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RESUMEN: Este artículo presenta los resultados de una investigación 
cuyo objetivo fue eSludiar a los gobiernos municipales y la par­
ticipación ciudadana como los actores fundamentales del cambio 
político en México. Se hace referencia a actores políticos que parti­
ciparon a través de un partido, en este caso e! Partido Acción N acio­
nal, así como a instituciones como los gobiernos municipales, los 
cuales asumen en la transición un pape! cuyas características los con­
vierten en actores centrales de este proceso. Este trabajo presenta 
algunos resultados de una aproximación al gobierno municipal en 
el ayuntamiento de Córdoba, en el estado de Veracruz, y señala 
algunos de los rasgos de la gestión panista 1994-2004. 

ABSTRACT: This article presents the results of a study designed to 
examine municipal governments and the civic participation of the 
key actors of political change in Mexico. lt refers to political actors 
that participated through a party, in this case the National Action 
Party, and institutions such as municipal governments, which played 
a role during the transition that made them central actors in this pro­
cess. This study presents sorne results of an analysis of the municipal 
government in the lQwn hall of Cordoba, in the state of Veracruz, 
and highlights sorne of the features of the 1994-2004 PAN admi­
nistration. 
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l.lNTRODUCCIÓN 

. del2 de julio de 2000 no sólo Los resultados de las eleccIOnes l' . n México 
. ., d 1 der po meo e , 

cambiaron la compOSIClon e po d. 1 el curso del debate 
., d·f· n de manera ra Ica 

tamblen mo ! Icaro . En un extremo 
.. , . na a la democraCia. 

sobre la tranSIClon mexlca 1 ltados que mostraban que 
. . s al ver os resu , 1 

estuvIeron qLllene : . .. 1 (PRI) no obtendna a 
el Partido RevoluclOn;bnl

o 
InsdtltbuclOpnoar concluida la transi-

·d . d 1 repu Ica a an 
presl enc!a e a 'd d·o 2 En el otro extremo, ' b b evos temas e estu I . 
cian y usea an nu , " nas había comenzado, · b la tranSIClon ape , . 
se anuncIa a que 1 hl ·entas teóricas y polltlcas . raban as erram 
mIentras se prepa . . t.ll.zan los modelos que 1 3 A bas posIcIOnes u I 
para encauzar a. m d h do en las últimas décadas. . . l' . lpara a a crea 
la CIenCia po ¡t¡ca con , . d 1 camino recorrido por 

Las principales caractenstIcas e . h bl de 
.. , hacia la democracIa nos a an 

México en su tranSIClOn h t ado fundamentalmente · ., t d que se a cen r 
una tranSlClon vo a a

J 

rtada en consecuencia, por la 
en el proceso electoral, sOlPo '1977 E' sta abrió los espa-l' . t o ugar en . 
reforma po Itlcaque u~ de nuevos actores que se incorpo­
cios para la partlclpaclOn d nacían El proceso de 

·d d que antes esco . 
raron en actlvl a es n lado elecciones cada 
transición, entonces, ha supuesto, por u , 

~ , ) los defensores de esta visión ha,n 
2 Como bien 10 senala Mermo (20?3 , I límite de la democraCia 

d tos' pnmero, en e 
puesto el acento en os arg~~len ' los procesos electora les; y segundo, en 
Procedimental acotada espeCia mente¡ a " de los distintos órganos de elec. 

. I I lila con ormaClO ll , 'd d d el paso del Slllgu ar apura en, d a.s el arsenal teórico engl o es e 
1 ' A favor tienen, a em , , d 

ción popular en e palS , sUr ' 1 ue construyeron el concepto mismo e los años setenta por 10,5 po no ogos q 

transición a la democraCIa: ' t tesis han adoptado una visión que 
eues sostienen es a , ' 

J En este caso, qut . . '1 . I idea del régimen democrauco, · .. líncas y pn VI egla a I 
destaca a las lllStltuclOnes po I . la necesidad de que los va ores, d ' lectora SIllO como . 
no sólo desde el punto e vls(ade 'dad se en lacen bajo la misma coherenCJ a las normas y las es tructu ras e auton 
democrática. 
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vez más limpias, y un poder compartido entre los múltiples 
partidos que han nacido. 

La reforma electoral abrió las puertas a la pal1icipación 
de un amplio abanico de grupos de todas las tendencias, 
ideologías y sectores. Ante los ojos de la enorme mayoría 
de fuerzas políticas se fue acreditando la arena electoral como 
el territorio privilegiado y legítimo de la disputa política, en 
particular en los estados y municipios del país. En este contex­
to, las elecciones locales adquirieron una importancia decisiva 
para el rumbo de la transición. 

México es, desde 1988, el escenario en donde a partir 
de una mayor presencia de la sociedad civil y de la apertura de 
nuevas opciones electorales, los ciudadanos se involucran 
en actividades políticas y participan de manera importante en 
los procesos de construcción del cambio democrático. Du­
rante más de 70 años, el Partido Revolucionario Institucional 
(PRI) tuvo asegurado el triunfo en el país, y desde luego el estado 
de Veracruz no era la excepción. En las elecciones de 1988 
se marcó un hito en el comportamiento del electorado vera­
cruzano y surgieron lI/{e1)OS actores poli/ieos que desplegaron una 
participación ciudadana que antes desconocían. 

Estos nuevos actores4 en la escena local, muchos de ellos 
sin antecedentes de participación política, cambiaron la forma 
tradicional de reclutamiento de los grupos en el poder, se 
modificaron las credenciales para aspirar a un cargo, a un 
puesto de elección popular, y ahora más ciudadanos de muy 
distinta extracción social y sin antecedentes de militancia 
partidista o de actividad pública aparecen en la arena pOlítica. 

