecio Assignment
of Spending Responsibilities and Service Delivery y La trampa
del federalismo fiscal en 2008. Pero su texto mas influyente en la
materia es quiza el que vincula el tema del federalismo fiscal a las
capacidades de los gobiernos subnacionales: Descentralizacion
fiscal y debilidades institucionales. Las paradojas del caso
mexicano (2004). El texto, en coautoria con quien esto escribe,
fue quiza el primero en México en analizar empiricamente la
importancia de las capacidades institucionales en la gestion de
estados y municipios.

Otros trabajos en esta linea son Los retos institucionales de
la descentralizacion fiscal en América Latina (2006) y Los
gobiernos municipales a debate. Un analisis de la institucion
municipal a través de la encuesta INEGI 2009 (2011). Respecto
a este texto es importante sefialar que el primer esfuerzo por
evaluar el perfil de la gestion local en México fue un estudio
coordinado por el Dr. Raul Olmedo publicado a principios de
la década de los 80, aunque sé6lo se aplico en 100 municipios
(CNEM, 1982). Fueen 1995, que un grupo integrado por Rodolfo
Garcia, Gerardo Rivera y quien esto escribe, y coordinado por
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Enrique Cabrero y Vicente Anaya Cadena, disenn6 la Encuesta
Perfil de los Municipios en México.

Ese instrumento logr6é aplicarse en 2,395 municipios y su
levantamiento corri6o a cargo del INEGI y el Centro Nacional
de Desarrollo Municipal. Posteriormente, entre 2000 y 2004,
el Instituto Nacional de Desarrollo Social y la Secretaria de
Desarrollo Social retomaron este instrumento, redisenandolo
para actualizar la informacion sobre el perfil institucional de los
municipios mexicanos. El INEGI continué con este esfuerzo y en
2011 publicé el primer Censo Nacional de Gobiernos Municipales
y Delegacionales; que ha renovado en 2013 y 2015. Entre otras
muchas cosas, los datos que han aportado esos instrumen-
tos han permitido dar cuenta de la transformacién del perfil de
los gobiernos municipales en el marco del proceso de desarrollo
urbano. En un pais en el que 80 por ciento de su poblacién
se asienta en ciudades, el estudio de estos conglomerados se
vuelve prioritario.

Los primeros trabajos de Cabrero sobre el tema de ciudades se
encuentran en la década de los 90, cuando escribi6 algo sobre
servicios publicos en municipios urbanos, pero a partir de la
primera década de este siglo, se ira convirtiendo paulatinamente
en el tema central de su investigacion. Entre 2003 y 2014 ha
escrito una gran cantidad de articulos, capitulos de libro y libros
que analizan prioritariamente la competitividad de las ciu-
dades mexicanas. Destacan los textos: Ciudades competitivas-
ciudades cooperativas: Conceptos clave y construccion de un
indice para ciudades mexicanas (2003), Ciudades del Siglo XXI:
¢Competencia o Cooperacion? (Arce et al., 2005), Competitividad
de las ciudades en México. La nueva agenda urbana (2009),
Ciudades mexicanas. ¢Desafios en concierto? (2011) y Retos de
la competitividad urbana (2013). En esta linea destaca el disefio
de un indice de competitividad de las ciudades de México que
fue pionero en la materia y que ademas ofrecio lineas de politica
publica al respecto (Huber y Mungaray, 2017).

La investigacion de Enrique Cabrero también ha cubierto otros
temas, ademas de los que aqui se han senalado. En 1986 se
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graduo un talentoso estudiante de la Maestria en Administracion
Publica del CIDE, y se incorpor6 inmediatamente a su planta
de investigadores. A partir de entonces, David Arellano Gault
y Enrique Cabrero se convirtieron en una mancuerna que
ha generado una gran cantidad de investigacion en diversos
temas, entre ellos, el de estudios organizacionales. Aunque
Arellano ha dedicado mas atencién a esta linea, Cabrero ha
trabajado también en ella; y entre ambos han publicado diversos
textos, entre ellos: Modelos Organizacionales Autoctonos para
América Latina (1992), Analisis de innovaciones exitosas en
organizaciones publicas. Una propuesta metodologica (1993) y
Reformando al gobierno. Una Visién Organizacional del cambio
gubernamental (2000), por citar s6lo algunos de ellos.

