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La falta de regulacién, evaluacion e incentivos en los mecanismos de
participacion ciudadana en la Ciudad de México. Un balance a diez afos

sobre el presupuesto participativo
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INTRODUCCION

Las corrientes de estudio del gobierno y los asuntos publicos son temas que han
ido evolucionando conforme surgen nuevos elementos de analisis en la teoria
politica y de la administracién publica. Dentro de este campo uno de los que ha
recibido mayor énfasis en los ultimos afios debido a su relevancia en el contexto
actual son las politicas publicas y su estrecha relacion con las ideas de gobernanza,
democracia y la apertura de espacios de deliberacion que den un mayor peso a la
opinién de la sociedad.

El ascenso del ciudadano como actor primordial en la dinamica gubernamental tiene
como precedentes las crisis de representacion y gobernabilidad de los afios setenta
y ochenta, manifestadas en el declive del Estado benefactor, el déficit fiscal,
endeudamientos externos, sobrerregulacion de los mercados y el exceso de
demandas de los gobiernos (Uvalle, 2000). Dentro de este contexto, surgieron
cambios en las dindmicas politicas, sociales y econdmicas tradicionales, las cuales
cimentaron la oportunidad para crear nuevos modelos y mecanismos centrados en
sumar las capacidades, recursos y esfuerzos basados en la regulacién e interaccion

de mdltiples actores (gobierno, sociedad y mercado) (Blanco y Goma, 2002).

El presupuesto participativo es un ejemplo del tipo de mecanismos de innovacion
gubernamental que buscd dar mayor peso a los ciudadanos en la toma de
decisiones. (Stoker, 2016) Su surgimiento se da en el municipio de Porto Alegre
(Brasil) en 1989. En 1997 empezd a expandirse a mas de 30 municipios de Brasil
gobernados por partidos de izquierda (principalmente el Partido del Trabajo) y
posteriormente, a finales de la década de los noventa y principios del dos mil su
influencia se extendié de manera regional en Latinoamérica (Porto De Oliveira,
2010).

Las primeras experiencias de presupuesto participativo en México se dieron en el
municipio de Cuquio (Jalisco) en 1993, y tres aflos mas tarde se introdujo el
mecanismo en el municipio de Santa Catarina (Nuevo Ledn) en los periodos 1997-

2000 y 2000-2003. En un segundo momento de expansion en el pais las
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experiencias llegaron al Estado de Durango (2004-2009), Ecatepec en el Estado de
México (2006-2009), el municipio de Solidaridad en Quintana Roo (2009-2011),
ademas de las primeras experiencias en el Distrito Federal en las delegaciones
Cuauhtémoc (2001), Tlalpan (2001-2003) y Miguel Hidalgo (2001-2005). El mayor
crecimiento de esta herramienta participativa se da en la década 2010-2020,
agrupando la mayor cantidad de lugares que optaron por introducir el ejercicio. En
este caso podemos encontrar municipios de Nayarit, Puebla, Sonora, Jalisco,
Hidalgo, Coahuila, Chiapas y Aguascalientes. Ademas de la Ciudad de México que
decide implementarlo de manera extendida en sus entonces delegaciones (ahora
alcaldias) (Garcia y Telles, 2018; Escamilla, 2019; Marquina & Alonzo, 2012).

La principal tarea del presupuesto participativo en la CDMX ha sido cambiar las
condiciones de los habitantes de una comunidad por medio de proyectos
especificos que mejoren la infraestructura y servicios publicos de su entorno. Los
rubros de aplicacion se encuentran establecidos en el articulo 116 de la Ley de
Participacion Ciudadana de la Ciudad de México: a) obras y servicios; b)
equipamiento; c) infraestructura urbana d) prevencion del delito; e) actividades

recreativas; f) actividades deportivas; y g) actividades culturales.

Por otro lado, administrativamente los objetivos del presupuesto participativo los
encontramos en el articulo 120 de la misma ley, los cuales estan asociados al
cumplimiento de las etapas que conllevan su realizacion: convocatoria, deliberacién,
registro de proyectos, validacion, consulta, seleccién y ejecucion del proyecto.
Asimismo, en las fases que involucran la participacion directa de la sociedad, un

elemento clave es el nimero de personas que se involucran en esa fase.

En el ambito internacional la participacion ciudadana a través de mecanismos de
colaboracion ha mostrado tener el potencial para beneficiar tanto a la sociedad
como a las instituciones en el fortalecimiento de la confianza en los actores
gubernamentales, mayores indices de descentralizacion en las tareas de la
administracion publica, alivio en la resolucion de situaciones hostiles, la
construccion de alianzas estratégicas y la ganancia de legitimidad en las decisiones
publicas. Entre estos casos se encuentran Porto Alegre (Brasil), Montevideo
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(Uruguay), Rosario (Argentina), Villa Salvador (Pera), Lima (Perd) y Caracas
(Venezuela) (Golfrank, 2006; Irvin y Stransbury, 2004; Bloj, 2009).

Siguiendo esta linea, en nuestra investigacion nos preguntarnos qué tan efectivo ha
sido su funcionamiento en la Ciudad de México al momento de encausar la
participacion de la sociedad en la esfera de la accion publica. Nos centraremos en
analizar su regulacién, incentivos y evaluacion, tres aspectos asociados
principalmente al disefio, y que nos permiten revisar y comparar el modelo utilizado
del 2011 hasta el afio 2018 con las adecuaciones realizadas en el modelo sucesor
(2019).

En primer lugar, de acuerdo con Merino (1997), la participacion de la sociedad en
las democracias modernas debe estar determinada por procesos e instituciones que
regulen la convivencia tanto individual como colectiva. De la misma manera, Verba,
Nie y Kin (1978), coinciden que las actividades ejercidas por los ciudadanos en el
ambito de la participacion deben ser consideradas en términos legales. Asimismo,
Marshall y Bottomore (2004), consideran relevante este punto, a fin de poder
establecer derechos y responsabilidades en el ambito publico. En este sentido,
podemos considerar que las figuras de participacion institucionalizada dependen,
en gran parte, de la existencia de marcos legales que garanticen su adecuada
organizacion y funcionamiento, ademas del cumplimiento de elementos béasicos que

guien y sustenten sus procesos de operacion.

En la legislacion de la CDMX, la participacién ciudadana es reconocida en diversos
principios que intentan normar su utilizaciébn. En el caso del presupuesto
participativo al no ser un mecanismo usado en todo el pais no hay una ley de
aplicacion nacional, en consecuencia, el peso recae en la reglamentacion local
(estatal o municipal). En la Ciudad de México, hasta el 2018 su uso estaba
reglamentado en la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal (LPCDF).
Para los ejercicios posteriores al 2019 se contempla en la Ley de Participacion
Ciudadana de la Ciudad de México (LPCCDMX) y la Constitucion Politica de la
Ciudad de México.



En la primera etapa de ejecucién (2011-2018), las consideraciones legales eran
minimas, y no contemplaban situaciones en las que no se llevara a cabalidad el
instrumento, mostrando una insuficiencia en cuanto a su regulacién y, por tanto, una
deficiencia en las reglas y procedimientos que permiten el funcionamiento y limites
al acceso y ejercicio del poder politico por medio del prepuesto participativo. La
importancia de este hecho yace en que su efectividad determina y posibilita el

ejercicio de una ciudadania méas plena y ampliada (Rabotnikof, 2005).

Por otro lado, uno de los puntos mas cuestionados sobre su desempefio radica en
la baja afluencia en las jornadas de votacion. Sobre esto, el director del Instituto de
Estudios Sociales Avanzados (IESA), Joan Font (2004), menciona que las primeras
investigaciones empiricas que se hicieron sobre el tema del involucramiento de la
sociedad en el mundo contemporaneo confirmaban que, ese perfecto ciudadano,
informado, activo y coherente era una expresion minoritaria en las sociedades
occidentales. La participacion tenia un papel secundario, debido a que existia
indiferencia por los temas publicos y el rol de la sociedad se limitaba al de
espectador ante la falta de un interés ciudadano real. Desde esta perspectiva,
resulta prudente revisar su desarrollo en los ambitos locales, pues una funcion
permanente que vaya mas all4 del voto en su representacién de herramienta
electoral se debe retroalimentar con el caracter y el compromiso que tenga el

ciudadano con la democracia.

En este sentido, los niveles de abstencionismo (electoral) —por lo general— son un
indicador que nos muestran la desconfianza, apatia o interés por involucrarse en los
procesos de gestion publica (Thomson, 2002).* Por ello, es conveniente analizar los
resultados de los ejercicios de consulta sobre presupuesto realizados hasta ahora

en la Ciudad de México (y el Distrito Federal), ello con la finalidad de evaluar qué

! Debemos tener en consideracion que el desinterés o apatia por la expresion del voto es solo una posibilidad
dentro del abstencionismo mexicano o internacional, puesto que también pueden responder al
posicionamiento estable a través del tiempo por parte de los electores, a calculos del valor esperado en la
votacidn (abstencidn ocasional) o situaciones técnicas que impiden ejercer el voto como estar fuera del pais
o distrito correspondiente, no contar con credencial vigente o padecer de alguna enfermedad que impida la
asistencia a las urnas (abstencion involuntaria). Para ahondar mas en este tema, véase, Lutz, Bruno (2005), La
participacion electoral inconclusa: abstencionismo y votacion nula en México, en Revista Mexicana de
Sociologia, vol. 67, num. 4, México.
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tan representativos fueron estos procesos de acuerdo con su porcentaje de

intervencion.

TABLA 1. PARTICIPACION EFECTIVA EN LOS PROCESOS DE CONSULTA
CIUDADANA SOBRE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO DE LA CIUDAD DE
MEXICO 2011-2019

Afo de | Ao de | Lista nominal | Participacion | Participacién
jornada de | ejecucion del con respecto a la
votacion gasto lista nominal (%)
2011 2011 6 570 932 142 482 21

2011 2012 7033571 144 277 1.99

2012 2013 7216 073 147 737 2.01

2013 2014 7 329 120 876 706 11.96

2014 2015 7134 194 188 764 3.06

2015 2016 7 229 463 276 285 3.82

2016 2017 7 015 099 746 221 10.87

2017 2018 7 413 206 290 215 3.89

2018 2019 7 613 386 248158 3.26

*Fuente: elaboracién propia con base en los datos de las Estadisticas de resultados de las Consultas
Ciudadanas Sobre Presupuesto Participativo del Distrito Federal y la Ciudad de México del 2011 al
20109.

De acuerdo con los datos anteriores, la participacion efectiva promedio es del
4.55%, con un alto porcentaje de ciudadanos que optan por el abstencionismo, lo
cual puede interpretarse como una muestra de debilidad democratica o de la
desconfianza hacia los procesos de colaboracién de este tipo. De igual manera que
el desencanto frente a las instituciones y el mecanismo participativo en si.

Asimismo, debemos tomar en cuenta que con una media tan baja es dificil de
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considerar este proceso como una representacion verdadera en términos de validez

y legitimidad al compararse con la lista nominal (véase tabla 1). Sobre todo, si los

comparamos con los resultados de los procesos electorales del Distrito Federal y la

Ciudad de México realizados en los mismos afios que la consulta del presupuesto

participativo (véase tabla 2).

TABLA 2. COMPARACION DE PORCENTAJES DE PARTICIPACION EN LOS
PROCESOS DE CONSULTA CIUDADANA SOBRE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO Y
LOS PROCESOS ELECTORAL LOCAL ORDINARIO DEL DISTRITO FEDERAL Y LA

CIUDAD DE MEXICO

Proceso Afio de la | Participacion con respecto
votacién alalista nominal (%)

Consulta ciudadana sobre presupuesto 2.1
participativo 2012
Proceso Electoral Local Ordinario 2011- 65.98
2012 del Distrito Federal
Consulta Ciudadana Sobre Presupuesto 3.82
Participativo 2015
Proceso Electoral Local Ordinario 2014- 44.27
2015 del Distrito Federal
Consulta Ciudadana Sobre Presupuesto 3.26
Participativo 2018
Proceso Electoral Local Ordinario 2017- 70.44
2018 de la Ciudad de México

Fuente: elaboracion propia con datos del Sistema de Consulta de la Estadistica de Resultados del

Proceso Electoral Local del Distrito Federal y la Ciudad de México, correspondientes a los afios 2012,

2015 y 2018 y las Estadisticas de resultados de las Consultas Ciudadanas Sobre Presupuesto
Participativo del Distrito Federal y la Ciudad de México del 2011 al 2019
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Derivado de lo anterior, podemos hacer una primera suposicion sobre que la simple
aplicacion del presupuesto participativo no garantiza que la poblacion apoye la
demanda. De esta manera, si se optara por utilizar la participacion como eje de
accion en el gobierno, crear incentivos seria apropiado en funcién de tres aspectos:
1) La desconfianza por parte de la sociedad a los procesos institucionalizados de
participacion no electoral tradicional. 2) El desconocimiento de las figuras
consultivas de participacion ciudadana. 3) La tendencia de los ciudadanos de no

canalizar sus demandas por medio de vias institucionales.

Al respecto, con algunos datos de la Encuesta Nacional sobre Cultura Politica y
Practicas Ciudadanas (ENCUP), en su Ultima versiéon del afio 2012,%> podemos
observar que 48.53% de los encuestados considera que la politica tiene cierto grado
de complejidad. Lo cual nos deja un precedente para buscar maneras de facilitar la
politica hacia los ciudadanos y asi aumentar el nUmero de participantes en las
consultas y proposicion de proyectos, ya que, a pesar de las primeras cifras, el 77%
dentro de la misma encuesta, considera que los problemas de la sociedad deben
ser resueltos con la participacion de la sociedad y del gobierno (SEGOB, 2012).
Concordante con que el 80% de los encuestados considera que los ciudadanos

deberian ser tomados en cuenta en decisiones importantes (SEGOB, 2012).3

Desde una perspectiva similar, en el Informe pais sobre la calidad de la ciudadania
en su edicion 2014, observamos que 1) a pesar de que la participacion electoral en
México no es tan grande como en Alemania o Argentina, comparativamente si logra
ser mayor que en otros paises donde el reflejo del sistema politico es positivo
(Francia) y similar al de otras democracias consolidadas (Estados Unidos, Espafia,

Canadéa y Reino Unido); y 2) los ciudadanos mexicanos se muestran receptivos a

2 Si bien los datos son correspondientes al afio 2012, nos son Utiles para hacer inferencias sobre |a perspectiva
de los mexicanos sobre elementos que estan asociados a una mayor inclusion de la sociedad en los asuntos
publicos. Asimismo, como establecen Achen y Bartels (2016) las practicas politicas seguidas por los ciudadanos
no difieren en gran medida de una era a otra.

3 El disefio de la muestra para la ENCUP es estratificado y por conglomerados donde la unidad minima de
seleccion es una persona de 18 afios cumplidos y la maxima de 93, al momento de la entrevista. El total de
entrevistados es de 3750 personas donde la probabilidad de un sujeto de ser extraido de la muestra es de
48.22 % para hombres y 51.78% para mujeres. Para conocer todos los datos generados por la Encuesta
Nacional sobre Cultura Politica y Practicas Ciudadanas (ENCUP) en su version 2012, véase,
https://www.inegi.org.mx/programas/encup/2012/
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mas tipos de participacion politica no electoral tradicional (platicar sobre temas
politicos, asistir a reuniones, colaborar en actividades de partido politicos, compartir
informacion de caracter politico o social, firmar peticiones o documentos en sefial
de protesta, participar en manifestaciones o protestas, tomar o bloquear

instalaciones publicas, o participar en una huelga).*

Asimismo, debemos tomar en cuenta que en los procesos de votacion hay otros
elementos que también intervienen en la decision del votante o elector tales como
las adhesiones partidistas, ideologias, sistemas de creencias, bases sociales,
fuentes de informacion, predisposiciones, prejuicios, percepciones, opiniones,
propensiones, persuasiones, condiciones, expectativas, valores politicos, simbolos,

ideas e imagenes (Moreno, 2004: 9).

Ciertamente no hay un consenso sobre qué elemento es mas determinante en la
influencia del voto, ya que estas asociaciones pueden relacionarse mas a un tipo de
momento o contexto particular. Sin embargo, las motivaciones mas comunes dentro
del enfoque de la eleccion racional son: 1) dar continuidad al sistema democratico
(Downs, 1957); 2) por un sentido de obligacion (Riker y Ordeshoock, 1968); 3) el
elector tiene una fuerte creencia que su voto puede beneficiar o afectar a su
candidato si emite 0 no su voto (Ferejohn y Fiorina, 1974); 4) el elector atribuye a
su voto un mayor valor, considerando que otros no lo haran efectivo (Mueller, 1989);
5) porque politicos y lideres crean facilidades para que se efectien el voto [Aldrich,
1993]; 6) el votante considera que el costo de votar es bajo o nulo (Niemi, 1976); 7)
el pensamientos racional hace que no se calculen los costos y beneficios si estos

son pequefios (Aldrich, 1993).>

Fuera de la eleccion racional también se encuentran otras posibilidades que
explican el porqué del voto: 1) el enfoque de recursos explica como las personas

gue cuentan con mayores recursos de tiempo, dinero y habilidades son mas

4 Para conocer los datos generados por el Informe pais sobre la calidad de la ciudadania en México en su
version 2014, véase,
https://portalanterior.ine.mx/archivos2/s/DECEYEC/EducacionCivica/Documento Principal 23Nov.pdf

> Para tener una visién comparativa de cada una de estas teorias, asi como su introduccion en el campo de
estudio de la rational choice, se recomienda el trabajo de Blais, Andre (2000), To Vote or Not to Vote: The
Merits and Limits of Rational Choice Theory, Unversity of Pittsburgh Press, Pittsburgh.
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propensas a expresar a su voto (Brady, Verba y Schlozman, 1995); 2) el enfoque
de movilizacion expone que los votantes se organizan y responden por medio de
redes sociales a los esfuerzos de los politicos por facilitar el voto (Rosensotne, y
Hansten, 1993); 3) la interpretacién del involucramiento psicolégico argumenta que
el interés mostrado por los individuos por la politica (en términos generales) es
proporcional al interés por votar; 4) la interpretacion sociolégica sostiene que los
individuos responden a su entorno y la accion de votar se relaciona con las normas
sociales y la busqueda de acepcion social (Blais, 2000). Si bien, algunos de los
enfoques referidos contienen caracteristicas relacionadas principalmente a la
competencia electoral de partidos politicos, también se pueden asociar al interés
gue tienen los ciudadanos en los temas publicos y abonar a la explicacion de la

participacion ciudadana en las jornadas electivas sobre un mecanismo consultivo.

Finalmente, otro factor que muestra un vacio en la configuracion de la participacion
por medio de mecanismos de colaboracion es la falta de evaluaciones que no solo
analicen si una intervencion fue positiva o negativa por medio de la efectividad de
la participacion electoral (un indice importante, pero no el Unico), sino que sean
capaces de proporcionar informacion suficiente para determinar si es la mejor
manera de proceder y lograr resultados. Siguiendo esta linea argumentativa,
Rabotnikof (2005) atribuye esta falta de contrapesos a una crisis dentro de la
dimensién publica debido a la falta de mecanismos de control o responsabilidades
en las decisiones que involucran lo publico. Durante la aplicacion del presupuesto
de la ciudad capital, no hay elementos que muestren el impacto que ha generado
su ejecucion, ni criterios que indiquen si los proyectos seleccionados han generado
un impacto en la calidad de vida de los ciudadanos, puesto que no estaba
contemplado en la legislacion del modelo 2010-2018, y fue introducida para los
ejercicios 2020 y posteriores (aun sin realizarse ninguno). Las Unicas evaluaciones

elaboradas dentro de la primera etapa corresponden a los ejercicios 2013 y 2016.°

® El informe de evaluaciones del ejercicio 2013 de presupuesto participativo puede consultarse en:
http://www.iedf.org.mx/sites/consulta2013/downloads/index.php. Para conocer los resultados electorales
véase, las memorias de los procesos de votacién, disponibles en: http://portal.iedf.org.mx/biblioteca/. El
informe de evaluaciones realizado en 2016 sobre el presupuesto participativo puede consultarse en:
http://www.iecm.mx/www/taip/cg/inf/2016/INF-087-16.pdf.
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Como menciona Steve Rayner (2003), el principal problema recae en que muchos
de estos mecanismos solo se evalian a si mismos por medio de la organizacion de
la consulta o compromisos de actividad y, por ende, es dificil establecer una relacion
causal entre proceso y resultados. Vale la pena hacer mencion de ello, pues la
evaluacion es, ante todo, un proceso de aprendizaje y reflexion, que busca valorar

el replanteamiento de las intervenciones publicas.

La introduccion del presupuesto participativo en la Ciudad de México significé una
nueva forma de articular las ideas ciudadanas. Sin embargo, en los siete afios que
opero bajo condiciones minimas, del 2011 al 2018, las expectativas del mecanismo
no fueron las esperadas (al menos en términos de participacion), puesto que el
interés de la sociedad fue minimo (véase tabla 2); los proyectos concretados no
otorgaron la legitimidad suficiente, ni a los ciudadanos ni a las instituciones
encargadas de su ejecucion; ademas de que el mecanismo en si no contaba con la
transparencia necesaria, ni rendicion de cuentas de la utilizacion de los recursos,

puesto que no era una obligacién conforme a la legislacién en la materia.

En nuestra opinion, para que realmente haya un cambio respecto a la etapa anterior,
es necesario centrarse en la creaciéon y mejora de los procesos de evaluacion,
regulacion e incentivos. Con la creacidon de la Constitucion Politica de la Ciudad de
México y la nueva Ley de Participacion de la Ciudad de México se han introducido
algunos cambios respecto al modelo utilizado en los ejercicios de presupuesto
participativo del 2011 al 2018.

Las principales modificaciones realizadas en la configuracion del presupuesto
participativo de la Ciudad de México son las siguientes: a) el monto del presupuesto
designado pasa del 3% al 4%; b) la distribucion de los recursos dejo de ser
completamente equitativa, puesto que ahora la reparticion es 50% distribucion
proporcional y 50% contemplando las condiciones del lugar de aplicacion; c) se
incluyen diagndsticos de los proyectos mediante las asambleas ciudadanas; d) la
jornada de votacion se realizara en el mes en mayo en lugar de septiembre; e) se
integra un seguimiento a los proyectos que resulten ganadores, ello con el fin de

verificar su correcta ejecucion; f) para los periodos donde haya elecciones locales,
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la consulta se realizar4 un afio antes para evitar problemas clientelares; e) se
incluye sanciones por incumplimiento, estas quedan a cargo de la Contraloria de la
Ciudad de México.

El 2020 marco el inicio del nuevo modelo de presupuesto participativo, el cual sera
utilizado en los préximos afios. Teniendo en cuenta que la jornada electiva se
efectu6 en marzo del 2020, el Unico parametro disponible hasta el momento
corresponde a su desempefio para atraer la participacion de la sociedad. En esta
ocasion, este ejercicio tuvo una participacion del 5.3% de la lista nominal, 0.8%
arriba de la media y 2.04% mayor a la ultima consulta realizada en el afio 2018. En
estas cifras podemos notar un pequeiio aumento en la afluencia de personas
respecto a la lista nominal; no obstante, es poco significativo para asumir que el
disefio actual haya sido responsable de esto, pues el tema de los incentivos sigue

estando pendiente.

Otra explicacion para este incremento en la participacion puede estar asociada a la
implementacién de recursos electrénicos, la cual ha permitido dar mayor amplitud y
seguimiento del ejercicio publico a través del Sistema Electronico por Internet (SEI).
Lo cual seria consecuente con un aumento gradual que se ha dado desde su uso

en el ano 2014.

Creemos que el uso de las tecnologias de la informacién tiene un impacto para
conformar y estructurar la conversacion y actuacion publica para los ciudadanos y
las instituciones. Empero, es importante sefalar que su funcionamiento es
concerniente a los valores politicos de la sociedad en que son utilizados, de tal
manera, su principal cuestionamiento radica en su posibilidad de adaptarse al
diagnostico de los contextos sociales y su acoplamiento a un determinado ambito
politico. En otras palabras: ¢cuéles son los incentivos que se presentan para

usarlos?

Por otro lado, en cuanto a los temas de regulacion y evaluacién notamos que estos
se han contemplado de cierta manera, caracterizados por tener pequefios cambios
graduales, principalmente en los marcos normativos, aunque habra que esperar

para poder apreciar si realmente cumplen su funcién de normar y evaluar. Desde
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nuestra perspectiva, reconocer las tres limitantes mencionadas (regulacion,
incentivos y evaluaciones) en el disefio 2010-2018 del presupuesto participativo
constituye un paso importante para poder decir si los nuevos elementos integrados

en 2019 representan un avance y en qué medida.

De esta manera, a lo largo de este trabajo se pretende establecer una revaloracion
de la forma en que se ve la vinculacion de la sociedad en el gobierno. Observamos
las tendencias y estrategias politicas-gubernamentales que se dan alrededor de la
construccion de una politica publica por medio del uso de mecanismos que permiten
la incorporacion de la opiniobn de los ciudadanos en las actividades de interés
comun. La investigacion analiza la introduccién de la sociedad en la toma de
decisiones (publicas) usando como elemento de referencia el presupuesto
participativo de la Ciudad de México. Se destaca su disefio, implementacion y
desarrollo a través de los afios, en el periodo 2010-2020, asi como las virtudes y
limitantes que conforman este mecanismo orientado a mejorar el espacio publico

del &mbito local.

El balance del mecanismo lo realizamos bajo las épticas de diferentes enfoques de
politicas publicas: instrumentos, eleccion racional y comparativo (QCA). Se enfatiza
la importancia de crear nuevas formas de entender el estudio del gobierno desde el
punto de vista del analisis institucional y la ampliacién de los derechos ciudadanos

en el fortalecimiento de los procesos de integracién de los asuntos publicos.

Dentro de esta revisién planteamos una propuesta para un mejor funcionamiento
del Presupuesto Participativo en la CDMX por medio de un sistema de regulacion,
evaluacion e incentivos. El trabajo sostiene que para fortalecer a la democracia en
su sentido mas amplio es necesario considerar la actuacion de diversos actores

involucrados en los asuntos comunes.

En la literatura especializada, el tema de la participacién ciudadana y su relacion
con la elaboracion de las politicas publicas ha sido estudiado desde varias
perspectivas, diferentes disciplinas y vinculando diferentes elementos. Por ejemplo,
Anthony Bembbigton, Gonzalo Delamaza y Rodrigo Villar (2005), y Archon Fung

(2003) desarrollan su investigacion desde los mecanismos de participacion. Por su
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parte, Felipe Hevia (2006, 2010); Alicia Lissidini, Y. Welp y Daniel Zovatto (2009) lo
hacen desde una vision de gobernanza y su relacion con los instrumentos de
democracia directa. Luis Aguilar (2005), Luis Carlos Bresser Pereira, Nuria Cunill
(1999) y Alicia Ziccardi (1999) usan el mismo enfoque, pero centrando su atencion
en la ampliacion de actores y su influencia en el espacio publico. Herzer y Pirez
(1993) lo toman desde una estrategia de relegitimacion por parte del Estado y
funciones descentralizadoras. Jonathan Fox (2007), Mauricio Merino e Ignacio
Macedo (2006), Georgina Caire (2009), Martha Zermefio y Moisés Dominguez
(2010) revisan el disefio de algunas politicas publicas en ocupacion de las instancias
colegiadas de participacion. Finalmente, Manuel Canto (2008) y Enrique Cabrero
(2005) analizan la funcion de la participacion ciudadana desde una aproximacion a

las politicas publicas.

Por su parte, también existen trabajos como los de Cardarelli y Rosenfeld (1998),
Pirez (2000) y Pérez Brito (2004) que sefialan los aspectos negativos de la
participacién, asi como las irregularidades y vicios que pueden presentarse en su
utilizacién, poniendo especial atencidon en la manipulacion politica, la construccion
artificial de consensos y la transferencia de responsabilidades del Estado a la

ciudadania.

En cuanto al presupuesto participativo, también es un tema que debido a su
relevancia atrae el estudio del &mbito académico, ya sea visto como un modelo
virtuoso o bajo la 6ptica de la experiencia de implementacion en un pais en particular
o desde del sendero de la comparaciéon entre dos 0 mas casos. Tan solo del afio
2000 al 2016 se realizaron alrededor de 210 articulos cientificos en todo el mundo
sobre la materia, siendo Latinoamérica y el Caribe la region que mas lo ha tratado,
concentrando el 43% de las publicaciones, en donde sobresalen los casos de Brasil,
Argentina y Chile, quienes poseen un 30%, 4% y 3% del material realizado. Por su
parte, Asia Oriental y Pacifico retnen el 16% de los resultados, Corea del Sur y
China son los principales exponentes al tener el 12% y 4% respectivamente. En
Europa y Asia Central los casos de Espafia y Francia son los mas representativos

con el 1% y 4%. Por otro lado, a pesar de que la zona de América del Norte ha
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aumentado la cantidad de ejercicios de presupuesto participativo en afios recientes,
el estudio del mecanismo aun es menor en comparacion con otras partes del
mundo, puesto que solo contiene el 2% de articulos a nivel mundial (Buele y
Vidueira, 2018).

En cuanto a la amplitud de las investigaciones elaboradas en el mismo periodo,
2000-2016, el 37% corresponden a un nivel micro dedicado al estudio de los ambitos
locales, el 25% son de un nivel meso que contemplan estudios regionales y
nacionales, mientras que la proporcién mas grande de investigaciones se encuentra
en el andlisis de contextos mundiales en el nivel macro con el 28%. Estos mismos
casos también se pueden clasificar de acuerdo con las lineas de investigacion,
siendo dos enfoques los mayormente utilizados, la primera se orienta en los
procesos de implementacion y aplicacion del mecanismo; por su parte, la segunda
se centra en el analisis de factores que intervienen en el éxito del mecanismo bajo

contextos particulares (Buele y Vidueira, 2018).

Desde lo local en México también existen algunos ejemplos que tratan las teméticas
de la participacion ciudadana en el gobierno y el presupuesto participativo. Dentro
de la primera materia se encuentran los trabajos realizados por Olvera (2009 y 2010)
y Bolos (2003) en el campo del desarrollo institucional en contextos locales;
Azucena Serrano (2016) sientas las bases de su ejecucién bajo una légica legal que
desde su perspectiva debe considerar canales institucionales y marcos juridicos;
Martha de Alba y Ma. Soledad Cruz (2020) revisan la efectividad de la participacion
tomando como unidad de analisis a los proyectos urbanos en el ambito local; desde
la necesidad del manejo de la agenda, los trabajos, Carlos Alberto Brisefio (2011) y
José Bautista (2011) sefialan los retos presentados en las zonas metropolitanas;
por su parte las investigaciones hechas por David Arellano y Ana Diaz y Angeles
Ortiz (2011) revisan la conformacion de la participacion en las organizaciones

comunitarias.

Por su parte, los estudios propios del presupuesto participativo en el pais tienen dos
vertientes, en la primera se revisan de manera individual las experiencias realizadas

en México: Cuquio, Jalisco (Bazdresch, 2001; Bey, 2007; Hernandez & Velasco,
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2012); San Pedro Garza Garcia y Santa Catarina, Nuevo Leon (Rodriguez, Annett
& Arango, 2013); Ecatepec de Morelos, Estado de México (Ramirez, 2011), y la
Zona Metropolitana de Guadalajara a partir de 2011 (Brisefio, 2011; Bautista, 2011;
Hernandez & Velasco, 2012).

En el segundo grupo encontramos investigaciones que toman como punto de
referencia el presupuesto participativo para resaltar aspectos del disefio e
implementacion y su potencial para crear relaciones entre el gobierno, instituciones
y ciudadanos. Torres Iguanzo (2018) lo aborda desde una perspectiva de la accién
gubernamental, donde el presupuesto participativo constituye un simil del ciclo
presupuestal gubernamental tradicional, pero que le da mayor peso a la opinion de
los ciudadanos; Luis Téllez Arana y Maria Luisa Garcia (2018) hacen una revision
de multiples casos en todo el pais, presentando algunas caracteristicas generales
sobre su desarrollo en México y su crecimiento en los dltimos afios; Marquina y
Alonzo (2012) examinan la organizacion de la participacion ciudadana y como ésta
es usada en la gestion de los presupuestos participativos en el Distrito Federal en
sus primeros afos de ejecucion, las autoras ven en el presupuesto participativo una
oportunidad de dialogo entre las autoridades institucionales y la sociedad; Alberto
Escamilla (2019) hace una recopilacion de modalidades y resultados de 5
experiencias en el pais (Ecatepec, Santa Carina, Guadalajara, Tlalpan e Iztapalapa)
para posteriormente confrontar con lo hecho en la Ciudad de México del 2011 al
2017, para este autor el mecanismo es parte de una ampliacion a la democracia
gue permite la seleccién de politicas metropolitanas, empero, aun tiene fallas que
reducen su potencial, principalmente por las limitantes para elegir rubros de
aplicacion; en una linea similar, Karla Valverde (2013, 2017) cuestiona la forma en
la que se ha modificado esta herramienta desde su creacion y, su posterior llegada
a la Ciudad de México sin tener condiciones de participacion que respalden su
funcionamiento, no obstante, también reconoce que su introducciébn puede
representar un elemento que contribuye a la democracia participativa, ademas ser

un instrumento impulsor en la gestion urbana en los gobiernos locales.
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A primera vista pareciera que este tema tiene una alta gama de estudios y, por tal,
no requeriria de uno mas, sin embargo, habria que tener en consideracion que la
aplicacibn de un mecanismo como el presupuesto participativo, una vez
institucionalizado, se realiza con una temporalidad constante, por lo general
anualmente, es decir, los resultados tienen conmutaciones o elementos que no
estan contemplados en el periodo anterior: variaciones en la lista nominal, nivel de
participacion, nuevas legislaciones y circunstancias coyunturales. Asimismo, el
surgimiento y uso de distintos enfoques, teorias y/o herramientas en el ambito
académico nos ofrece un nuevo panorama, mas amplio o desde una logica diferente

gue favorece al estudio de este fenbmeno.

