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INTRODUCCION GENERAL

El presupuesto participativo se ha constituido, desde 1989, como un mecanismo
de la democracia participativa que permite a la ciudadania desde lo local incidir
en las decisiones publicas mediante su opinidn sobre el destino de una parte del
presupuesto publico escaso en atencién a sus demandas y necesidades. Ello
tiene un fin Ultimo que es mejorar la calidad de vida de las comunidades y la

relacion entre sociedad y Estado.

Este, al igual que otros mecanismos, tuvo cabida en los paises
latinoamericanos tras sus procesos de transicion a la democracia iniciados desde
los aflos setenta del siglo pasado. Sin embargo, desde hace treinta afios han sido
utilizados como un paliativo en torno a la calidad de los resultados
gubernamentales y la persistencia de problemas nacionales como son, por
ejemplo, la desigualdad, la pobreza, la corrupcion y la escasa representatividad

que tienen los partidos politicos.

Estos mecanismos se insertan dentro de la dinamica de los procesos
politicos contemporaneos como esquemas decisionales complementarios a los
establecidos por la democracia representativa. De ahi que estos no niegan la
existencia del modelo de representacion politica, sino que pretenden abonar

espacios para que la expresion politica ciudadania sea tomada en cuenta.

Derivado de lo anterior, en la region latinoamericana encontramos
expresiones de participacion ciudadana diversas. Destacan los mecanismos del
plebiscito, referendum, la iniciativa popular, la revocacion del mandato y el
presupuesto participativo, sin negar la importancia que tienen las asambleas

populares o ciudadanas, consejos consultivos o cabildos municipales abiertos.



En el caso del presupuesto participativo, se ha constatado su aplicacion
en diversas ciudades de los paises latinoamericanos y en otras regiones del
mundo a partir del éxito politico, econémico y social del caso técnico
embrionario de Porto Alegre de 1989. Empero, la crisis sanitaria por el virus
SARS-CoV-2, més conocido como COVID-19, alentd a la suspension o

cancelacion de procesos deliberativos.

Como muestra de ello, entre 2019 y 2021 se pasé de una contabilidad
cercana entre 11,690 y 11,825 ejercicios rastreables a 4,032 procesos. Ello se
explica debido al distanciamiento social y el reordenamiento presupuestal de
prioridades de las localidades que no permitieron continuar la dinamica social

de toma de decisiones encarnada en el presupuesto participativo.

A pesar de lo anterior, hay ciudades de los paises latinoamericanos que
se han adaptado a dichas circunstancias y han dado continuidad al proceso
deliberativo. Estos casos cuentan con diversos fines, objetivos, metas,
metodologias procesales y actores participantes que dependen, a su vez, de la
voluntad politica de los alcaldes en turno, los recursos disponibles, el capital
social existente, el disefio institucional y los contextos politicos, econdémicos,

sociales y culturales predominantes.

De ello se desprende, con base en disefios y metodologias participativas,

dos modelos institucionales del presupuesto participativo:

a) Modelo deliberativo: denominado como modelo intensivo o radical,
privilegia la inclusion de la ciudadania y dirigentes no tradicionales
en todas las fases del proceso de discusion del presupuesto municipal

a través de la deliberacion, dialogo y decision. El poder del Estado es



compartido con la sociedad en aras de la legitimacion del primero y
de empoderamiento dentro de la esfera pablica del segundo.

b) Modelo consultivo: conocido como liberal se observa en la mayor
parte de los paises latinoamericanos, con excepcion de Brasil, y sefiala
el involucramiento de la ciudadania con caracter informativo y
consultivo bajo procedimientos méas regulados, mas técnicos y
recomendados por organismos supranacionales. La ciudadania no
comparte el poder con el Estado, sino que busca recuperar espacios de

poder social que este Gltimo quit6 a la primera®.

Entre aquellas que han destacado bajo el modelo consultivo, existen dos
ciudades que cuentan con una amplia historia de participacion ciudadana y que
son ejemplos por considerar al momento de realizar indagatorias académicas
sobre el tema: la Ciudad de México, Mexico y la Ciudad de Medellin,

Colombia.

En torno al primer caso, la Ciudad de México, México, establecio el
presupuesto participativo en el afio 2010 mediante modificaciones a la entonces
Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal (LPCDF) para ser
ejecutado en sus dieciséis demarcaciones territoriales. Posteriormente, ese
disefio se modifico tras la asuncién en 2019 de la Ley de Participacion
Ciudadana de la Ciudad de México (LPCCDMX).

Mientras tanto, en Medellin, Colombia, se institucionaliza el ejercicio
mediante el Acuerdo Municipal 043 de 2007 y su posterior reglamentacion

secundaria de 2009 para ejercerse en sus dieciséis comunas (espacio urbano) y

! Carmona, Rodrigo y Lopez Accotto, Alejandro, “Introduccion. El presupuesto participativo como objeto de
estudio y politica piblica”, en El presupuesto participativo en la Argentina. Transformaciones politicas,
sociales y de gestion puablica, Ediciones UNGS, Buenos Aires, 2018, p. 27.



cinco corregimientos (espacios rurales). Tras diez afios de aplicacion, se
modifican sus bases mediante el Acuerdo Municipal 028 de 2017 y su

reglamentacion de ese mismo afio.

Ahora bien, en el presupuesto participativo de ambas ciudades
intervienen una serie de actores sociales e institucionales. Estos ultimos son
representados en aquellos entes politico-administrativos y/o autobnomos que
conducen las fases procesales de este mecanismo y cuya operacion puede

generar incentivos o desincentivos para la participacion ciudadana.

Esta es la orientacion que proporciona la perspectiva neoinstitucional
donde, con base en principios y objetivos, el Estado promueve instituciones que
“...proporcionan maneras de actuar por medio de las cuales es modelada y
obligada a marchar la conducta humana...”®. Con ello, tanto los disefios
institucionales que otorgan las modalidades como tipos de participacion y las
instituciones que se encargan de ejecutar dicho disefio influyen en la accion de

la ciudadania.