Las disciplinas de la administracion publica y las politicas
publicas también han recibido atencion en la extensa produccion
de Cabrero, entre otros se pueden mencionar los textos: Retos
y perspectivas en la administracion publica mexicana. Entre
la tradicion y el cambio (1991), Evolucién reciente de los
procesos de reforma de la administracion publica y su efecto
en modelos organizacionales (1993), Hacia la modernizacion
administrativa: Una propuesta de la sociedad (1995), Usos y
costumbres en la hechura de las politicas publicas en México
(2000) y Administracion publica (2010). Su actividad en estas
disciplinas no se ha limitado a escribir sobre ellas, en 1992
fundé la revista Gestion y Politica Puablica del CIDE, con el
objetivo de:

ofrecer un espacio de discusién académica para dar
a conocer planteamientos tedricos, resultados de
investigaciones empiricas y experiencias de gestion,
todo esto en el ambito de las politicas publicas y de la
gestion de organizaciones gubernamentales. La revista
busca ofrecer una respuesta al problema fundamental
contempordneo de la agenda de la reforma estatal. Su
intencion es, por lo tanto, llegar a los estudiosos de la
gestion gubernamental y también a los formuladores
de politicas publicas en México y otros paises alrededor
del mundo (CIDE, 2017).
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La revista se ha convertido en un referente internacional y esta
registrada en: Indice de Revistas Mexicanas de Investigacién
Cientifica y Tecnologica del CONACYT, la Red de Revistas Cien-
tificas de América Latina y el Caribe (Redalyc), la Scientific
Electronic Library Online (SciELO), el CSA Cambridge Scientific
Abstracts, los productos de Elsevier, Scopus y el Hispanic Ame-
rican Periodicals Index (HAPI) (Id.).

Enrique Cabrero ha sido profesor en instituciones nacionales
como El Colegio de México, El Colegio de la Frontera Norte,
el Instituto Tecnologico Auténomo de México, la Universidad
Autonoma de San Luis Potosi y el Instituto Tecnologico y de
Estudios Superiores de Monterrey. También ha impartido
catedra en el extranjero, en Le Ecole Normale Supérieure de
Francia, la Universidad de Birmingham en Reino Unido, la
Universidad Auténoma de Barcelona en Espana y la Escuela
HEC de Francia. Asimismo, ha sido consultor para organismos
tales como la Fundaciéon Ford, el Banco Mundial, el Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo y la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémicos.

Su incansable labor académica lo ha hecho acreedor de un
gran numero de reconocimientos, entre los que destacan ser
Miembro del Sistema Nacional de Investigadores Nivel III,
Miembro fundador de la Academia de Politicas Puablicas, Miem-
bro regular de la Academia Mexicana de Ciencias, Miembro
del Consejo Consultivo del Woodrow Wilson Center (Mexico
Institute), Miembro del Consejo del Instituto Mexicano para la
Competitividad, Caballero en la Orden de las Palmas Académicas
del Ministerio de Educacion Nacional de Francia, Caballero de
la Orden del Mérito por el Gobierno de la Republica Francesa y
Comendador de la Orden del Imperio Britanico, por el Gobierno
del Reino Unido de la Gran Bretana.

IV. De la academia a la gestion publica

Alo largo de su fructifera carrera Enrique Cabrero ha mostrado
que ademas de un distinguido académico es también un lider
natoy magnifico gestor, lo que lo hallevado a ocupar importantes
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puestos del ambito académico y publico. Entre otros, se ha
desempenado como Director de la Divisiéon de Administracion
Pablica del CIDE, asi como Director General de la misma
institucion de 2004 a 2012. Durante su gestion al frente del
CIDE gestiono la apertura del CIDE Regiéon Centro en la ciudad
de Aguascalientes, que fue inaugurado en septiembre de 2011.
Estainstitucion se propone ser un espacio de excelencia enfocado
en el estudio multidisciplinar de lo regional. Actualmente, en él
se imparte la licenciatura en Politicas Pablicas y la Maestria en
Gerencia Publica.

En 2006, Cabrero publico El diseno institucional de la politica
de ciencia y tecnologia en México y fue coautor en 2012 de
La dificil vinculacion universidad-empresa en México ¢Hacia
la construccion de la triple hélice? Estos trabajos fueron un
augurio para su designacion como Director General del Consejo
Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) en enero de 2013.
En esta posicion ha permanecido durante cinco anos con la
dificil labor de fortalecer la ciencia y tecnologia del pais en
un contexto de recortes presupuestales y gran incertidumbre
financiera externa. No obstante, entre otros logros, gestiono
en 2014 la creacion del Centro Interdisciplinario de Estudios
Metropolitanos (CentroMet), que fue incubado en el Instituto de
Investigaciones Dr. José Luis Mora.

Como es de esperarse, poco tiempo ha dedicado a su trabajo de
investigacion y sus mas recientes publicaciones se encuentran
relacionadas con su labor como responsable de la politica de
cienciaytecnologiadel pais: Ciudades del conocimiento, ciudades
sustentables (2014) y Principales logros y desafios del Sistema
Nacional de Investigadores a 30 anos de su creacion (2015). Es
dificil decir qué ocurrira una vez que concluya su encargo como
Director del CONACYT en noviembre de 2018, con el cambio de
gobierno federal. Lo Ginico seguro es que independientemente
del camino que tome, se ha ganado ya un lugar privilegiado
en la historia de los estudios municipales en México, y que su
incansable genio le permitira seguir contribuyendo a ellos en
donde quiera que esté.
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