Siguiendo esta linea, la presente investigacion sobrepasa el tiempo de analisis de
todos los trabajos previamente referenciados, expandiendo su temporalidad hasta
el aflo 2020, un contexto particular ya que el funcionamiento local en la Ciudad de
México cambia respecto al modelo anterior (2010-2018), por ende, nos permite
comparar y argumentar si contiene cambios sustanciales. De la misma manera, los
autores ubican sus estudios en la construccion de estructuras democraticas, fallas
y aciertos, pero no todos indagan o explican a fondo la necesidad de integrar y

reforzar sistemas de evaluacion, regulacion o incentivos.

El estudio del presupuesto participativo desde esta perspectiva resulta relevante
para el estudio del gobierno y los asuntos publicos, puesto que nos da la
oportunidad de analizar las relaciones gobierno-sociedad bajo la o6ptica de
herramientas de cogestion y el impacto que éstas tienen sobre la ciudadania y las
instituciones encargadas de su ejecucion. Este enfoque resulta particularmente
interesante para el campo de lo publico si tomamos en cuenta que en los Ultimos
afos las tendencias administrativas en el mundo apuntan a una mayor
descentralizacion, integracion de la sociedad en los asuntos comunes y politicas

mas horizontales de tipo bottom up [de abajo hacia arriba].

De esta manera, el presente trabajo cobra mayor relevancia si lo ubicamos en el
contexto actual del pais, donde ha crecido un auge por querer hacer participe a los
ciudadanos en las decisiones politicas de gran impacto. Las conclusiones que arroje
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la investigacion podran determinar posibles escenarios en el panorama politico y
social del sistema representativo mexicano. Determinando los alcances vy
limitaciones que los mecanismos de participacion pueden tener en la manera en
gue se examinan las politicas publicas actuales y los programas que tengan por

objetivo involucrar a los ciudadanos.

El tema de la participacion ciudadana en el marco de las politicas publicas posee
una dualidad de discusion. Por un lado, se centra en cual debe ser el entramado de
gobierno que intente hacer efectiva la estabilidad de las instituciones y su
funcionamiento vigente; mientras por otro, se encuentra el como traducir los valores
democraticos en politicas, permitiendo que los ciudadanos se involucren —de
manera mas activa— en el actuar del gobierno. Desde nuestra perspectiva, el
desarrollo de ambos factores es importante para la concertacion de tal tarea, pues
hoy en dia, los temas a los que se enfrentan las administraciones publicas han
adquirido mayor complejidad y, por tanto, pareciera ser necesario analizarlos y
tratarlos bajo una Gptica multidisciplinaria que considere tanto a especialistas como

a los actores de la sociedad.

La participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones publicas ha estado
presente desde hace mucho, siendo un referente en algunas etapas de la historia,
por ejemplo, en la conformacién de consensos en Atenas, la legitimacion de los
romanos ante las asambleas de plebeyos, la anexién y limitacion de los territorios
de Ginebra y Metz a Francia, la formacioén y legitimacién del gobierno francés tras
la Revolucion Francesa, ademas de su relevancia en la creacion de las
Constituciones de algunas de las Trece Colonias de Norteamérica (Massachusetts

y New Hampshire) (Prud’Homme, 1997).

En tiempos recientes (1990-2020) paises como Canada, Estados Unidos, Gran
Bretafia y Suiza han sido los principales exponentes en la utilizacion de mecanismos
consultivos para la resolucion de asuntos constitucionales, de gobierno, fiscales,
laborales y civiles (PrudHomme, 1997). En los dos primeros ejemplos debemos
considerar que hay un mayor peso en el actuar gubernamental en el ambito local y,

por lo tanto, se convoca a la busqueda de una aceptacion comunitaria en las
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decisiones publicas a través de las enmiendas. En el caso britAnico encontramos
una tradicion por su utilizacion en la apertura de espacios publicos y de recreacion,
aunqgue en ultimas fechas también podemos tomar en cuenta el referéndum sobre
la salida del Reino Unido de la Union Europea (Britain Exit o Brexit) (2016), y el
referéndum para la independencia de Escocia (2014). Finalmente, debido a su
configuracion democratica,” alta calidad de vida en sus habitantes,® extension
territorial y una economia estable, Suiza es uno de los paises con mayor experiencia
en el uso de mecanismos directos (0 semidirectos), principalmente enfocados en

materia legislativa constitucional.

Otro instrumento que vincula a la sociedad con las acciones de gobierno es la
politica publica, la cual se puede definir como un conjunto de acciones, inacciones,
decisiones, acuerdos e instrumentos que comprometen a las autoridades
gubernamentales a solucionar o prevenir un problema de caracter publico.
(Veladsquez, 2009). Sus procesos son el resultado de las relaciones entre actores
politicos y sociales que definen los rumbos de intervencion administrativa del Estado
(Boneti, 2017). Entender la politica publica en funcién de la vinculacion entre
participacion ciudadana y apertura de espacios democraticos, practicas
institucionales y sociales, nos da la oportunidad de entenderla como un catalizador

democratico que puede mantener asociaciones y reproducirlas en la arena publica.

La dinamica de creacion de politicas publicas ha cambiado su naturaleza de
acuerdo con el entorno y comportamiento en el que se ubique temporal y
espacialmente. En los ultimos afos, el creciente papel del debate publico reubicé
las relaciones gobierno-sociedad hacia nuevos rumbos, en donde el enfoque

principal se encuentra determinado por la creciente ampliacion de las demandas

7 Organizado en tres niveles politicos: la Confederacién, 26 cantones, y alrededor de 2250 municipios. El
gobierno nacional se compone por un colegio de siete miembros elegidos por el parlamento. La poblacion es
de aproximadamente 5.3 millones de personas con 63% de la poblacién con posibilidad de votar. Se permite
a los ciudadanos pronunciarse sobre decisiones del parlamento federal o proponer enmiendas a la
constitucion con relativa facilidad. Informacién disponible de la pagina oficial del pais:
https://www.eda.admin.ch/aboutswitzerland/es/home/politik/uebersicht/politisches-system-der-schweiz---
fakten-und-zahlen.html
8 Para conocer y comparar el indice de desarrollo humano de Suiza véase Informe sobre Desarrollo Humano
2019, Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), New York, 2019
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sociales, la creacion de nuevos derechos, una mayor utilizacion de mecanismos de
democracia semidirecta y la necesidad de descentralizar el manejo del poder

politico.

La incorporacion de los ciudadanos en la toma de decisiones publicas surgié como
una respuesta a los problemas de eficacia directiva de los gobiernos tras las crisis
fiscales y politicas de finales de los afios setenta y principios de los ochenta, las
cuales evidenciaron los limites de las préacticas tradicionales (Aguilar, 2010). La
insuficiencia del gobierno para responder a problemas cada vez mas complejos
replantearon la necesidad de introducir a los actores privados y de las
organizaciones representativas de la sociedad civil. Este cambio se centrd en el
ajuste de las actividades del Estado y la pluralizacion de la formacion de las

decisiones publicas (Cerrillo, 2005)

De esta manera, podemos ubicar a estas medidas que intentan involucrar las fases
de una politica publica (agenda, problema, implementacion, evaluacion) y los
diferentes grados de participacion (informacion, consulta, decision, delegacion,
asociacioén) (Canto, 2010). Una de las mas destacadas y que se ha consolidado de
forma institucional en lo local es el presupuesto participativo. Esto se deriva del
hecho que el ciclo presupuestal es un elemento que cruza varias areas y etapas de
los procesos de gobierno, de tal manera que las organizaciones gubernamentales
lo usan como punto de partida para construir formas de participacion con caracter
institucional, a través de un mecanismo concreto que otorga a los ciudadanos una
oportunidad para desarrollar una comunidad (Torres Iguazo, 2018). Ciertamente,
éste Ultimo no puede denominarse una politica publica tal cual, si es posible
analizarla bajo la Optica de una herramienta de politica que busca y es
correspondiente a politicas mas generales como una politica de participacion o de

mejoramiento del espacio publico en diferentes dimensiones y aspectos.

Justamente, esta configuracion se muestra como uno de los desafios que las
democracias modernas deben enfrentar, puesto que la capacidad de generar
politicas que aseguren el bienestar de los ciudadanos no es una cuestion unilateral,

ya que se requiere de una logica ordenada en donde se definan las necesidades
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sociales. En este sentido, la preocupacién de los ciudadanos por integrarse en los
temas publicos surge como una demanda fundamentada en la participacion de
todos los actores involucrados en los asuntos comunes. De tal manera, conceptos
como democracia y participacion ciudadana se encuentran estrechamente
relacionados con la composicion y funcionamiento de las acciones
gubernamentales actuales. Asi, el proposito de este trabajo es analizar la necesidad
de integrar un sistema de regulacion, evaluacion e incentivos en los procesos de
participacién ciudadana/politicas publicas como el presupuesto participativo de la
Ciudad de México, con la finalidad de mejorar las condiciones de vinculacién

sociedad-gobierno.

El fortalecimiento del sistema democratico a partir de la participacion de sus
integrantes tiene como premisa crear un funcionamiento sostenible, basado en el
interés colectivo, pues, es en el seno de la sociedad donde se desempefia y ejerce
la interrelacidon de actores sociales y gubernamentales. Examinarlo con el
presupuesto participativo como punto de partida tiene la intencion de promover y
vincular en mayor medida los actos de gobierno con los beneficiarios finales, los
ciudadanos, es decir, determinar hasta qué punto este mecanismo ha constituido

una mejora en los procesos de vinculacion del gobierno con la misma sociedad.

Siguiendo esta linea argumentativa la presente investigacion establece el sistema

de hipotesis siguiente:

1) El presupuesto participativo de la Ciudad de México en su etapa 2010-2018
no generé grandes cambios en la vinculacion del gobierno y la sociedad
debido a problemas en su disefio en tres aspectos: regulacion de su
funcionamiento, creacion de incentivos y evaluacion de proyectos.

2) La creacion de marcos legales exclusivos que regulen el ejercicio del
presupuesto participativo en la Ciudad de México, asi como el mejoramiento
de los ya existentes fortalecen al mecanismo y su funcién como herramienta
de solucion de problemas publicos a nivel local.

3) Los indices de participacion en la jornada de consulta para la seleccién de
los proyectos ganadores del presupuesto participativo no son similares a los
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de las jornadas de votacion de los procesos electorales locales puesto que
las motivaciones institucionales no son lo suficientemente atractivas para que
los ciudadanos se involucren.

4) La falta de elementos de evaluacion y seguimiento durante el periodo 2011-
2018 en el presupuesto participativo de la Ciudad de México no permitieron
identificar y valorar los resultados o el impacto que genera la aplicacion de

este mecanismo de vinculacion.

En este sentido y teniendo en cuenta que nuestro interés principal se centra en
establecer a la participaciéon ciudadana como un componente esencial en los
asuntos publicos por medio del fortalecimiento de mecanismos de vinculacion
gobierno-sociedad, ademas que nuestros principales elementos son los
ciudadanos, el espacio publico y las nuevas dinamicas de entendimiento en la
resolucion de asuntos gubernamentales a través de las modificaciones realizadas
con el paso del tiempo, el método que utilizaremos para abordar el tema serd el
histérico, yendo de categorias concretas a abstractas. A lo largo de este trabajo,
nuestro referente empirico principal es el presupuesto participativo de la Ciudad de
México, el cual se revisara a partir de dos etapas, la primera de ellas corresponde
al periodo 2010-2018, desde la elaboracion de su disefio hasta la ultima aplicacién
del mecanismo bajo este modelo. Por su parte, la segunda contempla las
modificaciones realizadas en los afios 2018 y 2019, mientras que el Unico ejercicio
gue se analizara con este modelo sera el realizado en 2020, puesto que al momento
de finalizar esta investigacién solo ha ejecutado una vez el mecanismo bajo estas

condiciones.

Para lograr lo anterior, la organizacién del trabajo se divide en 4 capitulos. En el
primero de ellos se centra en establecer las nociones tedricas y elementos
generales que nos permitirdn el entendimiento de nuestra unidad de analisis en el
contexto de la Ciudad de México. Dentro de esta primera parte, la discusion versa
sobre cinco ejes tematicos: 1) la primera es el tratamiento de la participacion como

un término multifacético que puede entenderse de diferentes maneras de acuerdo
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con el ambito de aplicacion; 2) el rol que juega el involucramiento ciudadano en el
fortalecimiento de un ambiente democratico; 3) el desarrollo de la participacion
dentro de los espacios comunes; 4) la vinculacion entre las politicas publicas y la
intervencion de la sociedad; y 5) el surgimiento del presupuesto participativo y su

posterior expansiéon alrededor del mundo.

En los siguientes tres capitulos nos abocamos a analizar y explicar el
funcionamiento del presupuesto participativo de la Ciudad México en diferentes
momentos de su ejecucién y bajo diferentes dpticas. En el capitulo 2 nos enfocamos
en el entramado legal que hay alrededor de los procesos de este mecanismo, cuéles
son las limitaciones que presenta y de qué manera influyen en la consolidacion de
los mecanismos participativos. En su segundo momento, dentro de este apartado,
se revisa la importancia de incluir instancias de evaluacion en cualquier ejercicio de
gobierno que pretenda mejorar las condiciones de los ciudadanos, asi como las

consideraciones de este tipo realizadas en 10 afios de aplicacién en la CDMX.

Por su parte, teniendo en consideracion la relevancia que posee el involucramiento
de la sociedad en los mecanismos semidirectos, durante el capitulo 3 estudiamos
el fendmeno de los incentivos en la toma de decisiones, principalmente en aquellas
gue tienen como fundamento procesos de votacion electoral. En una primera
instancia abordamos el tema a través de algunas teorias de la motivacién del voto,
poniendo especial énfasis en la teoria de la eleccion racional. Posteriormente,
vemos cuales son los mayormente utilizados en el presupuesto participativo, asi
como su efectividad para aumentar el nimero de participantes. Para poder apreciar
las conductas, valores, motivaciones y desmotivaciones de la participacion de la
sociedad en la Ciudad de México nos apoyamos en las votaciones de cada proceso
de Consulta Ciudadana sobre Presupuesto Participativo, la Encuesta Nacional
sobre Cultura Politica y Préacticas Ciudadanas, la Encuesta Mundial de Valores
(World Values Survey) y la Encuesta de opinion sobre la Democracia y los

Instrumentos de Participacion Ciudadana en la CDMX.

Finalmente, la expansién del presupuesto participativo al interior de Brasil v,
posteriormente a otras regiones del mundo provoco que los paises que decidieron
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adoptar este mecanismo realizaran modificaciones que respondian a la
configuracion y figuras administrativas de cada lugar en el que era usado, para
explicar de qué manera afecta la presencia o ausencia de variables en el disefio,
desarrollo y resultados, en el capitulo 4 analizamos el desempefio del presupuesto
participativo en seis ciudades diferentes: Porto Alegre (Brasil), Montevideo
(Uruguay), Ciudad de México (México), Madrid (Espafia), Makueni (Kenia) y Sedul
(Corea del Sur). Para complementar nuestro analisis, a parte de los elementos que
se analizaron en los capitulos previos (regulacién, evaluacién e incentivos)
decidimos incorporar dos mas: condiciones de contexto y participacion. En su
conjunto la seleccion de ciudades y variables nos permite apreciar, bajo la Optica
del método comparativo en su variante del Qualitative Comparative Analysis (QCA),
las diferentes formas en las que se puede ocupar el mismo instrumento, asi como

la importancia de incluir y mejorar aspectos dentro del presupuesto participativo.

Por udltimo, quisiéramos sefialar que en la agenda de la Ciudad de México y el pais
existen politicas, programas o herramientas de politicas que buscan mejorar las
condiciones de vida de los ciudadanos tales como las de seguridad, justicia,
anticorrupcion, transparencia, movilidad, medio ambiente, educacion, empleo,
desarrollo urbano, por mencionar algunas. Al tomar como eje principal la
participacién ciudadana y los mecanismos derivados de ésta no se esta obviando
esa realidad ni minimizandola, no obstante, desde nuestra perspectiva, estudiar la
forma en que la ciudadania se organiza en el gobierno también es significativo. Es
verdad que la inclusion de mecanismos participativos en el marco de las acciones
gubernamentales no satisface todas las reivindicaciones (tampoco deberia). Sin
embargo, la comprension de aciertos y fallas que afectaron y afectan la

consolidacion de estos instrumentos parece un buen comienzo.
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Capitulo 1. La conformacion de la participacién ciudadana como un eje

articulador dentro del marco de las politicas publicas

El tema del presupuesto participativo visto desde la I6gica de los asuntos publicos
tiene la intencion de conjuntar actores, interacciones, procesos, estrategias y
propésitos, pero, ante todo, mostrar su viabilidad para solucionar problemas
sociales y mejorar las condiciones de los individuos que habitan, transitan e
interactian en una comunidad. De esta manera, la participacién ciudadana, el
espacio publico y la democracia son los principales conceptos que guian la
discusién del presupuesto participativo en su generalidad, sus caracterizaciones
completan una vision de lo publico que resalta la vinculacion entre los ciudadanos,

el Estado y las instituciones (formales e informales).

En funcién de lo anterior, lo que se busca en este primer capitulo es establecer
términos que describan nociones normativas que satisfagan dos principios basicos:
por un lado, ser lo suficientemente amplios para tomar en cuenta una realidad
significativa dentro del dmbito publico y gubernamental. Por otra parte, dotar al
presupuesto participativo de un contenido tedrico-metodoldgico para entender su

funcionamiento en torno al tema de las politicas publicas.

La parte inicial de este trabajo la podemos dividir en dos secciones, en la primera
de ellas centramos nuestra atencion en atender el tema de la participacion como un
referente en el desarrollo y fortalecimiento de gobiernos democraticos, ademas de
su vinculacion con las politicas publicas. Y en un segundo momento, nos dedicamos
a hacer una caracterizacion general de las herramientas de las que dispone un
gobierno para ejecutar sus actividades, entre las cuales podemos encontrar al

presupuesto participativo como una herramienta de politica publica.
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1.1 Tipos de participacion

Para poder definir la relacién que guardan los ciudadanos y las politicas publicas es
necesario empezar por caracterizar la forma en que estos se desarrollan e
intervienen en el espacio publico, puesto que estos tienen la posibilidad de
expresarse de diferentes maneras y, por tal razon, resulta conveniente encontrar

esas diferencias a fin de no confundir los &mbitos de accién de cada una de ellas.

De manera general, la participacion hace referencia a la capacidad de los sujetos a
intervenir o tomar parte de algo, ya sea en mayor o menor medida, individual o
grupalmente, con la finalidad de hacerse presentes, respaldar ideas o generar
cambios.® Se caracteriza por decisiones y acciones que involucran discusion,
integracion o beneficio de la ejecucion o solucion de un problema (Espinosa, 2009).
El campo de accién en el que se desenvuelve dependera principalmente de dos
componentes estrechamente relacionados: a) los intereses que poseen los actores
implicados, y b) la dimension o alcance que tenga el involucramiento. La suma de
estos dos componentes tiene como resultado los diferentes tipos de participacion,

siendo las mas comunes la social, politica, comunitaria y ciudadana.®

La participacion social es aquella que se desenvuelve en el campo de lo publico y
lo privado, se distingue por ser una relacion con un grado minimo de cohesién entre
los sujetos que intervienen, individuos (a titulo personal) y alguna otra institucion de
indole social. Por su parte, la participacion comunitaria se refiere a la intervencion
de uno o varios actores a fin de lograr un desarrollo al interior de una comunidad y
un aumento en la calidad de vida de sus habitantes a través de la autogestion y la
iniciativa propia con una temporalidad de corto plazo (Cunill, 1999). Ambos tipos de
participacion se realizan exclusivamente en el campo social en beneficio de una

comunidad, gremio o sector social (Espinosa, 2009).

% Cuando hablamos de cambio nos referimos exclusivamente a una modificacién del estado inicial de alguna
situacion, lo cual implica que no atribuimos algun tipo de cualidad (bueno o malo) en el término.
10 Las opciones presentadas son solo algunas de las posibles formas que puede adoptar la participacién, por
tanto, no se limitan exclusivamente a las cuatro mencionadas.
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En el caso de la participacion politica existe un mayor grado de complejidad en su
definicion respecto a los dos casos anteriores (social y comunitaria), puesto que en
ella hay un nimero més elevado de elementos que la componen y, por ende, no
hay un consenso sobre sus dimensiones y alcances. Sin embargo, en la mayoria de
ellas, el enfoque central versa sobre la intervencion de actores en las decisiones de
gobierno, ya sea por medio de la designaciéon (métodos electorales) (Campbell et.
al., 1954; Milbrath, 1981) e influencia sobre estos (presion y presencia politica)
(Verba y Nie, 1972) o a través de la aprobacion o rechazo de politicas concretas
(conflicto politico) (Sabucedo y Arce, 1991). Al contrario de la participacion social y

comunitaria, la politica puede llevarse a cabo de forma individual o en conjunto.

Una definicién concreta sobre lo qué es la participacion politica es la ofrecida por
Lya Fernandez (1999: 2), quien la describe como «el conjunto de actividades,
interacciones y comportamientos, acciones y actitudes que se dan al interior de una
sociedad en forma individual o colectiva por parte de individuos, grupos, partidos e

instituciones, las cuales van dirigidas a explicar, demandar, influir o tomar parte del

proceso de decisiones politicas».

Finalmente, tenemos a la participacion ciudadana, la cual es de todos los tipos de
participacion presentados la mas compleja de definir, ya que llega a recoger
aspectos de la particion social, comunitaria y politica. Asimismo, cada autor que
trabaja el concepto puede darle un enfoque o énfasis diferente acorde a su objeto
de estudio. Pongamos por caso a Cunill (1991), quien la toma como la intervencion
de la sociedad civil en la esfera de lo publico. Por su parte Verba (1995), la entiende
como cualquier actividad voluntaria que tiene la intencion o el efecto de influir en la
accion de gobierno. Mientras que para Constantino (2000), es aquel proceso por el
cual los sujetos a titulo individual o colectivo desarrollan una accién tendiente a
vincular una expectativa o una opinién con los ambitos publico o politico. Por dltimo,
de acuerdo con Ziccardi (1998), corresponde al involucramiento en las actividades
publicas representando intereses particulares (no individuales); la autora también

hace énfasis en mencionar que lo que la diferencia respecto a otras formas de
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participacién es que ésta es llevada a cabo por los habitantes de las ciudades en

condiciones institucionales de deliberacion publica e interaccidn social.

Desde nuestra perspectiva y para fines de este trabajo, el término se referira a la
capacidad que tienen los ciudadanos!! a tomar parte en los asuntos publicos en
diferentes grados de intensidad, con la posibilidad de hacerlo de manera constante
o intermitente, desde lo colectivo o lo individual, teniendo en cuenta que su fin dltimo
se caracteriza por los valores compartidos en una sociedad, principalmente aquellos
gue se desarrollan en el campo de lo publico y lo comun. Al igual que Ziccardi,
creemos que se llevan a cabo dentro de un contexto democratico y sus instituciones
afines, agregando que éstas se pueden dar en el &mbito gubernamental o fuera de

él, es decir, su grado de institucionalidad puede ser de caracter formal o informal.!?

Asimismo, la participacion ciudadana se establece bajo tres fundamentos o pilares:
a) legales, b) ideoldgicos y c¢) instrumentales (Ziccardi, 2010). El primero de ellos
sienta las condiciones basicas para su ejercicio, es decir, un conjunto de normas
gue ofrezcan garantias y certezas, ademas de la proteccion de derechos humanos
dentro de la l6gica de las constituciones, reglamentos y leyes (federales, locales o
afines (salud, educacion, vivienda, etc.). Se podria argumentar que las
manifestaciones sociales no se encuentran dentro de este principio. Sin embargo,
esto no es del todo cierto, pues su realizacién se lleva a cabo dentro de lo permitido
en la ley, a fin de no dafiar a terceros y no convertir las acciones en delitos.** Por
su parte, el segundo principio constituye el contexto en el que se construye la cultura
de la participacion y cOmo esté constituida la sociedad, quiénes son los actores que
participan y cuéles son sus motivaciones, ademas de la construccion de relaciones
sociedad-gobierno, practicas politicas y conductas sociales. Finalmente, en el tercer
punto se define la manera en que operan las politicas publicas, programas,

proyectos y mecanismos, escenarios posibles e impactos generados.

1 Entendido en su expresién amplia de habitantes que gozan derechos.
2 Dentro del &mbito formal-gubernamental encontramos la participacion institucionalizada. Mientras que por
parte de la informal se consideran otras posibilidades de expresion como las manifestaciones sociales.
13 5j bien, el establecimiento de las condiciones basicas referenciadas es un elemento importante no implica
que se lleven a cabo marcos regulatorios eficaces.
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En este sentido, la participaciéon ciudadana se puede entender como un proceso
civico y politico que centra su atencion en las decisiones de caracter publico a partir
de la creacién y expresion de espacios en los que se puede organizar la sociedad
(Espinosa, 2009). En los siguientes apartados nos centraremos en establecer cual
es su funcién e importancia en las actividades gubernamentales y como estas

interacciones se insertan en la dinamica de las politicas y el bienestar comun.

1.2 La importancia de la participacion ciudadana en el desarrollo y
fortalecimiento de gobiernos democréticos

El involucramiento de los ciudadanos en los asuntos publicos es un tema que ha ido
evolucionado conforme lo han hecho otros aspectos como la ampliacion de
derechos, la apertura de espacios, la descentralizacion del poder politico, los
procesos de innovacion tecnoldgica y burocratica, la obtencion de legitimidad de un
gobierno o politica en concreto, ademas de una intervencion mas activa por parte
de los actores de la sociedad (ya sea civil o fuera de ella). De esta manera, los
componentes en torno a la participacion de los ciudadanos se encuentran
mayormente asociados al desarrollo del fortalecimiento de los valores inherentes en
una democracia. De acuerdo con Bobbio (1984), estas transformaciones en los
regimenes democréaticos son naturales ya que la democracia en si misma es
dinamica.

Al igual que la participaciéon, la cual hemos definido en el punto anterior, la
democracia es un concepto cambiante que se va nutriendo y adecuando de los
elementos que surgen en el contexto en el que se desenvuelve. Asi, esta relacion
puede asimilarse de varias formas: un modo de gobierno, un estilo de vida, un
sistema de elecciones y, recientemente, la forma en que interactiian los ciudadanos

y el gobierno alrededor de lo comun.

Etimolégicamente cuando hablamos de democracia hacemos referencia a las

palabras que la componen originalmente: demos (pueblo) y kratos (poder), es decir,
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el poder del pueblo. Esta nocién, aunque basica nos plantea un reconocimiento de
los individuos para estructurarse de manera colectiva con la finalidad de ejercer un
poder politico e incidir en las decisiones concernientes a un territorio. Este aspecto
es importante en la medida que la dinamica participativa —mayormente— opera
bajo un sistema democratico, en donde sus actividades se llevan a cabo dentro de

los limites de la democracia y sus respectivas instituciones.

Una de las formas en las que se puede abordar el estudio de la democracia es a
través de sus dos grandes concepciones: a) una democracia minima
(procedimental) y b) una democracia maxima (sustantiva). El primer término esta
caracterizado por el establecimiento de reglas y procedimientos que indican quién
puede tomar parte en las decisiones colectivas y de qué manera (Bobbio,1984). En
ella encontramos lo relacionado al voto, elecciones, proteccion de derechos,
representatividad y el sistema de partidos. Por su parte, la segunda, se preocupa
por integrar elementos que vayan mas alla del procedimiento, incluyendo el
cumplimiento de valores sociales (Bolivar, 2006), en esta acepcidn estan presentes
la estructura del estado de derecho, la legalidad y la proteccion de los derechos
humanos, rendicion de cuentas (accountability), igualdad en lo politico, social y
economico, ademas de las respuestas de gobierno o respuestas politicas

(responsiveness).

De forma similar, Collier y Levitksky (1996) diferencian y agrupan las definiciones
de democracia en a) electorales, las cuales se centran en la competencia electoral,
son parte de una democracia restrictiva y las libertades civiles son de menor
importancia; b) minimo procedimental, se caracteriza por tener elecciones con
niveles de sufragio suficientes para validar los resultados y una ausencia de fraudes
masivos, combinados con la efectividad de garantias civiles (libertad de expresion,
reunion y asociacion); ¢) minimo procedimental expandido, posee todos los
atributos de la version minima, pero se distingue por contar con gobiernos con poder
efectivo; y d) democracias industrializadas, las cuales cuentan con las
caracteristicas de sus predecesoras, afiadiendo una mayor preocupacion por la

asociacion de lo politico con los ambitos sociales y econémicos.
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Una de las principales definiciones operativas sobre la democracia es la que da
Joseph Schumpeter (1983, [1942]), quien la define como el método constitucional
usado para llegar a decisiones politicas, en la que se adquiere la capacidad de
decision mediante una lucha competitiva por el voto popular. En principio, esta
locucién parece acotada a la competencia electoral y la designacion de mandatarios
(una democracia representativa). Sin embargo, en su acepciéon mas amplia, el autor
también considera (sin especificar) la posibilidad de otras formas complementarias

venidas de la intervencién de mas actores.

Siguiendo esta linea argumentativa, el involucramiento de la ciudadania en la
manera en qué concebimos a la democracia es de suma importancia para algunos
autores. Por ejemplo, Norberto Bobbio (1985) define a la democracia como una de
las formas de gobierno, en la que el poder no solo se encuentra en unos cuantos,
sino que es distribuido entre los demas a fin de generar un contrapeso a las facetas
degenerativas de los sistemas democraticos: autocracias, monarquias Yy
oligarquias. Por su parte, desde la perspectiva de Sartori (1993), se destaca por ser
el modo de organizacion de la sociedad, en donde las decisiones se toman por via
de mecanismos de participacion para legitimar a sus representantes. Mientras que
para Dahl (2002), es la expresibn maxima en la que se busca satisfacer las

necesidades totales (o0 casi totales) de los ciudadanos.

Actualmente, la democracia ha adquirido una configuracion especifica alrededor de
la participacion de la ciudadania, de tal manera que, constantemente se asocian
para construir el término de democracia participativa. A esta ultima la podemos
entender como un régimen politico que institucionaliza la intervencion de los
integrantes de la sociedad en la organizacion y ejercicio del poder politico en mayor
medida. Lo anterior mediante la comunicacion constante y abierta entre gobierno y
ciudadanos, teniendo en consideracion el respeto por los derechos y libertades
asociadas a la participacion. Aunque debemos ser enfaticos en algo, este tipo de
edificaciébn no esta peleada con las ideas de un sistema representativo, pues su

funcionamiento esta directamente relacionado. Como menciona Merino (1997), el
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primer tipo de participacion en una democracia radica en la eleccion de

representantes politicos por medio de la emision del voto de los electores.

Este involucramiento por parte de la sociedad en los asuntos de gobierno en la era
moderna tiene 3 precedentes generales. El primero de ellos es el agotamiento del
Estado de bienestar en la década de los afios ochenta, en donde muchos de los
mecanismos tradicionales para hacer politica se pusieron en entredicho, uno de los
mas cuestionados fue el sistema de partidos politicos, pues se percibia que estos
habian perdido (o al menos reducido en gran medida) su capacidad para
organizarse, generar mayorias y vincularse con los ciudadanos. Ademés, como
menciona Pasquino (1981) estos empezaron a perder terreno ante el surgimiento
de otros actores en la toma de decisiones: empresas, sindicatos medios de
comunicacion y asociaciones. Siguiendo a Panebianco, (1989) Rose y McAllister
(1986), estos hechos tuvieron una repercusiéon directa en dos sentidos: a) una
menor participacion en los procesos electorales y, b) un alzamiento de expresiones
politicas no partidistas de diversa indole. Cabe decir que, esta tendencia no solo
afectd a los sistemas democraticos europeos considerados como consolidados,
sino también trascendio a los sistemas en desarrollo o en vias de consolidacion

democrética, ya sea en el caso europeo o latinoamericano.

Un segundo punto por considerar es la crisis de gobernabilidad, la cual esta
asociada a la debilidad de las instituciones, problemas financieros, inestabilidad
politica y la capacidad limitada de los gobiernos para atender ciertas probleméticas.
De acuerdo con Aguilar (2010), se cuestioné el proceso de gobernar que hasta ese
momento predominaba, evidenciando las limitaciones de los gobiernos, el cual
estaba centrado en un control jerarquico. Finalmente, el tercer precursor fue la crisis
fiscal de los estados sociales, la cual agravo los problemas de los otros dos
antecedentes y obligd a una restructuracion administrativa de las practicas

gubernamentales.

Esta cadena de sucesos puso en cuestionamiento aspectos como la insuficiencia
gubernamental y la necesidad de incorporar mas actores para la resolucién de

problemas complejos. Esta etapa se caracteriza por el agotamiento de las practicas
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tradicionales en la forma de hacer politica y la busqueda por asegurar un principio
basico de legitimidad. En este sentido, la inclusion de nuevos actores en el debate
de lo publico surgié como una respuesta para contrarrestar la desconfianza, la falta
de reconocimiento, la percepcion de alejamiento por parte de las instituciones y la

incapacidad para crear valor publico.*

En la actualidad, la integracion de los ciudadanos en el actuar gubernamental ya no
responde exclusivamente a la necesidad de otorgar legitimidad a las instituciones
democraéticas, sino también a resolver los grandes retos a los que se enfrentan las
democracias en el siglo XXl como lo son: a) mostrarse viable como un modelo de
resolucion de problemas publicos en el ejercicio del poder; b) ajustarse a la
busqueda de ideales compatibles con la sociedad en la que se desenvuelven; c)
contar con rendimiento social en la toma de decisiones y ejecucion de acciones, es
decir, demostrar una factibilidad social y técnica en la elaboracion de una

gobernabilidad estable.