Con base en ello, el presupuesto participativo como mecanismo de la
democracia participativa, establecido en leyes y reglamentos, depende de los
objetivos, principios, metas y reglas expresadas en los disefios institucionales y
en el comportamiento de las instituciones politicas que se encargan de llevar a
cabo el proceso; la suma de ambos elementos produce determinados resultados

que influyen sobre la calidad de la participacién ciudadana y de la democracia.

Por todo lo anterior y tomando como referencia los casos practicos de la
Ciudad de México y la Ciudad de Medellin, la presente investigacion considera

que a pesar de que ambos procesos establecen principios, objetivos, metas y

2 Berger, Peter, “La perspectiva socioldgica: El hombre en la sociedad”, en Introduccién a la sociologia,
Editorial Limusa, México, 2006, p. 126.



reglas orientadas a la profundizacion de la democracia en la sociedad y la
mejoria de las relaciones entre esta con el Estado mediante su participacion, la
ciudadania no ha contado con los suficientes incentivos para participar e incidir

a lo largo del presupuesto participativo.

Como muestra de ello es que Unicamente en la Ciudad de México han
participado el 4.80% promedio histdrico del total de ciudadanas y ciudadanos
inscritos en la Lista Nominal de Electores durante la fase clave denominada
“Jornada de Emision de la Opinion”. El caso de la Ciudad de Medellin registra,
por su parte, el 4.62% promedio histérico del total de personas habilitadas para
participar conforme a los lineamientos y reglas establecidas en asambleas

comunitarias o en las “Jornadas de Priorizacion Participativa”

De ahi que el problema de investigacion que se expone en el presente
trabajo terminal es que, bajo el amparo de disefios institucionales de corte
consultivo, en conjunto con la predominancia de las instituciones politico-
administrativas y de liderazgos politico-sociales en el proceso, se reducen los
incentivos para la participacion efectiva de la ciudadania en el presupuesto

participativo.

Este problema se inserta, cabe decir, en el marco del estudio de los
procesos de participacion ciudadana que existen en la regién latinoamericana,
donde se redimensiona el sentido politico del ambito publico y la forma en que
la ciudadana puede actuar colaborativamente con las instituciones
gubernamentales; de ahi que el presente estudio encuentra justificacion como

objeto de investigacion en las ciencias sociales.

Desde el punto de vista tedrico, la investigacion propone un analisis de

los preceptos y conceptos sobre la democracia participativa y el funcionamiento

10



del presupuesto participativo a través de sus caracteristicas y tipologias de
analisis, con lo que permite abonar a la discusion dentro de los circulos de
estudios para futuras investigaciones que fortalezcan el aparato critico de

nuestro objeto de estudio.

Desde lo metodoldgico, el marco del neoinstitucionalismo politolégico
que permite dimensionar el papel de las instituciones y las leyes sobre los
procesos politicos y las personas mas la consideracion de un disefio no
experimental en enfoque mixto, de alcance explicativo y comparativo intensivo,
permite generar relaciones causales sobre la baja participacion ciudadana en los

casos de estudio planteados.

En torno a la seleccion de casos, se encuentran escasas indagatorias sobre
la Ciudad de México y la Ciudad de Medellin desde el punto de vista de que
hagan referencia al papel que ejerce la ciudadania y los drganos de
representacion comunitaria en relacion con las administraciones politicas
locales en los procesos de participacion ciudadana bajo dos orientaciones: el
impacto que tiene el disefio institucional en el comportamiento institucional y
ciudadano y, por otro lado, en el estudio de estos que fueron parte de procesos

recientes de reingenieria institucional.

Para ello, merece puntualizarlo, se considerard un andlisis que considere
una temporalidad diacronica que permite ir de la mano con las relaciones
causales a plantear, en comparacion de datos y procesos observados como
analizados durante varios afios. La Ciudad de México abarca el periodo 2020-
2022 y la Ciudad de Medellin en el periodo 2018-2020, es decir, los primeros
tres afios de vigencia que corresponde a un periodo de aprendizaje institucional

como de validez de varias autoridades e instancias participantes.
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Partiendo de las anteriores consideraciones, el objetivo general de la
presente investigacion consiste en explicar las causas por las cuales la puesta en
marcha de los disefios institucionales del presupuesto participativo de la Ciudad
de México y de la Ciudad de Medellin repercuten en los niveles de participacion
e incidencia ciudadana y determinar si el comportamiento de los actores
politico-administrativos favorecen a que el mecanismo sea politicamente
controlado y, por ende, debilitan el interés de la ciudadania durante los primeros
tres afios de vigencia de las reglas emanadas de los procesos de reingenieria
institucional de 2017 (Ciudad de Medellin) y 2019 (Ciudad de México).

Para abordar el anterior objetivo general, se establece la siguiente
pregunta de investigacion: ¢cuales son las causas por las cuales los disefios
institucionales del presupuesto participativo de la Ciudad de México y la
Ciudad de Medellin repercuten en la participacion e incidencia ciudadana
durante los primeros tres afios de vigencia de sus actuales normas vy

procedimientos?

Al respecto, se plantea la siguiente hipotesis general: los disefios
institucionales del presupuesto participativo en las ciudades de Meéxico y
Medellin afectan los niveles de participacion e incidencia ciudadana, debido a
que su configuracion fortalece las facultades de las autoridades politico-
administrativas en torno a la metodologia, presentacion, dictaminacion,
aceptacion y ejecucion de proyectos ciudadanos que, aunado a la escasa accion
y representatividad social con las que cuentan los 6rganos comunitarios como
contrapeso politico decisional, han dado por resultado que la evolucion de este

mecanismo tienda a ser politicamente controlado.

A la par de la consecucion del objetivo general mediante la pregunta e

hipdtesis general planteada, se pretenden conseguir los siguientes objetivos
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particulares o especificos que van indexados al proceso analitico de cada

capitulado de la presente indagatoria:

1. Analizar las perspectivas y corrientes tedricas-conceptuales de los
elementos que explican a la democracia participativay, en especifico, del
mecanismo de presupuesto participativo, asi como su impacto para la
participacion e incidencia ciudadana.