4 Cuando aludo a los nuevos actores políticos, me refiero a los aClores con 
cargos de elección popular, que represelH;¡n a ciertos sectores de las clases 
medias y proceden básicamente del sector comercial, aun del pequeño comercio y 
dd sector empresarial, pero casi todos ellos esrán vinculados a la iniciativa privada 
y S1U antecedentes de mi lúal1cla política previa. 
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Son individuos5 que se oponen a mantener el régimen preva­
leciente, buscan nuevos espacios en dónde participar y logran 
obtener el gobierno de las administraciones mUfllClpales 
como resultado de los procesos electorales ocurridos en los 
años noventa. . 

El proceso de democratización que vive México se explI­
ca también a partir de las acciones que el propIO sIstema 
impulsó para lograr su legitimación,. ~l abnr espacIOs para 
una mayor participación de la OpOSIClOn. En cIerto momen­
to hubo un factor que aceleró ese proceso a través de l. 
participación de ciertos actores sociales que se involucraron 
en el proceso político y consIgUIeron movl}¡zar al electorado 
a su favor. Decidieron participar y ganaron para un partIdo 
de oposición (en este caso el PAN) un número importante de 
gobiernos municipales y, con ello, influyeron para que el pro­
ceso democratizador se acelerara, pnmero en los espacIOs 
locales, después en los gobiernos estatales, hasta llegar, en el 
año 2000, a la presidencia de la república. En un pnn;er 
momento, las incursiones exitosas de triunfos de la OpOSIClOn, 
a través de partidos diferentes al PRI, se dieron en los go­
biernos locales. La presente investigación se refiere a estos 
actores, que bajo el cobijo del Partido Acción Nacional 
gobiernan en diferentes municipios del estado ~e Veracruz. 

Si bien un escenario más plural, en termlnos de la 
transformación y adaptación de los partidos políticos, abrió 
el espacio para los nuevos actores y su participación, eXlste~ 
otros factores que es necesario estudiar para conocer en que 
circunstancias y con qué características se dio su incorpo-

5 En el caso de Veracruz, estos nuevo s acto res no habían (en ido un 
acercamiento previo a procesos c iudadanos, ni todos tenían experiencias de 
participación antes de hacerlo políticamente. 
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ración. Cómo y por qué partidos y alidadaflos se incorporaron 
a una participación y acción política y ciudadana. 

Entre los partidos de oposición que cobraron mayor 
vigor y presencia en la escena electoral nacional, y en par­
ticular la estatal, encontramos al Partido Acción Nacional el , 
cual ha desempeñado un papel importante en este proceso 
de transición en el estado de Veracruz. En 1994, de 59 muni­
cipios ganados por la oposición, 19 fueron panistas; en 1997, 
de 107 triunfos para la oposición en las elecciones munici­
pales, el PAN obtuvo 39, para el 2000, los panistas avanzaron 
y obtuvieron 44 de los 95 municipios en manos de la oposición. 

Los resultados de las elecciones de septiembre de 20046 

arrojaron aún más elementos para el análisis: en el proceso 
electoral para elegir gobernador, alcaldes y diputados loca­
les, el PRI pasó de gobernar 115 ayuntamientos, a obtener el 
triunfo en solamente 70, mientras que Acción Nacional 
aumentó de 44 a 89. El PRI (Coalición Alianza Fidelidad por 
Veracruz) obtuvo por una diferencia de aproximadamente 
21000 votos la gobernatura del estado, ante las impugnacio­
nes hechas por los aspirantes del PAN Y de la Coalición Unidos 
por Veracruz. 

Durante el periodo 2001-2004, el Partido Acción Nacional 
gobernó a una población de 1 961 640 veracruzanos; en ciu­
dades como Veracruz y Boca del Río, en una conurbación 
Con más de 500 000 habitantes, Córdoba, T uxpan y Martínez 
d~ la Torre, con más de 120 000 cada uno, Tantoyuca y 
Panuco con más de 90 CXJO habitantes. 

. . , En el caso de Córdoba, encontramos que la parti-
ClpaclOn de un grupo importante de ciudadanos de clase 

A 6 In~lituto Electoral Veracruzano . Cómputos Municipales de la Elección de 
yUntamJenros. Proceso Elec to ral Vera cru z 2004 . < hnp:! /www. iev.org. mx/ 

resutadoselecl Aytos2004.hlm >. 
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media y alta, en una nueva forma d; acción política al frente 
del ayuntamiento, confirió caracrens:lCas partIculares al pro-

Las situaciones de cambIO pohtlco se vIncularon en­ceso. l' . 1 
ronces a la incorporación de nuevos actores po mcos, a 
establecimiento de reglas del juego diferentes a las del, pen odo 
anterior, y por tanto la acción del gobierno adquIno nuevos 

matIces. 1 . ., 
U na buena parte de los estudiosos de a tranSlClOn me-

xicana sostienen que es precisamente en los espacIos locales 
en donde se inicia este proceso de transición y alte,rnancla, de 
ahí que los gobiernos municipales y la partlClpaClOn cIudada­
na se convierten en los actores fundamentales del cambIO 
político en México. Ninguno es un actor de~cono~,do, 111n­
guno es una creación reciente d e la mge111ena polmca, para 
decirlo en palabras de Giovanm Sarton, pero son nuevos en el 
sentido de haber empezado a ocupar un terreno en la escena 
política nacional que antes no tuvieron (Merino,2003). . 

Existe una multitud de elementos para exphcar el ca,mmo 
y entender las claves del proceso democratIzador en Mexlco; 
esta investigación se limitó a estudia; a los act?res locales 
que en estos momentos de la vida pohtlca de Mexlco, y que 
como resultado de ese proceso, desempeñan un papel muy 
importante en los gobiernos municipales del estado de Veracruz. 