De esta manera, se busca ampliar a la democracia mas alla de la representacion,
puesto que ahora los ciudadanos se pueden representar a si mismos en la medida
gue sus gobernantes no respondan a sus demandas e intereses colectivos. Desde
nuestra perspectiva, para que un gobierno con caracter democratico pueda cumplir
con la realizacion de la autonomia individual debe garantizar que los ciudadanos
tengan canales para expresar sus opiniones. El buen funcionamiento de una
democracia participativa no debe estribar solo de un actor, ya sea institucional o
civil. La practica exitosa de un gobierno en estos términos depende su capacidad
para construir nuevas formas de vinculacién y conservar un grado de equilibrio entre
ambas partes, puesto que en las sociedades modernas la participaciéon de la

ciudadania es indispensable para la representacion politica y el quehacer publico.

14 El término de valor publico lo usamos para referirnos al valor creado por los gobiernos a través de la
provision de servicios, el establecimiento normas y regulaciones.
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1.3 El espacio publico como el lugar de encuentro de mas actores en la

participacion

A través de las revisiones anteriores podemos identificar que la participacion
ciudadana dentro del ambito de las instituciones y el gobierno constituye un
elemento basico para su desarrollo. No obstante, también es importante destacar
gue existen mas organizaciones surgidas de la sociedad que no corresponden al
ambito estatal como lo son las asociaciones y agrupaciones de base territorial,
organizaciones ecoldgicas, sindicatos, agrupaciones politicas, organizaciones de
vendedores ambulantes, jovenes, profesionistas, poblaciones flotantes,
organizaciones no gubernamentales (Ziccardi, 1999) estudiantes, asociaciones
religiosas, asociaciones civiles, asociaciones labores y laboratorios ciudadanos o
de innovacion. Su desenvolvimiento en el ambito publico demarca su papel frente
al Estado, acogen asuntos de interés comun, evitan la formacién de monopolios y

establecen sistemas de cooperacion en favor de la democracia (Uvalle, 2000).

Si bien, en su mayoria el trabajo de estos actores se desarrolla fuera del ambito
gubernamental, esto no impide que puedan trabajar en conjunto con las
instituciones de gobierno. De hecho, todas ellas, publicas o privadas (con un interés
comun), sociales y/o estatales confluyen y se vinculan dentro de un mismo campo
de accidn: el espacio publico, al cual lo podemos definir como el lugar comun donde
se expresa y enlazan practicas sociales, formas de interaccion, de comunicacion,
informacion y asociacion entre los miembros de una comunidad (Ramirez Kuri,
2003). Es una delimitacién de un espacio fisico y simbélico en donde se lleva a cabo
la participacion de la ciudadania. Aunque, la nocién del término también puede
aplicarse en funcion de su utilizacién, ya sea como espacio fisico-espacial, espacio
dinamico de intercambio, espacio politico-social o espacio cultural (Saldarriaga,
2002).

La capacidad de agrupacién, formacién y manifestacién de los ciudadanos cobra
mayor sentido dentro del espacio publico, pues es ahi donde la sociedad se hace

visible y las relaciones entre ciudad, habitantes y poder politico se materializan de
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manera conjunta (Borja, 2003). Participacion y espacios se relacionan en tanto que
los ciudadanos son los encargados de darle sentido y articular las practicas llevadas
a cabo dentro del espacio habitual. Su rol se basa en mantener creencias, normas
y procedimientos dentro del espacio en donde se desarrollan las actividades
comunes. De tal manera que, los cambios realizados en el espacio publico también
afectan las relaciones de los ciudadanos y su interaccion con el ambiente,
impulsando —o disminuyendo— las formas de tomar parte en la vida publica, en los
procesos de toma de decisiones y en la creacidén de leyes (Holston y Apparduari,
1996).

Desde un ambito sociolégico, las actividades desarrolladas por la sociedad en el
espacio publico tienen un impacto positivo en la reproduccién y transferencia de
valores e identidades sociales, ya que éstas ofrecen a los ciudadanos la oportunidad
de adquirir competencias, desarrollar varias funciones dentro una organizacion y
acercamientos con otros miembros de su entorno cercano (Ramos-Vidal y Maya-
Jariego, 2014). Este tipo de acciones tienen como consecuencia una identificacion
y fortalecimiento de la cohesion social con el lugar al que pertenecen (Kloss, et al.,
2011), un aumento en el sentido de comunidad y compromiso compartido (McMilllan,
1976) y/o la adquisicion de un empoderamiento psicolégico derivado del mayor

control sobre mas aspectos de la vida colectiva (Rappaport, 1981).

Asi, el espacio publico es el lugar comun, fisico, simbdlico, politico y/o social donde
se expresa la pluralidad de ideas, posturas y actividades mediante la participacion
de los individuos. Aunque es importante sefialar que debido a que el desarrollo del
espacio publico no es completamente homogéneo, estas interacciones son diversas
y no se encuentran exentas de la esfera del conflicto (Gonzélez Ulloa, 2015), y, por
tanto, su dinamica esta construida por el disenso y la negociacion, intentando

representar la mayor cantidad de intereses posibles.

Por ultimo, también es importante afiadir que no solo se conforma por los derechos,
obligaciones e interacciones entre sus miembros dentro un mismo entorno, pues

también se compone de las desigualdades sociales en los espacios, la diferencia
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en la distribucién de recursos y el acceso al poder politico (Ramirez Kuri, 2003). Un

hecho importante para la construccion de practicas sociales e identidades comunes.

En suma, el espacio publico es el lugar donde las demandas e intereses tanto
privados como colectivos confluyen. En consecuencia, juega un papel en el acceso
de los ciudadanos para expresarse y asociarse de diferentes maneras, facilitar la
participacién de los ciudadanos en el acontecer de los asuntos publicos y en la
concertacion de politicas que disminuyan las desigualdades presentes en la esfera

de lo publico.

1.4 Vinculacién entre la participacion ciudadanay las politicas publicas

Una de las funciones de una administracion es resolver las necesidades de los
ciudadanos, para concretar dicha tarea, los gobiernos se valen de una serie de
decisiones, acciones y procesos, entre los cuales se encuentran las politicas
publicas, pues a través de éstas que las acciones gubernamentales toman forma en

algun bien o servicio.

Para Luis Aguilar (2010) las politicas publicas son acciones estructuradas con
intencién y causa, decididas por autoridades legitimadas por procesos publicos y
democréticos (generalmente a través del voto), ejecutadas por actores
gubernamentales (y sociales), que moldean y originan patrones de comportamiento.
Su esencia se basa en la toma de decisiones y acciones generadas por medio de
procesos abiertos y sistematicos de deliberacién entre diferentes actores
(ciudadanos, autoridades, grupos de poder y sociedad civil organizada), intereses,
estrategias y recursos, con la finalidad de atender problemas publicos. Su relacion
con la participacion de la sociedad se da a partir de los intereses comunes 0 asuntos
publicos. Asimismo, de acuerdo con Arellano y Blanco (2013), las politicas publicas
son el estilo propio de las sociedades participativas porque conjuntan los elementos

institucionales y sociales en el actuar gubernamental.
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En su proceder, la politica publica tiene la intencién de crear reglas institucionales
como estructuras gubernamentales, es decir, el establecimiento de reglas de
operacion (o reglas del juego) presentes en la toma de decisiones y la
implementacion de éstas, ello con la finalidad de responder a un problema
determinado. Por su parte, la participacion tiene en cuenta las reglas y los procesos
formales propios de una organizacién cuando se da por una via institucionalizada,
pero también considera los sistemas de valores, esquemas cognitivos y normas de

comportamiento.

Las politicas estan originadas por procesos de formacion de la agenda publica y
posteriormente en la agenda gubernamental (burocratica, politica, programatica o
setting). En la primera se encuentra todos aquellos temas generales que estan en
discusion entre la sociedad. Por su parte, la segunda pone su atencion en las
situaciones que se debaten no solo en la arena de lo publico, sino también en el
espacio politico y administrativo debido al impacto social que genera por medio de
hechos, creencias y valores (Elder y Cobb, 2007; Subirats et.al, 2008). En otras
palabras, la generacion de una agenda se da a partir de los asuntos de interés
comun que tienen repercusiones directas sobre el bienestar de los ciudadanos
(problemas publicos). De esta manera, se puede considerar a la opinion publica
como una forma de participacion dentro de las politicas si tomamos en cuenta que
la presion social puede determinar los temas que ingresan a la discusion

institucional.

La manera en que estos hechos y situaciones sociales se vuelven efectivas es por
medio de planes, programas, reglas de operacién, objetivos, resultados, actores,
acciones, recursos, evaluaciones, leyes, instituciones, discursos e instrumentos. El
mayor o menor grado de participacion depende en gran medida de la cultura politica
presente en una sociedad, mientras que el nUmero de espacios para poder recibir
la opinién de la ciudadania es una cuestion de estilo por parte del gobierno en turno.
Sin embargo, es importante que éste Ultimo sea capaz de promover y generar una
guia institucional con reglas y procedimientos que permitan el dialogo y debate

constante sobre los problemas que aguejan a una comunidad.
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El proceso de elaboracion de politicas se compone de un conjunto de fases. Aunque
no hay consenso sobre un nimero determinado o correcto, hay tres etapas basicas
en la mayoria de los modelos, los cuales son el disefio, la implementacién y la
evaluacion. En cada una de ellas puede existir algun tipo de integraciéon de caracter
social: decision, control, delegacion, colaboraciéon, consulta o informacion,
dependiendo del objetivo de la politica en cuestiéon (Canto 2010). Debemos tomar
en cuenta que las condiciones, estrategias e instrumentos no pretenden convertirse
en mecanismos sustitutos, sino en complementarios, respaldados por el
involucramiento de la sociedad. Asi, no se le esta restando marco de accion ni
interaccion al proceso de toma de decisiones, mas bien, se sientan las bases de un
consenso previo o posterior, incorporando las opiniones y las razones de los actores
implicados en las propias determinaciones de los problemas concernientes a las
politicas.

La integracion de la participacién al modelo de politicas, mas que hablar de nuevas
instituciones y grandes transformaciones, agrega pequefios cambios graduales que
permiten la integracion de una nueva dinamica en el proceso de elaboracion,
implementacion y en menor medida la evaluacion. De acuerdo con March y Olsen
(1989), para que los cambios en las instituciones sobrepasen la barrera del tiempo
y puedan establecerse de manera regular, necesitan traducirse en primer lugar en
forma de procesos de adaptacion y de aprendizaje. Esto debido a que los efectos
de las reglas institucionales vigentes se caracterizan por ser incrementales, el

entorno de las instituciones no es estable y las adaptaciones no son instantaneas.

Asimismo, se deben tener en consideracién que las instituciones tienden a resistirse
a los cambios, desarrollando sus propios criterios de pertenencia, éxito vy
distribucion. Las modificaciones se centraran en la estimulacién de procesos, reglas
y rutinas (March y Olsen, 1989) En este sentido, la participacion de la ciudadania
cobra relevancia en la medida que sus adecuaciones se realizan en el marco de
procesos institucionales de alta estabilidad como las politicas publicas. Siguiendo
esta linea, el mayor énfasis que se le ha dado a la participacion e interés de los

ciudadanos en el quehacer publico nos haria pensar la existencia de patrones de
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relacion que estan caracterizados por regularidades en el entorno, causadas por la

existencia de reglas (formales e informales).

Finalmente, habria que afiadir que, aunque dentro de la teoria de politicas siempre
hay una constante referencia a la interaccion e importancia del rol de los
ciudadanos, es pertinente reconocer que también existen practicas y procesos que
contravienen este ideal tales como la cooptacién, corrupcion, sistemas caudillistas

y simulacion.

En conjunto, las reglas institucionales dentro de las politicas publicas (en contextos
democraticos) y la participacién, muestran las relaciones existentes en el gobierno
y grupos sociales, éstas se encuentran principalmente en las dimensiones politico
y social. La creacién de una dindmica que incluya a los dos componentes no nos
indica necesariamente que debamos decantarnos mas por uno o por otro, mejor
dicho, se busca establecer una funcién diferente, situandose en un punto intermedio
en donde se conjunten ambos aspectos para la creacion de reglas institucionales
desde una perspectiva de sumas y acuerdos, incluyendo en las politicas los valores
y expectativas de la sociedad, que al final, seran los receptores y los principales

beneficiarios o afectados de las politicas.

La capacidad de generar politicas publicas que aseguren el bienestar de los
ciudadanos no es una cosa unilateral, ya que se requiere de una logica ordenada
en donde se definan las necesidades de las personas y se creen soluciones viables
para atenderlos. La funcién de incluir a la participacion en la dindmica de las
politicas es formar decisiones colectivas con el maximo de consenso y minimo de
imposicion, poniendo de relieve la cuestion del rol de la sociedad y el gobierno,
puesto que el desarrollo de politicas que tengan por objetivo mejorar la calidad de

vida de los ciudadanos es concerniente a ambos.
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1.4.1 La participacion ciudadana como una herramienta de politica publica

Por si misma una politica publica es vista como una técnica que aprovecha los
instrumentos a su disposicion para resolver problemas o alcanzar objetivos. Para
conseguir dichas metas se vale de una serie de instrumentos legislativos,
regulatorios, econdmicos, fiscales, de acuerdo, incentivadores, informativos o
comunicativos utilizados por los tomadores de decisiones 0 hacedores de politicas.

Dichos mecanismos reciben el nombre de herramientas de politica publica.

Las herramientas de politica publica son el conjunto de medios de los que dispone
una administracion para aplicar politicas, se caracterizan por tener una dualidad
instrumental técnica y social debido a que constituyen una operacionalizacion sobre
las formas de ejercer una politica, ademas de organizar las relaciones sociales entre
el gobierno y sus prioridades en la agenda gubernamental. Son figuras de
intervencion utilizadas por autoridades gubernamentales para hacer decisiones y

tomar acciones compatibles con las politicas publicas (Landry y Varone, 2005).

La variedad de instrumentos disponibles para una politica o gestion administrativa
es amplia y pueden ser catalogadas de diferente manera, de acuerdo con los
recursos 0 capacidades que sean requeridos, como ejemplos tenemos:
externalizacién, privatizacion, descentralizacion, marketing, gestion de recursos
humanos, evaluacion del rendimiento, evaluacién de programas, atencion al cliente,
administracion electrénica, sanciones, contratos, becas, arbitraje, estandares,
subsidios, gasto publico, cofinanciacion, incentivos, racionalizacion y participacion
(Harguindeguy, 2015; Jordan y Turnpenny, 2017).1> En nuestro caso, nos interesa
analizar la naturaleza de esta ultima, ver su efectividad, eficiencia y legitimidad en

la construccion y consolidacion de politicas.

Las herramientas de politica publica son el resultado de la evolucion tecnoldgica,

histérica y politica (Harguindeguy, 2015). En el caso de la participacién no es la

15 Las opciones presentadas son las mas comunes, pero no representan la totalidad de ellas. Asimismo, habria
que mencionar que dificilmente actian individualmente, debido a que en la mayoria de los casos se utilizan
en conjunto para atender problemas publicos.
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excepcion, ya que el establecimiento de nuevos principios como la introduccién de
las nuevas tecnologias de la informacion (TIC), la globalizacion, los procesos de
democratizacion en diferentes paises, una mayor distribucion del poder politico y el
agotamiento para responder a problemas actuales por parte de otras herramientas,
hicieron posible que el involucramiento de la sociedad se convirtiera en un
instrumento alternativo que busque asegurar un mejor funcionamiento en los
asuntos publicos, otorgando un incremento a la subjetividad de las relaciones
politicas y un reconocimiento a los ciudadanos, sus demandas y, sobre todo, sus

derechos.

La participacién como herramienta de politica es usada principalmente para tres
propdsitos: a) empoderar a una comunidad, b) como mecanismo de aprendizaje y
c) otorgar legitimacion a alguna accion (Hisschemdaller y Cuppen, 2017). En cada
una de ellas el involucramiento por parte de la sociedad busca dar predictibilidad y
visibilidad a los actores sociales mayormente interesados, incluyendo una variedad
de perspectivas. En este sentido, estas opciones representan un indicador para
entender el cambio de estilo en las politicas en el paso del tiempo, pues se han
vuelto una representacion de una institucion que provee un marco de estabilidad,

anticipacion y reduccion de incertidumbre.

Michael Howlett (2005) ubica a las herramientas de politicas publicas dentro de la
corriente de la gobernanza. Empero, también puede encontrarse fuera de este
enfoque, ya que su uso esta determinado por un conjunto de componentes diversos.
Por ejemplo, de acuerdo con Majone (1976), la eleccion de una herramienta de
politica publica se relaciona directamente con la compatibilidad que tenga con su
campo institucional. Por otra parte, aunque las instituciones pueden ser un reflejo
mismo de la cultura (politica) existente en el medio, Wildavsky (1987) lo retoma
como una unidad aparte y resalta que la eleccion de una herramienta en particular
también dependera del comportamiento de los actores involucrados. Finalmente,
otro componente a considerar es el estilo de politicas publicas con el que se
gobierne, la cual puede ser de reaccién o proactiva y de imposicion o consenso

(Jordan y Richardosn, 1982). Podemos decir que la eleccion de utilizar una
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herramienta responde a un contexto particular acompafiado de la preferencia de los

decisores politicos, lo cual también es aplicable al caso de la participacion.

Por otro lado, aunque la participacion por si misma tenga un proposito loable es
necesario tener en consideracion los alcances y limites que presenta. Asimismo,
calcular sus posibles impactos y consecuencias, pues no sé trata de implementarla
sin justificacion, sino de resolver problemas publicos que aquejan a los ciudadanos.
Hay que entender que cada instrumento no es neutral y su aplicacion conlleva algun
efecto, principalmente por dos razones: a) su utilizacion expresa una cierta vision
de politica, y b) moldean la percepcion que se tiene de una politica (Harguindeguy,
2015).

El debate sobre los resultados que arroja la participacion como una herramienta de
la politica publica ofrece un significado sobre la estructura en que se configura el
guehacer politico. La experiencia en estos nos indica que es un elemento meritorio
en su elaboracion, pero que, como la mayoria de las politicas publicas, para cumplir
sus objetivos necesita ir acompafado por otro tipo de instrumentos

complementarios de los cuales se pueda beneficiar.

1.5 Modelos de Presupuesto participativo y su inclusién en el contexto

mundial

La forma principal en la que se ha pretendido operacionalizar la intervencion de los
ciudadanos en el actuar gubernamental es a traves de la utilizacién de herramientas
gue contemplen alguna mediacion, ya sea de manera técnica, evaluativa o de
consulta. Dentro de este contexto es donde surgen figuras que tienen por objetivo
ampliar el debate en los temas publicos y darle cause al interés ciudadano en la
concertacion de politicas que mejoren su bienestar, tal es el caso del presupuesto

participativo.
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La definicion del presupuesto participativo puede abordarse de manera general o
particular, dependiendo de si éste es visto como un mecanismo de involucramiento
ciudadano, o su conformacion y aplicacién en contextos determinados. Desde una
vision general se puede definir como un proceso por el cual los ciudadanos de forma
individual o por medio de organizaciones civicas contribuyen en la toma decisiones
acerca del presupuesto publico (Goldfrank, 2006). Su disefio tiene el objetivo de
fortalecer a la sociedad o modernizar la eficiencia en los servicios publicos, asi como
combatir la corrupcion, apoyar a los procesos de descentralizacion o abrir procesos
democraticos en contextos provenientes de regimenes autoritarios (Sintomer,

Rocke y Herzbergerg, 2016).

El proceso de expansion del presupuesto se puede explicar a partir de 4 etapas.!®
La primera de ellas corresponde al periodo 1989-1996. Inicia con su creacion en el
afio de 1989 en la ciudad de Porto Alegre, Brasil como un proyecto impulsado por
el Partido del Trabajo (PT),'” el cual buscaba que los ciudadanos eligieran sus
prioridades en los asuntos a nivel vecinal;, posteriormente, en 1992, ya como un
proyecto de los partidos de izquierda brasilefios, las atribuciones se ampliaron a la
intervencion en los servicios publicos locales y continuaron de esta forma durante
el periodo 1993-1996, extendiendo esta tendencia a mas de 30 municipios
(Sintomer, Rocke y Herzbergerg, 2016).

La segunda etapa comprende una alta expansion del mecanismo en el pais durante

los mandatos de 1997 al 2000, en los cuales se implement6 el mecanismo en mas

16 Hay autores como Cabbanes y Baierle (2004) que establecen la expansidn del presupuesto participativo en
3 fases: local, regional e internacional. Nosotros basamos nuestra clasificacidn en las 5 presentadas por Dias,
empero, no consideramos la ultima de sus clasificaciones (hibridacion) por considerarla como una etapa en
construccion y poco definida. Esta ultima refiere a la generacion de modelos hibridos en donde se combina
las bases del presupuesto participativo con principios culturales (ejemplo: regiones africanas). Para ahondar
mas en cada una ellas, véase, Dias, Nelson (2014), Hope For Democracy — 25 Years Of Participatory Budgeting
Worldwide, IN LOCO ASSOCIATION and SIGMASENSE, Portugal.
17 El presupuesto participativo tiene precedentes durante la década de 1970 y 1980 en los gobiernos de los
municipios Lages, Bda Esperanza y Pelotas durante el mandato del Partido del Movimiento Democratico
Brasilefio (PMBD). Asimismo, el Partido del Trabajo (PT) tuvo funcionando disefios parecidos en 36 municipios
de Brasil. Sin embargo, la configuracion tradicional y el nombre son inventados a finales de 1989 y principios
de 1990. Para ahondar mas en este tema, véase, Goldfrank, Benjamin (2006) “Los procesos de "presupuesto
participativo" en América latina: éxito, fracaso y cambio” en Revista de Ciencia Politica, vol. 26, num. 2, pp. 3-
28, Pontificia Universidad Catdlica de Chile Santiago, Chile.
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de 140 municipios, aunque también empezaron a tener variaciones respecto al
modelo de Porto Alegre (Goldfrank, 2006).

El éxito conseguido en los ambitos de la transparencia, el ejercicio de recursos
publicos, el involucramiento de la ciudadania en el funcionamiento gubernamental
y el aumento en la legitimidad del partido que decidia implementarlo,*® trajo como
consecuencia la etapa 3, caracterizada por el esparcimiento del mecanismo fuera
de Brasil a partir del afio 2000, principalmente en la regién de Latinoamérica
(Montecinos, 2014).%°

Finalmente, la etapa 4 esta constituida por la construccién de redes nacionales e
internacionales del presupuesto participativo a partir del afio 2007. Ademas, de la
diversificacion de su uso en paises de Europa (Polania, Espafa, Alemania, Portugal
y paises perteneciente al Reino Unido), Norteamérica (Estados Unidos y México) y
Asia (China y Corea del Sur) (Dias, 2014).

Conforme fue ocurriendo la expansion del presupuesto participativo al interior de
Brasil y, posteriormente a otras regiones del mundo, también empezaron a surgir
modificaciones que respondian a la configuracion y figuras administrativas de cada
ciudad en la que era introducido. Si bien, cada uno de los casos responde a un
contexto particular es posible identificarlos por su disefio en las seis categorias
(tipos ideales) de participacion propuestas por Giovanni Allegretti, Carsten

Herzberg, Anja Rocke y Yves Sintomer (2012).

Cabe aclarar que al ser construcciones ideales estas no corresponden
completamente con alguna de las experiencias concretas, pero son Utiles para
proporcionar una orientacién dentro de la variedad de casos. Su construccion esta
basada en seis variables: contexto sociopolitico; objetivos ideoldgicos y politicos;

reglas y procedimientos de participacion; dinamicas de accién colectiva (peso de la

18 para ahondar mds en este tema, véase, Goldfrank, Benjamin (2006) “Los procesos de "presupuesto
participativo" en América latina: éxito, fracaso y cambio” en Revista de Ciencia Politica, vol. 26, num. 2, pp. 3-
28, Pontificia Universidad Catdlica de Chile Santiago, Chile.
1% En el afio 2001 el presupuesto participativo llegd a Espafia, Francia e Italia. No obstante, los cambios en la
politica local hicieron que estos fueran interrumpidos. Para conocer mas sobre estos casos, véase, Porto De
Oliveira, Osmany (2010), Le transfert d’'un modele de démocratie participative: Paradiplomatie entre Porto
Alegre et Saint-Denis, IHEAL/CREDA. Paris.
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sociedad civil, existencia de movimientos tipo bottom up [de abajo hacia arriba)); la
relacion entre los procesos politicos convencionales (procesos electorales) y los
procesos de participacion ciudadana; y las fortalezas, debilidades y retos de cada

experiencia participativa.
Democracia participativa

Refiere a aquellos enfoques basados en el empoderamiento de los ciudadanos por
medio de la resolucion de conflictos a partir de la cooperaciéon de todos los
interesados. Su involucramiento tiene repercusiones en términos de justicia social y
las relaciones entre sociedad civil y el sistema politico. Las contribuciones son
principalmente orientadas a beneficiar a los integrantes en condiciones de mayor
vulnerabilidad. Busca generar un equilibrio entre las politicas (procesos, dinamicas
y comportamientos [politics]) convencionales y las no convencionales (Allegreti, et.
al, 2012: 41) Los ciudadanos estan involucrados en el proceso de decision a través
de mecanismos asociados de manera directa, incluso si solo es de manera

consultiva. 2°
Democracia de proximidad

Modelo representado por la cercania geograficay el incremento en la comunicacion
entre ciudadanos, administracion publica y autoridades locales. Los impactos
generados son a nivel micro local, por ello, esta basada en una légica de decisiones
selectivas [cherry-pick], sus procesos son completamente de caracter consultivo y
la sociedad civil tiene bajos grados de discrecionalidad y, por tanto, no es
completamente independiente. Tiende a tener bajos grados de politizacion y alta
movilizacion civil (Allegreti, et. al, 2012: 41).%!

20 F| caso insignia o el mas cercano a este modelo es el implementado en Porto Alegre (Brasil). En
Latinoamérica se ha intentado replicar en varios paises, siendo los mas proximos los casos de Lima (Perd) y
Montevideo (Uruguay); en Europa se encuentran Sevilla (Espafa) y Poitou-Charentes (Francia); mientras que
en Asia estan Dong-ku (Corea del Sur) y Chengdou (China).
21 Es el enfoque predominante en Europa, Norteamérica, Australia, Corea del Sur (a excepcion de Dong-ku) y
Japon.
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Modernizacién participativa

Este modelo se encuentra basado en las estrategias de la Nueva Gestion Publica,
es un intento por modernizar ciertos aspectos de la administracion publica, teniendo
como ejes guia la eficiencia y la legitimidad. En este sentido, sus procesos son
llevados a cabo en una logica de arriba hacia abajo [top down]. Los espacios para
gue la sociedad intervenga son limitados. Asimismo, la participacidén esta asociada
a la administracion y el incremento de legitimad en las politicas publicas. Los
ciudadanos tienen un papel parecido a usuarios o clientes y en su mayoria estan

constituidos por clases medias (Allegreti, et. al, 2012: 42).22
Participacidon de las multiples partes interesadas (stakeholders)

Se caracteriza por el establecimiento de relaciones multi-actorales (empresas
privadas, gobierno local, ciudadanos). Las cuestiones de mejora son de manera
local o en la periferia de una unidad territorial. Si bien, hay interaccion entre los
actores intervinientes, ésta no es uniforme ni horizontal, por el contrario, se lleva a
cabo por mandatos de jerarquia y de abajo hacia arriba [top down]. Sin embargo,
se considera como parte de una ampliaciébn de mecanismos de gobernanza. Los
proyectos son respaldados por los ciudadanos ya sea en caracter de privados,
residentes o parte de una organizacion no gubernamental (Allegreti, et. al, 2012:
42). 23

Neo-corporativista

Al igual que el modelo de participacion multiple, en este tipo confluyen varios
actores, sin embargo, éste se distingue por tener un mayor control de la discusion
por parte del gobierno local. Busca obtener consenso social por medio de la
mediacién de intereses, valores y demandas reconocidas en varias facciones de la

sociedad. Las reglas de participaciéon son exclusivamente formales y no admiten

22 Modelo usado en el norte de Europa, Wenling (China) y Bagira (Republica Democréatica del Congo).
23 Este modelo se desarrolla en ciudades del este europeo como Plock (Polonia). Por su parte, las experiencias
en Africa son constituidas y financiadas en su mayoria por organismos internacionales como el Banco Mundial,
Naciones Unidas y las Organizaciones de Desarrollo Nacional.
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otras en su dinamica y, por lo tanto, son solo de caracter consultivo (Allegreti, et. al,
2012: 43).%

Desarrollo comunitario

Distinguido por un mayor grado de intervencion en los procesos por parte de los
ciudadanos, principalmente en la fase de implementacion. La cooperacion no esta
vinculada en su totalidad con las instituciones de gobierno puesto que tiene una
intervencion minima, su rol se establece en funcidon de proveer insumos. Su
utilizaciéon esta estrechamente relacionada con el desarrollo de proyectos
determinados. Los actores con mas relevancia son las clases trabajadoras o clases
media, quienes son los encargados de asociarse para concluir los objetivos de
mejora en su comunidad. Este modelo es el més abierto a recibir apoyo de formas

de participacion no convencionales (Allegreti, et. al, 2012: 43).%°

24 Este enfoque es el menos frecuente, es utilizado principalmente para la elaboracién de planes estratégicos
de participacion en rubros como la educacion y la salud. La ciudad de Albacete (Espaiia) es uno de los pocos
lugares en donde fue ocupado este modelo.
25 Algunos ejemplos de este modelo son la construccién del Toronto Housing Company (Canadd) o las Tower
Hamlets en Londres (Inglaterra).
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ESQUEMA 1. TIPOS DE IDEALES DE PARTICIPACION EN EL PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO

@  Casode presupuesto
participativo

Democracia
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comunitario
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Modernizacion
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.\ Plock
A

Fuente: Recurso original de Giovanni Allegretti, Carsten Herzberg, Anja Rocke y Yves
Sintomer (2012).2¢

La presentacion de estos tipos ideales no nos indica cual de ellos es mejor o mas
deseable. En este caso su utilizacién nos permite determinar la situacion en la que
se encuentra o a donde se dirige la ejecucidon de esta practica en casos concretos
y en qué medida se acerca o se aleja de alguno de los ejemplos ideales. Asimismo,
nos muestra el tipo de interpretacion que se le dara a la participacion de los
ciudadanos como un mecanismo auxiliar en la toma decisiones, es decir, identifica
en qué rubros hay mayor énfasis acorde al tipo de presupuesto que se busca

establecer.

26 La inclusion del presupuesto participativo de la Ciudad de México es un agregado propio que no se
encuentra en el esquema original. Confrontese con Allegretti, Giovanni; Sintomer, Yves; Herzberg, Carsten;
Rocke, Anja; (2012) “Transnational Models of Citizen Participation: The Case of Participatory Budgeting
Journal of Public Deliberation: Vol. 8: (2), Article 9.
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Si bien, en el capitulo siguiente se abordara con mayor detenimiento el
funcionamiento del presupuesto participativo en la Ciudad de México, en un primer
acercamiento y con las caracteristicas anteriormente mencionadas, podemos ubicar
al modelo utilizado en la ciudad capital cercano a la democracia por proximidad,
teniendo en cuenta que la ejecucion de proyectos para el presupuesto se realiza
conforme a las unidades territoriales minimas de cada Alcaldia: colonias, pueblos y
barrios (articulos 2, 116 y 118 de la Ley de Participacion Ciudadana de la CDMX).
De la misma manera, las opciones sobre las que se puede discutir son limitadas
(articulo 117 de la Ley de Participacion Ciudadana de la CMDX) y éstas son solo de

caracter consultivo (articulo 120 de la Ley de participacion ciudadana de la CMDX).

Recordemos que los tipos ideales nos establecen limites de desenvolvimiento en la
realidad. Y aunque el modelo de la CMDX se asemeja mas a la democracia por
proximidad, también puede tener rasgos o adecuaciones que la acerquen hacia otra
tipologia como los son modernizacion participativa, democracia participativa o
participacién de las multiples partes interesadas (véase figura 2). La expansion y
adecuacion de este mecanismo se da de acuerdo con las necesidades, capacidades

y pretensiones del gobierno que implemente su uso.

1.5.1 El presupuesto participativo visto desde una perspectiva de herramienta

de politica publica

Debido a la expansion del presupuesto participativo su definicion puede ser mas
acotada o extensa dependiendo del lugar, las condiciones de aplicacion bajo las
gue se implemente y los objetivos que se busquen. Asi, otra forma de verlo es desde
una légica de politica publica, en donde se busca orientar las relaciones entre lo
gubernamental y lo civil a través de componentes administrativos que fungen como
intermediarios en la utilizacién de una fraccion de los recursos publicos en la mejora
del espacio publico local o municipal y, dentro del cual se considera algun tipo de

intervencion por parte de la ciudadania.
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En un sentido estricto no se puede entender al presupuesto participativo como una
politica publica tal cual, pero si como un instrumento correspondiente a una politica
de participacion ciudadana o mejoramiento de infraestructura y servicios publicos
que tiene la finalidad de mejorar las condiciones de los habitantes de una comunidad

en un ambito principalmente local.

En esta linea, Rofman y Foglia (2015) ubican al presupuesto participativo como una
vertiente de una politica de participacion que busca proveer de mayor protagonismo
a la sociedad. Es una politica con un espectro amplio de actores determinada por
su inscripcién a un territorio, en donde quienes participan pueden hacerlo en la
decision y/o en la formulacién de la iniciativa. Ademas de mostrarse como una
opcion para fortalecer la legitimidad gubernamental y la comunicacion con la

ciudadania.