2. Describir el origen y desarrollo del disefio institucional, asi como de las
practicas de participacion e incidencia ciudadana a nivel nacional de los
casos de estudio planteados en una perspectiva comparada, como
elementos influyentes para la instauracidn del presupuesto participativo
a nivel subnacional.

3. Explicar el proceso histérico de instauracion y reforma de los disefios
institucionales del presupuesto participativo de las Ciudades de México
y Medellin, comparando sus configuraciones iniciales y los procesos de
reingenieria institucional bajo parametros comparativos y con base en
variables juridico-procesales.

4. Comparar y analizar los resultados procesales del presupuesto
participativo en las Ciudades de México y Medellin, bajo el estudio de
diez pardmetros cuantitativos, para medir el impacto de la participacion
ciudadana sobre objetivos y metas planteadas en la ejecucion del
mecanismo.

5. Explicar las causas de la baja participacion ciudadana en el presupuesto
participativo de las Ciudades de México y Medellin, bajo una perspectiva
comparada, con base en el estudio de variables cualitativas sistémicas de
Insumos, procesos, productos, resultados e impactos sobre la ciudadana

y en la calidad de la democracia local.
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Para la consecucion de los objetivos trazados para la presente indagatoria,
se desarrolla una investigacion bajo el enfoque de investigacion no
experimental, de corte mixto (preponderantemente cualitativo) de alcance
explicativo y comparativo intensivo entre dos casos de estudios: la Ciudad de
México y la Ciudad de Medellin.

La estrategia metodoldgica planteada implica, en primer lugar, el
reconocimiento y comprension de las acciones de los actores participantes en el
marco de los disefios institucionales que regulan su accion. Este enfoque
explicativo permite establecer relaciones causales sobre las cuales se reconoce

la generacidn de incentivos o desincentivos para la participacién ciudadana.

Cabe puntualizar que, en dicho marco, se establecio el método inductivo
de anélisis al partir de la hipétesis planteada para lograr conclusiones generales,
es decir, se parte de una base analitica de los elementos tedricos-conceptuales
sobre el desarrollo de definiciones, caracteristicas, enfoques y preceptos de los

elementos que explican al presupuesto participativo.

Mientras tanto, al estudiar dos casos de estudios, se considera una
temporalidad de andlisis longitudinal-diacronico. Con ello, este mecanismo se
analizo en periodos determinados que, a su vez, corresponden a los procesos de
reingenieria institucional que modifican pautas de comportamiento,
procedimientos y facultades entre actores; en dicho tenor, se estudian los
primeros tres afos de aplicacion de los disefios institucionales vigentes del
presupuesto participativo en la Ciudad de México (2020-2022) y en la Ciudad
de Medellin (2018-2020).

El analisis de estos casos, ademas, parte del fundamento mediante el cual

se sefiala que el estudio intensivo de una sola unidad de observacién puede
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lograr comprender una clase mas amplia de subunidades. Al contar con dos
unidades generales de observacion, subsisten varias subunidades donde se
analizan las variables que componen la hipotesis planteada: dieciséis
demarcaciones territoriales de la Ciudad de México y veintiin demarcaciones

(tanto urbanas como rurales) correspondientes a la Ciudad de Medellin.

En torno al uso de técnicas de investigacion, estas fueron de caracter
mixto, predominantemente cualitativas, sobre la base del estudio critico de las
fuentes primarias y secundarias. El enfoque cuantitativo, por otro lado, giré en
torno a la recoleccion, elaboracion y andlisis de datos estadisticos sobre la
participacion ciudadana y elementos analiticos subyacentes al proceso de

presupuesto participativo.

Las técnicas de investigacion predominantes que se utilizaron a lo largo
de la investigacion fueron la observacion indirecta y la entrevista. En cuanto a
la primera, se obtuvo informacion del presupuesto participativo como objeto de
estudio a través de diversas fuentes de orden primario o secundario, es decir, de

informacidn obtenida por otros actores.

De manera maés especifica, la observacion indirecta implicé la revision
documental de informes, libros, revistas, leyes de participacion ciudadana y de
planeacion, memorias, etc. realizados por otros actores, ya sean individuos o
instituciones, sobre el presupuesto participativo. Cabe tambiéen sefialar que una
fuente primordial fue la serie de solicitudes de acceso a la informacion publica

a través de los portales locales en la materia.

En cuanto a la entrevista, se utiliz6 una guia de preguntas
semiestructurada donde se obtuvo informacion de funcionarios

gubernamentales, funcionarios de organismos auténomos, académicos
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especialistas en la materia y de los actores sociales que han tenido que ver en el
funcionamiento del presupuesto participativo. Esta se basd en un guion de
preguntas base y cuyas respuestas fueron abiertas, permitiendo obtener

informacién bajo una conexion de apertura y respeto con el/la entrevistado/a.

Todo lo anterior, en términos generales, representd el marco estructural
metodologico de investigacion base que permitio el desarrollo de la siguiente

relacion entre variables de investigacion:

a) Variable independiente: la configuracion del disefio institucional del
presupuesto participativo fortalece las facultades de las autoridades
politico-administrativas en torno a la metodologia, presentacion,
dictaminacion, aceptacion y ejecucion de los proyectos ciudadanos.

b) Variable interviniente: escasa accion y representatividad social de los
drganos comunitarios.

¢) Variable dependiente: afectacion de los niveles de participacion e
incidencia ciudadana, dando por resultado que la evolucién de este

tienda a ser politicamente controlado.

Para ello, se pretende que en el apartado de las conclusiones se corrobore
0 se niegue la hipdtesis mediante la aplicacion de un indice sobre el desempefio
de fases sistémicas del disefio institucional (insumos, procesos, productos,

resultados e impacto) donde se mide entre 0 y 2 de la siguiente forma:

e Cero: elemento procesal de caracter informal o, en su caso, formal cuya
operacion depende de la voluntad y control politico de la administracién
publica y/o donde la ciudadana no participa ni controla el
desenvolvimiento como seguimiento de este. Ello corresponde a una

integridad participativa baja.
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e Uno: elemento procesal que esta contemplado en las normas de
participacion ciudadana y cuenta con un caracter formal, pero que no es
respetado por los actores politicos-administrativos participantes y/o
donde la ciudadania si participa, pero no controla su desenvolvimiento.
Este corresponde a una integridad participativa media.

e Dos: elemento procesal que esta contemplado en las normas y que es
respetado por los actores politico-administrativos, permitiendo a la
ciudadania participar y controlar el desarrollo factico de cada proceso del

mecanismo, dando pauta a que la integridad participativa sea alta.