2. LA FORMACIÓN DE LAS ELITES LOCALES 

Es desde los espacios locales y sus actores, desde los gobiernos 
municipales y estatales, en donde se inicia el proceso de 
transición . Este largo proceso ha tenido múltiples actores en 
el plano regional, en este caso particular, interesa destacar la 
participación de los empresarios, sobre tod~ los medIanos 
y pequeños, que en diversas reglOnes del pals encabezan la 
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lucha COntra el fraude y la corrupción. Esa oposición, que 
crece y se manifiesta, en algunos casos aglutina a las elites 
!ocoles que buscan romper con las inercias del pasado. Fueron 
varios los factores que motivaron esta participación empresa­
rial, yen algunos episodios el Partido Acción Nacional tuvo 
un papel protagónico que nos permitirá entender posterior­
mente el aumento de sus triunfos en todo el país y explica el 
proceso que llevó al PAN en Veracruz a convertirse en la se­
gunda fuerza de oposición, y en las elecciones del 2004 lo 
condujo a aumentar considerablemente el número de alcal­
días y a disputar al PRI la candidatura al gobierno del estado 
en una de las elecciones más concurridas de la historia elec­
toral de Veracruz. 

Podemos afirmar con Loaeza (1999:354), que hasta antes 
de la expropiación bancaria, las relaciones entre el Estado y los 
empresarios se desarrollaban en forma directa, por vínculos 
personales o mediante las organizaciones gremiales. Sólo en 
situaciones de crisis los grandes empresarios habían recurri­
do a la pOlítica partidista, con el único objeto de presionar a 
las autoridades gubernamentales. Una vez alcanzado el obje­
tiVO perseguido, cualquiera que éste fuera, dejaban nuevamente 
la política en manos del Estado y del PRI. y aun cuando todo 
sugiere que el patrón de las relaciones entre los grandes em­
presanos y el Estado no se modificó, uno de los principales 
rasgos de la politización del empresariado en la década de los 
ochenta es que sus protagonistas más connotados fueron 
los n:,;dianos y pequeños empresarios. Entonces lo que 
can;blO fueron los actores de la movilización y los medios 
pohttcos de los que echaron mano. Recurrieron a la política 
parttdlsta, entre otras razones, porque buscaban rehuir los 
arreglos entre las cúpulas empresariales y el gobierno. 

Es importante destacar que esa politización empresarial 
fue Un fenómeno que se manifestó sobre todo en los estados 
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, ' medida como resultado del proceso de 
de la repubhca, en gran I sa década, Esta particu-

1, ' , que tUVO ugar en e 
descentra Izaclon '1" , de los empresarios haya 

'd dIque la mOVI IzaCIon , 
lan a exp Ica h b 'do un movimiento naclO-
'd f' pesar de nO a er SI , ' 

SI o e ectlva, a, d I h I de que la crisis economlca 
nal Su fuerza denvaba e ec 10 , 

, '1 ección de alianzas reales en el pals, • 
acentuO a proy , " d I I de las regiones en los anos 

L etttlvlda e ectora " ' , 
a comp , da a la redefinición de la parttClpaClon 

ochenta estuVO asocIa , I I coalición gubernamen­
política de las elItes reglOna es en a, bancaria La contra-

, I ' rtir de la exproplaCIon " 
tal naClOna a pa d' d fue el alto abstenciomsmo Y 

d asao mo ermza or 
Parte e este r t> or parte de diversas auto-

1" d los procesos P el control po mco e " ' , 'dadana ba)' a , f partlClpaclOn CIU 
ridades; competenCIa uerte, pero los procesos electorales 
, 'f' que qUIenes compIten en slgm Ica " I d I 1 ohticas reglO na es, 

son, ante to o, as e !tes P, N' I en Córdoba debe enten-
La presencIa de ACClon aClOna artir de un 

d 
bien señala Barrera Bassols (1994), a p , 

erse, como, d de ese partido en un con)un­
parámetro naCIonal e ascensdo yuntamientos mexicanos, 

d ás numeroso e a , d 
to ca a vez m 'd d d' desde 1991. Despues e , I d ClU a es me las 
en partlcU ar e h b d do un cambio entre esos secto­
diez años parece a erse a , , d ciuda-

. 'les locales' antes consttlOlan grupoS e 
res emplesana , n desconocimiento enorme 
danos de buena, volunta~ , c~~e~nabilidad y de las tareas de 
del sistema pohttco, de a g , b s de esos grupoS han 

d A l nte algunos mlem ro 
Esta o. clOa me, diza'e están más informados 
pasado por un proceso de ;;:~.:s o~s~ble con la tarea de go­
y buscan cumphr de man de ; licarse a todos los panistas 
bernar, Sm embargo, no pue p , de Córdoba 

, os en el ayuntamIento ' 
que accedIeron a carg que haya sabido 
ni pueden presentarse como un grupo 

d' • el poder 
aprovechar esos lez anos en ' , ea reclama nuevoS 

La realidad política contemporan • los 
enfoques para comprender el papel que desempenan 
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actores y cuadros políticos que emergen en la esfera locaL 
Me aventuro a afirmar que tal vez sea necesaria una nueva 
categoría para definir a estos actores sociales que no respon­
den totalmente a las categorías dicotómicas de administra­
dores o gobernantes, de políticos o burócratas, sino que 
vienen a ser una combinación de ambos. El fenómeno de 
hibridación (Alba, 1994:6) o beemlwberrchajt de Weber. 

En este recorrido se advierten las múltiples facetas que 
puede tener la alternancia, al describir los programas y accio­
nes que la oposición puso en práctica en esos primeros años 
al frente de los ayuntamientos veracruzanos, buscando esta· 
blecer una diferencia con las administraciones anteriores. 
Para el caso de Córdoba, constatamos muchos de los cambios 
que tuvieron lugar durante los dos trienios y el cuatrienio ana­
lizados; pudimos identificar cieno tipo de conductas y actitu· 
des políticas y un estilo particular de gestión local que estos 
partidos impulsaron desde las ciudades medias que gobernaron. 