Normalmente la identificacion de problemas publicos en la dinamica tradicional de
politicas publicas se da por medio de la combinacion de visiones técnicas
(evidencia, informacion, ciencia, datos) y politicas (ideologia, intereses,
cosmovision). En el caso del presupuesto participativo también se retoman estos
dos. No obstante, al considerar como parte crucial el involucramiento de la sociedad,
resulta necesario incorporar un tercer elemento en el proceso: la participacion de
los ciudadanos, la cual esta determinada por los elementos: percepcion,

necesidades e intereses comunes.

Si bien, los métodos por los cuales se establece la importancia de los problemas
publicos pueden variar acorde a las adecuaciones de cada pais, estado, municipio
o colonia. La mas comun se da a través de un sistema de mayoria en una jornada
de votacion, en la que los ciudadanos que componen una unidad territorial definen
cuales son las necesidades primarias del lugar que habitan, asi como la mejor
manera de afrontarlos por medio de un plan de accién o ideas (proyecto o iniciativa).
El proceso finaliza con la implementacion del proyecto o solucion surgida desde la
sociedad en conjunto con el gobierno. En algunos casos puede haber un agregado

de retroalimentacion por medio de evaluaciones.
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ESQUEMA 2. PROCESO DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO VISTO DESDE UNA
PERSPECTIVA DE HERRAMIENTA DE POLITICA PUBLICA.
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Fuente: elaboracion propia.

La creacion del presupuesto participativo como una herramienta de la politica
publica muestra un cambio en la manera de concebir las politicas de participacion y
mejoramiento urbano al darle mayor peso a la identificacion de problemas a la
sociedad, pero conservando los objetivos principales de una politica: a) la atencién
a problemas publicos, b) generar procesos dinamicos en las relaciones entre

diversos actores, y c) creacion de beneficios con contenido social y publico.

El presupuesto participativo en este caso se caracteriza como un proceso que
conecta dos elementos de lo publico, por un lado, un valor analitico, refiriéndose a
la capacidad de visualizar de manera profunda lo que acontece en lo que va desde
el ambito social (ciudadano) hasta lo gubernamental (Estado). Mientras por otro,
expresa un valor que es correspondiente a los actores, procesos, intereses y
motivaciones de lo que pasa en lo publico, es decir, al contexto en el que se

desarrolla la sociedad, en cuanto le es concerniente a todos (problemas publicos y
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desarrollos desde un sentido de cogestion). Su funcion como herramienta de
participacion busca facilitar el dialogo entre las autoridades gubernamentales y la

sociedad por medios administrativos de mayor interaccion.

Una revision desde la éptica de herramienta complementaria nos provee de una
vision de andlisis mas sistemética con parametros similares a los de una politica
publica, centrandonos en aspectos como el disefio, su implementacion y una
posterior evaluacion a su ejecucion. Desde este punto vista, la formulacion y
solucién a los problemas publicos en una unidad o territorio no solo se presenta
como una opcién diferente de abordar y teorizar el tema, sino también de desarrollar

herramientas que faciliten la participacion de la sociedad en los asuntos publicos.

Para finalizar, a lo largo de este capitulo hemos tratado de manera general la
generacion procesos de participacion ciudadana/politicas publicas y cual es el rol
gue juegan en las relaciones sociedad y gobierno. Asimismo, definimos la
importancia de la participacion ciudadana en el desarrollo de entornos
democréticos, las diferencias que presenta respecto a otras formas de participacion

y el principal campo de accion que tienen los actores publicos.

En el caso de nuestra unidad de analisis, el presupuesto participativo, hasta el
momento la examinamos como una herramienta de conduccién de lo publico, que
sustenta un estilo de gobierno que opta por un mayor involucramiento de los
ciudadanos en la toma de ciertas decisiones. No obstante, para determinar hasta
gué punto este mecanismo ha constituido una mejora en los procesos de vinculacién
del gobierno con la sociedad en las siguientes secciones de este trabajo nos
enfocaremos en analizar su funcionamiento en la Ciudad de México y tomando
como punto de partida tres aspectos (regulaciones, evaluaciones e incentivos), que

desde nuestra perspectiva afectan el desempefio de este mecanismo.
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Capitulo 2. Sistemas de regulacion y evaluaciéon en el marco de las politicas
publicas con enfoque participativo: la experiencia del presupuesto

participativo de la Ciudad de México

En el capitulo 2 nos damos a la tarea de establecer las partes que componen al
presupuesto participativo, pero no solo de manera general como en el capitulo
previo, sino centrandonos en su actuar en la Ciudad de México, sus caracteristicas,
interacciones y las posibles repercusiones que contrae la falta de elementos en sus
procesos. Si bien, estas situaciones pueden ser multifactoriales nosotros ponemos
nuestra atencion principalmente en tres: a) una regulacion pertinente; b) la
integracion de evaluaciones dentro del mecanismo y c) la inclusion de incentivos
gue mejoren el involucramiento de los ciudadanos. Dentro de esta segunda parte,
nos centraremos en las primeras dos, dejando al tercer elemento para el capitulo

siguiente.

En cada uno de estos puntos hacemos una revision en dos niveles. El primero
enfocado en presentar un panorama general de su ejecucién en la administracion
publica, asi como su importancia en la consolidacibn de buenas practicas
gubernamentales. Por su parte, el segundo se avoca a analizar su funcionamiento
en la dinamica del presupuesto participativo de la CDMX durante el periodo 2010-

2018 y los cambios que presenta para los ejercicios 2020 y posteriores.

Dentro de este apartado se pretende no solo atender cuestiones relacionadas con
el estudio de los mecanismos participativos, sino también en la democracia misma
a través de la legalidad, legitimidad y la retroalimentacibn que hay en los
mecanismos que vinculan de manera mas directa las relaciones entre gobierno y

sociedad.
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2.1 El Presupuesto Participativo de la Ciudad de México (2010-2018)

A finales del siglo XX, el presupuesto participativo se convirti6 en una herramienta
de democracia semidirecta ampliamente difunda en algunos paises de
Latinoamérica como Brasil, Uruguay y Argentina. Sus aparentes beneficios en el
ambito de la participacion, recaudacion fiscal y mejoramiento en las condiciones de
vidas de los ciudadanos hicieron que cada vez mas paises consideraran el adaptar
este mecanismo en sus administraciones (Goldfrank, 2006; Valverde, Gutiérrez y
Garcia, 2013).

En el caso mexicano, del afio 1970 al 2021, se han tenido 37 experiencias de
proyectos de presupuesto participativo, 35 a nivel municipal y solo 3 en el &mbito
estatal.?” En el 2021 existen 16 lugares que han logrado instituir el mecanismo de
manera regular y que adn cuentan con vigencia, siendo la Ciudad de México la Unica
entidad que lo hace de manera extendida, es decir, en unidades territoriales
mayores al municipio, pero cumpliendo un desarrollo local en cada una de sus 16

alcaldias.

En la tabla 3 se encuentran agrupados todos los ejercicios de presupuesto
participativos realizados en México hasta junio de 2021, en ella podemos observar
las fechas de inicio y termino del mecanismo (inactivos), asi como los lugares en los
gue continba siendo implementado (activos). Asimismo, hay casos donde esta
herramienta ha funcionado tan solo por ciclos, es decir, tiempo después de su
terminacién en una primera etapa regresa teniendo dos posibilidades: a) queda
establecido por otro periodo, normalmente asociado al tiempo de gobierno del
partido dominante en el lugar aplicacion, y 2) el mecanismo se institucionaliza por
periodos largos o indeterminados. Hay situaciones extraordinarias como la Ciudad

de México, donde la aplicacion comenzd solo en ciertas demarcaciones y con

27 Si bien el nombre “presupuesto participativo” se origina en el afio de 1989 en Porto Alegre (Brasil), han
existido otros procesos con fines similares con otras denominaciones. En México se tiene el caso de Tepic,
Nayarit de 1970 a 1972. Confréntese en tabla 3. Para ahondar mas en este ejemplo, véase, Hernandez, E. &
Velasco, G. (2012). Nuevas politicas publicas: el presupuesto participativo. El caso de los municipios de la Zona
Metropolitana de Guadalajara, en Valdez, A., Borrayo, C. L. & De Ledn, A. (Coords.). Nueva agenda publica
para Jalisco, Universidad de Guadalajara/Prometeo Ediciones, México.
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temporalidades diferentes en una primera etapa; mientras que en un segundo el

mecanismo regreso, pero esta vez siendo utilizada en todo su territorio.

TABLA 3. APLICACIONES DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO EN MEXICO DEL ANO

1970 AL 2021
Estado Lugar de | Gobierno Fechas de inicio y reinicio Estatus
aplicacién donde se
Implementa Inicio | Fin Inicio | Fin
Aguascalientes | Aguascalientes | Municipal 2012 | 2012 | - - Inactivo
Chiapas Palenque Municipal 2015 | 2015 | - - Inactivo
Coahuila Saltillo Municipal 2014 | 2014 | - - Inactivo
Delegaciones/ | D.F. /] 2011 | - - - Activo
Distrito Federal | Alcaldias CDMX
(DF) / Ciudad | Tlalpan Delegacion | 2001 | 2003 | - - Inactivo
de México Miguel Hidalgo | Delegacion | 2001 | 2005 | - - Inactivo
(CDMX) Cuauhtémoc | Delegacién | 2001 | 2001 | - - Inactivo
Iztapalapa Delegacion | 2010 | 2010 | - - Inactivo
Durango Estado Estatal 2004 | 2009 | - - Inactivo
Estado de | Ecatepec  de | Municipal 2006 | 2009 | - - Inactivo
México Morelos
Tlanepantla Municipal 2014 | 2019 | - - Inactivo
Naucalpan Municipal 2014 | 2014 | - - Inactivo
Hidalgo Mineral de la | Municipal 2014 | 2014 | - - Inactivo
Reforma
Acatlan de | Municipal 2016 | - - - Activo
Juarez
Cihuatlan Municipal 2016 | - - - Activo
Cuquio Municipal 1993 | 2002 | - - Inactivo
Guadalajara Municipal 2013 | 2013 | 2016 Activo
Juanacatlan Municipal 2016 | - - - Activo
La Barca Municipal 2013 | 2013 | - - Inactivo
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Lagos de | Municipal 2013 | 2013 | - -

Moreno
Jalisco Tepatitlan  de | Municipal 2013 | 2013 | - - Inactivo
Morelos
Tlaquepaque Municipal 2010 | 2012 | 2016 | - Activo
Tlajomulco Municipal 2011 | - - - Activo
Zapopan Municipal 2016 | - - - Activo
Tonala Municipal 2016 | - - - Activo
Zacoalco Municipal 2016 | - - - Activo
Zapotlan Municipal 2016 | - - - Activo
Puerto Vallarta | Municipal 2013 | - - - Activo
Etzatlan Municipal 2013 | 2014 | - - Inactivo
Michoacan Con indigenas | Estatal 2009 | 2011 | - - Inactivo
y zonas rurales
Numaran Municipal 2013 | 2013 | - - Inactivo
Nayarit Tepic Municipal 1970 | 1972 | 2015 | - Activo

Nuevo Leon San Pedro | Municipal 2003 | 2009 | 2012 | 2015 | Inactivo
Garza Garcia
Santa Catarina | Municipal 1997 | 2000 | 2007 | 2012 | Inactivo

Puebla San Pedro | Municipal 2014 | - - - Activo
Cholula
Puebla Municipal 2011 | 2012 | 2015 | - Activo
Quintana Roo | Solidaridad Municipal 2009 | 2011 | - - Inactivo
Sonora Por el estado | Estatal 2013 | 2013 | - - Inactivo

en municipios

*Fuente: actualizado con base en el recurso original de Maria Luisa Garcia Batiz y Luis
Telles Arana (2018).28

28 En |a tabla se ha anexado el caso de Iztapalapa correspondiente al afio 2010, la cual no fue considerada por
los autores en la publicacion original.
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Las primeras experiencias del presupuesto participativo en la Ciudad de México
(anteriormente Distrito Federal) se dieron en 2001 en las delegaciones Cuauhtémoc
(2001), Tlalpan (2001-2003) y Miguel Hidalgo (2001-2005) (Marquina & Alonzo,
2012). Su utilizacion como mecanismo ampliado a toda la ciudad lleg6 en el afio
2010 con la reforma a la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal
(LPCDF) en la V legislatura de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal (ALDF).
Esta etapa se caracteriza por introducir en la legislacion los requisitos minimos para
el uso de los mecanismos de democracia (semi)directa (plebiscito, iniciativa popular
y referéndum) ya existentes, el papel que jugarian los 6rganos de representacion
ciudadana en la ejecucion y dinamica de estos mismos mecanismos, asi como la

inclusién del instrumento de presupuesto participativo (Garcia Sanchez, 2014).2°

De esta manera, en el articulo 83 de la entonces Ley de Participacion Ciudadana
del Distrito Federal (LPCDF) el presupuesto participativo se convirti6 en el
mecanismo «[...] sobre el cual los ciudadanos deciden respecto a la forma en que
se aplican recursos en proyectos especificos en las colonias y pueblos originarios

en que se divide el territorio del Distrito Federal».

Las etapas por las cuales se constituia el prepuesto participativo en el modelo 2010-

2018 eran las siguientes:

1. Lanzamiento de la convocatoria: el Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF)
—posteriormente Instituto Electoral de la Ciudad de Meéxico (IECM)— en
coordinacion con la Asamblea Legislativa, el jefe de gobierno, jefes delegacionales,
y comités ciudadanos y consejos de los pueblos se encargaban de emitir la
convocatoria anual para la celebracion del proceso de presupuesto participativo de
la Ciudad de México, teniendo como fundamento el articulo 10 de la Ley de
Participacion Ciudadana del Distrito Federal, donde se reconoce el derecho de los
ciudadanos a emitir opiniones o formular propuestas orientadas a resolver
problemas de interés publico (Garcia Gutiérrez, 2014). En esta primera fase se

indicaban fechas, lugares, horarios, formas de participacion, procedimientos

29 Sy publicacién en la Gaceta Oficial del Distrito federal se dio el 27 de mayo de 2010.
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adyacentes y obligaciones de los entes encargados de su ejecucién (articulos 84 y
204 de la LPCDF).

2. Nombramiento de asesores delegacionales: los jefes delegacionales designaban
a personal de apoyo para las actividades juridica técnicas y financieras, asi como
para determinar la viabilidad o inviabilidad de los proyectos especificos presentados
por la ciudadania (IEDF, 2011-2017; IECM, 2018).

3. Elaboracién de proyectos especificos: en los tiempos establecidos por el IEDF
(ahora IECM) los ciudadanos que habitaban o transitaban en la Ciudad de México
tenian la oportunidad de presentar proyectos especificos en las Direcciones
Distritales correspondientes o directamente en las instalaciones del Instituto
Electoral. Durante las primeras tres ejecuciones del presupuesto participativo (2011-
2013) éstas podian ser llevadas ante los Comités ciudadanos o Consejos de los
pueblos. Los proyectos presentados debian considerar los siguientes elementos: a)
nombre del proyecto, b) rubro correspondiente, c) costo estimado y d) ubicacion
(IEDF, 2011-2017; Garcia Gutiérrez, 2014; IECM, 2018).

En este punto puede haber cierta discrepancia en cuanto a la oportunidad que
tienen los transelntes de una unidad territorial para presentar un proyecto. La logica
de este funcionamiento tiene como premisa que las personas que trabajan en la
zona o transitan por ella, interactGan con el espacio comun de forma cotidiana, v,
por consiguiente, pueden llegar a conocer el lugar y las carencias de la misma
manera que si fueran residentes. Aunque es importante sefalar que solamente
pueden participar en la elaboracién y presentacion de proyectos, mas no en la fase

de eleccién de éstos.

4. Evaluacion de proyectos especificos por parte de los representantes
delegacionales: en esta etapa el personal de la delegacion emitia su opinidn sobre
los proyectos presentados. Los dictimenes realizados eran entregados a las
Direcciones Distritales correspondientes. Esta fase fue incluida desde el segundo
ejercicio realizado como una medida preventiva para seleccionar proyectos viables
econdmica, técnica, legal y socialmente (IEDF, 2011-2017; IECM, 2018).
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4.1. Evaluacion de proyectos por parte de los Comités ciudadanos: en el caso que
hubiera mas de cinco proyectos que contaran con una opinion favorable como
resultado de la evaluacion de representantes delegacionales, los Comités
ciudadanos eran quienes determinaban cuales serian los proyectos seleccionados,
teniendo como maximo cinco y un minimo de dos (IEDF, 2011-2017; IECM, 2018).

5. Difusién de los proyectos seleccionados en la(s) etapa(s) de evaluacién: los
Comités ciudadanos y Consejos de los pueblos organizaban foros de difusion en
donde promovian los proyectos que se consideraban viables en la etapa anterior y
posteriormente estos eran sometidos a votacién en una consulta ciudadana. La
finalidad de esta etapa era darles una maxima propagacion a los proyectos en las
colonias correspondientes, asi como aumentar la participacién de los ciudadanos
en la fase de consulta (IEDF, 2011-2017; IECM, 2018).

6. Consulta ciudadana: se realizaba una jornada de votacion para determinar el
proyecto o los proyectos ganadores que serian ejecutados en cada unidad territorial.
La emision del voto podia ser de forma presencial, y a partir de la versién 2013
también era posible realizarla de manera electrénica (IEDF, 2011-2017; IECM,
2018).

En este punto es debatible si se puede generar capital social en los procesos de
participacibn que ponen a competir de manera electoral propuestas de los
ciudadanos. Si bien esto tiene algo de cierto, también es necesario tener en cuenta
gue la apertura de las actividades gubernamentales en muchas locaciones como la
Ciudad de México, es un fendmeno de reciente utilizacion y, por tanto, dependen de
una estructura o logica electoral. Ademas —en teoria— la definicion de un proyecto
no esta destinada para ser disfrutada por un solo individuo, sino para una
comunidad, colonia o barrio al que pertenece la propuesta, es decir, aunque un
proyecto se sobreponga a otro, hay una externalizacién positiva en los resultados

finales, puesto que beneficia directa o indirectamente a ambos grupos.

De esta manera, podemos considerarlo como un potenciador de capital social en
tanto que, independientemente de que la participacion sea voluntaria o involuntaria,

los productos obtenidos son comunes. Es capital porque requiere una inversion, ya
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sea de tiempo, esfuerzo u otro recurso para que continde funcionando y es social
por su caracter colectivo y no individual (Gonzalez Reyes, 2009). Aunque también
es prudente reconocer que este proceso requiere de mayores vinculos asociativos

para no quedarse tan solo en un intercambio de recursos.

7. Ejecucion de los proyectos ganadores en la jornada electiva: el Instituto Electoral
comunicaba los resultados de la consulta ciudadana al jefe de gobierno y la

delegacién correspondiente para su ejecucion (IEDF, 2011-2017; IECM, 2018).

8. Rendicion de cuentas: en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Ciudad de
México se establecia que los jefes de delegacionales debian realizar cuatro
informes trimestrales donde detallaran los compromisos y avances de los proyectos

ganadores (Garcia Gutiérrez, 2014)
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ESQUEMA 3. CICLO DEL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO DE LA CIUDAD DE
MEXICO

8. Rendiciénde | 1.Llanzamiento de
cuentas la convacatoria

2. Nombramiento
de asesores
delegacionales

7. Ejecucion de los
proyectos ganadores en
la jornada electiva

Presupuesto

I
I participativo .
| 6. Consulta . 3. Elaboracion de
: de la Ciudad e
1 ciudadana . proyectos especificos
\ de México

5. Difusion de los
proyectos

seleccionados en
la|s) etapals) de

4. Evaluacion de
proyectos especificos
por parte de los
representantes
delegacionales

4.1, Evaluacion
de proyectos
por parte de los
comités
ciudadanos

Fuente: adaptacion del esquema original elaborado por Valverde, Gutiérrez y Garcia (2013)

En el capitulo anterior esquematizamos de forma general el proceso del
presupuesto participativo en una logica de politica publica (esquema 3). En este
apartado, el esquema 3 presenta las partes que conforman el presupuesto
participativo de la Ciudad de México con una ldgica ciclica, similar a como lo podria

hacer una politica tradicional, ello con el fin de mostrar su secuencialidad en sus

etapas

De esta manera, en este simil, la identificacion de los problemas comunitarios
abarcaria los primeros tres procesos del presupuesto participativo. Comienza con
el lanzamiento de la convocatoria emitida por el Instituto Electoral, el nombramiento

de asesores delegacionales y la elaboracién de los proyectos especificos que tienen
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la tarea identificar situaciones privadas sociales y/o problemas sociales que

potencialmente pueden convertirse en un problema publico.

La conformacion de la agenda esta compuesta por dos procesos que buscan dotar
de validez y legitimacién a los proyectos. En un primer momento el personal
designado por las delegaciones es quien se encarga de identificar y validar los
proyectos recibidos, y, en caso de ser necesario cuenta con la intervencion de los
Comités ciudadanos en una segunda seleccion. En esta primera etapa se eligen a
aquellos proyectos que por sus caracteristicas tienen la posibilidad de mejorar las
condiciones de los habitantes o transeluntes de una unidad territorial (colonia,
barrios, pueblos) y que por su naturaleza pueden ser atendidos bajo las condiciones
del presupuesto participativo. A continuacion, los proyectos filtrados por las
autoridades gubernamentales de las delegaciones correspondientes pasan a un
proceso de legitimacion basado en la difusién de los proyectos y posterior votacion
en una consulta ciudadana destinada para determinar cual de todos los proyectos

cuenta con mayor respaldo por parte de la ciudadania.

La implementacidn se caracteriza por ser la etapa intermedia entre las expectativas
del disefio de una politica —en este caso el disefio de un proyecto especifico— y
los resultados (Hill y Hupe, 2002). La etapa de implementacion en el presupuesto
participativo transforma las expresiones obtenidas en la jornada de votacién de la
consulta ciudadana en acciones de gobierno, es decir, ejecuta el proyecto especifico
con el mayor respaldo por parte de los ciudadanos, siendo las delegaciones las

encargadas de ejecutar este paso.

En el caso de la evaluacion habria que sefalar que el presupuesto participativo en
si no contempla su utilizacién y solo se realiz6 en los procesos 2013 y 2016.
Asimismo, habria que apuntar que la rendicion de cuentas sefialada en las etapas
del presupuesto no esta directamente asociada con el proceso del mecanismo, sino
gue se encuentra sujeto a las actividades correspondientes a los jefes
delegacionales. Sin embargo, la colocamos en el esquema 3 por ser el elemento
mas préximo a una evaluacion. De manera general, las etapas que conforman el

ciclo del presupuesto participativo no son extensas y se rigen por un marco de
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actuaciéon minimo, la mayoria de ellas se resumen en la convocatoria anual emitida

por el Instituto Electoral local.*°

Los actores involucrados en estos procesos se pueden dividir en dos tipos: a)
autoridades y b) coadyuvantes. Los primeros son aquellos que se encargan de la
inclusioén y/o aprobacién de los recursos, programas operativos y anteproyectos de
presupuesto de egresos, es decir, los montos que seran destinados al ejercicio del
mecanismo. En este primer grupo se encuentran el jefe de gobierno, la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal y los jefes delegacionales. Por su parte, los actores
coadyuvantes son los responsables de ejecutar el proceso del presupuesto
participativo y validar los resultados derivados de la consulta ciudadana. A este
grupo pertenecen el Instituto Electoral local y los Comités ciudadanos y Consejos

de los pueblos (Garcia Gutiérrez, 2014).

La inclusion del presupuesto participativo en la Ciudad de México constituyd una
nueva forma de integrar algunas de las preocupaciones de la sociedad en la ciudad
capital, otorgandoles la decision de elegir en qué se usaria un porcentaje (3%) del
presupuesto delegacional. Centrandose en aquellos que estuvieran destinados a
obras y servicios, equipamiento, infraestructura urbana, prevenciéon del delito, y los
gue estén en beneficio de actividades recreativas, deportivas y culturales de las

demarcaciones correspondientes.

A lo largo de siete afios de implementacién (2011-2018) se aprobaron diversos
proyectos respaldados por una parte la sociedad, en donde se les dio a los
ciudadanos mayor voluntad politica e incidencia en la toma de decisiones,
fortaleciendo el gobierno local, contribuyendo a procesos de descentralizacion y
mejorando el espacio urbano. No obstante, a pesar de estas acciones, su disefio
tiene pendientes en ciertos ambitos, como la regulacién de en sus normas y la

evaluacion de su funcionamiento, los cuales seran tratados en el resto del capitulo

30 para poder apreciar con mayor detalle esta situaciéon recomendamos revisar las dos ultimas convocatorias
del presupuesto participativo de la CDMX. Disponibles en:
https://www.iecm.mx/www/images/banners/CC2019/convocatoriaejecutiva.pdf y
https://www.iecm.mx/wp-content/uploads/2019/11/ConvocatoriUnica.pdf
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2, ademas de la creacién de incentivos, tema que sera abordado en el capitulo

siguiente.

2.2 Importancia de lanormatividad en la participacion ciudadanay los asuntos
publicos

En los asuntos publicos constantemente se buscan opciones que puedan aportar
nuevas maneras de incluir la institucionalizacién de instrumentos que fomenten la
participacion de la ciudadania. Su reconocimiento dentro de los limites de la ley nos
permite un establecimiento de condiciones basicas para su ejercicio en los sistemas
democréticos, puesto que su condicién y funcionamiento deliberativo no radica
exclusivamente en su caracter de instrumento de participacion, sino en las
instituciones, reglas y valores que la sustentan. La consideracion de mecanismos
gue incentiven la participacion en un régimen juridico permite la coexistencia con
formas de participacion de diferente personalidad, dentro de la l0gica de las leyes y
reglamentos del lugar en el que desenvuelven, en el disefio de los espacios y los
instrumentos preexistentes o reglas del juego (Méndez de Hoyos, 2010; Ziccardi,
2004).

Los marcos juridicos y normativos son las bases institucionales que sustentan y
regulan las actividades en torno a un tépico, ademas de determinar el alcance y
naturaleza de éstas, las cuales pueden ser establecidas en leyes, acuerdos,
convenios, cédigos, convocatorias, reglamentos, decretos o listas. El propdsito de
establecerlos en mecanismos como el presupuesto participativo es precisar con
claridad las reglas bajo las que opera la participacion de la sociedad, los temas y
materias en los que interviene, ello con el fin de ser cumplidas bajo las estructuras
determinadas por el propio sistema politico (Portillo, 2004). Al incluirlos dentro de
un ordenamiento legal se reconocen los derechos y libertades que se les otorgan a
los ciudadanos bajo condiciones institucionales, ademas, se asume una
responsabilidad por parte del gobierno de proteger y garantizar lo establecido en los

marcos de este tipo.
69



Estas relaciones entre participacion y legalidad estan presentes en tanto que cada
concepcion de participacion requiere de un conjunto de instituciones bajo las cuales
se sustente. Ademas de desarrollar y proteger los valores propios del régimen al
gue pertenece, para nuestro caso un sistema democratico (Cossio, 2002). En este
sentido, la participacion ciudadana procedida de instancias formales requiere de
procedimientos que sean acordes a su naturaleza gubernamental. De tal manera
gue, el peso de la participacion no tiene que estar encaminado exclusivamente en
lo intencional, sino también en las reglas, practicas y procesos necesarios para su
ejecucion efectiva en términos democraticos, es decir, que se apeguen a los
principios de equidad, libertad, transparencia y justicia, puesto que de ello depende
su legitimidad y relevancia en los procesos de toma decisiones (March y Olsen,
1995).

La reglamentacion en torno a la participacion de los ciudadanos bajo la modalidad
de mecanismos directos o semidirectos cobra mayor relevancia si tomamos en
cuenta que sin una clara definicién en su actuar, estos pueden ser utilizados con
fines instrumentales o politicos, ya que estos llegan a tener la mediaciéon de partidos
politicos, grupos de interés, legislaturas y gobiernos. De alli la necesidad de crear
marcos de regulacion en su utilizacion que eviten practicas como la manipulaciéon y
el clientelismo, y que a su vez avalen su eficacia y caracter democratico en los

cuales estan inmersos (Méndez de Hoyos, 2010).

Ahora bien, la cantidad de regulacién que debe contener en su haber sigue una
l6gica de equilibrio, ya que por un lado si estos son excesivos, las condiciones
pareceran demasiado complejas, hecho que pudiera ocasionar un menor interés por
parte de la ciudadania, un efecto contrario a lo que se busca con la utilizacion de
mecanismos participativos. Por otro lado, si los marcos existentes no son lo
suficientemente bastos, las normas que deriven de éstos terminaran por no regular
adecuadamente. Debido a esto, una buena regulacion toma en cuenta una porcion
general de normas que considere el contenido primordial del mecanismo que haga
posible incorporar las certezas y garantias ofrecidas por su institucionalizacion

(Portillo, 2004). Asimismo, estas exigencias establecidas en un programa o politica
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requieren que sus normas sean comprendidas por todos los individuos
involucrados, ejecutores y receptores, asi como exactitud y congruencia en su
difusiéon (Van Meter y Van Horn, 1975).

2.2.1 Regulacion del presupuesto participativo de la Ciudad de México (2010-
2018)

En el caso de la Ciudad de México con el presupuesto participativo en el periodo
2010-2018, podemos asociar las relaciones de regulacion a tres preceptos. El
primero de ellos corresponde a todo aquello que enmarca las fases previas de la
consulta ciudadana. Por su parte, el segundo guarda relacién con las actividades
llevadas a cabo en el marco de la Consulta Ciudadana sobre Presupuesto
Participativo, es decir, a las que son de caracter electoral. Mientras que el tercer

elemento refiere a la aplicacion del proyecto ganador.

En cuanto los dos primeros encontramos su justificacion legal en los articulos 83,
84 y 204 de la LPCDF y en los diferentes apartados correspondientes a las
atribuciones de los Comités ciudadanos y Consejos de los pueblos de la misma ley,
el Catalogo de Costos Unitarios utilizado en la elaboracién de proyectos especificos

y las convocatorias anuales emitidas por el Instituto Electoral local.

En particular estos dos grupos guardan una estrecha relacién con el ambito del
disefio, pues las teméticas consideradas se enmarcan en las bases operativas y de
desarrollo del mecanismo. Asi, este marco abarca lo concerniente a la convocatoria
para el presupuesto participativo, recursos, los temas del presupuesto, los actores
convocantes y las fechas mas relevantes (emisién de convocatoria y dia en qué se

llevard a cabo la jornada electiva).

En el tercer grupo, de acuerdo con la pagina del Instituto de Transparencia, Acceso
a la Informacion Publica, Proteccidén de Datos Personales y Rendicion de Cuentas
del Distrito Federal (INFODF [ahora INFOCDMX]) contaba con el respaldo de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el Estatuto de Gobierno del
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Distrito Federal, la Ley Organica de la Administracién Publica del Distrito Federal, el
Reglamento Interno de la Administracion Publica Federal, la LPCDF, la Ley de
Obras del Distrito Federal, Ley de Adquisiciones del Distrito Federal, y el

Reglamento de las leyes de obras y adquisiciones.

En primera instancia podemos observar que en este tercer grupo existe un marco
legal mucho mas amplio que en los primeros dos. No obstante, habria que sefalar
gue, en el caso mexicano los mecanismos de participacion ciudadana no cuentan
con una regulacion de orden constitucional nacional especifica, a excepcion de la
consulta popular y la revocacion de mandato (articulos 35 y 41 de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos) y un reconocimiento de iniciativas
legislativas presentadas por los ciudadanos (articulo 35 y 71 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos), por lo que el resto de los mecanismos
de participaciéon forman parte de la legislacion local, si es que los hay.3! Asi mismo,
es importante mencionar que en los ordenamientos locales estos no aplican
directamente al presupuesto participativo, sino que regulan actividades que puedan
relacionarse con los planteamientos de los proyectos especificos y la creacion de
bienes publicos. Lo cual no esta mal, pero trae consigo dos inconvenientes: a) en la
mayoria de estas leyes no se menciona explicitamente la figura del presupuesto
participativo, y b) su distribucién en distintos marcos dificulta el conocimiento sobre
lo que conlleva para el ciudadano en general, un hecho relevante considerando que

lo que se busca es un acercamiento con la sociedad.

De esta manera, notamos que la atencion en torno al presupuesto participativo se
centra en el proceso de votacion, pero dejando un vacio en lo concerniente a la
ejecucion de los proyectos ganadores de las jornadas de consulta o al menos no
queda claro su proceder, esto puede deberse a que es el Instituto Electoral quien
se encarga principalmente de la organizacidon de este ejercicio, y, en este sentido,

lo normativo alrededor de la teméatica electoral se distingue por su especificidad en

31 El proceso de ejecucion de la iniciativa ciudadana a nivel nacional también queda establecido —de manera
mas extensa— en los articulos 130, 131, 132 y 133 de la Ley Organica del Congreso General de los Estados
Unidos Mexicanos.
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la materia de su competencia, mas no en la diversidad de temas que requieran de

un tratamiento fuera de éste (Méndez de Hoyos, 2010).

Esta discrepancia de regulacion en cada ambito ocurre de manera similar en los
organos y competencias encargados de la resolucion de cuestiones referentes al
mecanismo. Por ejemplo, en los primeros dos casos el érgano comisionado de
resolver las controversias, discrepancias y sanciones era el Tribunal Electoral del
Distrito Federal (TEDF [ahora Tribunal Electoral de la Ciudad de México]), mientras
gue la Ultima corresponderia a 6Organos, procesos Yy sanciones de caracter
tradicional de la administracién publica, los cuales al no mencionar la figura de
presupuesto participativo en todos los casos, no queda claro de qué manera
proceder y si los ciudadanos puedan tomar parte en esta instancia, lo cual esta

mayormente definido en el primer grupo.