El resultado del indice se establece mediante los siguientes parametros de
evaluacion: de 0 a 11 puntos corresponde a una integridad participativa baja, de
12 a 24 puntos una integridad participativa media y de 25 a 36 puntos una
integridad participativa alta. Esto corresponde a escenarios catastroficos, reales

e ideales para la construccion y consolidacion de la democracia participativa.

Por altimo, el presente estudio se constituye y desarrolla a través de una
estructura analitica de cinco capitulados. La l6gica constructiva de esto radica
en estudiar, desde lo general a lo particular, los procesos de presupuesto
participativo de los casos de estudio sefialados, dando pauta a un orden

establecido del contenido propuesto.

El primer capitulo consiste en analizar los distintos enfoques y corrientes
de pensamiento de los elementos tedrico-conceptuales que han de explicar el
desarrollo de la democracia participativa y el presupuesto participativo. En este,
se destacan conceptos, caracteristicas y tipologias que seran guia fundamental

al momento de contrastarse con los casos de estudio sefialados.
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El segundo capitulo, por otro lado, refleja el estudio del origen y
desarrollo de la participacién ciudadana y del presupuesto participativo en los
casos nacionales colombiano y mexicano que han influido, subyacentemente,
para su institucionalizacion en las ciudades de Medellin y México en un analisis

comparado de sus bases institucionales y condiciones previas.

El tercer capitulo, que aborda parte del conjunto de variables de la
hipdtesis planteada, refiere a la exploracion de los origenes, la aplicacion
procesal y procesos de reajuste y/o adaptacion institucional del presupuesto
participativo en las ciudades de México, México y de Medellin, Colombia, a

través del estudio comparado de sus bases normativas e instrumentales.

Mientras tanto, el cuarto capitulo abarca el examen del desempefio
institucional del presupuesto participativo en las ciudades de México, México
y Medellin, Colombia durante los periodos de su desarrollo aplicacional, bajo
una perspectiva cuantitativa y comparada, tomando en consideracion los

resultados generados por los distintos actores participantes.

Finalmente, en el quinto capitulo de corte cualitativo, se indaga aquellas
causales presentes en las fases sistémicas del presupuesto participativo que
inciden en la creacion o no de incentivos para la participacion ciudadana. Ello
permite generar el nicleo estructural y central de la evaluacion de la hipdtesis

mediante el indice propuesto anterior.

Todo lo anterior permite reflejar en el apartado de las conclusiones la
realizacién de inferencias y generar posiciones no solo sobre la validez o
negacion de la hipotesis planteada, sino establecer evaluaciones criticas sobre
la calidad del presupuesto participativo como potencial mecanismo incidental

para la calidad de vida democracia y material de las personas y comunidades.
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CAPITULO 1: DEMOCRACIA PARTICIPATIVA Y EL
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: APROXIMACIONES
TEORICAS-CONCEPTUALES

1.1.— Introduccién
El surgimiento y evolucién de la democracia participativa ha incentivado a
repensar a la democracia como forma de gobierno. La existencia de esta,
expresada en distintos mecanismos operativos, tiene por objetivo incentivar la
participacion ciudadana en los asuntos publicos como medio para contrarrestar
los distintos déficits que afronta la democracia representativa y la politica en

general.

Lo anterior ha generado, subsecuentemente, procesos de cambio en el
desarrollo institucional de las organizaciones politicas y gubernamentales. Ello
implicd crear marcos normativos, disefios institucionales y esquemas operativos
que promovieran la participacion ciudadana, si bien limitada y regulada, en la

toma de decisiones publicas.

En torno a la democracia participativa y el presupuesto participativo,
objetos de estudio de la presente investigacion, es posible encontrar una amplia
gama interdisciplinaria sobre conceptualizaciones, caracteristicas generales y
los posibles impactos de su aplicacion para las administraciones politicas

locales y la ciudadania.

No obstante, ante la existencia de distintos enfoques de estudio y
conceptualizaciones, muchas de ellas con base en experiencias existentes,
entrafa que el estudio de la democracia participativa y sus instrumentos no sean
ajenos al fendmeno de estiramiento conceptual que esta presente en las distintas

ramas Yy estudios de las ciencias.
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Es por todo lo anterior que el objetivo del presente capitulo consiste en
analizar los distintos enfoques y corrientes de pensamiento de los elementos
tedrico-conceptuales que explican a la democracia participativa y al presupuesto
participativo. Este busca responder a la siguiente pregunta guia: ¢De queé
manera se ha estudiado el origen, la evolucion e impacto de la democracia

participativa y el presupuesto participativo?

El presente capitulo se divide en cinco apartados. La primera hace
referencia al estudio de la nocion conceptual de la democracia vista desde cuatro
enfoques tedricos, complementarios entre si para el analisis de la vida politica;
mientras tanto, en el segundo apartado, se examinan los distintos tipos de
democracia existentes en la discusion de la teoria politica, estableciendo su

conexion con la participacion ciudadana en la toma de decisiones pablicas.

Mientras tanto, en el tercer apartado se revisa la distincion entre la
ciudadania, participacion e incidencia ciudadana y su nexo con el proceso de la
gobernanza democrética, observando las formas y esquemas de interaccion
entre la ciudadania e instituciones gubernamentales para la toma de decisiones

de orden publico.