A lo largo de esos diez años, si bien se apreció un proceso 
de modificaciones interesante en la gestión municipal en 
Córdoba, no se produjo una consolidación de esa experiencia 
ni un aprendizaje del ejercicio del poder y la gestión pública. 
Fueron varios los factores que llevaron a que ese largo periodo 
de gobierno de un partido de oposición no "cristalizara" 
finalmente en un proyecto sólido que realmente dejara senta­
das las bases y concretara acciones tendientes a un cambio, 
No se logró consolidar en la acción todo aquello que en la 
propuesta original se había planteado, 

Debemos considerar con sumo cuidado algunas de las 
implicaciones de esta participación plural, la cual abre espa­
cios a sectores diversos de nuestra sociedad local, incluso a 
aquellos sin ninguna ideología política, y que sin embargo 
ahora se encuentran al frente de los ayuntamientos y de los 
partidos políticos. La apertura de los espacios públicos y de 
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los asuntos de gobierno que caracterizan la transición demo­
crática del país permite descubrir para la sociedad tem~s que 
hasta hace poco eran materia exclusiva de la eltte polt¡¡ca y 
de su cuerpo de funcionarios (Guillén, 1996) .. 

El estudio que hemos realizado de los diversos aspectos 
de la gestión municipal en Córdoba nos muestr~ que se han 
operado ciertos cambios en el gobierno local. Estos pudIe­
ron observarse a través de algunos indicadores ~ue nos 
hablan de una mayor preparación y profeslOnaltzaClon de los 
servidores públicos municipales, así como de un conocml1en­
to más preciso de las leyes, normas y reglamentos que ngen 
la vida municipal. . . 

No obstante, las esperanzas que este cambIO produjo 
respecto del primer ayuntamiento fueron muy grand;s, y al 
no haber antecedentes de un gobierno pamsta en mngun mu-

. . . del estado de Veracruz, se crearon falsas expecta-
mClplO • S' b' 1 
tivas que posteriormente afectaron su desempeno. I len a 
intención en todo momento fue desarrollar un programa y 
generar proyectos diferentes a los realizados por admlms­
traciones anteriores, se enfrentaron a una estruc.tura de lnte~e­
ses y relaciones locales, regionales, estatales e mcluso nacIO­
nales, cuya dinámica fue difícil romper y transformar en dIez 

años. 1 . 1 1 1 
Concluimos que los actores sociales en e mve oca 

desarrollaban su acción en un ámbito muy dIferente al de 
la arena política en la que se involucraron, y en la que p~ste­
riormente participaron y gobernaron. Ello los convtrtlO en 
actores políticos que con diferentes mtereses Intervlmeron 
en la solución de problemas públicos. Abandonaron la esfera 
pt,vada (comercio, empresa, industria) para innovary traba­
jar en la vida pública, pero llevando consigo los pl;ll1ClpIOS, 
esquemas, modelos e instrumentos que conoclan para 
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encabezar sus empresas y negocios y los pusieron en práctica 
en la gestión municipal. 

Es importante destacar que si bien hay factores inter­
nacionales, directos e indirectos, que pueden afectar el curso 
seguido durante un periodo de transición, los principales 
participantes y las influencias predominantes provienen 
siempre de la propia nación (O'Donnell, el al, 1994). Ello 
pone de manifiesto la importancia de las instituciones como 
el municipio y el gobierno local, así como de los foros y proce­
dimientos de mediación que contribuyen a volver legítimas 
y confiables las reglas del discurso político en un periodo de 
cambio. Ilustran el papel vital del lidera2J!,O, yel discernimiento 
político y el papel que cumplen ciertos titdáJid1!oS en procesos 
históricos complejos. 

3. Los ACTORES EN LA ESFERA POLÍTICA LOCAL 

El análisis de la trayectoria de los actores que a través de 
u~a palticipación co/menciolla' encabezaron una oposición en el 
mvel local es relevante en la medida en que dan cuenta de 
cómo en un principio se trató de una movilización de carác­
ter más popular (con personajes como el tendero, el aba­
rrotero, el maestro, el médico), para más adelante modificar 
los términos y la composición de estos grupos. 

. Pareció existir una CJtrategia definida por el Partido Acción 
NaCIOnal desde ei ee11tm, desde sus elites y cuadros dirigentes 
para provocar explícitamente la participación de ciertos secto­
res de la población y promover el reclutamiento de estos 
grupos en particular. Aunque debemos tener presente en 
estos grupos el factor de desencanto y descontento provoca­
do por la crisis económica. En el análisis de los nuevos actores 
en la arena política de Veracruz se presentan dos situaciones: 
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o.r U
n lado. hubo. una intención explícita del PAN para "elegir" 

p' f·l 'f a perso.najes de la vida lo.cal co.n un per l espeCl lCo. que 
sigue el mismo. patrón en,o.tro.s municipio.s del país endo.nde 
ha ganado. el Partido. Accio.n NaClo.nal . Pero., al mlsmo. t,lempo., 
es necesario. destacar que su participación se apo.yo., en la 
existencia de unas bases partidistas co.n o.tras caractenstl~as, 
más po.pulares, co.n una trayectoria de lucha de muchos, ano.s, 
que trabajaro.n para abrir los eSpaCl?S cU,ando. la o.po.slClo.n era 
perseguida y las condicio.nes eran mas dlflClles. Po.steno.rmente, 
esas bases fo.rmadas po.r los panistas fundado.res, fuero.n 
sustituida; po.r lo.s neopallistas? quienes ingresaro.n de manera 
más reciente a la militancia de Acción Nacio.nal y adqumero.n 
po.sicio.nes lo.cal y regio.nalmente estratégicas dentro. del partldo.. 