Como podemos observar, los marcos legales en el presupuesto participativo en el
periodo 2010-2018 se limitaron a fortalecer el ambito electoral, el cual es de suma
importancia, pero insuficiente para garantizar la realizacion de los procedimientos.
El sentido normativo en este segundo grupo es necesario en la medida que al igual
gue en el ambito electoral, se requiere un criterio que guie las practicas que no
competen al primer grupo y también identifique las consecuencias que tendria el no
acatar las reglas del juego, puesto que, si no existen sanciones la legitimad de la

legislacion quedara entredicha (Rein y Rabinovitz,1978).

Ahora bien, es cierto que hay ciertas faltas, ausencias o lagunas en la
reglamentacion del presupuesto participativo, pero también debemos reconocer que
en la evolucion de la participacion ciudadana en la Ciudad de México en el periodo
2010-2018 han habido inclusiones como la incorporacion de mas mecanismos de
participacion, reconocimientos de los derechos de informacion sobre obras y
servicios de la administracion del Distrito federal, publicacién en medios digitales de
la informacién correspondiente, determinacion de los rubros en que se puede aplicar
las herramientas de participacion, entrega de informes por parte de las autoridades

y delimitacion de las facultades de las figuras de Comités ciudadanos y Consejos
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de los pueblos. Todas ellas acciones que contribuyen en alguna medida a fortalecer

la participacion de la sociedad en la arena publica (Valverde, 2017).

En suma, la ausencia de regulacion en ciertos aspectos como la falta de definicion
en procesos fuera de lo electoral, la participacién de actores politicos y los espacios
destinados para participar atentan contra los principios de transparencia, justicia y
equidad promovidos dentro de la misma ley. El establecimiento de lo legal en la
participacion ciudadana nos ofrece la posibilidad de crear entornos institucionales
apropiados para su desarrollo, ademas de establecer objetivos y valores alrededor

de las instituciones democraticas.

Dentro de este tema también es preciso recalcar que las regulaciones normativas
nuevas o viejas no deben quedarse reducidas exclusivamente al texto, puesto que
también es necesario dotarle de sentido en su ejercicio. Cuando nos referimos a los
marcos regulatorios, al menos en nuestro caso, no solo nos importa la constitucion
(local y/o federal), leyes y demas procederes legales, sino también a la inclusion y
ejecucion de esos ordenamientos, puesto que el solo incluirlos de manera escrita y
no usarlos en la practica los vuelve poco provechosos tanto para el gobierno como

para la sociedad.

2.3 Marcos legales ampliados. La Nueva Ley de Participacion Ciudadana de la

Ciudad de México y la Constitucion Politica de la CDMX

En el 2017 y 2018 el panorama de la participacion ciudadana en la CDMX mostro
novedades con la creacién de una nueva normatividad en el campo participativo,
asi como un respaldo constitucional al conjunto de herramientas y mecanismos
participativos existentes. Al igual que la primera vez que se introdujo el presupuesto
participativo en la dinamica de la ciudad capital en el 2010, la reestructura del
mecanismo también se dio con modificaciones en el marco principal en la materia.
La antigua ley estuvo vigente durante 14 afos hasta el 12 de agosto del 2019 que

entrd en vigor la nueva Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México, la
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cual tiene como principal objetivo solventar las deficiencias que tenia su
predecesora (LPCDF). Asimismo, complementa y refuerza puntos sobre la
participacion ciudadana incluidos en la Constitucién Politica de la Ciudad de México,

promulgada en el afio 2017.

Los principales cambios en la nueva ley de participacién se centran en 4 aspectos:
1) La definicion y reconocimiento de diferentes tipos de democracia. 2) El
establecimiento de un conjunto de mecanismos y herramientas correspondientes a
los tipos de democracia. 3) La designaciéon de las autoridades encargadas de la
democracia directa y la democracia participativa. 4) La creacion y utilizacion de

plataformas digitales para la difusién de informacion y vinculacién con la sociedad.

En esta ley se consideran tres tipos diferentes de democracia: a) democracia
directa, b) democracia participativa y ¢) democracia representativa. La primera de
ellas referida a «aquella por la que la ciudadania puede pronunciarse, mediante
determinados mecanismos en la formulacién de las decisiones del poder publico»
(articulo 16 de la LPCCDMX); por su parte, la segunda, es la que «[...] reconoce el
derecho a la participacion individual o colectiva de las personas que habitan la
Ciudad de México, en sus diversas modalidades, ambitos e instrumentos de manera
autonoma y solidaria» (articulo 17 de la LPCCDMX); finalmente, la representativa
es “[...] mediante la cual el ejercicio del poder publico se da a través de
representantes electos por voto libre y secreto, los cuales fungen como portavoces
de los intereses generales, dentro de un marco de reglas y mecanismos
institucionales” (articulo 18 de la LPCCDMX).

Las herramientas que permiten el ejercicio de estas democracias estan dividas en
tres segmentos. La democracia directa se apoya de los mecanismos de iniciativa
ciudadana, referéndum, plebiscito, consulta ciudadana, consulta popular y
revocacion de mandato. Por su parte, en la democracia participativa es donde
podemos encontrar al presupuesto participativo, ademas de otros instrumentos
como la asamblea ciudadana, comisiones de participacion comunitaria,
organizaciones ciudadanas y coordinadora de participacion ciudadana. El dltimo

conjunto de mecanismos no estd plenamente referido a la democracia
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representativa, sino que reune ocho instrumentos de gestién, evaluacién y control
de la funcion publica en los cuales se puede apoyar, tales como la audiencia publica,
consulta publica, difusion publica, rendicién de cuentas, observatorios ciudadanos,
recorridos barriales, red de contralorias ciudadanas y la figura de silla ciudadana
(LPCCDMX).

Las autoridades encargadas de la ejecucion de la democracia directa y participativa
son el o la titular de la jefatura de gobierno, el congreso de la CDMX, las alcaldias,
el Instituto Electoral de la Ciudad de México, el Tribunal Electoral de la Ciudad de
México, la Secretaria de la Contraloria General y la Sala Constitucional. Asimismo,
las figuras de Comités ciudadanos y Consejos de los pueblos son sustituidas por
las Comisiones de participacion ciudadana con funciones similares a los érganos
previos (LPCCDMX).

Por otra parte, con la finalidad de mejorar aspectos relacionados con la eficacia,
eficiencia y accesibilidad de los instrumentos participativos se impulso la creacion
de dos plataformas digitales: 1) Plataforma Digital del Instituto Electoral de la Ciudad
de México, y 2) Plataforma Digital de la Ciudad de México. Ambas pretenden
informar sobre el desarrollo de los mecanismos que se ejecuten, ser repositorios
digitales de la documentacion referente al tema, permitir la autentificacion de los
ciudadanos para participar en los procesos considerados en la LPCCDMX y ser
oficialia de partes para presentar solicitudes de mecanismos 0 instrumentos
participativos (articulos 188, 189, 190 y 191 de la LPCCDMX).

Centrandonos en el presupuesto participativo podemos notar que éste adquiere
mayor notoriedad en esta legislacion, puesto que ya no solo se encuentra presente
en un par de articulos, sino que ahora tiene una seccion mas amplia compuesta de
18 articulos, del 116 al 134, en donde se establece su definicion, objetivos, uso de
recursos, etapas, autoridades, atribuciones, medios de impugnacion y nulidades. Si
bien, algunos de estos elementos ya se podian encontrar con anterioridad, estos no

eran explicados y solo eran mencionados.

Asimismo, el presupuesto participativo logré extender su reconocimiento mas alla

de la ley de participacién ciudadana local, ya que el modelo mas reciente quedoé
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plasmado en la Constitucién Politica de la Ciudad de México en su articulo 26, inciso
B, correspondiente a las formas de democracia participativa y en el articulo 56
referente a la participacion ciudadana en las alcaldias. En ambos articulos se
menciona a la herramienta en términos generales, pero también consigna a la
LPCCDMX para obtener mayores detalles, por lo que la falta de informacion aqui
se ve compensada al lograr remitir a la instancia correspondiente en cuanto los

procesos que le conciernen.

En suma, desde nuestra perspectiva, las adecuaciones generales en la nueva Ley
de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México mejoran el marco normativo de
la participacién en cuanto que menciona de manera mas detallada el funcionamiento
de los procesos participativos, tanto en el presupuesto participativo como en el resto
de los mecanismos o instrumentos. La principal deficiencia aun se encuentra en los

marcos adyacentes que no se modificaron a la par de la ley en la materia.

2.3.1 Contextos extraordinarios y sus afectaciones en las regulaciones de la

participacion ciudadana

El aflo 2020 no solo se ha caracterizado por la realizacibn del presupuesto
participativo de la Ciudad de México bajo una ordenacion legal diferente a la de sus
versiones anteriores, sino también por el rapido esparcimiento del virus SARS-
COV2. Hasta ahora la emergencia se ha centrado en crear las medidas necesarias
para atenuar los efectos sanitarios, no obstante, también se ha puesto a prueba la
capacidad y eficacia directiva de los gobiernos para ofrecer respuestas a las
diversas afectaciones causadas, ya que éstas van mas alla de la salud publica vy,
por tanto, han obligado a cambiar las dinamicas econdmicas, sociales y politicas

habituales.

Los efectos de la pandemia por COVID-19 también afectaron la ejecuciéon del
presupuesto participativo en su ejercicio 2020-2021, puesto que el congreso de la

CDMX propuso y aprob6é que el monto destinado para el ejercicio 2020 fuera
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pospuesto para el 2021, esto bajo el argumento que no es posible la realizacion de
sus procesos de asambleas y seguimiento de los proyectos ganadores. En virtud de
esto se modificaron los articulos vigésimo transitorio de la actual Ley de
Participacion Ciudadana de la Ciudad de México y el decimonoveno transitorio del

Presupuesto de Egresos de la Ciudad de México.

Las acciones aplicadas al presupuesto participativo, dada la emergencia que
atraviesa la ciudad pueden ser entendibles, pero de alguna manera también dejan
un precedente de modificaciébn en su ejecucion que deben ser consideradas en
adecuaciones legislativas posteriores, esto para evitar que el mecanismo sea usado
con fines politico-electorales. Sin duda, el impacto causado por la COVID-19 cambid
la cotidianidad del gobierno, las instituciones y los ciudadanos, obligandolos a
pensar en nuevas formas de estructurarse. El presupuesto participativo en tiempos
de una pandemia nos permite reflexionar sobre el comportamiento de la
participacién ciudadana durante eventos extraordinarios que afecten su ejecucion

de forma habitual.

2.4 Evaluacion como proceso de retroalimentacion

Aungue el entramado legal pueda ser considerado como un elemento necesario en
la ejecucion de la participacion ciudadana —principalmente en la
institucionalizada—, por si sola no parece ser una condicién suficiente para el
desarrollo de un sistema de participacién que favorezca el uso de mecanismos
como el presupuesto participativo, en esa linea, este apartado dedicado a la
evaluacion trata de enfatizar la importancia de darle seguimiento a cada uno de los
procesos que conforman el presupuesto participativo, esto con el fin de aprender de

los aciertos y errores en la busqueda de un mejor funcionamiento.

Los procesos de evaluacion en las politicas publicas, programas, herramientas y
presupuestos se han ido consolidando como una tendencia en la practica de las

administraciones publicas actuales, incluyendo la mexicana. Las evaluaciones se
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caracterizan por ser una etapa dentro de las politicas donde se les asigna valor y
referencia a las ideas de disefio e implementacion a través de la recopilacion de
datos y la utilizacion de métodos para proveer de informacién a los tomadores de

decisiones y asi optimizar el uso de los recursos disponibles (Osuna, et. al., s/f).

Es comun ubicar a las evaluaciones como la etapa final dentro del ciclo de politicas
publicas, no obstante, esto no sucede de manera secuencial, puesto que dentro de
cada una de las etapas se puede encontrar algun proceso que incluya un
seguimiento 0 monitoreo que compruebe la correcta operacion de las actividades
de las etapas previas del ciclo. Su relevancia yace en mostrar un panorama de
resultados que brinde elementos para la correccion o mejoramiento en la ejecucion
de las politicas (Aguilar, 2012 [2010]).

Las principales aportaciones de la evaluacion dentro de las politicas se pueden
resumir en: a) una fundamentacion sistémica de juicios sobre una politica o
derivados de ésta y su gestion; b) beneficios en los ambitos de la transparencia y el
control social;®? c) elementos para una mejora constante; y d) aprendizaje y
generacion de conocimiento en el disefio, operaciéon de politicas, programas y

estrategias (Jaime et. al., 2013).

Dentro de toda la gama de tipos y denominaciones de herramientas de seguimiento
podemos encontrar una gran Vvariedad, pero estas se pueden agrupar
principalmente en cuatro categorias: a) investigacién social, b) evaluacion, c)
andlisis de politicas publicas y d) auditoria de desempefio. Si bien, todas tienen el
proposito de generar informacién sobre los aportes de una politica o similares, cada

una posee ciertas caracteristicas que las distinguen una de otra (Salcedo, 2011).

32 Entendiendo al control social como una subordinacién de la accidn del Estado sobre los ciudadanos, ello
solo con el fin de la generacidn de un bien comun, para ahondar mas sobre este tema, véase, Jaime, Fernando,
et al. (2013), Introduccion al analisis de las politicas publicas, Universidad Nacional Arturo Jauretche,
Argentina.

79



TABLA 4. TIPOS DE SEGUIMIENTO EN LAS POLITICAS PUBLICAS

Tipo de seguimiento

Objetivo de la
investigacion

Caracteristicas

Investigacién social

Constatar teorias,
comprobar hipdétesis,
hacer generalidades,

buscar irregularidades

Sistematiza explicaciones
l6gicas de causa-efecto del
actuar gubernamental para una
comunidad cientifica

Precision en
afirmaciones,
proposiciones

conceptos,
contextos vy

Realiza una valoracién de las

antes de su ejecucién

Conocer, descubrir y | acciones de gobierno,
explicar efectos yl/o | centrandose en sus efectos
Evaluacién impactos de la | reales
intervencion publica Recolecta, verifica y analiza
informacion sobre la ejecucion y
pertinencia de una politica
De cardcter retrospectiva
Uso de métodos y técnicas para
conocer lo efectos potenciales de
Conocer los posibles | una politica. Caracter preventivo
Analisis de politicas | impactos del disefio de | Cuando se utiliza en una politica
publicas una politica publica | en ejecucion se convierte en una

evaluacion de programa

Estudia y explica procesos para
dar soluciones a problemas

Auditoria de desempefio

Fiscalizar el
cumplimiento de
objetivos y metas de
una politica a través de
la rendicion de cuentas

Verifica vy compara las
propuestas contra lo conseguido
y analiza las causas de las
diferencias

Sus revisiones son sistematicas,
independientes, comparativas e
interdisciplinarias

Fuente: elaboracidon propia con base en Salcedo (2011).

En la tabla 4 encontramos las principales diferencias presentadas entre cada uno
de los tipos de mecanismos de seguimiento en las politicas publicas, programas o
herramientas de politicas. En un nivel amplio y tedrico, dedicado a la investigacion
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académica, se ubica la investigacién social; mientras que en el otro polo se localizan
a las auditorias, desarrolladas en ambitos mas reducidos y enfocadas en
sistematizar el cumplimento de objetivos y metas. En un ambito intermedio estan la
evaluacion y el andlisis de politicas, las cuales estudian, conocen y explican los
efectos e impactos de las politicas, su principal diferencia radica en que la primera

es de caracter retrospectiva y la segunda prospectiva.

La evaluacion en las politicas publicas, programas, practicas o herramientas que se
deriven del campo de las politicas son una parte fundamental de las sociedades
democréticas puesto que pueden ofrecer informacién tanto a los tomadores de
decisiones como a los ciudadanos, aportan conocimientos sobre las acciones del
gobierno, sienta las bases para el desarrollo de una cultura de aprendizaje y
promueve la rendicion de cuentas. (Chelimsky, 2006). Las diferencias principales
entre cada tipo de evaluacion o seguimiento se centran a quién va dirigida, el uso
de métodos y su temporalidad, pero sin importar cual de estas sea elegida, en
general su inclusion permite medir y valorar los efectos y consecuencias para una

mejora constante en el disefio y ejecucion.

2.4.1 El seguimiento del presupuesto participativo

Dentro del campo de las politicas publicas —en donde se incluye a los
instrumentos— la evaluacion ofrece informacién sobre el desempefio y los
elementos que permiten determinar la planeacion o replanteamiento de la
intervencion de las autoridades de gobierno (Dunn, 2008). En este sentido, si
nuestro interés se centra en mostrar que los mecanismos participativos son utiles
en la construccion de capital social y mejoramiento del espacio publico, la
evaluacion de su desempefio se convierte en un elemento clave para su anlisis,
en cuanto que cualquier proceso ejercido dentro de la administracién publica
requiere de algun proceso de supervision que promueva responsabilidad. (Rein y
Rabinovitz,1978). De la misma manera, no podemos decir con certeza que la

aplicacion de una politica —o0 en nuestro caso una herramienta de politica— tiene
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éxito o fracaso, si no contamos con criterios con cuales se pueda valorar su trabajo
(Pressman y Wildavsky, 1973).

Las evaluaciones son practicas que pueden aplicarse a diferentes unidades de
andlisis siendo las mas comunes, politicas, programas y proyectos. En México la
mayoria de éstas se lleva a cabo a nivel de Programas (SHCP, 2018), aunque no

todos cuentan con uno, como es el caso del presupuesto participativo.

El presupuesto participativo de la Ciudad de México cuenta con un sistema de
auditoria, pero no de evaluacion. Aunque a veces estos dos términos se asocian en
es importante distinguir uno de otro. El primero se encarga de revisar si la practica
del instrumento se llevd acabo de acuerdo con lineamientos correspondientes,
mientras que el segundo se centra en conocer si la aplicacion del instrumento ofrece
resultados (Rein y Rabinovitz,1978). En este tipo de revision la Auditoria Superior
comparaba las erogaciones efectuadas y registradas por cada una de las
delegaciones de acuerdo con el gasto 65 del Decreto del Presupuesto de Egresos
del Distrito Federal para el Ejercicio Fiscal del afio correspondiente con lo reportado
en la Cuenta Publica del Gobierno del Distrito Federal de los mismos afios, asi como
los procedimientos para contrataciones de bienes, arrendamientos y prestacion de

servicios.

De acuerdo con la Ley de Fiscalizacion y Rendicién de Cuentas de la Federacion
(LFRCF), una auditoria es el «[...] proceso sistematico en el que de manera objetiva
se obtiene y se evalla evidencia para determinar si las acciones llevadas a cabo
por los entes sujetos a revisidon se realizaron de conformidad con la normatividad
establecida o con base en principios que aseguren una gestion publica adecuada.
De esta manera, su inclusion en el presupuesto participativo es un aspecto positivo
debido a que aporta informacion sobre la asignacion y ejercicio de los recursos

publicos.

Si bien, la revisién de una auditoria favorece al sector encargado de las finanzas
publicas en la medida que le permite incrementar la calidad del gasto publico. Hacer
evaluaciones mas extensas beneficia a los ejecutores en sus diversas etapas,

principalmente al Instituto Electoral quien lleva la mayoria del curso de ejecucion,
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ya que le permite obtener informacién sobre eficiencia, pertinencia y efectividad, y
con ello la oportunidad de corregir el cumplimiento del mecanismo. A la camara de
diputados, encargados de la aprobacién del recurso, otorga informacion sobre el
impacto. Por su parte, desde la perspectiva ciudadana la evaluacion no interesa
tanto en su funcion burocrética, pero si para observar de qué manera se utilizan los

recursos publicos en la mejora de la vida publica (Salcedo, 2011).

Los unicos ejercicios enfocados en evaluar la calidad del presupuesto participativo
durante su ejecucion en el periodo 2011-2018 fueron los realizados en el afio 2013
por el mismo Instituto Electoral y en el 2016 hecho por un comité especializado
integrado por expertos en el andlisis de la participacion ciudadana y la
administracion publica.®® En la evaluacion del 2012 se limitan a presentar
informacion general del proceso, estadisticas e informacion de la Consulta
Ciudadana sobre Presupuesto Participativo, mas no una critica o relacién de
objetivos y resultados. ElI documento se conforma por tres apartados: informacién
general, actos preparatorios y desarrollo de la consulta (Garcia, 2014).3* Por su
parte, el documento del 2016 va mas alla, analizando los expedientes de proyectos
de las consultas 2016 y 2017, agrupando su evaluacion en dos puntos principales:
a) deficiencias en los procesos generales, b) la capacidad de los actores
involucrados.3® Su evaluacién constoé de dos etapas, la primera centrada en estudiar
las estadisticas de los procesos de registro y dictaminacion de los proyectos

presentados en los afios 2015 y 2016. En la segunda se realizé un estudio a

33 Los integrantes del comité especializado fueron los siguientes: Mtro. Ledn Aceves Diaz de Leén, Director de
la Escuela de Administracion Publica de la CDMX; Dr. Manuel Canto Chac, UAM-X - Departamento de Politica
y Cultura; Mtro. Carlos de la Cruz Hernandez, Ethos Interaccién Ciudadana Glocal A.C; Mtro. Diego de la Mora
Maurer, Fundar Centro de Anédlisis e Investigacion; Dra. Silvia Gémez Tagle, CES-Colmex; Dr. Salvador Guerrero
Chiprés, Independiente; Mtra. Alejandra Rubio Acle, Acciéon RUUR A.C.; Dra. Cristina Sdnchez-Mejorada
Ferndandez, UAM-A - Departamento de Sociologia.

34 El informe de evaluaciones del ejercicio 2013 de presupuesto participativo puede consultarse en:
http://www.iedf.org.mx/sites/consulta2013/downloads/index.php. Para conocer los resultados electorales
véase, las memorias de los procesos de votacion, disponibles en: http://portal.iedf.org.mx/biblioteca/

3 Informe del Comité Especializado sobre el registro y evaluacién de los proyectos para la Consulta del
Presupuesto Participativo disponible en: http://www.iecm.mx/www/taip/cg/inf/2016/INF-087-16.pdf
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profundidad de los proyectos registrados por la ciudadania en las consultas en el

mismo periodo.3®

Los resultados en este segundo ejercicio de evaluacion correspondientes al primer
eje principal, lineas generales, nos muestran que en las dictaminaciones realizadas
en las delegaciones se usan categorias diferentes a las establecidas en la
normatividad y en otros casos este proceso es omitido. Asimismo, se detectaron
proyectos que son registrados en rubros diferentes al que deberia ser asignado. Por
otra parte, dentro de los casos revisados se encuentra una discrepancia en la forma
gue emiten sus dictAimenes cada una de las delegaciones, aplicando procesos mas
rigurosos o flexibles (IEDF, 2016). Estos elementos nos indican: a) una deficiencia
en cuestiones tanto normativas y operativas por parte de las autoridades, y b) una
ambigiedad en la identificacion y clasificacion de los proyectos, un hecho que
dificulta su procesamiento por parte de las instituciones, principalmente de las
delegaciones y en cierta medida a los ciudadanos que tienen dificultad para saber

en qué rubro ubicar su proyecto debido a la amplitud de estos.

En cuestion de la capacidad de los actores el estudio se centra en analizar las
variaciones en la presentacién y dictaminacion de proyectos. A partir de ello se pudo
encontrar indicios sobre un comportamiento desfavorable en la aprobacion de
proyectos provenientes de las organizaciones ciudadanas, siendo aprobados 1 de
cada 4, mientras que las presentadas individualmente o por los Comités ciudadanos
y Consejos de los pueblos son dictaminados de forma positiva 2 de cada 3. De la
misma manera, se identificaron problemas en las argumentaciones de aprobacion
o rechazo, puesto que éstas no mostraban una consistencia y valoracién igualitaria

para todos los proyectos (IEDF, 2016).

Las conclusiones generales de esta evaluacion se resumen en 7 puntos:

36 Debido a que la totalidad de los proyectos constaba de 19 mil expedientes, se decidié trabajar con una
muestra aleatoria y representativa para cada Delegacion. Para ahondar en la metodologia de seleccién de
casos, véase el Apéndice | del Informe del Comité Especializado sobre el registro y evaluacién de los proyectos
para la Consulta del Presupuesto Participativo.
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1) Problemas de disefio que no permiten real participacion de la ciudadania por su
“escasa convocatoria y pobre efecto social”. Limitando el potencial que ha mostrado
la herramienta en otros contextos, pues en la Ciudad de México es utilizado como
un mecanismo de gestion donde se involucran un par de ciudadanos o un grupo
reducido (IEDF, 2016).

2) Carencia de promocion del tejido social. El rechazo o exclusion de ciertos
proyectos por parte de las organizaciones ciudadanas impide la generacion de
vinculos mas cercanos o acciones conjuntas que desarrollen la creacion de
espacios publicos (IEDF, 2016).

3) Carencia de perspectiva de territorio, haciendo alusién a las limitaciones
espaciales de aplicacion de proyectos y las pocas posibilidades de realizar
proyectos mas amplios. Principalmente debido a que los proyectos se enfocan en
intervenir en una o dos calles como maximo, lo cual representa una falta de vision
y perspectiva estratégica. Asimismo, una delimitacion espacial tan concentrada

puede ser objeto de préacticas clientelares (IEDF, 2016).

4) Deéficit de informacion, derivado del desconocimiento del catalogo de costos
unitarios y la desvinculacion de dictamenes con el mismo presupuesto. Esta
carencia se encuentra en dos sentidos, por un lado, en los promotores por no
conocer los costos ni la manera de calcularlos, y por otra parte las delegaciones por
no presentar los costos y su relacién con las decisiones sobre los proyectos (IEDF,
2016).

5) Carencia de perspectiva de territorio, haciendo alusion a las limitaciones
espaciales de aplicacion de proyectos y las pocas posibilidades de realizar
proyectos mas amplios. Principalmente debido a que los proyectos se enfocan en
intervenir en una o dos calles como maximo, lo cual representa una falta de vision
y perspectiva estratégica. Asimismo, una delimitaciébn espacial tan concentrada
puede ser objeto de précticas clientelares (IEDF, 2016).

6) Falta de homologacion de los criterios de viabilidad fisica, técnica, financiera y
legal en las delegaciones derivado de la ausencia de especificaciones en los marcos
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legales del mecanismo y adyacentes. La falta de claridad para definir criterios afecta

al personal dictaminador de proyectos (IEDF, 2016).

7) Falta de conocimiento técnico por parte de las autoridades encargadas de
ejecutar el presupuesto participativo; ademas de criterios insuficientes, ambiguos y
nulo sustento (IEDF, 2016).

Para el funcionamiento de los procesos de seguimiento se establecen un conjunto
de indicadores, los cuales son puntos de referencia que proporcionan datos sobre
un fendmeno especifico y permiten valorar su ejercicio, son estratégicos cuando se
mide el impacto de objetivos y metas, y de gestion cuando tratan el avance en
procesos y actividades (SHCP, 2018). Desde nuestra perspectiva, el ejercicio de
2016 es enriquecedor en la medida que caracteriza problemas y peligros
potenciales en la practica del presupuesto participativo a partir de sus dos ejes de
analisis. Lamentablemente éste fue el Unico en su tipo y no se volvio a aplicar en

los afios posteriores.

Uno de los principales problemas para obtener la medicion de algun programa,
incluido el presupuesto participativo, yace en la ambigiedad de sus objetivos y
conceptos. Este tema guarda una relacion directa con el &mbito de los marcos
legales, puestos son los que dan la pauta sobre lo que se busca conseguir con la
intervencion de un mecanismo participativo, si éste no es claro en sus conceptos y
se define solo en términos politicos, su medicion resultara confusa e inoperable,
tanto en el objetivo mismo como al momento de cuantificarlo en una meta (Salcedo,
2011).

En el articulo 84 de la LPCDF se menciona que «el objeto de la consulta ciudadana
sera definir los proyectos especificos en que se aplicardn los recursos de
presupuesto participativo correspondiente al ejercicio fiscal inmediato en todas y
cada una de las colonias y pueblos originarios en que se divide el territorio del
Distrito Federal». En funcidon de esto observamos lo dificil qué era evaluar a partir
de esta definicion, en tanto que se podria decir exitoso con que un niumero pequefio
de ciudadanos lo determinaran, dejando su caracter de participativo relegado.

Asimismo, se olvida una de las maximas en el ejercicio publico que es la ejecucion
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de los procesos con la mayor eficacia y eficiencia posible. Si bien, como se
establecio en el apartado referente a los marcos legales, estos no pueden ser

excesivos, tampoco deben ser carentes de contenido.

En este contexto en donde se carece de instrumentos para calificar el desempefio
de este ejercicio de democracia semidirecta, uno de los pocos indicadores de los
gue se dispone son los que estan asociados al nUmero de personas que se acercan
a participar en los procesos de registro de proyectos y el indice de participacion en
las jornadas de consulta. Estos dos nos ofrecen un panorama general en cuanto al
interés que lograron generar en la sociedad, ya sea como participantes o votantes.
Sin embargo, estos dos aspectos tampoco nos permiten apreciar la efectividad del

mecanismo.

Un hecho similar ocurre con los informes de resultados de la Encuesta Ciudadana
para Evaluar el Desempefio de los Comités ciudadanos y Consejos de los pueblos,
un informe que valora el desenvolvimiento de las tareas de los oOrganos de
representacién ciudadana locales. En un pequefio apartado se toca la percepcion
de los ciudadanos en cuanto a la difusién que tiene el presupuesto participativo en
su unidad territorial, la cual en su mayoria pasa desapercibido, hecho que se ve
reflejado en los numeros electorales y de participacion. Aunque nuevamente, este
informe termina evaluando el desempefio de los érganos de representacion

ciudadana locales mas préximos y no el mecanismo en si.

Los numeros bajos en participacion y la mala transmision de la herramienta de
presupuesto podrian estar asociados a un mal disefio o implementacién. No
obstante, sin la existencia de una evaluacion es dificil determinarlo de manera
tajante. Asimismo, de acuerdo con Salcedo (2011), aquellos procesos en donde la
participacion sea considerada como un factor determinante, no solo se debe
contemplar las cuestiones técnicas y burocraticas. En funcion de esto el autor
considera que se puede evaluar por medio de cinco puntos: informacién, consulta,
participacion conjunta, delegacion y control (del proceso por autoridades

gubernamentales).
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2.4.2 Seguimientos de proyectos y sanciones en el nuevo modelo de

presupuesto participativo

Como hemos visto hasta ahora, en la ejecucion de los proyectos ganadores de la
consulta ciudadana habia una falta de seguimiento de caracter formal en el modelo
2010-2018. Con las mas recientes adecuaciones hechas en la legislacion de la
participacién ciudadana, tanto en la LPCCDMX vy la Constitucién Politica de la
CDMX, se le ha dado un mayor énfasis a la parte evaluativa del presupuesto
participativo, puesto que para los nuevos ejercicios del mecanismo quedd
establecido que se debe realizar un seguimiento del desarrollo de los proyectos, el
cual estara a cargo de los Comités de ejecucion y vigilancia, el Instituto Electoral y
la alcaldia correspondiente (LPCCDMX).

De la misma manera, ante el incumplimiento del proyecto, ya sea de forma parcial
o total, no habia sanciones determinadas, las existentes tenian mas relacion con la
ejecucion de los proyectos especificos y la justificacion de los recursos publicos,
pero no afectaba la no realizacion de un proyecto. No obstante, dentro de las
reformas de la nueva ley, hay una posibilidad de sancion por parte de la Contraloria

General de la Ciudad de México.

La resolucién de los casos sigue estando a cargo del Tribunal Electoral local, lo
destacable es que ahora se menciona dentro del ordenamiento legal, en el titulo
séptimo de los medios de impugnacion. Este hecho es relevante dado que antes no
era explicado a cabalidad las causales de nulidad para el presupuesto participativo.
Su inclusién de forma explicita facilita saber ante que instancia deben remitirse los

ciudadanos en caso de observar irregularidades en los procesos.

Asimismo, la integracién de las tecnologias de la informacién y comunicacion en el
uso de los mecanismos de participacion ciudadana facilita y fortalece las tareas de
seguimiento en su ejecucién, creando relaciones mas horizontales y beneficiando

la transparencia y responsabilidad por parte de las autoridades gubernamentales.

En suma, la introduccién de una herramienta de evaluacion que vaya mas alla de

las nociones politicas otorga medidas que permitan evaluar el desempefio del
88



mecanismo participativo, asi como poner énfasis en las otras dos cuestiones que
nosotros consideramos determinantes para un buen funcionamiento, marcos
regulatorios y creacion de incentivos. En principio las modificaciones presentadas
en la legislacion mas reciente parecen subsanar falencias presentadas en el campo
de la regulacién y marcos legales presentadas a lo largo de este capitulo 2,
desafortunadamente, al momento de culminar esta investigacion ain no contamos
con elementos suficientes para determinar que efectivamente los disefios,

principalmente los de seguimiento cumplen con su funcion.

Las correcciones hechas al marco normativo del presupuesto participativo se
establecieron en funcién de dar respuesta a las demandas de ciudadanos,
organizaciones civiles, Comités ciudadanos y Consejos de los pueblos. Ademas, de
los elementos identificados en la Unica evaluacion que se hizo del mecanismo,
puesto que ésta sirvid como una base institucional de identificador de errores, de

ahi su importancia y constante interrelacion con las leyes.

Hasta ahora nos hemos enfocado en el andlisis de dos elementos que afectan el
desempenfo del presupuesto participativo: regulaciones y evaluaciones. Ambas han
sido agrupadas dentro del mismo capitulo debido a la interrelacion que guardan en
la ejecucion de las normas para su funcionamiento. Hemos sefialado las virtudes de
ambas précticas, las deficiencias que mostraron durante el periodo 2010-2018 y las
soluciones que se le dieron para el modelo actual, ello con la finalidad de contribuir
a unos de nuestros objetivos principales, mejorar las condiciones de vinculaciéon

entre la sociedad el gobierno.