A continuacion, en el cuarto apartado se presenta la indagatoria sobre los
distintos mecanismos de la democracia participativa que han sido mayormente
estudios y aplicados, en el cual, se desarrolla brevemente en cada uno de estos
sus distinciones conceptuales, variantes y esquemas de operacién. Finalmente,
en el ultimo apartado, se revisan las distintas conceptualizaciones, fines,
objetivos, fases operativas, tipologias e impactos del presupuesto participativo,
tanto para la ciudadania como para las administraciones locales

gubernamentales.
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1.2.- La democracia: estudio conceptual y enfoques analiticos

La nocion conceptual del término democracia, a lo largo de la historia del
analisis politico, ha sido estudiado y comprendido de distintas maneras que ha
enriguecido el debate tedrico en las diversas disciplinas que comprenden a las
ciencias sociales. Este hecho, si bien constituye un esfuerzo de estas para
generar conocimiento sobre esta forma de gobierno, ha sido ocasidn para su uso

indiscriminado o inconsistente.

Lo anterior implica reconocer que desarrollar definiciones y términos
sobre la democracia que compete al presente apartado es una labor compleja,
donde es menester establecer elementos que respondan al quién, qué y el cdémo
de la toma de decisiones y su contenido, unificando criterios y estableciendo
limites para solidificar la base conceptual y, con ello, evitar el fendmeno de

estiramiento conceptual® de las ciencias sociales.

Con base en lo anterior, el siguiente cuadro sefiala los distintos enfoques
tedricos-analiticos que se han utilizado, de manera implicita y explicita, para
analizar a la democracia. Entre ellas se pueden distinguir y diferenciar en cuanto
al rol que otorgan a la ciudadania en el proceso de toma de decisiones, a pesar
de que existe una interdependencia entre estas, dando pauta al establecimiento
de condiciones necesarias y, en su caso, suficientes para identificar a una forma

y régimen politico como democratico.

3 Esta cuestion ha sido comun en el desarrollo de las ciencias sociales. De acuerdo con Collier y Levitsky, no
se ha resuelto de manera efectiva debido al uso de criterios contrapuestos, es decir, la diferenciacion analitica
para captar las distintas formas de la democracia y su preocupacién por la validez conceptual, buscando evitar
su uso inapropiado. Cabe sefialar que esta dificultad fue abordada por Giovanni Sartori, sefialando que la
creacion de “...conceptualizaciones vagas e indefinidas” han dado origen a conceptos mas indefinidos,
imprecisos y poco consistentes. Véase mas en: Collier, David y Levitsky, Steven, “Democracia con adjetivos.
Innovacion conceptual en la investigacion comparativa”, en Agora-Cuaderno de Estudios Politicos, Nam. 8,
Grupo Universitario de Estudios Politicos, Buenos Aires, 1998, pp. 99-122; Sartori, Giovanni, “Malformacion
de los conceptos en politica comparada”, en Como hacer ciencia politica, Taurus, México, 2012, pp. 27-80.
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Cuadro 1: Enfoques tedricos-conceptuales sobre la democracia

Enfoque Conceptualizacion Rol de la ciudadania
Se remite a la forma en que la
Se concentra en las leyes que ciudadania puede participar,
Constitucional aprueba un régimen en todo lo privilegiando sus derechos
relativo a la actividad politica concebidos en las leyes

fundamentales

Son sujetos de derechos
econdmicos y sociales,
concibiendo la participacion
ciudadana como hecho y valor
cotidiano

Su orientacion se centra en la mejora
de las condiciones de vida y politica
que promueve un determinado
régimen

Sustantivo

Se comprende una serie limitada de
précticas gubernamentales,
Procedimental | centrandose en las elecciones como
eje rector de cambios
gubernamentales significativos

Reducido al procedimiento
electoral, en procesos
competitivos y canales de
expresion de intereses

Concibe una serie minima de Expresa una participacion
procesos que deben estar constante de los ciudadanos, en
Procesal continuamente en marcha para que | relacion con sus gobernantes, de
una situacién sea calificada como manera cotidiana e
democrética institucionalizada

Fuente: Elaboracion propia con base en Tilly, Charles, “;Qué es democracia?”’, en Democracia, Ediciones
Akal, Madrid, 2010, pp. 37-39.

El cuadro anterior sefiala cuatro grandes conceptualizaciones de distintos
enfoques tedricos-analiticos sobre la democracia como término que, aunado a
la concepcion que se tiene de la ciudadania en su accion en la vida cotidiana y
politica, reflejan ideas politicas distintas entre si, empero con una
interdependencia procesal en la graduacion de la democracia como forma de

gobierno.

La primera de ellas, la democracia constitucional, centra su estudio en
los modelos de organizacion politica de toma de decisiones y su impacto en el
desarrollo politico, juridico e institucional de las naciones. Como tal, los

objetivos que persigue consisten en “limitar al poder politico y distribuirlo entre
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los ciudadanos sobre la base de una garantia efectiva de los derechos
fundamentales de los individuos que integran a la colectividad politica™ que, a
su vez, implica que varios entes detentadores de poder estén en constante y

mutuo control.

Su origen se remonta al siglo XI1X, especialmente en Estados Unidos,
Inglaterra y Francia con la participacion del pueblo, como detentador de la
soberania popular en el proceso politico de toma de decisiones que son las
elecciones mediante los partidos politicos como entes de organizacion de los
electores y de la vigencia, gradual y paulatina, del derecho al sufragio

universal®.

Como tal, este modelo conceptual de la democracia se basa en la garantia
de los derechos de todas las personas bajo los principios constitucionales de
pesos y contrapesos entre actores que ejercen poder en toma de decisiones,
correspondiendo un nexo con su version procedimental sobre las reglas en torno

a quién y como se procesan las decisiones publicas.

De manera mas especifica, se caracteriza por la concepcidén democratica
de la Constitucién como un dispositivo de control que emana del pueblo, a
través del establecimiento de facultades y obligaciones a los poderes
constituidos, la vigencia insoslayable de derechos o procedimientos
universales® y la incorporaciéon de mecanismos de control de orden

jurisdiccional.

4 Salazar Ugarte, Pedro, “Sobre el concepto de constitucion”, en Enciclopedia de Filosofiay Teoria del Derecho
— Volumen Tres, Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de Meéxico,
México, 2015, p. 1936.