Co.no.cer la participación de las clases medIOs, de mdlvlduo.s 
y perso.najes que pertenecen al sector co.merClal y empresa­
rial a la iniciativa privada, apo.rta elementos para entender 
me;o.r lo.s mo.tivOs de su participación, las mo.dahdades que 
ésta asume y las co.nsecuencias de su incursión en lo.s go.blerno.s 
lo.cales. Al mismo. tiempo., nos permite idenuhcar ~as carae/ms­
titas y matices de /lila Il1IC1!a participaciÓII ciudadalla y cuales so.n las 

7 Este término se generalizó a partir de la cr isis ?e 1975, )' ~escribía a la 
nueva corriente dentro del partido que surgió como reaccIón al popuhsmo. EI.PAN 

vivió en los años oche uta, panicularmeme a partir d~ 1988, una afluencia. ~e 
militantes de diversas organizaciones cívicas y empresanales que alteraron la v~er 
correlación interna de fuerzas. Gmpos coma Desarrollo Humano IIlt.egral y ACClon 
Ciudadana o la Asociación Cívica Femenina, que originalmente se IDtegraron a la 
política electoral apoyando la campaña de ManuelJ . Clou:hier, ~e. sumaron de forma 
casi autOmática al PAN, aliado de personalidades que hablan IUllitado en la exue~A 
derecha o en los grupOS conservadores de la socieda~ ~exic,a na~ CO IUO la ~l1Ion 
Nacional de Padres de Familia. Entonces se populan~o el termlOo.JI~QPOIl1Jto que 
se utilizó para describir a los recién llegados - la mayona de eUos pohtlz~dos ~n las 
cámaras empresariales, ya po rque las dirigieron o, porque eran .funclO~a~lOs ~ 
empleados en ellas- que mostraron un abierto desden por la dOCUllla p~~udlsta, . 
por la reflexión po lítica y, por el c~mtrario, se ufanaban d~ no ser palmeos o no 

saber de política, y sustitu yeron las tdeas por la mercadoteeOla. 
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calificacio.nes y habilidades de estos /llIevos agelltes que aho.ra 
tienen acceso. al po.der a través de! Partido. Acción Nacio.nal. 
Identificamo.s también las fuentes y fo.rmas de reclutamiento 
po.lítico. que durante mucho.s año.s privilegiaro.n ciertas creden­
ciales y perfiles para acceder al po.der. Ahora han cambiado. 
y hay elemento.s específicos que están jugando. como. variables 
determinantes de su participación, co.mo. serían: la pertenencia 
a una clase social determinada, la esco.laridad, la edad, la o.cu­
pación, lo.s antecedentes de participación en po.lítica o. activi­
dades afines, la militancia en o.tro.s partido.s, el interés po.r la 
po.lítica, las razo.nes de su participación, sus mo.tivacio.nes, , 
etcetera. 

El PAN jugó un papel impo.rtante en e! estado. de Veracmz 
al abrir y encauzar lo.s espacio.s para recibir la inco.nfo.rmidad 
y o.po.sición ciudadana de cierto.s sectores y gmpo.s de la So.­
ciedad que enco.ntraro.n en este partido. un eco a sus deman­
das y desafeccio.nes, y a través de él manifestaron su intención 
de buscar un cambio._ El PAN recibió y arropó esa partici­
pación COIl1)WciOIlOI, al tiempo. que la mo.vilización de cierto.s 
grupo.s de ciudadano.s enco.ntró eco. en Acción N acio.nal sin , 
ser necesariamente militantes, o. sin haber ado.ptado. la ideo.­
lo.gía de! partido.. Tan sólo. po.r e! hecho. de ser "simpatizantes" 
e! PAN lo.s aceptó y abanderó como. sus candidato.s. 

La participación de esto.s nuevo.s actores es uno. de lo.s 
elemento.S clave que explica la transición a la demo.cracia en 
México., de ahí la relevancia de esto.s nuevo.s actores so.ciales 
y su presencia en lo.s go.bierno.s lo.cales de Veracruz, así co.mo. 
las características de su participación y las decisio.nes que 
to.maro.n co.mo. municipio.s de o.po.sición. Sin perder de vista 
que esta participación se ubica en e! co.ntexto de un partido. 
calificado. d t h· . ., I 1 . uran e mue o. uempo. co.mo. o.po.SlClOn ea, pero. 
que a partlr de 1982 mo.dificó y endureció su po.sición, dando. 
paso. a esa transición que se inició desde lo.s espacio.s lo.cales. 
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4 CAMBIOS y TRANSFORMACIO,NES EN EL ESTAgO 
. DE VERACRUZ. LA TRANSICION QUE EMPEZ 

DESDE LO LOCAL 

El Estado de Veracruz era considerado como el venero de 
importantes hombres y mujeres del sistema, cuna,de van~s 
presidentes, asiento de una de las burocracias p~lmcas m;s 
ex erimentadas; no obstante, en años reC1:~tes) e ~lste~1~ e 