Para completar el andlisis sobre este mecanismo, en el apartado siguiente
centraremos nuestra atencion en el tercer componente de la investigacion: la
inclusioén de incentivos. En este capitulo se menciond que el principal indicador para
medir la efectivad del presupuesto participativo ha sido el nUmero de personas que
emiten su opiniodn el dia de las consultas ciudadanas, asi que, en funcién de esto,
analizaremos el comportamiento de la participacion de los habitantes de la Ciudad
de México en su cultura politica, involucramiento en las actividades del presupuesto

participativo y la cantidad de personas que se presentaron en urnas.
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Capitulo 3. Incentivos de la participacion ciudadanay su papel en el

presupuesto participativo

En los puntos anteriores hemos establecido que la participacién (de corte formal) no
puede funcionar sin un respaldo de instituciones que se vean reflejadas en normas
y evaluaciones. No obstante, en este capitulo veremos que también requiere de un
conjunto de elementos que motiven la movilizacion de la sociedad a través de estas
herramientas participativas, pues uno de los puntos que mas se tienen a considerar
y donde se centran parte de las criticas en la utilizaciébn de los mecanismos
semidirectos o directos, parte de la idea que los ciudadanos no tienen un interés tan
amplio en la politica como para ser mas dinamicos en actividades fuera de las
elecciones tradicionales, lo cual se ve reflejado en la cantidad de personas que se

presentan a votar en un mecanismo participativo.

En esta seccion ilustraremos como se han desarrollado las votaciones en las
consultas ciudadanas sobre presupuesto participativo, qué factores podrian afectar
su desempefio y qué tipo elementos podrian influir en una mayor intervencion por
parte de la ciudadania en ejercicios posteriores. Para concretar dicha tarea, también
nos apoyamos de una serie de encuestas que recopilan informacion sobre la cultura

politica de los mexicanos y habitantes de la Ciudad de México.

3.1 Involucramiento electoral y ciudadano dentro del presupuesto

participativo

La Ciudad de México se ha caracterizado por ser uno los lugares en el pais con
mayor participacion politica tanto elecciones locales como federales, tan solo en los
dos ultimos procesos electorales ordinarios conto con una participacion efectiva del
44.27% (2015) y 70.44% (2018) de su lista nominal. En este sentido, se esperaria
gue ejercicios como el presupuesto participativo tuvieran un nuamero de

participantes similar, no obstante, esto no ocurre y, por el contrario, en los mismos
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afnos el presupuesto participativo consiguié solo una pequefia parte de esas cifras,
3.82% (2015) y 3.26% (2018).

En general, la recepcion del presupuesto participativo en términos de asistencia en
urnas ha sido bajo durante el periodo 2010-2018, teniendo un promedio de 4.55%
de participacion efectiva. Mientras que sus picos mas altos se dieron en 2013
(presupuesto 2014) y en 2016 (presupuesto 2017)

GRAFICO 1. PARTICIPACION EFECTIVA EN LOS PROCESOS DE CONSULTA
CIUDADANA SOBRE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO DE LA CIUDAD DE MEXICO
2011-2019

Participacion ciudadana del Presupuesto participativo por afio
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800,000.00

G00,000.00

400,000.00

Media Participacion

200,000.00

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Arfio de ejecucion del presupuesto

*Fuente: elaboracion propia con base en los datos de las Estadisticas de Resultados de las
Consultas Ciudadanas Sobre Presupuesto Participativo del Distrito Federal y la Ciudad de
México del 2011 al 2019.
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GRAFICO 2. COMPARACION DE LOS PORCENTAJES DE PARTICIPACION EN LOS
PROCESOS ELECTORALES LOCALES Y LOS DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
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Fuente: elaboracion propia.
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Esta baja participacion ciudadana no es algo que solo esté presente en la etapa de

consulta ciudadana, sino también en la fase de registro de proyectos. Y aunque en

el periodo 2015-2017 mostro tener un avance gradual en la participacion de los

ciudadanos en este rubro, esta tendencia no se mantuvo para el afio 2018, donde

regresG a numeros previos al afio 2016. Asimismo, si los comparamos con los

numeros electorales estos resultan ser ain menores.

TABLA 5. DISTRIBUCION DE PROYECTOS DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO

2015-2018
Afo Proyectos Proyectos Proyectos
registrados aprobados rechazados
2015 13261 9234 4038
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2016 19080 12243 6837
2017 25954 14093 9762
2018 14172 9708 4464

Fuente: elaboracién propia a partir de datos del Instituto Electoral de la Ciudad de México
y Escamilla Cadena (2019).

Nota: De acuerdo con la solicitud de informacion 33000000073920 presentada a la Unidad
de Transparencia del Instituto Electoral de la Ciudad de México. El Instituto Electoral no

cuenta con la informacion correspondiente a los afios previos al 2015.

La politica de participacion ciudadana en la ahora Ciudad de México no es un tema
reciente que haya llegado con la introduccién del presupuesto participativo, puesto
gue desde finales del siglo pasado ha estado presente, tanto en la discusion publica
como en otros mecanismos y herramientas que tenian por objetivo hacer participe
a la ciudadania en la dindmica gubernamental. Sin embargo, a pesar de la
existencia de estas figuras de participacion semidirecta, el bajo interés de la

sociedad ha sido una constante en cada una de ellas.

TABLA 6. INSTRUMENTOS DE PARTICIPACION CIUDADANA REALIZADOS EN LA
CIUDAD DE MEXICO 1993-2021

Proceso Instrumento Afo Lista nominal | Participacion | %
Reforma  politica | Plebiscito 1993 4415 403 321 832 7.2
del Distrito Federal
Aplicacion del | Consulta 2001 6 352 203 318 204 5
horario de verano ciudadana

(telefénica)
Aumento a la tarifa | Consulta 2001 6 352 203 47 835 0.71

del metro ciudadana
(telefénica)
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Construccién de | Plebiscito 2002 6 636 261 420 536 6.6
segundos pisos

Permanencia en el | Consulta 2002 6 500 000 691 610 10.6

cargo de jefe de | ciudadana

gobierno (telefénica)

Consulta verde Consulta 2007 7 199 000 274 500 3.8
ciudadana

Consulta Consulta 2008 7 320 170 826 028 1.1

energeética ciudadana

Presupuesto Consulta 2011 6 570 932 142 482 2.1

participativo ciudadana

Corredor Cultural | Consulta 2015 465 017 23 370 4.81

Chapultepec-Zona | ciudadana

Rosa

Presupuesto Consulta 2018 7 613 386 24 8158 3.26

participativo ciudadana

Presupuesto Presupuesto 2020 7 529 370 386 198 5.3

participativo 2020- | participativo

2021

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la Estadistica de Participacion Ciudadana,
Cooperacion y Redes de apoyo en el Distro Federal; Estadisticas de participacion de las

Consultas ciudadanas; y la Estadistica del Corredor Cultural Chapultepec-Zona Rosa.

Nota: los marcos normativos actuales (2021) establecen que el Presupuesto Participativo y

la Consulta Ciudadana son considerados como instrumentos independientes.

De esta manera, los bajos indices de involucramiento ciudadano en los procesos
gue competen al presupuesto participativo no solo se reflejan en este mecanismo.
En la tabla 6 podemos observar como esta tendencia se repite en todos los
instrumentos de participacion realizados desde 1993. En un principio estas cifras

nos indican que los habitantes de la ciudad capital en edades de votacién tienen
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una afinidad a manifestar sus preferencias politicas a través de las votaciones
tradicionales, sin embargo, esta no necesariamente se traduce en una participacion
politica en mecanismos que no pretendan elegir representantes. Esta idea se
refuerza por el hecho de que los nimeros mas altos vistos en el presupuesto
participativo son en aquellos donde confluyen con la eleccion de representantes

vecinales: Comités ciudadanos y Consejos de los pueblos.

3.2 Preocupaciones e intereses de los habitantes de la CDMX

Entendiendo que la respuesta de los ciudadanos hacia los mecanismos
participativos ha sido minima desde su implementacibn en 1993, nos hace
preguntarnos si realmente a la sociedad no le interesa involucrarse a través de
modelos de mayor acercamiento, puesto que, si esto es cierto, el seguir invirtiendo
recursos institucionales bajo un esquema que no cumple con lo esperado, afecta

los principios gubernamentales de eficacia, eficiencia y economia.

Para determinar si efectivamente los ciudadanos no tienen un interés real en los
mecanismos de participacion ciudadana como el presupuesto participativo hemos
revisado algunos documentos que recopilan datos sobre las creencias, valores y

actitudes inmersos en la cultura politica de los mexicanos.

En primera instancia podriamos pensar que el alejamiento de los ciudadanos a los
procesos participativos se debe a un desinterés general por la politica. De acuerdo
con la Encuesta Mundial de Valores en su version 2017-2021 (datos de México
2018), 33.3% de los encuestados (n=1739 personas) tienen algun grado de interés
en la politica (muy y algo importante) mientras que un 66.6% no tiene un interés
significativo en el tema (no muy y nada importante). De esta manera, la tendencia
al debilitamiento de la construccion de participacion bajo la l6gica de mecanismos
de participacién ciudadana podria ser asociada a la aversion a la politica en su
generalidad.
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TABLA 7. QUE TAN IMPORTANTE ES LA POLITICA EN LA VIDA DE LOS
CIUDADANOS MEXICANOS

Sexo Edad

Importancia | Total Masculino | Femenino | Hasta 29 | 30-49 50 y | No

(%) mas contesto
Muy 16.5 17 16 20.8 14.6 15 -
importante
Algo 16.8 17.9 15.7 21.6 16.3 131
importante
No muy | 33 29.9 35.8 28.7 36.3 325 42.8
importante
Nada 33.6 35 324 29 32.7 39 57.2
importante
No sabe 0.2 0.2 0.1 - 0.2 0.3 -
No contesté | O 0.1 0 - - 0.1 -
N 1739 831 908 497 699 541 2

Fuente: Encuesta Mundial de Valores 2017-2021, datos 2018, pais México.

En principio las cifras parecieran ser poco alentadoras respecto a la inclusion de la
participacién de los ciudadanos en mas aspectos de la vida publica. Sin embargo,
en la misma Encuesta Mundial de Valores encontramos que los ciudadanos
entrevistados también consideran como un factor importante la oportunidad para
intervenir en aspectos de la vida comunitaria. Al pedirles que de una serie topicos
eligieran el que les pareciera mas significativo, “dar mas voz a la gente sobre

decisiones importantes de gobierno” aparece entre las primeras opciones.

De la misma manera, al preguntarles a los mexicanos encuestados cuales
consideraban que deben ser temas prioritarios en los proximos 10 afios, dar mayor
voz a las personas sobre cdmo se realizan las cosas y la capacidad de intervencion
en sus trabajos y comunidades resultaron ser de los aspectos mas destacados, ya
sea como el segundo en votacion mas importante, y primer lugar como segundo

aspecto mas importante a tratar en el futuro. En este sentido, los resultados de la
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tabla 7 no deben motivar a no utilizar los mecanismos de participacion, sino por el
contrario, deben centrarse en crear formas de retener el impetu de las personas
interesadas en la politica y, a su vez motivar al porcentaje de las personas que no

se sienten afines a ella.

Otro punto por destacar dentro de esta encuesta es que en tercer lugar se coloca el
embellecimiento del pais o ciudad, un elemento principalmente asociado al
mejoramiento del espacio publico, el cual puede ser intervenido a través de ciertos

mecanismos de participacion como el presupuesto participativo.

TABLA 8. FACTOR MAS IMPORTANTE PARA CONSIDERAR DURANTE LOS
PROXIMOS 10 ANOS.

Rubro Factor méas Segundo factor
importante maés importante
Total (%) Total (%)
Un alto nivel de crecimiento econémico 53.9 22
Elementos de defensa fuertes 14 21
La gente tenga mas que decir sobre cédmo se hacen | 22.9 36.9
las cosas / Buscar que la gente tenga mas voz sobre
las cosas que hacen en su trabajo y en su comunidad
Intentar hacer nuestras ciudades y pais mas bonitos | 8.8 19.7
No sabe 0.3 0.3
Sin segunda respuesta — 0

Fuente: elaboracion propia con datos de la Encuesta Mundial de Valores 2017-2021.

Nota: En el rubro 3 al estar combinados dos aspectos (trabajo y comunidad) no podemos asegurar
gue el 100% esta completamente de acuerdo con la intervencion en la vida comunitaria, pues podria
solo estar reflejando su opinion respecto al campo laboral. No obstante, podemos inferir que hay una
idea de aprobacion sobre que los ciudadanos sean capaces de controlar mas aspectos de la vida
publica.
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En una linea similar, la Encuesta Nacional de Cultura Civica (ENCUCI) en su version
2020 nos muestra que el 69.2% de los mexicanos en una poblacion mayor a los 15
afos, estd muy de acuerdo con la idea de que la mejor forma de tomar decisiones
es una donde todos puedan patrticipar. Por su parte, en la region de Mesoamérica
central, lugar en donde se ubica la Ciudad de México,3” el porcentaje de

conformidad con esta opcion se eleva al 69.7%.

TABLA 9. PARA GOBERNAR UN PAIS SE NECESITA UN GOBIERNO EN DONDE
TODOS PARTICIPEN

Relevancia Nacional (%) Mesoamérica central (%)
Muy de acuerdo 69.2 69.7

Algo de acuerdo 19.5 18.5

Algo en desacuerdo 5.8 5.8

Muy en desacuerdo 4.3 4.9

Fuente: elaboracidn propia con base en la Encuesta Nacional de Cultura Civica (ENCUCI)
2020.

Nota: el tamafio de la muestra nacional es de 25,113 viviendas; la seleccién de la muestra
es probabilistica, trietapico, estratificado y por conglomerados; la poblacién seleccionada

son personas mayores de 15 afios.

Podemos notar que, si bien los nUmeros en los procesos formales de registro de
proyectos y votacion en jornadas electivas no son tan altos como en los procesos
electorales ordinarios, si existe un interés por parte de la ciudadania para
involucrarse en los asuntos de la vida publica de forma mas directa. De esta manera,
si aceptamos la idea que los ciudadanos tienen una preferencia aparente a ser

considerados en mas actividades que le son concernientes como comunidad, ahora

37 Los estados que conforman la regién de Mesoamérica central son: Ciudad de México, Estado de México,

Hidalgo y Morelos.
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el dilema debe centrarse en como transformar el impulso de participacién en un
involucramiento real o mayor interés por parte de la ciudadania en mecanismos

directos o semidirectos como el presupuesto participativo.

3.3 El papel de los incentivos en la participacion politicay ciudadana

En el punto anterior hemos establecido que si hay un interés real por parte de
algunos ciudadanos por involucrarse en las actividades comunitarias. Sin embargo,
aun hay una ausencia en la estructura de incentivos que favorezca ese impetu, pues
al igual que en las elecciones tradicionales el ir a votar o registrar un proyecto de
presupuesto participativo trae consigo costes de tiempo, desplazamiento y/o

captacién de informacion por parte de los ciudadanos/electores.

En general, entender las motivaciones de los ciudadanos y su comportamiento en
las votaciones no es una tarea sencilla, puesto que conlleva una asociacion de
varios elementos como la adhesion partidista, ideologias, creencias, intereses,
informacion, bases sociales, percepciones, opciones, candidatos, partidos,
gobernantes, condiciones, expectativas, valores, actitudes, simbolos, ideas e

imagenes.

Si bien, el andlisis del voto tiene una base principalmente basada en las
expectativas y supuestos de los electores, asi como la afinidad, cercania,
proximidad o identificacidn con ciertas corrientes o posturas (Moreno, 2006). Estas
mismas ideas podemos trasladarlas al ambito de la participacion en las consultas
participativas, puesto que su funcionamiento tiene como base la votacion electoral,
solo que en este caso no se decide por un programa politico en concreto, un
personaje o un partido, sino que se elige una idea o proyecto Unico dirigido a mejorar

el espacio comun, usando una fraccion (3 %) de los recursos publicos locales.

De esta manera, teniendo en cuenta la estrecha relacion que guardan el voto
electoral y las instancias de participacion, principalmente en aquellas que son de

tipo consultivo como el presupuesto participativo, podemos tratar el tema del
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involucramiento ciudadano en los mecanismos de participacion desde el punto de

vista del comportamiento electoral.

Dentro la literatura especializada podemos encontrar tres grandes modelos o
bloques que abordan las motivaciones del voto: 1) El primero de ellos es el
socioldgico, el cual se centra en explicar las preferencias electorales a partir de las
caracteristicas sociales de las personas (clase social, religion, tipo de residencia,
afiliaciones) y la formacion de opiniones y opciones derivadas de las relaciones
establecidas entre los individuos. 2) El segundo, psicosocial o sociopsicoldgico,
enfatiza en las actitudes que toman los electores respecto al voto: identificacion
partidaria, temas de debate y simpatias por un candidato en particular. 3) El tercer
enfoque es el econdmico o de eleccion racional, que explica cémo los actores
sociales y politicos toman sus decisiones en funcién de comportamientos que
maximicen sus objetivos (Goodin y Klingemann, 1996; Criado, 2003; Montecinos,
2007).

Cada uno de los enfoques mencionados tiene un potencial explicativo para el
fendmeno de la emision del voto y los incentivos que se puedan derivar de éstos,
no obstante, las variables explicativas de los primeros dos poseen elementos que
complican su tratamiento al trasladarlas a la arena de la participacion ciudadana,
sobre todo por la importancia dada a la relacion con los partidos politicos. Asi, en
este apartado retomamos en mayor en medida la utilizacion del modelo econémico
o de eleccién racional para explicar el interés de los ciudadanos en el presupuesto

participativo y qué elementos podrian definir su funcionamiento.

De este modo, en la cuestion electoral podriamos pensar en los posibles beneficios
materiales (monetarios, patronazgo y servicios) o inmateriales (estatus) de elegir a
un candidato sobre otro (Panebianco, 1990); la probabilidad de que un voto sea o
no determinante para el resultado de una eleccion, asi como los costos (temporales,
econdmicos o de esfuerzo) que tenga la accion misma. En otras palabras, hay una
mayor probabilidad de que las personas se presenten a votar, si los beneficios son

mas altos que los costos (Montecinos, 2007).
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Por su parte, en el ambito de la participacion ciudadana, especificamente en lo
concerniente al presupuesto participativo, el primer elemento es traducido en una
competencia o preferencia por proyectos, en donde los beneficios estan dados por

la afinidad de lo propuesto, el rubro de aplicacion o el proyecto en si.

En cuanto a la determinacién de un voto en una jornada electiva, encontramos una
mayor diferencia entre el nUmero de participantes en una votacion electoral y una
consulta ciudadana. El primer caso al contar con un niumero mayor de votantes y
con un numero menor de ganadores, la influencia o impacto de un solo voto se
reduce. Por su parte, los procesos participativos al tener nimeros menores de
participacién y poseer mas ganadores, el efecto de un voto posee mayor impacto,
especialmente si consideramos que hay unidades territoriales con menor afluencia
de ciudadanos, tomemos por ejemplo las colonias Ojo de Agua y Tempiluli en la
alcaldia Tlahuac, donde los proyectos ganadores en la consulta 2019 obtuvieron 3

votos cada una.38

En términos de costos el funcionamiento es similar, en tanto que ambos ejercicios,
electorales o de participacién, conllevan un conjunto de elementos como tiempo,
dinero y esfuerzo que hacen que, dependiendo del trato que se les dé, puedan
aumentar o reducir el interés de los ciudadanos por mantenerse activos o0 no.
Justamente es en este tercer elemento en donde queremos poner mayor énfasis en
la participacion ciudadana, puesto que, al quitar el elemento de identificacion
partidista del modelo de votacion, el interés baja considerablemente, ya que no se
cuenta con un referente tan claro como un partido o candidato, lo que representa
uno de los mayores activos en la reduccién de costos. Como sefialan Moreno (2002)
y Fiorina (2002) los electores que se logran identificar con algun partido politico o
candidato tienen mayor probabilidad presentarse a emitir su voto que las personas

gue no lo tienen.

38 para ahondar mas en los resultados del presupuesto participativo en su versién 2019, consulte el Sistema
de Resultados de la Consulta Ciudadana sobre Presupuesto Participativo 2019 en las Colonias y Pueblos de la
Ciudad de México, disponible en: Resultados de la Consulta Ciudadana sobre el Presupuesto Participativo

2019 (iecm.mx)
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Los costos y beneficios posibles nos indicarian una relacion entre la votacion de las
personas Yy la predisposicion para presentarse a las urnas, por lo que incrementar
la participacién de los ciudadanos en las figuras como el presupuesto participativo
es importante en la medida que la democracia (maxima sustantiva) sienta sus bases
en el involucramiento de sus ciudadanos. Empero, la asistencia en las urnas no solo
debe entenderse como el éxito o fracaso de una herramienta de vinculacion, sino
como un reflejo de las expectativas ciudadanas sobre la relacion con el sistema

politico y el respaldo que se le da a sus instituciones.

Anteriormente presentamos un panorama general del interés de los mexicanos
respecto a algunos temas publicos y el interés que estos tienen para involucrarse
en ellos. Enlas tablas 10 y 11 tomamos una visidn similar, pero ahora nos centramos
exclusivamente en la Ciudad de México, esto a partir de los resultados de la
Encuesta de opinion sobre la Democracia y los instrumentos de participacion
ciudadana en la CDMX en su version 2018 (datos 2017).

TABLA 10. RELEVANCIA EN LOS CIUDADANOS POR INFORMARSE DE LOS TEMAS

PUBLICOS

Relevancia Frecuencia Porcentaje
Nada importante 22 8.8

Poco importante 12 4.8

Més o menos importante 38 15.2
Importante 101 40.4

Muy importante 77 30.8

Total 250 100

Fuente: elaboracion propia con datos de la Encuesta de opinién sobre la Democracia y los

instrumentos de participacion ciudadana en la CDMX en su edicion 2018 (datos 2017).
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TABLA 11. RESPUESTA DE LOS CIUDADANOS A LA SIGUIENTE FRASE: "EN
MEXICO LA PARTICIPACION CIUDADANA ES LO MAS IMPORTANTE PARA LA
EXISTENCIA DE LA DEMOCRACIA"

Opinién Frecuencia Porcentaje
Totalmente en desacuerdo 27 10.8
En desacuerdo 49 19.6
Ni de acuerdo ni en desacuerdo 62 24.8
De acuerdo 78 31.2
Totalmente de acuerdo 34 13.6
Total 250 100

Fuente: elaboracién propia con datos de la Encuesta de opinién sobre la Democracia y los

instrumentos de participacién ciudadana en la CDMX en su edicién 2018 (datos 2017).

Los numeros de las tablas anteriores nos muestran que los habitantes de la Ciudad
de México tienen una percepcion positiva del involucramiento ciudadano en la
democracia, asi como interés por los asuntos comunes. Sin embargo, esta
preocupacion no se refleja en un acercamiento a los mecanismos de participacion
disponibles. Las principales razones para no hacerlo quedan reflejadas en la tabla
12.

TABLA 12. RAZONES POR LAS QUE LOS CIUDADANOS NO HAN PARTICIPADO EN
EL USO DE MECANISMOS DE PARTICIPACION CIUDADANA INSTITUCIONALIZADA

Motivo Frecuencia Porcentaje
No he tenido ninguna necesidad de usar esos 57 22.8
Mecanismos

No creo que mis necesidades puedan ser 54 21.6
atendidas a través de esos mecanismos
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Tengo desconocimiento de cdmo se utilizan 61 24.4
Nunca me he enterado de que se llevara a 27 10.8
cabo alguno

No he tenido la oportunidad de participar 33 13.2
Si los he utilizado 18 7.2
Total 250 100

Fuente: elaboracion propia con datos Encuesta de opiniébn sobre la Democracia y los

instrumentos de participacion ciudadana en la CDMX en su edicién 2018 (datos 2017).

Los primeros dos motivos “No he tenido ninguna necesidad de usar esos
mecanismos” y “No creo que mis necesidades puedan ser atendidas a través de
esos mecanismos” los podemos asociar con el modelo de eleccion racional, puesto
gue en ambos casos no hay desconocimiento de su existencia, pero los incentivos
ofrecidos no superan los costos y, por lo tanto, no hay un interés en involucrarse por
esta via, considerando a las marchas, reuniones con dirigentes politicos y bloqueos
de vias de comunicaciéon medidas mucho mas efectivas que los mecanismos de
participaciéon ciudadana (Encuesta de opinion sobre la Democracia y los
instrumentos de participacion ciudadana en la CDMX, 2018). Por su parte, las
opciones “Tengo desconocimiento de cémo se utilizan” y “Nunca me he enterado
de que se llevara a cabo alguno” corresponden a un problema de conocimiento e
informacion de las figuras de participacion ciudadana, ademas de una transmision

de mensaje insuficiente o inadecuada por parte de las instituciones encargadas.

De la misma manera, la ENCUCI 2020, muestra que a nivel nacional la poblacion
mayor de 18 afios considera a la “falta de tiempo” y la “falta de informacién para
saber como usarlos” como las principales razones por las cuales no se han
integrado a las diversas formas de participacion como el presupuesto participativo.
Esta misma tendencia se muestra en la regién de Mesoamérica Central, donde se

ubica la Ciudad de México.
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TABLA 13. MOTIVOS POR LOS CUALES LA POBLACION MAYOR DE 18 ANOS NO HA
USADO ALGUN MECANISMO DE PARTICIPACION CIUDADANA

Opciones Nacional (%) Mesoamérica central (%)
Falta de tiempo 44.4 49

Falta de informacion para saber cémo | 29.6 29.4

usarlos y participar

No quiere o0 no lo interesan 20.1 19.5

Desconfianza 5.3 5.2

No son efectivos y no sirven para nada 4.6 2.7

Implican muchos trdmites 2.8 2.7

Porgue es peligroso hacerlo 2.7 0.8

Otro motivo 1.2 3.4

Fuente: elaboracion propia con datos de la Encuesta Nacional de Cultura Civica (ENCUCI)
2020.

3.4 Tipos de incentivos y su utilizacién en el entorno del presupuesto

participativo de la CDMX

En general la participacion politica de los ciudadanos se ha reducido en varias
partes del mundo, como prueba, tan solo del afio 1996 al 2016 en los paises
pertenecientes a la OCDE el porcentaje promedio de votacidn ha pasado del 75.2%
al 63.9 % (IDEA, 2006). Surgido de esta preocupacion se han creado diversas
herramientas y estrategias destinadas a mejorar el involucramiento de la sociedad.
Las cuales van desde incentivos coercitivos que vuelven obligatorio el voto e
incluyen sanciones por no hacerlo efectivo hasta las que adoptan una postura de

caracter moral y educativo.3®

39 Los paises que tienen sanciones por incumplimiento de votacién son Australia, Austria (solo las regiones de
Tirol, Estiria y Voralberg) Bélgica, Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Chipre, Ecuador, Fiji, Liechtenstein,
Luxemburgo, Nauru, Paraguay, Peru, Singapur, Suiza (solo en el cantdn Schaffhausen), Turquia y Uruguay.
Para conocer mas datos sobre el voto obligatorio en el mundo y el tipo de sanciones de cada pais, véase la
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Estas intervenciones se dividen en dos grandes grupos: a) efectos de largo plazo y
b) efectos de corto plazo. Las primeras buscan un impacto indirecto en la
participacion de la sociedad, son de caracter educativo y destacan los valores
presentes en una democracia. Por su parte, el segundo bloque se centra en el
incremento electoral mas préximo, son accionas mas limitadas y por tanto
determinadas en tiempo y espacio, no pretenden realizar modificaciones en la
cultura politica de los individuos, sino que tratan de atraer al mayor publico posible

a participar en los procesos electorales a través de medios masivos (PNUD, 2017).

Las principales estrategias utilizadas para el largo plazo son las campafas
comunicacionales, programas de educacion ciudadana y simulacion de elecciones.
Cada una de estas estrategias busca construir practicas, habitos o rutinas que sean
asimiladas y racionalizadas por los ciudadanos desde el aprendizaje y el
reforzamiento constante, promocionando la votacién en términos de derechos y
deberes civicos, principalmente en la poblacion juvenil, puesto que los jévenes son
Menos pPropensos a asistir a los procesos electorales. Aunque, si la practica del voto
se ejerce de manera reiterada desde una edad temprana aumentan las
posibilidades de que repitan este patrén a lo largo de su vida (Moreno, 2002; PNUD,
2017; Kyranaki y Nurvala, 2013).

Algunos paises que han tenido resultados positivos a través de estrategias de largo
plazo son Argentina (Mi voto mi eleccion), Costa Rica (Programa Formacion en
Democracia), Canada (Democracy Week y Studente Vote), Australia (Get Voting),
Suecia (Ciudad de democracia), Estados Unidos (Elect this), Colombia (Votar no
vale huevo) y Tunez (Tu eres la voz) (PNUD, 2017).

En relacion con las acciones de corto plazo, sus exponentes se basan en aumentar
la participacion de los ciudadanos en una eleccion determinada, temporal y
espacialmente, valiéndose de propaganda impresa, llamadas telefonicas,
interaccion personal, medios de comunicacion masivos, asistencia de movilidad

para facilitar la asistencia a urnas, correo fisco o electronico, mensajes de texto y

Base de datos de participacion electoral sobre votacidn obligatoria del Institute For Democracy And Electoral
Assistance. Disponible en: Compulsory Voting | International IDEA
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eventos masivos (PNUD, 2017). En este tipo de dindmicas los medios de
comunicacion juegan un papel importante en el involucramiento de los ciudadanos,
ya que es a través de ellos como se aumenta el grado de exposicién de estas
estrategias, ademas de informacién sobre el mismo proceso, como y cuando votar.
De acuerdo con Moreno (2002), esta variable no es determinante en una votacion,
al menos en el caso mexicano, sin embargo, es mas probable que una persona que
tenga mayor grado de exposicion a medios asista a una eleccién que aquellos que

no lo estuvieron.

Los ejemplos de corto plazo son mas reducidos por el enfoque y temporalidad
limitada que tienen, muchos son de una sola utilizacion y responden a contextos
particulares. La Ciudad de México se caracteriza por la utilizaciéon de este tipo de
estrategias, como la usada en el marco de la eleccion de la nueva Asamblea
Constituyente y la Constitucion Politica de la Ciudad de México denominada “Habla
por TU Ciudad”, la cual se enfocd en aumentar la participacion electoral de los
ciudadanos a través de plataformas digitales, ademas de anuncios y carteles
(PNUD, 2017).

Para los procesos de presupuesto participativo en la ciudad capital se sigue una
l6gica similar, centrada en estrategias de corto plazo que atraigan a la mayor
cantidad de personas posibles a las urnas, asi como la reduccion de costos por
medio de herramientas que faciliten los procesos de los que se compone el

mecanismo.

Durante el periodo 2011-2018, los mensajes informativos sobre el funcionamiento
del presupuesto participativo se han dado principalmente a través de medios de
comunicacién masivos como la television y la radio, ademas de propaganda impresa
(carteles y folletos) distribuida por las direcciones distritales del Instituto Electoral
local. Aunque en los ultimos afios debido a la relevancia que ha ganado la
tecnologia y los medios electrénicos, la distribucion de informacion también se da

via redes sociales y paginas web.

Una de las estrategias de reduccion de costos basada en recursos tecnoldgicos es

la promocién del voto electrénico. Aunque en México ésta no es una practica que
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se lleve a cabo para elecciones de cargos de representacion (salvo las de nivel
vecinal en la CDMX), si es algo que se ha aplicado en las jornadas electivas del

presupuesto participativo de la Ciudad de México.

La inclusién del factor tecnoldgico se ha usado de dos maneras en las jornadas de
votacion del presupuesto participativo de la CDMX. La primera dando la oportunidad
a los ciudadanos de votar en una boleta virtual en lugar de una fisica a través de un
dispositivo IPad en los médulos presenciales. Esta posibilidad se encuentra
disponible desde el presupuesto participativo del afio 2014. Por otro lado, la
segunda opcidn es la votacién via remota, que ofrece la posibilidad de votar desde
un dispositivo digital sin importar la ubicacion a través de una clave de acceso
proporcionada por el Instituto Electoral. Esta segunda opcién fue incluida a partir del

afio 2016 con el presupuesto 2017.4°

En cuanto su funcionamiento como incentivos, la votacion electrénica se encarga
de agilizar el proceso de conteo de votos, ademas reducir los gastos operativos que
conllevan la aplicacibn de boletas electorales, es decir, no representa
completamente un incentivo a los ciudadanos puesto que de igual manera tienen
gue trasladarse a un modulo para la emision de su voto. Por su parte, la votacion
remota si constituye incentivo hacia la participacion, en la medida que reduce los

costos de tiempo y desplazamiento para facilitar la emision del voto por un proyecto.

TABLA 14. VOTACIONES REGISTRADAS DE MANERA DIGITAL EN EL SISTEMA
ELECTRONICO POR INTERNET (SEI)

Afo de presupuesto | Votos por SEI Votacién en SEI respecto a
participativo los votos totales (%)

2014 137 187 1.87

2015 36 604 19.39

2016 98 195 35.57

2017 58 234 7.61

403 votacién remota para el presupuesto participativo fue publicada en la Gaceta Oficial de la Ciudad de
México el 23 de agosto de 2016.
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2018 4 589 1.58
2019 1857 0.75

Fuente: elaboracién propia con base en los datos de las Estadisticas de resultados de las
Consultas Ciudadanas Sobre Presupuesto Participativo del Distrito Federal y la Ciudad de
México del 2014 al 2019.

Nota: En los resultados finales el Instituto Electoral no hace distincién del nUmero de votos
recibidos a través del Sistema de internet en modulo y el sistema de votacién remota, puesto

qgue ambos son registrados en el Sistema Electronico por Internet (SEI).