5 Loewenstein, Karl, “Los tipos de gobierno en la democracia constitucional”, en Teoria de la Constitucion,
Editorial Ariel, Barcelona, 1976, p. 90.

& Norberto Bobbio expresa seis elementos caracteristicos de los derechos politicos en la democracia, como son
la garantia de todos los ciudadanos a estos, ejercer el voto igualitario y libre con alternativas politico-partidarias
y la existencia de una regla de mayoria de toma de decisiones sin limitar los derechos de las minorias. Véase
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La participacion de la ciudadania en los asuntos publicos se reconoce en
el ejercicio de sus derechos, como titulares de estos, como contrapeso en los
procesos de eleccion popular y de control social en las actividades que realicen
sus representantes populares. No obstante, el punto neuralgico de este modelo
reside en la identificacion de las formas y procedimientos’ para que decisiones

gubernamentales reflejen fielmente la voluntad popular.

Al hacer mayor énfasis en torno a quién y el como de los procedimientos
de toma de decisiones, persiste una vision abstracta de accion ciudadana dentro
del colectivo. En principio se aparta del que se decide, con lo cual puede generar
contenidos, programas, acciones Yy politicas que puedan tipificarse de

antidemocraticos, vulnerando los principios del Estado de Derecho.

Aunado a lo anterior, dentro del debate tedrico, se ha establecido la critica
sobre la cual el ejercicio pleno de los derechos politicos y civiles, plasmados en
la ley fundamental, es imposible sin la existencia ni garantia de los derechos de
supervivencia. Con base en ello, “...no existe participacion en la vida publica

sin la garantia de (derechos) minimos vitales...”® de orden social y econémico.

Es por ello por lo que surge un segundo gran enfoque tedrico analitico
que se le ha denominado por democracia sustancial o sustantivo, cuya principal
caracteristica se centra en los actos y decisiones que generen y garanticen los
derechos minimos de subsistencia en la poblacion, promoviendo condiciones

dignas e igualitarias en el desarrollo social y comunitario.

mas en: Bobbio, Norberto, “Democracia: las técnicas”, en Teoria General de la Politica, Editorial Trotta,
Madrid, 2009, pp. 449-510.

" Tedricos como Hans Kelsen (1984), Norberto Bobbio (2009), Ronald Dworkin (1996) y David Held (2001)
son algunas de las referencias en torno al enfoque de la democracia constitucional.

8 Ferrajoli, Luigi, “Democracia Constitucional y Derechos Fundamentales. La rigidez de la Constitucion y sus
garantias”, en La teoria del derecho en el paradigma constitucional, Fundacion Coloquio Juridico Europeo,
Madrid, 2009, p. 81.
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Los autores que conceptualizan a la democracia desde esta vertiente®
coinciden desde la perspectiva, mediante la cual la existencia y préactica de los
derechos politicos son posibles si se protegen, previamente, los derechos
sociales de la poblacion. Sinellos, .. las libertades individuales quedan vacias,
los derechos fundamentales de libertad se transforman, de hecho, en privilegios

para pocos...” %0,

Su origen se debe a los desafios hacia el modelo de la democracia formal
que existen en la actualidad y que han dado, por resultado, una insatisfaccion
ciudadana sobre las acciones de sus representantes e instituciones

gubernamentales. Estos giran en torno a:
a) la incapacidad de generar igualdad en el terreno socioeconémico.
b) de hacer sentir a la gente que su participacion politica es efectiva.

c) de asegurar que los gobiernos hagan lo que se supone que deben hacer y no

hagan lo que no se les ha mandado hacer.

b) de equilibrar orden con no interferencia en la vida privada de los
individuos'?.
Se caracteriza, en términos generales, por la existencia de un Estado

Social de Derecho donde se destacan los derechos econémicos, sociales y

culturales de la poblacion. Es por ello por lo que un régimen democratico debe

° Autores como Chantal Mouffe (2015), Jean Jaques Rousseau (1762), Alain Touraine (1998), O’Donnell
(1997) y De Sousa Santos (2006) son algunas de las referencias de este modelo.

10 Bovero, Michelangelo, “Los adjetivos de la democracia”, en Una gramatica de la democracia: contra el
gobierno de los peores, Editorial Trotta, Madrid, 2002, p. 50.

11 Przeworski, Adam, “Introducciéon”, en Qué esperar de la democracia: limites y posibilidades del
autogobierno, Editorial Siglo XXI Editores, México, 2010, pp. 34-35.
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“...abogar por la universalidad y efectividad de los derechos sociales, por el

respeto a la autonomia y dignidad de los seres humanos”*?,

No obstante lo anterior, este enfoque al estar orientado “...en la bondad
de los resultados antes que por rectitud (eficacia) de los procedimientos™?,
contempla una vision del bien comun de los bienes sociales que alentaria a un
mito de la democracia completal® que, en buena medida, afecta a los principios
de libertades de la concepcion formalista y deriva en un esquema de democracia

totalitaria.

Dicha distorsion tiene por consecuencia que “...se basa en la asuncion de
una sola y exclusiva verdad (mito) que reposa en el entusiasmo de los
ciudadanos...presentados como una nueva fe, un nuevo culto que termina por
socavar cualquier vestigio de la libertad individual y de autonomia™*® en aras de

la busqueda del bien popular.

Mientras tanto, el rol de los ciudadanos pasa a un segundo orden, ya que
devalla el principio de la participacion en la vida publica de la toma de
decisiones frente a otros derechos de caracter econdémico y social. Aunado a
ello, frente a los riesgos que encarna este esquema sobre posibles desviaciones,
la participacion es limitada por la adopcion de una relacion de derechos

fundamentales sin una correspondiente accion social de deliberacién, discusion

12 Cabrera y Rodriguez, Roberto Antonio, “A brief review of substantive democracy and some of its theories”,
en Academia.edu, San Francisco, s/f, p. 3. Articulo de investigacion disponible para su consulta electrénica en:
https://www.academia.edu/31923023/A_brief review of substantive democracy and some_of its theories
13 Sen, Amartya, “Rationality and social choice”, en The American Economic Review, Vol. LXXXV, Nim. 1,
American Economic Association, Pittsburgh, 1995, pp. 3-11.