Pt'dos en el estado se modificó y el teJIdo soclOpolmco: 
~~~¡ormado por corporaciones y votos cautivos, se desmembro 
(Amezcua,1994) . . , . 1 

1 d de Veracruz eXlstla un mito, en e En torno a esta o . 
t · do de que era una de las reservas electorales del Partl' 

sen I . . 1 S' b partir de do Revolucionario InStltUClOna. 111 em argo, ~ h . 1 
1988, el estado comenzó a moverse cada vez mas aCla e 

. l'tl'co en el que la competencia partidista de-espacIo geopo I . l' 
sarticuló el predominio electoral priÍsta. Las tensIOnes PO,I­
ticas presentes desde entonces preludiaban la Implantaclfn 
de una intensa competencia electoral. En esa teslt~ra, as 
1 . s a gobernador de 1992, "quizá fueron las ultimas e eCClOne 1 1 re-

de baja competencia electoral en Veracruz y en as que a . 
presentación política haya sido deCidida en terrenos extl a-
electorales" (Loyola y MartÍnez, 1997:132). . . 

Las elecciones en las que fue electo el gobernador PatnclO 
Chirinos posiblemente fueron las últi~as en realtzarse baJO 
las formas tradicionales del régimen polmco, entendiendo Pt­
ello que la decisión de quién era el candidato por el Revo u 
cionario Institucional se tomaba desde el centro, el Ejecutivo 
Federal tenía la última palabra, los caminos para,lograr la ami 
b·· da candidatura eran la admil1lstraclOn publtca fedel ~ 

IClOna '1' . 1 1 tema o los corrillos políticos del centro, la nu Itancla oca no , 
eso significativo a la hora de las declSlones y s e, sometla : 

fa voluntad presidencial y, por último, que la oposlclon no tenia 

26 

G OBIERNOS MUNICIPALES Y PARTICIPACIÓN CIUDADANA 

la fuerza necesaria para influir en la reglamentación y la su­
pervisión del proceso electoral ni para ser tomada en cuenta 
por el candidato oficial (Loyola y Martínez, 1997: 133). 

La elección a gobernador del 5 de septiembre de 2004 
fue probablemente una de las más reñidas y competidas en la 
historia político-electoral de Veracruz. Ante las impugnacio_ 
nes de las otras dos coaliciones que participaron en la con­
tienda, las boletas fueron remitidas para ser Contadas voto 
por voto, y en una última instancia fue el Tribunal Federal 
Electoral quien casi tres meses después del proceso electoral 
emitió su voto a favor de la Coalición Fidelidad por Veracruz 
que encabezó el PRI jUnto con el Partido Verde Ecologista 
de México. 

La elección a gobernador en 1992 ya había mostrado 
la pérdida del predominio priísta, tendencia que se refrendó 
en las elecciones municipales de 1994. En ambos momentos 
se generó una dinámica POlítica potencialmente conflictiva 
en la que se afirmó la tendencia decreciente de la votación 
priísta, se incrementó el electorado perredista, al mismo tiempo 
que los niveles de abstención. 

Se confirma así la pluralidad política cada vez mayor 
del estado, pues mientras en 1992 Acción Nacional se perfiló 
tímidamente Como la tercera fuerza electoral, "en 1994 daría 
la sorpresa al lograr el triunfo en algunas de las ciudades más 
importantes de la entidad" (Loyola y Martínez, 1997:132). y 
Continuaría su ruta ascendente cuando en 2004 obtuvo cerca 
de 90 de las 212 presidencias municipales . Todo ello en un 
COntexto social signado por el incremento de los Índices de 
marginalidad y la crisis de los sectores productivos más 
ImpOrtantes del estado, tanto en el campo como en la ciudad. 

Es a finales de la década de los ochenta cuando el sector 
empresarial y las clases medias y altas iniciaron un proceso 
de cohesión y crecimiento político ascendente. Desde el 
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gobierno de Agusdn Acosta Lagunes (1980-1986), los emp:e­
sarios de Córdoba y Orizaba expresaban una partIClpaClOn 
política más abierta, no con el partido oficial sino con el Parndo 
Acción Nacional, dándose algunos casos de nubtanCla en 

sus filas. 

5. PARTICIPACIÓN POÚTICA, LOS PRIMEROS PASOS 
DE LA OPOSICIÓN EN VERACRUZ 

En el proceso para elegir presidentes municipale;, en octubre 
de 1988 acudió a las urnas menos de un mlllon de votan­
tes, lo ~ue representó 31.4% del padrón electo~~l (Báez y 
Pérez, 1994). De acuerdo con cifras de la ComlSlOn Estatal 
Electoral, el partido oficial triunfó en 195 de los entonces 203 
municipios veracruzanos. Posteriormente, Y como resultado 
de negociaciones cupulares, se camblaron tnunfos, en mu­
nicipios importantes por otrOS de menor jerarqula o por 
regidurías y sindicaturas, lo cual sausfrzo en su momento 
a algunos partidos de oposición. En esos procesos, el PRl 
perdió 15 municipios, en su mayoría pequeños y con un peso 
económico-electoral muy bajo, negociados con el Partldo del 
Frente Cardenista de Reconstrucción Nacional (PFCRN) Y el 
Partido Popular Socialista (pps) , a cambio de abandonar la 
lucha popular por la defensa del voto en municipios de eVlden­
te importancia estatal como San Andrés Tuxtla, Tierra Blanca 

y Tlacotalpan.8 . 

Rompiendo todas las tradiciones de la polítIca vera; 
cruzana, la Cámara local erigida en Colegio Electoral deCldlO 

8 Comisión Estatal Electoral de Veracruz (CE E). 11~forl!l(1ci¡J1I I)(;.stal 

Il11ll1icipa/ Vtracm,z- (Xalapa: Centro de Estudios Políticos Económicos Y Sociales, 

CHES, PRl, (989). 
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aumentar el número de regidurÍas y sindicaturas en varios 
municipios, abriendo verdaderos premios de consolación, como 
microespacios de poder, para ofrecer a cambio de alcaldías 
(Báez y Pérez, 1994). Esto despertó en muchos veracruzanos 
una inquietud que se reflejó en los procesos electorales 
posteriores (1991, 1994, 1997, 2000 Y los más recientes del 
2003 Y septiembre del 2004). 

. Entre los partidos de oposición que cobraron mayor 
vlgor y presencla en la escena electoral nacional, en particular 
la estatal, el Partido Acción Nacional jugó un papel importan­
te., Sl blen en 1994~ de 59 municipios ganados por la oposi­