Este incentivo de caracter digital también se traslada al registro de proyectos ya que
se puede realizar un prerregistro a través de la plataforma del Instituto Electoral. Sin
embargo, éste requiere finalizarse en la sede distrital correspondiente, lo que limita
de alguna manera las mejoras de tiempo y desplazamiento que si se obtienen en la

votacion remota.

A pesar de la introduccion del voto electronico en los procesos de registro de
proyectos y votacion, durante el periodo 2013-2018 su uso fue menor que su
contraparte presencial. Esta situacion podria tener tres explicaciones: a) el
mecanismo no tiene el alcance suficiente para que mas gente se acerque a éste
como una opcidn; b) debido a la novedad del uso digital en procesos de participaciéon
institucionalizada hay cierta desconfianza por parte de la ciudadania; c) la
concentracion de estrategias de corto plazo no es acompafada por estrategias de

larga temporalidad que complementen y refuercen la votacion de la sociedad.

En cuanto a los primeros dos puntos se debe poner atencion en la forma en la que
se transmite la informacion, puesto que la comunicacién del mensaje en este tipo
de ejercicios participativos tiende a ser altamente burocratizada con poca
intervencion de los ciudadanos y aun cuando se crean estos espacios, no son
aprovechados por la percepcién de complejidad en los procesos y etapas que lo
conforman, lo que al final termina afectando los indices de intervencién ciudadana

como se puede apreciar en el grafico 1. Por lo tanto, el facilitar los procesos por
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medio de un enfoque que muestre mas los beneficios y busque la simplificacion del
mensaje podrian mejorar la participacion de la sociedad en las herramientas de
vinculacién gobierno-sociedad, sobre todo cuando el mayor énfasis se da en los

incentivos de corto plazo (Irvin y Stransbury, 2004).

Dentro del campo de estrategias de largo las principales acciones se han centrado
en crear espacios de discusion y foros informativos —presenciales— donde se dan
a conocer las caracteristicas de los proyectos elaborados por los ciudadanos.
Aunque, durante el periodo 2011-2018, el énfasis estuvo en el proceso del afio de
aplicacién, es decir, se refuerza la accién de corto plazo, olvidando el componente
educativo y formativo. Recordemos que las acciones de este tipo buscan moldear
el comportamiento civico de los ciudadanos por medio la reflexion y concientizacion
de su entorno, habitos y comportamientos, ello con el fin de favorecer el interés en
los procesos electorales o participativos sin tener que recurrir a un contexto
particular. La tarea de informar y capacitar sobre el presupuesto participativo
corresponde al Instituto Electoral de la Ciudad México, las direcciones distritales
gue la componen y en menor medida a los Comités ciudadanos y Consejos de los

pueblos.

De esta manera, en el presupuesto participativo de la Ciudad de México podemos
encontrar indicios de estrategias de corto e intentos de largo plazo enfocadas en
reducir los costos de emision del voto. No obstante, ambas son procesos de
deliberacibn que necesitan ser alimentadas con la creacibn de entornos
institucionales apropiados para poder mostrar sus efectos y practicas en el ejercicio
de gobierno y la resolucién de problemas de la vida comunitaria. Es importante tener
en cuenta que el incremento de la participacion electoral de los ciudadanos es un
problema complejo y multicausal, y, por tanto, no tiene una solucion Unica. Para
obtener un desempefio favorable de incentivos se requiere la combinacion de
estrategias que promocionen la accion colectiva de los ciudadanos tanto en el corto

como el largo plazo.

De acuerdo con John, Smith y Stoker (2009), estas innovaciones participativas

tienen la voluntad y capacidad de deliberar en los asuntos comunes cuando estas

110



son guiadas por las autoridades de manera adecuada y constante por medio del
disefio institucional, aunque, hay que considerar que los procesos de aprendizaje
toman tiempos medios y largos de adaptacién. Asi, el presupuesto participativo

requiere dar mayor peso a instrumentos, espacios y figuras de capacitacion.

Por su parte, el rol del gobierno y las instancias encargadas de la participacion de
la sociedad es crear nuevos espacios institucionales que apoyen e incentiven a los
ciudadanos a acercarse a los problemas y posibles soluciones de su entorno. Una
mayor exposicion por vias digitales o lo creacion de espacios de difusion virtuales

podrian reforzar el interés general en el mecanismo (John et. al.,2009).

Uno de los principales desafios al que se enfrentan actualmente la consolidacion de
este tipo practicas como una institucion viable para el ejercicio de gobierno y los
asuntos publicos es establecer de manera coherente la responsabilidad de los
actores gubernamentales para promoverla, darle cauce y vincularla de manera
efectiva. Teniendo en consideracion que los mecanismos consultivos tienen como
base de decision la votacion de los ciudadanos, la creacion de incentivos parece un

punto crucial para la supervivencia de estos.

Por otra parte, el tema de la participacion y los incentivos también puede tratarse
desde la participacion clientelar, a partir del intercambio de bienes y favores,
beneficiando a un sector especifico con redes de tipo corporativista, sin embargo,
desde nuestra perspectiva consideramos que estos constituyen un incentivo poco
provechoso para la formacion ciudadana y fortalecimiento de las instituciones

publicas.

3.5 Incentivos presentes en el modelo mas reciente del presupuesto

participativo

Al igual que sucedio con los otros dos elementos que analizamos, regulaciones y
evaluaciones, con la llegada del modelo mas reciente del presupuesto participativo

también se incluyeron aspectos que desde nuestra perspectiva fungen como
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incentivos, o al menos tienen el potencial para atraer el interés de las personas para
involucrarse. Estos son un mejor manejo de los recursos asignados y el

mejoramiento del factor tecnoldgico en las votaciones.

3.5.1 Distribucién de recursos

Uno de los cambios mas destacables en el nuevo modelo de presupuesto
participativo es la manera en que se distribuye sus recursos, puesto que ya no se
reparte de manera igualitaria, sino con base en criterios de distribucidén proporcional
(50%) y de acuerdo con las condiciones de las comunidades (50%), considerando
a) un indice de pobreza multidimensional (elaborado con la metodologia del érgano
encargado de la evaluacién politica de desarrollo social); b)incidencia delictiva; c)
condicion de pueblo originario; d) condicién de pueblos rurales; e) cantidad de
poblacion (de acuerdo con la informacién mas recientes registrada en el Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia) (articulo 118 de la LPCCDMX).

Este reordenamiento en los recursos busca favorecer a las colonias, barrios o
pueblos que tengan algun tipo rezago que pueda subsanarse bajo el formato del
presupuesto participativo, entendiendo que la Ciudad de México no es una ciudad
completamente homogénea y tiene zonas con mayores rezagos que otras. Al
respecto, Ramirez Kuri (2003) apunta que dentro de la Ciudad de México hay
comunidades sociales y culturalmente diversas, distribuidas en localidades
espacialmente diferenciadas. Las actividades, usos, funciones y recursos son
distribuidas de diferente manera y con diferencias que influyen en la calidad de vida
de los habitantes, tomemos por caso las alcaldias Benito Juarez y Milpa Alta, donde
la primera tiene un indice de desarrollo humano de .944, mientras que la segunda
es .768 (Programa de las Naciones Unidas, 2019), si bien, ninguno de los resultados
se puede considerar como negativo en términos generales, es posible identificar

una diferencia en la calidad de vida de quienes habitan ambas zonas.

Estos patrones de desigualdad socioespacial y estructuras de clase pueden

identificarse tanto en la forma qué los ciudadanos envian sus proyectos especificos,
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asi como en la manera en que participan, dado que las propuestas de los
ciudadanos en la alcaldia Milpa Alta estan principalmente enfocadas en la
edificaciones y espacios publicos donde se proporcionen servicios de bienestar
social, incluidas en el rubro de equipamiento. Mientras que las propuestas de
colonias con estratos sociales mas altos ubicadas en las alcaldias de Benito Juarez
y Miguel Hidalgo se enfocan en obras y servicios.*! De esta manera, podemos
observar que las estructuras de clase también intervienen en la forma en que los
ciudadanos se involucran en los mecanismos de democracia semidirecta como el
presupuesto participativo, sobre todo en un contexto donde existen diferencias en

las unidades territoriales de aplicacion.

Finalmente, de acuerdo con la LPCCDMX ahora los recursos corresponderan al 4%
del presupuesto anual de las demarcaciones aprobadas en el congreso local
(articulo 116 de la LPCCDMX), aunque para el ejercicio 2020 y 2021 el monto
disponible sera de 3.25%, con aumento de 0.25% anual hasta obtener el 4%
establecido en la ley para el ejercicio 2023. De igual manera, si las alcaldias asi lo
deciden, podran aportar recursos adicionales para la actuacion local (articulos 116
y 117 de la LPCCDMX).42

3.5.2 Uso del factor tecnolégico

Continuando con el factor tecnoldgico, para el ejercicio de presupuesto participativo
2020-2021 se intent6 dar un mayor impulso a las herramientas digitales a través de
dos acciones: 1) el reforzamiento del sistema de emision y conteo electrénico y a
distancia por medio de una evaluacion externa, y 2) la sustitucion de la boleta fisica

por una digital en sectores especificos de la ciudad.

41 para conocer de manera detallada los proyectos de presupuesto participativo en la Ciudad de México, véase
las Estadisticas de votacidn de cada afio disponible en: http://portal.iedf.org.mx/biblioteca/#

42 Los montos asignados para cada colonia correspondientes al ejercicio 2020-2021 estan disponibles en
MontosAprox.pdf (iecm.mx).

113


https://www.iecm.mx/www/_k/plataformadigital/docs/MontosAprox.pdf

En el capitulo anterior arrojabamos algunas posibles explicaciones de por qué el
uso de la votacion electronica aun no era tan grande como su contraparte
presencial, una de estas suposiciones se basaba en la desconfianza en su uso y las
instituciones encargadas de su ejecucién. Para la jornada de votacién electrénica
del 2020-2021 se realizé una auditoria informética al Sistema Electronico por
Internet (SEI), el cual estuvo a cargo del Centro Tecnoldgico Aragon de la Facultad

de Estudios Superiores Aragon de la UNAM.*3

Por otro lado, debido a su infraestructura y los niveles de participacion en los
ejercicios de presupuesto participativo pasados, las alcaldias Miguel Hidalgo y
Cuauhtémoc tuvieron una mayor cantidad de boletas virtuales en sustitucion de las
fisicas. En total se instalaron 239 mesas receptoras de opinibn de manera
electrénica, donde la emision del voto se llevaria a cabo por medio de una tableta.
Sin embargo, el dia de la votacién 40 (16%) de ellas tuvieron problemas en su
ejecucion, por lo que al final se recurrié a las boletas fisicas en donde surgio esta

afectacion.

De estas dos acciones podemos obtener dos conclusiones al respecto. La primera
de ellas refuerza la importancia de realizar evaluaciones en los procesos que
integran el presupuesto participativo, ello con el fin de mejorar la percepcion que se
tiene de las instituciones y los procesos participativos, y, por consiguiente, obtener
una legitimidad que beneficie tanto a las autoridades como a los mismos
ciudadanos. Finalmente, la inclusion de la tecnologia en las herramientas de
participacion como el presupuesto participativo son atiles en tanto las entendamos
como un medio y no un fin en si mismo, puesto que al final su funcion no modifica
los objetivos de una jornada electiva en un contexto democratico: aumentar la
participacion de la sociedad, obtener un mayor respaldo de la ciudadania e incluir a
los sectores marginados, asi como realizar elecciones seguras, confiables y

transparentes (Romero, 2017).

3 El informe completo esta disponible en: 4.SEl.pdf (iecm.mx)
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3.6 La participacibn en numeros. Resultados del proceso de Consulta

Ciudadana sobre Presupuesto Participativo 2020-2021

Al ser el 2020 el primer afio con el que se ejecuta el presupuesto participativo con
las modificaciones previamente sefialadas, los principales referentes que tenemos
para compararlo con sus ejercicios pasados son el numero de proyectos aprobados
para la consulta ciudadana y el nimero de personas gue intervinieron en la jornada

electiva para determinar los proyectos ganadores.

El nimero de proyectos que participaron en la consulta del presupuesto participativo
2020y 2021 fue de 23 911 proyectos, 13 128 correspondientes al presupuesto 2020
y 10 783 al del 2021. Si tomamos el registro total de ambos ejercicios, el proceso
2020-2021 es uno de los que mas proyectos ha tenido, aunque si los consideramos
a cada uno como procesos individuales, los dos siguen siendo mas exitosos que la

consulta 2018 (presupuesto 2019), pero menor a la de 2017 (presupuesto 2018).44

44 para ver con mayor detalle los nimeros de proyectos de presupuesto participativo de afios previos, véase
la tabla 5: Distribucién de proyectos de Presupuesto Participativo 2015-2018, disponible en este mismo
capitulo.
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GRAFICO 3. NUMERO DE PROYECTOS DE PRESUPUESTO PARTICIPATIVO
REGISTRADOS
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Fuente: elaboracion propia.

Respecto al numero de votos conseguidos éste corresponde aproximadamente a
386 198 participaciones o al 5.3% de la lista nominal de electores de febrero de
2020. Un numero bajo en comparacion con los procesos electorales de la CDMX,
pero mejor que todos los procesos de presupuesto participativo en su etapa 2011-
2018 sin considerar aquellos que confluyeron con la eleccion de representantes de

Comités ciudadanos y Consejos de los pueblos.*®

4> Los resultados aun son preliminares puesto que se presentaron irregularidades en los procesos de algunas
colonias, y por tanto se requirié de una votacion extraordinaria atin no efectuada.
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GRAFICO 4. PORCENTAJE DE VOTACION DE LAS CONSULTAS DE PRESUPUESTO
PARTICIPATIVO EN LA CDMX
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Fuente: elaboracién propia con base en las Estadisticas de participacién ciudadana de las

Consultas Ciudadanas Sobre Presupuesto Participativo

Los primeros resultados electorales podrian indicar que los cambios realizados
impactaron en alguna medida en el animo ciudadano por presentarse en las urnas.
Sin embargo, para que esta situacion pueda ser tomada como verdadera, es
necesario que la participacion de los ciudadanos en los siguientes ejercicios del
mecanismo se mantenga o aumenten gradualmente en el tiempo, si esto no ocurre
el aumento en la participacion durante el proceso 2020 y 2021 podria tener una

explicacion externa a las modificaciones en su disefio.

Durante este capitulo 3 hemos intentado determinar hasta qué punto el presupuesto
participativo de la Ciudad de México ha constituido una mejora en los procesos de
vinculacion del gobierno con la sociedad a través de los resultados obtenidos en las
jornadas electivas del presupuesto participativo y cOmo se ven en comparacion con

los procesos electorales ordinarios.

Asimismo, buscamos dar una explicacion de estos numeros con ayuda de las

teorias de motivacion del voto, complementandolo con el analisis de incentivos
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disponibles y cuéles de ellos se utilizaron en el periodo 2010-2018, asi como los
gue se incluyeron en las mas recientes adecuaciones. Por otra parte, también se
observo que a pesar de que los nimeros electorales en cuestion de participacion

ciudadana no han resultado favorables.

Finalmente, debemos ser conscientes que uno de los mejores incentivos que puede
haber en cualquier mecanismo participativo yace en una buena ejecucion que
manifieste resultados. En este sentido, los otros dos elementos que guian este
trabajo, marcos regulatorios eficaces y evaluaciones que proporcionen informacion
para un mejor desempefio también contribuyen a construir un mejor desarrollo del
presupuesto participativo, en tanto que la confianza ciudadana en los érganos
encargados de efectuar los mecanismos participativos se traducen en mayor

participacion electoral.
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Capitulo 4. El desempefio del presupuesto participativo en 6 ciudades. Un
estudio comparado de los casos de Porto Alegre, Ciudad de México,

Montevideo, Madrid, Makueni y Sedl

En los ultimos afios el fortalecimiento de un sistema politico por medio de figuras
gue pretenden incentivar la participacion de los ciudadanos se ha vuelto un
elemento significativo en el marco de una consolidacibn democratica (maxima
sustantiva) en diferentes partes del mundo, esto debido al creciente papel del
debate publico en las relaciones gobierno-sociedad. En este contexto el
presupuesto participativo se presenta como una herramienta que intenta juntar
estas dos visiones, tanto la ciudadana como la gubernamental, en la discusion y

aprobacion de las prioridades de una comunidad.

Si bien, el presupuesto participativo se origind en Porto Alegre (Brasil) en 1989, su
aceptacion como herramienta gubernamental y participativa ha provocado que cada
vez mas paises estén interesados en adoptar o adaptar esta practica. En funcién de
esto, una de las principales tareas de este capitulo es mostrar como ciertos
aspectos contribuyen en el desempefio de estas figuras de participacion
semidirecta, tomando como unidad de analisis el presupuesto participativo en
diferentes ciudades alrededor del mundo: Porto Alegre, Ciudad de México,

Montevideo, Madrid, Makueni y Seul.

Para lograr dicha labor, el capitulo se divide en 3 partes. El primero de ellos se
centra en sentar las bases conceptuales que nos permita distinguir nuestro objeto
de estudio bajo la l6gica del método comparativo; introducimos la relacion que
guarda la técnica con las politicas publicas y la participacion ciudadana, ademas un
acercamiento con el uso del Qualitative Comparative Analysis (QCA). En un
segundo momento, presentamos la operacionalizacién de nuestra metodologia con
la seleccion de nuestros seis casos Yy las cinco variables a utilizar: condiciones de
contexto, regulacion, incentivos, evaluacion y participacion. Finalmente, en el tercer
apartado analizamos el comportamiento de las variables bajo la 6ptica del método

comparativo, contrastando similitudes y diferencias entre los disefos
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implementados de cada ciudad, posteriormente, para reconstruir todo el proceso
gue lleva a la unién de nuestras variables independientes y la dependiente

utilizamos el software fsQCA en su version 3.0.

4.1 Método comparativo en el andlisis de lo publico

A través de los afios el método comparativo se ha ido afianzado como una técnica
ampliamente utilizada en varios campos de investigacion para la formulacién y
confrontacién de conocimiento empirico, verificacion de hipotesis, generalizaciones
o teorias. En las ciencias sociales es sumamente recurrido para el estudio y analisis
de fendmenos politicos, sociales y administrativos a partir de procedimientos de
control (experimental, estadisticos comparativo e historico) (Bulcourf y Cardozo,
2008).

La comparacion en el campo de las politicas publicas nos permite analizar por qué
las politicas son diferentes y en qué grado, cdmo es que en paises tan diferentes
se crean politicas similares o0 cOmo paises tan iguales crean politicas tan diferentes.
Este enfoque abarca diversas dimensiones, procesos o partes de un ciclo dentro de
una politica y se nutre de la evaluacién de las politicas en su geografia (regional,
nacional o subnacional), historia, contextos, evolucién de elementos (politicos,
sociales y econdmicos), instituciones, organizaciones y actores encargados de su
ejecucion. Los objetivos y alcances que se puedan obtener estaran determinados
por el fendbmeno, el enfoque que se elija, las variables seleccionadas y la unidad de

analisis correspondiente. (Grau, 2002; Bulcourf y Cardozo, 2008).

Siguiendo esta linea argumentativa, el analisis comparativo en los sistemas de
participacién ciudadana nos permiten un mejor entendimiento de los mecanismos
semidirectos en diferentes contextos a través de las variaciones presentadas entre
un caso y otro, la identificacion de patrones relevantes y las configuraciones
institucionales alrededor de su creacion e implementacién. Asimismo, esta Optica

nos proporciona elementos para reconocer anomalias y valores atipicos en los
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fendmenos de la participacion. Finalmente, metodolégicamente su uso nos permite
estudiar el espacio, tiempo, importancia del contexto, intervencién de variables,

condiciones sociales y demogréficas, politicas y econdémicas.

Este debate en torno a la participacién méas activa de los ciudadanos por medio de
mecanismos que les den mas voz y los vinculen con el gobierno e instituciones no
es algo nuevo, pues desde el mundo académico se ha estudiado desde varias
disciplinas, siendo el derecho, la ciencia politica y la sociologia sus principales
exponentes. Sin embargo, también hay que tomar en consideracion que a medida
gue el tema ha cobrado mayor relevancia en el contexto actual, han surgido nuevos
elementos, enfoques, teorias y/o herramientas que ofrecen un panorama nuevo,
diferentes perspectivas o simplemente agregan algo de frescura a las
investigaciones en este campo de estudio. Dentro de estas nuevas tendencias
ubicamos una que ha ido cobrando fuerza y forma dentro de la administracion
publica y los métodos comparativos, ésta es el Qualitative Comparative Analysis
(QCA), la cual utilizamos para explicar de qué manera se interrelacionan un conjunto
de variables en el desempefio de diferentes esquemas del presupuesto

participativo.

4.2 Qualitative Comparative Analysis (QCA)

El Qualitative Comparative Analysis —o QCA por sus siglas en inglés— es un
método comparativo creado por Charles Ragin, disefiado para analizar
configuraciones causales de forma sistematica, es decir, determina condiciones
necesarias y/o suficientes para que ocurra un fendmeno o hipaétesis (Y). El tamafio
de muestras (N) utilizado es mediano, puesto que se centra mas en el desarrollo de

variables explicativas que en elevar el nimero de casos.
Las fases analiticas que integran el proceso del QCA se reducen a cuatro:

1. «Elaborar una tabla comparativa (0 matriz de datos) para organizar la informacion

cualitativa e identificar posibles condiciones necesarias a partir del método de
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similitud» (Pérez Lifian, 2010) Este paso requiere de una investigacion previa de
fuentes cualitativas para poder asignar la informacion en una tabla de contenido. El
tipo de analisis y los valores obtenidos dependerén del tipo de variables, siendo la
mas comun las que toman valores dicotémicos de 0 y 1 (Booleana o Crisps Sets),

donde «1» representa la presencia de la variable y «0» la ausencia en éste.*®

2. «Articular la teoria tipoldgica y clasificar los casos en funcion de esta tipologia. El
analisis de esta tabla (también denominada “tabla de verdad”) permite identificar
configuraciones causales suficientes para generar el resultado de interés» (Pérez
Lifidn, 2010). Se busca encontrar condiciones causales en las variables y ver la
influencia o peso que éstas tienen sobre el fendmeno a explicar, realizando todas

las combinaciones posibles con el nimero de variables consideradas.

3. «Analizar los contrafacticos (aquellas configuraciones para las cuales no tenemos
ejemplos historicos)» (Pérez Lifian, 2010). Al combinar todas las variables (x) se
obtiene un conjunto de posibilidades que tedricamente pueden explicar la presencia
del fenédmeno a analizar (Y), no obstante, no todas esas posibilidades tienen un
referente o caso historico que ejemplifique la configuracién resultante. Es decir, la
combinacion de X1, X2, X3, X4 pueden dar como resultado Y, sin embargo, al
momento de trasladar esa configuracion a la realidad, no habra ningun caso con el
gue puede ejemplificarse. De tal manera, en esta fase se busca la asignacion de
casos histéricos que respondan a las configuraciones resultantes, o, en su defecto,
ignorar los contrafacticos y previamente asignar los casos a tratar dentro de la

investigacion.

4. «Reducir el numero de configuraciones suficientes (cuando esto es posible) a

través de un proceso de minimizacion l6gica» (Pérez Lifian, 2010). La combinacion

46 La construccion de la tabla comparativa se fundamenta en el algebra de Boole, la cual sustituye el
razonamiento verbal por un calculo simbdlico para encontrar configuraciones causales multiples. En nuestro
caso la representacion matematica del fenémeno (Y) se da cuando la suma de las variables (X) tiene como
resultado «1» si estd presente y «0» si estd ausente.
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de variables arrojara un conjunto de configuraciones que expliquen el fenémeno ()

y que contiene referentes historicos. 4’

EJEMPLO:
Configuracion 1: X1*X2*X3 =Y
Configuracion 2: X1*X2*-X3 =Y

Configuracién 3: X1*-X2*X3 =Y

En el ejemplo podemos observar como las tres configuraciones de variables nos da
como resultado Y, ya sea por la presencia (*) o ausencia (=) de una variable (x) en
particular. No obstante, estas conclusiones se pueden simplificar a partir de los
términos en comun que poseen. Asi, después de un proceso de factorizacion, que
puede realizarse de forma manual o a través de un software especializado (QCA,
FsQCA o Tosmana) se obtienen solo dos configuraciones suficientes: X1*X2 = Y o
X1*-X3 = Y. En otras palabras, si hay presencia de las variables X1 y X2 o
presencia de X1 con ausencia de X3 se obtiene la presencia del fenbmeno

seleccionado (Y).

Lo que se pretende con el método QCA es reconstruir todo el proceso que lleva a
la unién entre variables; su N o cantidad de casos con las que puede trabajar es de
tamafio medio, por lo general entre 5 y 20 casos, aunque no se limita a estos y
puede haber estudios mas extensos. Finalmente, esta herramienta puede contar
con modelos de sistemas mas similares, mas diferentes o una combinacion ambas

puesto que su interés se centra en la combinacion de las variables entre ellas.

47 El principio de necesidad se da cuando X es una condicién forzosa para Y, por consiguiente, todas las
instancias de Y presentan X, en otras palabras, no expresa una relacién causal entre antecedente y
consecuente. Por su parte, las condiciones suficientes nos indican que a pesar de no estar presente X en todos
los estadios posibles es suficiente para garantizar Y, es decir, basta que pase —una cantidad de variables— X
para que ocurra Y.
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4.2.1 Metodologia: seleccién de casos

Conforme fue ocurriendo la expansion del presupuesto participativo al interior de
Brasil y, posteriormente a otras regiones del mundo, también empezaron a surgir
modificaciones que respondian a la configuracion y figuras administrativas de cada
lugar en el que era usado. De esta manera, las ciudades que introdujeron el
mecanismo dieron mayor importancia a unos aspectos sobre otros, obteniendo
diferentes disefos y resultados. En este contexto el capitulo pretende observar si la
presencia o ausencia de ciertos elementos repercute de manera importante en el
desarrollo del mecanismo. Para nuestro trabajo decidimos elegir seis ciudades:
Porto Alegre (Brasil), Montevideo (Uruguay), Ciudad de México (México), Madrid
(Espafa), Makueni (Kenia) y Seul (Corea del Sur). La primera seleccion responde
a la génesis del mecanismo y por tanto el modelo principal del que derivan los
demas, la segunda se toma como unos de los primeros casos fuera del pais de
origen, el caso de la CDMX cobra relevancia al enmarcarse en nuestra
investigacidén, mientras los casos restantes nos permiten observar las diferencias y
similitudes que se presentan en otros continentes fuera del americano.*® En su
conjunto la seleccion de ciudades con diferentes caracteristicas nos brinda la
oportunidad de observar casos asociados al resultado y otros donde no esté

presente a pesar de poseer condiciones causales similares.

Asimismo, teniendo en cuenta que cada ciudad tiene diferentes tiempos aplicando
el mecanismo, para analizar los casos tomamos como base los primeros cinco afios
de ejecucion. De tal manera que, los periodos a estudiar son los siguientes: Porto
Alegre (Brasil) 1989-1994, Montevideo (Uruguay) 1993-1998, Madrid (Espafia)

48 Aunque QCA puede trabajar tanto con modelos de sistemas similares y mas diferentes al mismo tiempo,
nuestro caso se acerca mas al segundo tipo, en tanto que los casos seleccionados son diferentes en su
composicién cultural, politica administrativa y principalmente en el desarrollo del sistema de participacion
utilizado para concretar sus procesos de presupuesto participativo.
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2015-2020,%° Ciudad de México (México) 2011-2016, Makueni (Kenia) 2015-2020,°°
Seul (Corea del Sur) 2011-2016.

4.2.2 Metodologia: variables

Si bien no hay un consenso entre los especialistas sobre las variables que influyen
en el proceso total del presupuesto participativo, puesto que el fenédmeno puede ser
estudiado desde diferentes aristas y dependiendo del contexto o modelo elegido,
diversos autores atribuyen el éxito o el fracaso de los presupuestos participativos
como mecanismo de mejoramiento del entorno publico tomando en cuenta variables
como voluntad politica, capital social, personal competente, tamafio de la poblacién,
recursos suficientes, uso de plataformas legales, descentralizacion politica y

necesidades de las comunidades (Goldfrank, 2006).

Teniendo en cuenta lo anterior, en este capitulo se pretende analizar algunos
factores que inciden en el desempefio del presupuesto participativo y verificar en
gué medida la existencia o0 inexistencia de estos, afectan a nuestro referente
empirico, retomamos algunas de las caracteristicas mencionadas y agregamos las

3 variables que nos han acompafiado durante los capitulos anteriores.
De esta manera, las variables independientes de la investigacion son las siguientes:

1. Condiciones contextuales que favorecen la participacién de los ciudadanos y
el uso de mecanismos participativos, dentro de ello se considera la voluntad
politica del gobierno para implementar herramientas de participacion, el

desenvolvimiento de la sociedad en procesos de eleccion de representantes

% En el caso espafiol no se efectuaron presupuestos participativos para el afio 2020 debido a la falta de
recursos para ejecutar la convocatoria correspondiente, sin embargo, se considera el periodo 2015-2020 ya
que los procesos de ejecucion y evaluacién del proceso anterior todavia se llevaron a cabo durante este
tiempo.
0 En el caso de Makueni, el proceso de presupuesto participativo conlleva mds tiempo entre cada etapa de
realizacion por lo que al momento de realizar esta investigacion solo se ha ejecutado un proceso completo
que comprende del 2015 al 2019.
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y la capacidad de la sociedad civil para presentar demandas (condiciones
de contexto).

Una clara definicion de la forma en la que opera el presupuesto participativo,
presente en leyes, acuerdos, convenios, coédigos, convocatorias,
reglamentos, decretos o listas (regulacion).

Una serie de mecanismos destinados a fomentar un mayor involucramiento
de la ciudadania en los procesos del presupuesto participativo, estos pueden
ser estrategias de publicidad en medios de comunicacién, concurrencia de
los procesos de participacion con los de caracter electoral, estrategias de
largo plazo enfocadas en la construccion de mayor cultura politica,
herramientas digitales que faciliten el involucramiento de la ciudadania,
mayor empoderamiento de la sociedad e impactos positivos de versiones
anteriores (aplicable después del segundo proceso) (incentivos);
Instrumentos que ofrecen datos e informacion para evaluar el desempefio del
presupuesto participativo, beneficiar la transparencia y aportar elementos de
mejora constante (evaluacién).

Un promedio de participacion medio o alto en los procesos del presupuesto
participativo, tomando como base la participacion en los procesos
electorales, o un incremento gradual en los procesos de participacion que

conforman el ejercicio (participacién).

TABLA 15. VARIABLES

Variables Condicién Indicadores Variable
independientes dependiente
(variables (por explicar)
explicativas)
Condiciones de X1 Voluntad politica; participacién electoral local
contexto media o alta, sociedad civil fuerte Desempefio
Regulacion X2 Marcos legales y normativos positivo del
Incentivos X3 Alta publicidad, concurrencia de procesos, presupuesto
empoderamiento  de la  ciudadania, participativo
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herramientas que faciliten la participacion,

impacto positivo de versiones anteriores

Evaluacion X4 Datos e instrumentos sobre el mecanismo
gque permiten observar su desempefio
Participacion X5 Participacion ascendente o 25% del total

electoral

Fuente: elaboracion propia.

TABLA 19. INDICADORES DE MEDICION DE LAS VARIABLES EXPLICATIVAS

Variable Definicién ,Cuando la variable esta

presente?

Condiciones de | Serie de caracteristicas previas al disefio | Presencia de dos o mas

contexto del mecanismo que favorecen su | caracteristicas
implementacién  (voluntad  politica,
participacion electoral local media o alta,
sociedad civil fuerte)

Regulacion Bases institucionales que sustentan y | Presencia de marcos juridicos y/o
determinan el alcance de actividades del | normativos que sustentan y
presupuesto participativo establecidas | precisan con claridad las reglas
en leyes, acuerdos, convenios, cédigos, | bajo las que opera el presupuesto
convocatorias, reglamentos, decretos o | participativo
listas.

Incentivos Mecanismos creados para mejorar el | Presencia de dos o mas
involucramiento de la ciudadania en los | mecanismos disefiados para
procesos del presupuesto participativo | elevar el porcentaje participacion
(alta  publicidad, concurrencia de | del mecanismo
procesos, empoderamiento de la
ciudadania, herramientas que faciliten la
participacion, impacto positivo de
versiones anteriores)

Evaluacion Conjunto de herramientas formales que | Presencia y uso de mecanismos

se usan para evaluar el desempefio del

con

fines evaluativos y de
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presupuesto participativo, ademas de
promover la transparencia y aportar
elementos de mejora constante en el

mecanismo

retroalimentacion para el proceso
del mecanismo o procesos del

presupuesto participativo

Participacion

ciudadana

Interés e involucramiento de los

ciudadanos en el mecanismo de

presupuesto participativo.

Participacion en el presupuesto
participativo equivalente a un
25% o superior del de procesos
electorales o un incremento

gradual del porcentaje de

participacion en el presupuesto
participativo por cada ejercicio

realizado

Fuente: elaboracion propia.

Para obtener los datos que respaldan la investigacion nos basamos en trabajos
previos realizados por especialistas en el tema en su respectivo campo y ciudad,
procuramos seleccionar aquellos textos que tratan el tema de manera individual a
nivel de ciudad y otros que lo hacen de forma regional, ello con la finalidad de poder
observar con mayor detalle el comportamiento de las variables seleccionadas en su
contexto y cdmo se comparan con las demas donde la variable esta presente. Es
importante sefialar que en la investigacién nuestro interés se centra en el analisis
de las variables sefaladas, por tanto, no ahondaremos a detalle sobre cada uno de
los casos seleccionados. Para ello, recomendamos revisar los textos referidos

correspondientes a cada pais dentro del mismo capitulo.®!