14 El mito que lleva la democracia a ser representada como un valor, implica que la consecucion de sus preceptos
maximalistas imbrique formas de regimenes de gobierno de carécter totalitario. VVéase mas en: Esposito,
Roberto, “Democracia”, en Confines de lo politico: nueve pensamientos sobre politica. Editorial Trotta, Madrid,
1996, pp. 39-56.

15 Talmon, Jacob Leib, “Introduction”, en The Origins of Totalitarian Democracy, Mercury Books, Londres,
1970, p. 2.
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y aprobacién que, tradicionalmente, es puesta en marcha por el cuerpo

representativo de cualquier nacion.

Derivado de lo anterior, para evitar dichas distorsiones se prevé la
existencia del esquema que combina los aspectos constitucionales sobre el
otorgamiento, regulacion y vigilancia de los derechos de las personas. Este se
desenvuelve, sustancialmente, al interior de los cuerpos representativos de cada

pais.

La democracia procedimental, tambien denominada formal, se le puede
concebir como “...el conjunto de reglas y procedimientos que se emplean en un
sistema democratico para recoger la opiniéon o voluntad ciudadana...”,
permitiendo conformar a los 6rganos de representacion politica, instituciones
gubernamentales y, por ende, las politicas publicas como programas de accion

politicos y administrativos.

El método que los autores?” hacen referencia a este esquema radica en el
papel de las elecciones libres, plurales y competitivas como eje traductor de las
preferencias ciudadanas que renueve, de manera pacifica, la expresion
ideologica y partidaria de la poblacion configurada en los 6rganos de

representacion politica y gubernamental.

Si bien este esqguema cuenta con ligaduras con su contraparte
constitucional, este toma la base de origen sobre la concepcion del método
democratico que implica el establecimiento de “...un arreglo institucional para

arribar a decisiones politicas mediante la cual los individuos adquieren el poder

16 Mirén Lince, Rosa Maria, “Democracia Procedimental”, en Prontuario de la Democracia, Universidad
Nacional Auténoma de México, México, 2021, p. 1. Articulo de investigacion disponible para su consulta en:
https://prontuario-democracia.sociales.unam.mx/wp-content/uploads/2021/05/Democracia-procedimental.pdf
17 Autores como Bobbio (2012), Sartori (1988), Przeworski (1996), Schumpeter (1975), Di Palma (1990) y Linz
y Lipset (1990) son algunos de los tedricos que han sido clasificados para la definicion de la democracia
procedimental.
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de decisiéon mediante la lucha competitiva por sus votos”!®; con ello, es
menester sefialar que deben existir tres condiciones esenciales para la existencia

minima o minimalista de un régimen democratico:

1. Un conjunto de reglas que establecen quién esta autorizado para tomar las
decisiones colectivas y bajo qué procedimientos.

2. En cuanto a los sujetos que son llamados a tomar las decisiones publicas,
un régimen democratico se caracteriza por el otorgamiento de dicho
derecho a un niumero muy elevado de miembros del grupo, es decir, la
sociedad misma.

3. Es indispensable que aquellos que estan llamados a decidir o a elegir a
quienes deberan decidir, se planteen alternativas reales y estén en

condiciones de seleccionar entre una u otra®®.

Este enfoque, como se ha sefialado, tiene nexo con el esquema
constitucional debido a que establece las reglas y procedimientos en cuanto al
qué y coémo de las decisiones politicas, erigiendo el método electoral en el
propicio para alcanzar, mediante las bases previamente sefialadas, la

institucionalizacién de la democracia minimalista.

La ciudadania en esta 6ptica no solo es poseedora de derechos dentro del
cuerpo social, sino que establece mecanismos para el ejercicio de estos
“...constituidos por un modelo de reglas, aplicadas y reconocidas igualmente
para todos (y por todos), a los que se encuentra ligado todo individuo solo por

el hecho de ser miembro de una comunidad”?°.

18 Schumpeter, Joseph, “Otra teoria de la democracia”, en Capitalismo, Socialismo y Democracia, Folio,

Barcelona, 1996, p. 343.
19 Bobbio, Norberto, “El futuro de la democracia”, en El futuro de la democracia, Fondo de Cultura Econdmica,

México, 2012, pp. 24-27.
20 Bobes, Velia Cecilia, “Ciudadania”, en Léxico de la Politica, Fondo de Cultura Econémica, México, 2000,

p. 53.
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Si bien la serie de mecanismos que puede utilizar la ciudadania para
incidir en la toma de decisiones son variados, como son las elecciones, la
transparencia y rendicion de cuentas, la conceptualizacion formalista queda
reducida al procedimiento electoral y que, frente a distintos fendmenos de
caracter universal?t, complica el entendimiento sobre la democracia y el papel

que ejerce el cuerpo detentor de la soberania popular.

Aunado a ello, retomando las criticas realizadas por el enfoque sustancial
de la democracia, es menester sefialar que los elementos componentes del
enfoque minimalista representan condiciones necesarias mas no suficientes
para la graduacion de un régimen politico que aspira a la categorizacion
democrética, es decir, cuando trasciende al ideal democratico como valor y

hecho en la vida cotidiana del cuerpo social.

Los procesos de eleccion de los cuerpos deliberativos constitucionales y,
subsecuente e indirectamente, de las politicas publicas y programas de accion
gubernamental han ido careciendo de importancia para la sociedad frente a la
actual crisis de legitimidad que atraviesa a las democracias, debido a los

resultados que esta ha generado frente a los problemas de las naciones?.

21 Durante la etapa de la posguerra, evolucionaron los derechos ciudadanos que marcé una tensién entre “el
individualismo capitalista en la sociedad del predominio del mercado (valores materiales) y los valores
democraticos (posmateriales) igualitarios del sistema politico democrético sustentado en un rol protagonico del
Estado, hoy disminuido y achatado”. Esta tension alentd a la demanda de crear una variedad de procesos que
versaran sobre la participacion ciudadana como derecho y valor democratico en las elecciones y en procesos
cotidianos en la vida colectiva. Véase mas en: Ocampo Banda, Luis E. y Lizarraga Patron, Adolfo, “Fundacion
democratica, ciudadania, y democracia procedimental. Una mirada a Centroamérica”, en Estudios
Latinoamericanos, Afio X1V, Nim. 26-27, Universidad de Narifio, San Juan de Pasto - Narifio, 2010, p. 46.