clOn 19 fueron palllstas, en 1997, de 107 triunfos para la opo­
sición en las elecciones municipales, el PAN obtuvo 39; en 
el 2000 los panistas avanzaron y obtuvieron 44 de los 95 
municipios en manos de la oposición, y en las elecciones del 
5 de septiembre del 2004, ganaron 89 de 212 municipios. 

La jornada electoral de 1991 se produjo en medio de una 
verdadera crisis de la administración gubernamental y de 
la mlsma sociedad veracruzana, resultado en parte de la lucha 
por el control político de Veracruz y de las aspiraciones a la 
gobernatura y a la presidencia de la república de importantes 
personajes en competencia (Baéz y Pérez, 1994). 

, En las elecciones municipales de 1994 la geografía 
polltlca del estado sufrió una recomposición. Las fórmulas 
que contendieron por los partidos de oposición ganaron 
27% de los 207 municipios del estado. Varias de estas planillas 
estuvleron formadas por expriÍstas -como ha ocurrido en 
todo el paÍs- quienes al luchar por la nominación en su 
partldo y no conseguirla, buscaron el apoyo de la oposición 
y ganar~n; los casos más significativos fueron los municipios 
de Gutlerrez Zamora y MartÍnez de la Torre (Sam, 1996). 
. . En este proceso, los avances del PRD y del PAN fueron 

slgnlftcativos. Este último obtuvo un menor número de 
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. , de votos y además ayuntamIentos, pero un mayor numero , 
ganó en ciudades importantes, como el puerto de Veracru~ 
y las que forman el corredor industrial Córdoba-Onzaba. E 
triunfo del PRD se dio principalmente en mUnICIpIOS rurales. 

Córdoba destaca, junto con Orizaba, Río Blanco: Vera­
cruz Boca del Río y Jalapa como uno de los 21 mUnICIpIOs 
que ~oncentraba 45.57% de la población estatal, dentro de 
los 207 que tenía el estado. Lo significatI~o de este dato es 
que, junto con las poblaciones urbanas mas Importan~es del 
norte y sur, integran una geografía de concentraclOn del 
poder, actividades económicas, deman~as SOCIales yelectora­
do, así como de la capacidad de votaclOn en las urnas, ya que 
son municipios que registran los mayor;s porcentajes de 
ciudadanos en el padrón electoral (Baez y Perez, 1~94). . 

Hacer un recuento de diez años de gestlon pamsta 
representa un reto por la diversid~d de aproXImaCIOnes que 
su análisis ofrece. Sin embargo, es unl concentrarse en los ~s­
pectos relacionados con la gestión local y la partlclpaClon 
ciudadana que caracterizaron a cada una ,de las tres admI­
nistraciones estudiadas. Esta recapltUlaClOn es Importante 
porque en el estado de Veracruz hubo contiendas electora­
les para elegir gobernador, alcalde,s y diputados locales en 
septiembre de 2004, lo que SIgnIfico que, a ~u vez, los clUda,­
danos, como votantes, tomaran una decision que confirmo 
en algunos casos y en otros modificó su apoyo al panIsmo. 
El resultado general de esas elecciones fue un aumento 
considerable en el número de municipios gobernados por 
el Partido Acción Nacional 

El balance que hizo la ciudadanía se basó, por un lado, 
en los aspectos visibles del espacio y en la Imagen urbana; 
para otros, la atención est~vo puesta en aquellos mdlcado: 
res de cambio que la gestion pamsta trajO a las CIudades, y 
otros más evaluaron positivamente la dtferencIa en la forma 
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de gobernar que ofrecieron las administraciones panistas y 
que les benefició de alguna manera. 

Las elecciones de septiembre de 2004 tuvieron una 
doble lectura: si el PAN volvía a ganarlas, hubiéramos estado 
ante la presencia de un periodo muy largo (de 13 años) de 
gobiernos panistas sin alternancia de partidos; no obstante, 
ese resultado hubiera hablado de una evaluación pOsitiva que 
la ciudadanía hiciera de dichas administraciones. En Córdoba, 
el proceso electoral para la presidencia municipal fue ganado 
por el PR!. 

Lo que en un principio se percibió como un frágil pro­
yecto panista de formación de ciudadanías, que tendió a 
fomentar la vida cívica local ya romper COn las bases de un 
clientelismo político, pareció fortalecerse. Su fragilidad deri­
vaba, por un lado, de la Corta estancia del PAN en el poder 
municipal y de las limitaciones que él mismo le imponía (por 
temor e inexperiencia, entre otros factores) a la participa­
ción ciudadana en los asuntos del gobierno local. Después de 
diez años de un trabajo más consistente, pareciera que se dio 
paso, en el mediano plazo, a un proceso de mayor inclusión, 
apertura y diálogo entre el Estado y la sociedad civil. Ello no 
significó que de manera mecánica se hayan abierto los cana­
les de comunicación, y tampoco que esos diez años de una 
administración panista hayan sido de mayor participación. 
Este cambio tiene que ver con un proceso general que más 
bIen compete a la sociedad civil en su conjunto, que aprendió 
a manIfestarse de otra forma y encontró otros canales para 
expresar sus inquietudes, su descontento o sus propuestas. 
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6. REFLEXIONES FINALES 

El estudio de una transición democrática requiere individua­
lizar las características de los distintos facto res que están 
presentes en ese proceso, sean estos partidos políticos, mo­
vimientos sociales o líderes pol íticos, como portadores de 
múltiples alternativas y estrategias de acción. Esta investiga­
ción ofrece una lectura de la transición política en México 
desde lo local, como un escenario que refleja y representa el 
cambio ocurrido en muchos municipios de México que resur­
gen con nuevos bríos a la vida institucional, y con e}lo se 
convierten en una fuerza esencial que impulsa la tranSIClon. 

Uno de los factores que aparece constantemente como 
detonador e impulsor de este proceso en nuestro país es la 
participación ciudadana. _ 

El acercamiento a los actores que desempenaron un 
papel relevante en este proceso brinda elementos para ana­
lizar los escenarios en los que nueVOS actores socIales han 