51 Los textos mds importantes para cada ciudad son los siguientes: brasilefio, Rendon (2004), Goldfrank, (2006)
y Rennod (2012). Para el caso uruguayo véase los trabajos de Veneziano (2013), Montecinos (2014), Gattoni
(2011) y Goldfrank, (2006). Para el caso surcoreano, véase Kim, (et. al., 2018), Choi, (2009), Choi, Intae (2014),
Hong (2015) Cho, Shine (2018), Kim, Soonhee; Lee, Junesoo and Lee, Jooho (2018). Para el caso espafiol véase
Pineda (2017), Dias (2014) y Sintomer Yves, Récke Anja y Herzberg Carsten (2016). Para el caso keniano véase
World Bank (2018), Dias, Nelson (2014) y Sintomer Yves, Récke Anja y Herzberg Carsten (2016). La obtencidn
de datos estadisticos proviene de las paginas oficiales de los 6rganos o instituciones encargadas del desarrollo
de procesos electorales y participativos de cada pais, aunque también pueden encontrarse en algunos de los
textos referidos.
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4.3 Comparacion del desempefio del presupuesto participativo en diferentes

ciudades

Después del proceso de operacionalizacion de variables, la tabla 16 refleja la

asignacion de valores correspondientes para cada caso y como éstas interactian

con nuestra variable dependiente, obteniendo diferentes configuraciones que nos

indican las condiciones necesarias para tener un buen desempefio del presupuesto

participativo (Y=1) y qué tan representativa es la presencia (1) o ausencia (0) de un

elemento (X).

El modelo explicativo que determina si el presupuesto participativo tuvo un

desempeifio favorable en cada ciudad es el siguiente:

Desempeno positivo del
presupuesto participativo

TABLA 16. MATRIZ DE DATOS QCA/TABLA COMPARATIVA

a Condiciones + Regulacion +
de contexto o

Incentivos *  Evaluacion ¥ Participacion

Y= X1+X2+X3+X4+X5

0

Caso | Lugar Y | Condiciones | Regulacién | Incentivos | Evaluacion | Participacién
de contexto
(X1) (X2) (X3) (X4) (X5)
A Porto Alegre | 1 1 0 1 1 1
(Brasil)
B Montevideo | 1 1 1 1 1 1
(Uruguay)
C Madrid 0 1 0 0 1 0
(Espania)
D Ciudad de 0 1 0 0 0 0
México
(México)
E Makueni 1 0 0 1 1 1
(Kenia)
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F Sell (Corea | 1 1 1 1 1 1
del Sur)

Fuente: elaboracion propia

En primera instancia podemos notar que todos nuestros casos —a excepcion de
Makueni— parten de situaciones contextuales similares, compartiendo algunas
caracteristicas que favorecerian la implementacion de mecanismos de participacion
como lo es el presupuesto participativo. La voluntad de crear figuras participativas
por parte de los politicos estuvo presente en A, B, C, D y F, principalmente
respaldada por los partidos de izquierda que gobernaban la ciudad cuando se
impulsé el mecanismo (PT (Porto Alegre), Frente Amplio (Montevideo),>> PSOE
(Madrid), PRD (Ciudad de México).53 Asimismo, cada uno de los casos contaba con
una participacion electoral media-alta en sus procesos electorales locales

correspondientes.

Otra caracteristica que comparten es que la sociedad civil en aquellas ciudades
tenia un papel relevante, si bien la articulaciéon de cada uno responde a su propia
dindmica, podemos destacar la predisposicién de la ciudadania a expresar sus
demandas ya sea de manera formal o informal. Por otra parte, antes del 2010 Kenia
venia de una situacion politica cadtica derivada de los conflictos étnicos en el pais,
por lo que las actividades de intervencion ciudadana durante los afios posteriores
estaban en un segundo plano (Ministerio de Asuntos Exteriores de la Unidn
Europea, 2020). Debido a esta situacion de restructuracion politica, el condado de

Makueni no alcanzé a considerarse con condiciones contextuales propicias.

52 Durante la creacidn del presupuesto participativo el Frente Amplio estaba conformado por el Partido
Socialista, el Partido por la Victoria del Pueblo, el Partido Obrero Revolucionario, el Partido Comunista, el
Movimiento de Participacidn Popular, Asamblea Uruguay, la Alianza Progresista, la Vertiente Artiguista, el
Nuevo Espacio y el Partido Socialista de los Trabajadores.
33 En el caso de Sedl el gobierno estaba a cargo de Park Won-soon, quién fue candidato independiente. No
obstante, su candidatura y gobierno eran respaldadas por el Partido Democratico Unido y el Partido Laborista
Democratico.
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En la tabla 17 podemos ver de manera resumida la informacion que conforma

nuestra primera variable. Aunque podriamos pensar que tener condiciones

contextuales favorables es importante por casos como Porto Alegre, Montevideo y

Sedl, con los resultados de la investigacidbn podemos constatar que esto no es un

factor relevante en tanto que lugares como Ciudad de México y Madrid las tienen,

pero no les es suficiente para concretar un presupuesto participativo exitoso. Por el

contrario, Makueni, es una ciudad con pocos aspectos a su favor en esa variable,

sin embargo, ha logrado desarrollar de forma positiva el mecanismo en su region.

TABLA 17. CONDICIONES CONTEXTUALES

Caso Participacion | Sociedad civil | Impulsor institucional Presencia
electoral fuerte de variable
media/alta

Porto Alegre | Si Si Partido del Trabajo (PT) Si

(Brasil) [A]

Montevideo Si Si Coalicién Frente Amplio Si

(Uruguay) [B]

Madrid Si Si Partido Socialista Obrero | Si

(Espafia) [C] Espafol (PSOE)

Ciudad de | Si Si Partido  Revolucionario | Si

México Democrético (PRD)

(México) [D]

Makueni Si No Banco Mundial No

(Kenia) [E]

Seul (Corea | Si Si Gobierno independiente, | Si

del Sur) [F] Partido Democratico

Unido y el Partido
Laborista Democrético

Fuente: elaboracion propia.
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En cuanto a la regulacién notamos que es un factor presente en los casos B y F,
esto nos haria pensar que los disefios funcionales empiezan con una clara definicion
de su operacién. Estas dos ciudades se preocuparon por reforzar la reglamentacién
del presupuesto participativo debido a que este mecanismo se une a politicas
gubernamentales mas definidas. En Montevideo era parte de un conjunto de
elementos de una estrategia de descentralizacion del gobierno municipal y una
politica de participacion intradepartamental (Veneziano, 2013; Montecinos 2014).
Mientras que en Seul se volvié una practica extendida en todos los gobiernos locales
de Corea del Sur a partir de la promulgacién del Acta de Finanzas Locales en el afio
2011 (Kim, et. al., 2018).

Con respecto a las ciudades que no cuentan con una regulacién adecuada tenemos
cuatro casos, dos con un funcionamiento negativo y dos positivos, los primeros, C
y D, cuentan con reglamentaciones en la materia, pero estas tienen problemas de
flexibilidad. Por un lado, en la Ciudad de México su funcionamiento deja varios
vacios que permiten su uso en practicas clientelares. Por su parte, en Madrid existe
una reglamentacion general, pero las comunidades que conforman la ciudad tienen
una regulacion propia, la cual puede ser diferente para cada caso, un hecho que

complica los procesos al momento de homologar el mecanismo (Pineda, 2017).5

Para Porto Alegre la situacion cambia, puesto que, al contrario de C y D, éste si
cuenta con un proceso de presupuesto participativo positivo, la explicacién de esta
situacion deriva de que, al ser la primera ciudad en implementar esta herramienta,
su primera ejecucion fue con un marco minimo y se basé mas en la fuerza provista
de las condiciones contextuales previas, conforme fue afianzandose en la ciudad y
posteriormente en el pais, el marco legal también se acrecentdé (Rennoo, et. al.,
2012).

Por su parte, Makueni forma parte de un proyecto piloto impulsado por el Banco

Mundial (World Bank) denominado Kenya Accountable Devolution Program, en

>4 Un ejemplo de la falta de uniformidad del mecanismo se encuentra en la edad minima para participar, yendo
desde los 12 afios en el municipio de Usera, 14 en Arganzuela y 16 en Tetuan. De manera similar ocurre con
el nimero de propuestas a priorizar, puesto que en Tetuan son 3 y Usera 5.

132



donde participan 4 condados mas: West Pokot, Baringo, Kwale, Elgeyo Marakwet.
El modelo de presupuesto participativo usado busca ajustarse a cada situacion
particular y, por tanto, su operacion funciona con 10 pasos o principios basicos y
pequefas variaciones provenientes de la historia local, cultura politica y contexto
social de cada ciudad.®® De la misma manera, al no ser un proyecto propio del
gobierno local, la reglamentacion considerada es minima. Y aunque la flexibilidad
podria ser considerada una fortaleza, también contiene en ello cierta amenaza, pues
la ausencia de un marco legal mas amplio también trae consigo la posibilidad de
manipulacién por parte de lideres politicos o actores en busca de recursos (Banco
Mundial, 2018).

TABLA 18. FUNCIONAMIENTO DE LA VARIABLE REGULACION

Caso Tipo de Desempefio de la | Variable regulaciéon

reglamentacion reglamentaciéon presente
Porto Alegre | Minima No aplica por el tipo | No
(Brasil) [A] de funcionamiento

aplicado

Montevideo General y especifica Positivo Si
(Uruguay) [B]
Madrid (Espafia) | General Irregular No
[C]
Ciudad de México | General Irregular No
(México) [D]
Makueni (Kenia) | Minima No aplica por fungir | No
[E] como guia
Sell (Corea del | General y especifica Positivo Si
Sur) [F]

Fuente: elaboracién propia

55 Para ahondar mas en los 10 pasos que integran el proceso de presupuesto participativo en el Kenya
Accountable Devolution Program, véase, World Bank (2018) Participatory Budgeting Manual For County

Goverments in Kenya.
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Uno de los puntos que mas se tienen a considerar y donde se centran parte de las
criticas en la utilizacibn de mecanismos semidirectos, parte de la idea que los
ciudadanos no tienen un interés tan amplio en la politica como para ser mas
dinamicos en actividades fuera de las elecciones tradicionales, lo cual se ve
reflejado en la cantidad de personas que se involucran (Rayner, 2003). De esta
manera, los incentivos cobran mayor importancia en un contexto en donde se
apuesta por el uso de herramientas participativas. En nuestro analisis cuatro
ciudades fueron las que optaron por el uso de incentivos: A, B, E 'y F, de las cuales
todas tuvieron un desempeiio positivo, por su parte C y D no los contemplan, o su

funcionamiento es deficiente y, por tanto, su calificacion fue negativa.

Los principales incentivos de Montevideo son la concurrencia de los procesos,
puesto que se llevan a cabo el mismo dia que la eleccién de los Concejos Vecinales,
un mayor empoderamiento de los ciudadanos y una amplia socializacién de la
informacion con incentivos de corto plazo. En el caso de Makueni sigue una logica
de descentralizacion que busca reducir las desigualdades entre las regiones
kenianas, incrementar la responsabilidad entre las autoridades locales y rendicion
de cuentas del gobierno, ademas de otorgar mayor autonomia a sus ciudadanos,
asi mismo el monto destinado ha ido aumentando gradualmente con cada ejercicio

realizado.

Por su parte, Porto Alegre y Sell se centraron en empoderar a sus ciudadanos y
después resaltar las bondades de los primeros procesos, la primera centrandose en
aspectos de corte alcance, mientras que la segunda al tener un bagaje de
conocimiento mayor sobre diversas experiencias internacionales no solo aplicé
incentivos contextuales, sino que también se preocupd por la inclusion de elementos

educativos de largo plazo.

Para los casos donde la variable no esta presente, C y D, notamos que a pesar de
gue hay intentos de incentivos en su disefio, ninguno de los utilizados logré
establecerse de manera adecuada. En Ciudad de México después de dos ejercicios

se implemento la votacién digital, sin embargo, al no ser una practica generalizada
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en todas las demarcaciones y que su uso se restringia a una locacion especifica en
donde los votantes se tenian que trasladar, el incentivo perdia fuerza; asimismo, en
algunas consultas para determinar los proyectos eran concurrente con la de figuras
representativas de participacion local, en estas elecciones en particular es donde
se presentaron los puntos mas altos de participacion, pero al no tener presente una

regulacion adecuada, el proceso se prestaba para la creacion de redes clientelares.

En Madrid, también se le ha dado gran relevancia a el factor digital, sin embargo,
durante los primeros afios de ejecucién las plataformas han tenido problemas con
la captura de informacion, ademas, derivado de la poca cohesion que hay del
mecanismo entre las comunidades que conforman la ciudad los incentivos tampoco
son uniformes y el peso que tienen las herramientas no es simétrico, lo cual dificulta
su ejecucion (Pineda, 2017). Asi, la inclusion de incentivos no solo debe pensarse
en términos de funcionamiento, sino también de continuidad, ya que tanto en la
Ciudad de México como Madrid los nimeros de participacion no son constantes ni

ascendentes en el periodo analizado.

TABLA 19. APLICACION Y DESEMPENO DE INCENTIVOS

Caso Incentivos aplicados Funcionamiento | Presencia de
la variable

Porto Alegre | *Empoderamiento ciudadano Positivo Si

(Brasil) [A] *Difusidn de los logros alcanzados en

ejercicios pasados

*Alta difusion del mecanismo

Montevideo *Concurrencia de procesos Positivo Si
(Uruguay) [B] | *Procesos de descentralizacion
*Empoderamiento de los ciudadanos

*Amplia difusion en medios

Madrid *Utilizacion de medios digitales Irregular No

(Espafia) [C] | *Procesos de descentralizacion
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Ciudad de | *Concurrencia de procesos (no | Irregular No
México aplicable para todos los afos)

(México) [D] | *Utilizacion de medios digitales

Makueni *Procesos de descentralizacion Positivo Si
(Kenia) [E] *Reduccion de desigualdades
*Incrementar la responsabilidad entre
las autoridades locales

*Responsabilidad gubernamental

Seul (Corea | *Empoderamiento ciudadano Positivo Si
del Sur) [F] *Difusién de los logros alcanzados en
ejercicios pasados

*Procesos de descentralizacion

*Elementos educativos de largo plazo

Fuente: elaboracion propia.

Por otro lado, uno de los aspectos en comun dentro de la variable de condiciones
de contexto fue una participacion electoral media-alta, esto podria hacernos
suponer que la participacion ciudadana tendria una tendencia similar, no obstante,
esto no ocurre de manera paralela, ya que los numeros de los procesos
participativos son menores en comparacion de su contraparte electoral. Aunque, en
este punto habria que hacer una distincion, si bien en todas las ciudades el nimero
de participacion en el presupuesto participativo no son tan altas como los procesos
electorales, hay casos donde la tendencia de involucramiento es ascendente con

cada ejecucion realizada.

La posibilidad de involucramiento de la ciudadania tiene dos vertientes una directa,
usada en B, C, Dy E, y una de corte indirecto visto en Ay F. En los primeros es la
sociedad quien, a través de una votacidon o jornada electiva, virtual o presencial,
decide cudal o cuales son los proyectos que se ejecutaran. Por su parte, en el

segundo grupo delegan esta tarea a representantes o delegados por unidades
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territoriales (comités o concejos) y la vinculacion de la ciudadania se ve reflejada en

la cantidad de proyectos que proponen.

De los casos 4 casos donde la variable dependiente esta presente, los 4 cuentan
con una participacion de al menos el 25% de los ciudadanos que se presentan a las
votaciones tradicionales o un aumento gradual de participacion de la sociedad en el
mecanismo. Porto Alegre comenz6é de una forma diferente a como operan los
modelos latinoamericanos actuales. En un principio el presupuesto participativo
contaba con el involucramiento de los ciudadanos en una serie de reuniones entre
autoridades gubernamentales y organizaciones de la sociedad civil, donde los
ciudadanos elegian sus prioridades y se seleccionaban representantes para
discusiones posteriores, es decir, la base electoral o de votacion no era la principal
forma de seleccion de proyectos, sino que ésta era de forma semidirecta. Su
restructuracion con una base electoral se debié a la expansién misma del
mecanismo, pues para los ejercicios posteriores a 1994 las discusiones de
presupuesto participativo superaban las 100,000 personas (Rendon, 2004,
Goldfrank, 2006).

Montevideo empezé la ejecucion del mecanismo con un 7.28% de participacion y
finalizé con un 11.17% en el daltimo ejercicio analizado (Veneziano, 2013). Debido a
la dinamica propia del caso de Makueni y el organismo ejecutor, solo se cuenta con
un proceso de votacion dentro del periodo establecido, no obstante, este Unico
ejercicio conto con la participacién de 135 000 personas, el equivalente al 15% de
votantes potenciales, o el 25% de los votantes de un proceso electoral en la region
(Banco Mundial, 2017).56

Las ciudades de Montevideo y Makueni representan un esquema directo de
participacion funcional, donde los ciudadanos son quienes eligen los proyectos que
se deben ejecutar. Por su parte, un ejemplo que caracteriza la |6gica indirecta actual

es la ciudad de Sedl, quien, a pesar de organizarse de manera diferente a los demas

%6 para obtener una visién mas amplia sobre la distribucién de participaciéon en cada regién de Makueni véase
los datos de retroalimentacion ciudadana sobre el presupuesto participativo del gobierno del condado de
Makueni. Disponible  en https://s3.amazonaws.com/participedia.prod/d1d714a5-103d-4159-a2df-
809b6a243a13_Figurel-OverviewoftheProcessandAchievementsoftheParticipatoryBudgetingFramework.pdf
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casos, pues ésta lo hace bajo grupos de trabajo o comités, no tiene problemas para
conseguir la participacion de los 25 distritos que la conforman. En su primer afio de
ejecucion los comités realizaron 225 proyectos mientras que para el 2015 el nimero
se elevd 1099.%7 Ciudad de México y Madrid también corresponden al primer grupo
(directo), sin embargo, ninguna de ellas cuenta con una consistencia en el nimero
de participantes por cada ejecucion realizada. En la CDMX se paso del 2.1% al
11.96% del 2012 al 2013, debido a la concurrencia con las elecciones de
representantes vecinales, pero en el periodo subsecuente bajé a 3.06%. Por su
parte, en el caso espafiol, la primera realizacion contd con una participacion efectiva
del 1.45% de sus ciudadanos posibles, mientras que en el Ultimo afio analizado fue

de tan solo 1.12%.58

TABLA 20. PARTICIPACION DE LOS CIUDADANOS Y MODELO UTILIZADO EN LA
SELECCION DE PROYECTOS

Caso Participacién ascendente | Modelo de | Presencia de la
0 25% del total electoral participaciéon variable

Porto Alegre (Brasil) | Si Indirecto Si

[Al

Montevideo (Uruguay) | Si Directo Si

[B]

Madrid (Espafia) [C] No Directo No

Ciudad de México | No Directo No

(México) [D]

Makueni (Kenia) [E] Si Directo Si

Seul (Corea del Sur) | Si Indirecto Si

[F]

57 Para tener mayor detalle del nimero de propuestas y los rubros de aplicacién en cada uno de los 25 distritos
que conforman la ciudad de Sedl, véase la base de datos abierta sobre el presupuesto participativo del
gobierno de Sedl. Disponible en: https://yesan.seoul.go.kr/intro/index.do

8 para conocer los datos de la Ciudad de México véase las Estadisticas de Participacion de la Consulta
Ciudadana sobre Presupuesto Participativo en el periodo 2011-2016, o dirijase a la tabla 1 dentro de esta
investigacion. Para conocer los numeros de votacion de Madrid véase la pagina Decide Madrid en el apartado
de presupuestos participativos. Disponible en el siguiente enlace: https://decide.madrid.es/
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Fuente: elaboracion propia.

De esta manera, podemos apreciar que la participacion de los ciudadanos en el
presupuesto participativo afecta su desempefio, al menos en los primeros cinco
afos de ejecucion, aunque mas alla de su importancia en su funcionamiento,
también se debe sefialar que los mecanismos de participacion en su generalidad
requieren del factor gente para que mas personas se puedan involucrar y hacer

valido el adjetivo de participativo.

Finalmente, en cuestién de evaluacion debemos notar que a excepcion de nuestro
caso D, Ciudad de México, todos los demas tienen establecidos mecanismos de
seguimiento de desempefio, si bien, cada uno varia en cuanto a la forma de
organizacion ya sea por una institucién, conformacion de comités especializados o
integrantes de la misma sociedad. A, B, C, E y F tienen como factor comun la
preocupacion por crear sistemas de vigilancia, retroalimentacion y promocién de la

transparencia.

En principio podriamos pensar que a mayor numero de caracteristicas presentadas
hay una mayor probabilidad de un buen desempefio del proceso de presupuesto
participativo, sin embargo, esto solo es parcialmente cierto, pues hay aspectos mas
importantes para esta resolucion. Una vez realizado el analisis de las ciudades y la
relacion de variables los resultados nos arrojan dos configuraciones suficientes que

explican el 50% y 75% de los casos posibles.
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TABLA 21. TABLA DE VERDAD

Configuracion X1 X2 X3 X4 X5 Casos Frecuencia
1 1 1 1 1 1 Montevideo 2
Sedl
2 0 1 1 1 Makueni 1
3 1 1 1 1 Porto Alegre 1

Fuente: elaboracién propia.

TABLA 22. RESULTADO DE PROCESAMIENTO CON QCA

N° de Configuracion | Raw coverage Unique Consistencia
configuracién coverage
1 ~X2*X3*X4*X5 | 0.5 0.25 1.00
2 X1*X3*X4*X5 0.75 0.25 1.00

Fuente: elaboracion propia.

Configuracion 1: El presupuesto participativo tiene un funcionamiento favorable
cuando la ciudad no cuenta con una regulacién adecuada, pero posee incentivos
gue atraigan el interés de los ciudadanos, un disefio que contenga elementos que
evallen su desempefio y una participacion media alta de la ciudadania o un

incremento gradual por cada ejercicio realizado (~X2*X3*X4*X5 =Y).

Configuracion 2: El presupuesto participativo tiene un funcionamiento favorable
cuando existen condiciones de contexto favorables para la participacion, incentivos
gue atraigan el interés de los ciudadanos, un disefio que contenga elementos que
evallen su desempefio y una participacion media alta de la ciudadania o un

incremento gradual por cada ejercicio realizado (X1*X3*X4*X5=Y).

Estas dos configuraciones se pueden resumir a tres elementos que se encuentran

presentes en los casos que el presupuesto participativo tiene un funcionamiento
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positivo, estos son X3, X4 y X5, es decir, el presupuesto participativo como
herramienta de vinculacion entre gobierno y sociedad parece responder
principalmente a los elementos de incentivos, evaluacion y participacion constante
de la ciudadania, al menos en los casos que decidimos examinar y en la
temporalidad seleccionada. Con esto no estamos diciendo que las otras variables
no tengan peso alguno o no puedan influir, sin embargo, es mas probable que los
ejercicios de democracia semidirecta tengan éxito si consideran estas variables, o,
por el contrario, si deciden ejecutarse sin darles la importancia necesaria tendran
mas probabilidades de fallar. Aunado a esto, es factible que exista una misma
correlacion entra las mismas variables X3 y X5, en tanto que X3 tiene por objetivo
crear herramientas que atraigan el interés de la ciudadania y por consiguiente

afectar en alguna medida X5.

4.4. Consideraciones finales

Desde su surgimiento en Porto Alegre el presupuesto participativo se ha convertido
en una practica comun en los gobiernos que quieren dar un impulso mayor al papel
gue tiene la ciudadania, sin embargo, en ocasiones al trasladar este tipo de
mecanismos se pasan por alto ciertas condiciones que podrian ser provechosas
para su disefio y ejecucion. El uso del método comparativo como aqui se presenta
nos ofrece un primer indicio de cudles serian esos elementos que tienen que ser

priorizados.

Asimismo, el mecanismo de presupuesto participativo es una practica que se haido
expandiendo alrededor del mundo con el paso de los afios, teniendo resultados
diversos, unos mas éxitos que otros. El analisis del tema se ha centrado en gran
medida en la regién latinoamericana y estudios de caso, pero el estudiar otras
regiones y poder comparar mas de un solo modelo puede permitirnos aprender mas
sobre la versatilidad de los mecanismos de participacion y su desarrollo bajo
diferentes contextos. Como ejemplo tenemos los casos asiatico y africano que

operan en una logica de arriba hacia abajo (top down) en donde las autoridades u
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organismos son los principales promotores, y sin importar que el impulso no sea
desde las bases (bottoom up) como sucedié en Porto Alegre se consiguen

resultados satisfactorios.

Los casos aqui estudiados: Porto Alegre, Montevideo, Ciudad de México, Madrid,
Makueni y Seul, muestran cémo hay diferentes perspectivas para afrontar el tema
del involucramiento ciudadano con una misma herramienta, el presupuesto
participativo. No obstante, la lectura de datos apunta a la existencia de grados de
asociacion entre un desarrollo favorable del mecanismo y la inclusidon de ciertos
aspectos como las condiciones contextuales, marcos legales, incentivos, evaluacién

y participacion de la ciudadania sin importar el lugar en el que éste sea utilizado.

Para finalizar quisiéramos sefialar las principales limitaciones de nuestra
investigacién, las cuales resumimos en 3 aspectos: 1) la primera de ellas
corresponden al nimero de casos seleccionados, si bien la n de la investigacion
considera 6 posibilidades, ésta podria ser limitada para la cantidad de formas y
practicas del presupuesto participativo alrededor del mundo; 2) la segunda refiere a
la temporalidad de los casos, 5 aflos cubren un umbral de bajo a medio en las
ciudades, pero los ejercicios de cada uno pueden ser cambiantes en los afios
posteriores; 3) la extrapolacion de los casos en términos de presencia o ausencia
puede condicionarnos a no ver la gama intermedia de situaciones que se presentan,
para una vision mas amplia y completa en ejercicios de este tipo se recomienda

realizar un andlisis fuzzy test y aumentar la cantidad de casos.
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CONCLUSIONES

A lo largo de la investigacion se ha destacado la importancia de la participacion
ciudadana, asi como los beneficios que puede contraer su aplicacion en diversos
ambitos, principalmente los que se puedan asociar a la dinamica gubernamental de
las politicas publicas. Asimismo, con base en nuestro objeto de estudio, también
sefialamos los alcances y limites que enfrentan este tipo herramientas, ademas de
los impactos y consecuencias que traen consigo una mala implementacion, pues su
finalidad no debe estar centrada solo en su aplicacién, sino que ésta debe estar

orientada a la solucion de problemas publicos.

La participacion de los ciudadanos en el ejercicio de gobierno se ha vuelto un
referente en el desarrollo y fortalecimiento de gobiernos democraticos en las dltimas
décadas, su creciente papel en la creacién de politicas o espacios que tienen por
objetivo mejorar las condiciones de vida de los ciudadanos ha contribuido a la

creacion de diversos mecanismos semidirectos como el presupuesto participativo.

El principal aporte que ofrece la presente investigacion sobre el tema se centra en
la identificacidén de elementos y patrones en el sistema de participacién que impiden
que el presupuesto participativo se consolide como un mecanismo que favorezca
las relaciones de la sociedad y el gobierno, con el fin de subsanar las carencias
principales que los mismos ciudadanos identifican en su comunidad, sin que estos
invadan o sustituyan las funciones y deberes de las administraciones publicas
locales.

Analizar al presupuesto participativo de la CMDX desde una Idgica de herramienta
de politica publica nos permitié analizar las relaciones entre lo gubernamental y lo
civil a través de componentes administrativos que fungen como intermediarios en la
utilizacién de una fraccién de los recursos publicos en la mejora del espacio publico
local, esto a través de los proyectos creados por los habitantes y transelntes de la
ciudad capital, ademas de los datos electorales de participacion ciudadana que se

obtienen con cada consulta ciudadana que acompafa al mecanismo.

143



A través de esta metodologia concluimos que el presupuesto participativo de la
Ciudad de México en su etapa 2010-2018 no generd grandes cambios en la
vinculacion del gobierno y la sociedad debido a problemas en su disefio en tres
aspectos: regulacion de su funcionamiento, creacion de incentivos y evaluacion de

procesos.

En cuanto al primer elemento, notamos que su funcionamiento normativo tiene una
base exclusivamente local, pues no se cuentan con regulaciones de orden nacional
para el mecanismo seleccionado. Los marcos juridicos existentes no aplican
directamente al presupuesto participativo, sino que regulan actividades que puedan
relacionarse con los planteamientos de los proyectos especificos y la creacion de
bienes publicos. Asimismo, la atencion se centrd en el proceso de votacién, dejando
un vacio en la ejecucion de los proyectos ganadores de las jornadas de consulta o

al menos no queda claro su proceder.

El introducir formas de participacion dentro de un ordenamiento legal constituye un
reconocimiento valorativo de la opinién de los ciudadanos, pues tienen la posibilidad
de expresarse a través de instancias institucionalizadas como una alternativa de las
vias no formales. Sin embargo, si estas carecen de las bases institucionales, reglas
y valores que deben sustentar su implementacion se corre el riesgo de que los
mecanismos participativos sean utilizados con fines instrumentales o politicos por

parte de grupos de interés, gobiernos o partidos politicos.

En el caso de las evaluaciones nuestras primeras suposiciones nos indicaban que
la falta de elementos de evaluacion y seguimiento durante el periodo 2011-2018 en
el presupuesto participativo de la Ciudad de México no permitieron identificar y
valorar los resultados o el impacto que generaba el mecanismo. Al respecto, con
base en lo visto durante el capitulo 2, pudimos comprobar que efectivamente, la
falta de elementos evaluativos constantes limitd la capacidad para generar
informacion a los ejecutores del mecanismo, puesto que el Unico ejercicio de este
tipo, realizado en 2016, mostro informacion de los aciertos y errores tanto en su
disefio como en su implementacion. Sin embargo, este ejercicio fue el Unico

aplicada durante el primer periodo analizado del mecanismo y el principal referente
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para identificar el éxito o fracaso se bas6 en el nUumero de participantes de las

Consultas Ciudadanas sobre Presupuesto Participativo.

Con respecto a los indices de participacion en las jornadas de consulta para la
seleccion de los proyectos ganadores del presupuesto participativo podemos
concluir que estos no son similares a los de las jornadas de votacion de los procesos
electorales locales debido a que las motivaciones institucionales no son lo
suficientemente atractivas para que los ciudadanos se involucren. Esto lo pudimos
constatar tras la revision de los resultados electorales de las consultas ciudadanas
de presupuesto participativo durante diez afios, asi como el desarrollo de los
procesos y etapas que conforman el mecanismo, principalmente en aquellas que

requerian de un mayor involucramiento por parte de la ciudadania.

Es importante sefialar que la tendencia de baja participacion ciudadana no solo se
ve reflejada en el presupuesto participativo, sino en todos los mecanismos de este
tipo implementados desde 1993. No obstante, a través de la revision de encuestas
y documentos que recopilan datos sobre las creencias, valores y actitudes de la
cultura politica de los mexicanos y de los habitantes de la CDMX, también logramos
apreciar que los ciudadanos tienen un alto grado de interés en intervenir en mas
aspectos de la vida publica. De esta manera, el resultado obtenido hasta ahora no
constituyen un motivo suficiente para retirarlos, sino por el contrario, identificar las
fallas y fortalecer los canales necesarios para retener el impetu de las personas
interesadas y, a su vez motivar al porcentaje de las personas que no se sienten

afines a ella.

En términos sociales la principal critica que le podemos hacer al presupuesto
participativo en sus condiciones actuales es el hecho de que no ha adoptado o
incluido procesos que refuercen el sentido de comunidad y compromiso compartido
entre los habitantes de las colonias y pueblos que integran la Ciudad de México. El
entramado institucional electoral del presupuesto participativo ha carecido de una
orientacion educativa que promueva una cultura politica participativa de largo plazo,
puesto que se ha centrado en las dinamicas de corto plazo, es decir, solo en la

eleccién o proceso participativo mas cercano, por si solo, esto no representa un
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problema, pero para que los mecanismos participativos funcionen, requieren ir
acompafados de otros instrumentos complementarios de los cuales se pueda

beneficiar, tal y como se pudo observar en el capitulo comparativo.

Por otra parte, en el marco de las adecuaciones del presupuesto participativo
realizadas en la Constitucion Politica de la CDMX y sobre todo en la Nueva Ley de
Participacion Ciudadana de la Ciudad de México, encontramos que las
modificaciones hechas se enfocan en solucionar algunas de las deficiencias
presentadas en el modelo 2010-2018. Estos cambios podemos caracterizarlos
como incrementales, pues en lugar de un proceso lineal en busca de soluciones
exhaustivas se centré en presentar acciones susceptibles de variaciones a partir del

conocimiento disponible durante los ocho afios de ejecucion previos.

Siendo conscientes de que las administraciones publicas tienen funciones y
limitaciones determinadas, por si sola la eleccibn del camino incremental no
constituye una contrariedad, pues éste puede ser un método de aprendizaje en tanto
gue utilice elementos racionales, datos y evidencias para encontrar soluciones en
pequefas partes, es decir, ser racional dadas sus limitaciones y contexto. Como
resultado de la investigacion, se puede deducir que en la medida que las
deficiencias mostradas sean solventadas, el mecanismo respondera positivamente,
o de manera similar a algunas de sus contrapartes internacionales vistas en el

capitulo 4.

Finalmente recalcamos, que, si bien el presupuesto participativo ha tenido diversas
deficiencias durante los afios que lleva implementandose en la Ciudad de México,
su inclusion en el sistema de participacion en la ciudad capital ha abierto la
posibilidad para que los ciudadanos den respuesta a ciertas demandas sociales,

principalmente las que refieren a su entorno més cercano.
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