participado en la gestación de tan innovador proceso para 
los ciudadanos mexicanos. Conocer de cerca a los actores y los 
espacios en los que desarrollan su acción es la única forma de 
comprender, desde una perspectiva integral, este proceso 

de transición. 
Los analistas coinciden en que la mayor novedad de la 

transición en nuestro país es la forma como llegamos a ella, y 
uno de los caminos para entender ese cambio es analizar las 
características y las condiciones en las que, desde los gobier­
nos locales, se construyó en gran medida la transforma­
ción polftica en México. En el municipio de Córdoba, cuando 
los ciudadanos decidieron con su voto uno de los aspectos 
fundamentales en polftica: qlliéll gobierna, con su parliClpaáó/l 
decidieron al mismo tiempo, cómo se gobierna. En el momen­
to en que intervinieron para lograr un cambio, lo hicieron no 
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sólo a través de su voto , sino además dando su nombre y su 
rostro a una planilla, y al ganar enfrentaron el reto de ser 
gobierno de oposición, lo cual consigu ieron durante un 
periodo de diez años. 

Al ampliarse la participación electoral se afectó la pers­
pectiva de los partidos, su discurso, su organización y vida 
internas, así como sus estrategias y dinámica; todo ello in­
fluyó en el significado del voto que, al aumentar la compe­
tencia entre los partidos, fue transformándose también en la 
expresión de una preferencia política y, sobre todo, como 
una carta de negociación entre el ciudadano y el poder. 

En este contexto, una clase Nudia IIrbal1a en crecin1iento 
se sumó a las pres iones por una democracia y por la crea­
ción de nuevas oportunidades de participación. D e igual 
forma, el Partido Acción Nacional adquirió una presencia 
Importante, logrando triunfos locales en ciudades, munici­
pios y estados de la república, precisamente porque la clien­
tela electoral de los partidos políticos era cada vez más 
urbana y de clase media; una clase media que parecía dispOllibk, 
para qUIen escuchara sus reclamos. Y fueron estos grupos 
qUIenes voltearon su mirada hacia una organización que, siendo 
esenCIalmente conservadora, fue identificada con el cambio. 

E,n Córdoba, al igual que en otras ciudades y municipios 
del Pols, fueron los JlCOpa/lÚlo.r - la mayoría politizados en las 
cámaras empresariales- quienes mostraron un abierto desdén 
por la doctrina partidista y por la refl exión política, lo que 
más adelante dificultaría la relación entre el partido y sus in­
tegrantes, aún cuando en los primeros años su participación 
faet!ltó la obtención de triunfos en varios municipios del país. 
. . El análisis permitió también confirmar que el forta le­

clmlent? de lo,s partidos contribuyó a institucionalizar la par­
tlclpaClon pohtlca de grupos partIculares, los cuales tradicio­
nalmente no habían recurrido a organizaciones partidistas 
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para influir en las autoridades o garantizar la representación 
de sus intereses, sino que actuaban de forma directa . 

Confirmamos también que fueron dos los pilares sobre 
los que se construyó el escenario en el que los gobiernos mu­
nicipales y la participación ciudadana se convirtieron en los 
actores centrales de la transición democrática en México, en 
una interrelación que involucró a ambos actores de una ma­
nera particular. Estos pilares fueron: las reformas constitu­
cionales, en particular las de 1983 y 1999 que, a través de las 
modificaciones y adiciones al artículo 115, materializaron 
instrumentos que apoyaron el desarrollo municipal. Y la 
reforma electoral, que facilitó el camino hacia la pluralidad 
partidista y con ello abrió los espacios formales a la oposición. 

Fue así como los partidos de oposición aprendieron a 
ser gobierno, y la alternancia y pluralidad partidista hicieron 
su aparición en el escenario político, abriendo con ello la posi­
bilidad para que actores como los estudiados en Córdoba, 
surgieran en muchos municipios a lo largo y ancho del país. 

Los procesos de regionalización dieron lugar al surgi­
miento de nuevas elites que reclamaron la autonomía para 
sus regiones, y en muchos casos encontraron en el PAN el es­
pacio adecuado para desarrollar formas de relacionarse con 
el poder federal. Al asumir la representación de los intereses 
locales -estatales y municipales-, Acción Nacional dio forma 
política a la relación centro-periferia, que fue uno de los moto­
res dinámicos del cambio a finales del siglo xx. 

Lo interesante ha sido, además, la manera en que esa 
fuerza vital que llevó a la oposición a obtener triunfos en 
muchos municipios y estados del país replantea ahora sus 
decisiones, el rumbo de su participación; como ya ocurrió 
en Córdoba después de diez años de un gobierno panista, la 
evaluación que la ciudadanía hizo de esos gobiernos la llevó 
a decidir nuevamente p o r la alternancia, pero ahora con el 
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reo reso del Partido Revolucionario Institucional al poder 
" municipal. 

Este trabajo traza algunas pautas y señala líneas de in­
vestigación futura que abren el debate y la discusión acerca 
de una problemática compleja en torno a un proceso de tran­

sición aún en marcha. 
El análisis detallado de un gobierno de alternancia aportó 

datos específicos sobre un proceso de democracia local, que 
va más allá de las generalizaciones que suelen hacerse, al 
generar información que da cuenta de la historia reciente de 
este municipio y sus ciudadanos. Seguir el trazo y las huellas 
de los actores fue una tarea difícil; precisamente por ello, es 
urgente impulsar y fomentar investigaciones que enriquez­
can el conocimiento de las experiencias locales, las cuales 
han marcado la pauta y han alimentado la transición en México . 
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