22 para Van Reybrouck, los sintomas que caracterizan a esta crisis de legitimidad de las democracias actuales
son: cada vez votan menos personas, la fluctuacién electoral y los partidos politicos cada vez tienen menos
afiliados. En su origen, de acuerdo con Rosanvallon y arraigado en el tipo de democracia representativa (como
se vera mas adelante), el régimen democréatico fue de la mano con la contra-democracia, que comprende las
incertidumbres, disfunciones y desencantos inherentes a su desarrollo histdrico cuyo riesgo, como resultado,
generaria expresiones sobre la antipolitica, es decir, consignas antisistema con un contenido de caracter
antidemocratico. Véase mas en: Van Reybrouck, David, Contra las elecciones, Editorial Taurus, México, 2017,
236 pp. y Rosanvallon, Pierre, La contrademocracia: la politica en la era de la desconfianza, Editorial
Manantial, Buenos Aires, 2007, 320 pp.
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El ideal democratico que consistiria en el desarrollo politico de elecciones
libres, limpias, competitivas, por un lado, y la existencia como vigencia de los
derechos de orden econémico y social, por otro, requiere de la asuncién de un
esquema que implique la presencia de procesos de manera cotidiana que, de

hecho, logre determinar la calidad de un régimen democratico.

Esta serie de procesos dindmicos, enmarcados dentro del enfoque de la
democracia procesal, consiste en que la sociedad e instituciones
gubernamentales interactuen y logren definir el curso de la toma de decisiones
para generar politicas publicas cuyo impacto subyacente seria acrecentar la

legitimidad gubernamental y la participacion ciudadana en su entorno.

Este esquema, también denominado como dinamico o continuo, hace

énfasis:

“...ante todo la centralidad de una ciudadania que no delega completamente
la soberania en el acto electoral, sino que permanece alerta y se expresa de un
modo virtual o activo cuando el gobierno adopta decisiones significativas, o
ante temas emergentes en la cotidianeidad publica...la legitimidad de las

decisiones no se deriva del acto de elegir gobernantes, sino que esta en juego

en forma recurrente... %,

Lo anterior significa que, en aras de la aspiracion ideal de la democracia,
esta debe ser conducida por un proceso constante de participacion y vigilancia
de la ciudadania en las decisiones publicas. La ciudadania ejerceria sus
libertades politicas, sin menoscabar instituciones representativas ni el marco
constitucional del Estado de Derecho, con la finalidad de alcanzar, de manera

gradual y paulatina, mejores condiciones economicas y sociales.

2 Cheresky, Isidoro, “La mutacién del régimen politico representativo”, en El nuevo rostro de la democracia,
Fondo de Cultura Econémica, México, 2015, pp. 83-84.
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Este enfoque continuo de procesos que inciden en la calidad de un
régimen democratico tiene su origen en la conceptualizacion de diversos
autores?* que reflejan las constantes mutaciones que llevan al régimen politico
a un proceso de democratizacién o desdemocratizacién®. Estos cambios son
posibles encontrarlos a nivel institucional - como es la aplicacion de
instrumentos de participacion ciudadana - y no institucional — a través de

exigencias y demandas expresadas desde la base social.

Como tal, este enfoque implica que el comportamiento de las
instituciones y estructuras del Estado va acorde con el sentir de las demandas
de la ciudadania. Para ello, existen seis criterios iniciales que definen a un
régimen democratico: a) cargos publicos electos; b) elecciones libres,
imparciales y frecuentes; c) libertad de expresion; d) fuentes alternativas de

informacion; e) autonomia de asociales y f) ciudadania inclusiva®.

No obstante, son otros criterios que determinan el grado de interaccion
entre estos dos entes y que, subyacentemente, explican la potencialidad que
puede ejercer la ciudadania dentro de la toma de decisiones publicas. Estos
pueden encontrarse a nivel procesal, asi como la serie de caracteristicas que

deben existir para su éptimo desenvolvimiento.

24 Autores como Dahl (2012), Tilly (2010), Rousseau (1995) y Cheresky (2015), se circunscriben al modelo
procesal de la democracia, al establecer que esta se encuentra en la realizacion de procesos continuos de
interaccion entre instituciones del Estado y la ciudadania.

% El proceso de democratizacion puede ser comprendido a través de los distintos enfoques expresados por
Nohlen (1989), Morlino (1987), O’Donnell y Schmitter (1988), Przeworski (1988) y Dahl (1993), donde la base
general hace referencia al cambio de una situacién autoritaria a una democratica, como producto de las
negociaciones y acuerdos entre actores y que hace valer los derechos y libertades expresadas en los cuerpos
normativos. Por el contrario, un proceso de desdemocratizacién, como lo sefiala Brown (2016) y Ch. Laval y
Dardot (2013), es aquel donde si bien siguen existiendo instituciones, procedimientos y la existencia de
libertades y derechos, estas no cuentan con algun grado de efectividad para modificar las condiciones esenciales
de las estructuras y relaciones de poder cuyo resultado es la resistencia de diversos sectores de las élites al pacto
democratico (Tilly, 2010), el retroceso a la participacion ciudadana y el desdén hacia la discrepancia y
oposicion.

% Dahl, Robert, “;Qué instituciones politicas requiere una democracia a gran escala?”, en La democracia: una
guia para los ciudadanos. Editorial Taurus, Buenos Aires,1999, p. 99.
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En lo procesal, estos deben basarse en: a) participacion efectiva de todos
los miembros; b) igualdad de voto entre los miembros; ¢) comprension ilustrada
sobre las alternativas a discusion; d) control de agenda sobre el como y qué
temas deben incorporarse a la misma y e) la inclusién de adultos que gocen los

plenos derechos de la calidad de ciudadania?’.

Mientras tanto, como caracteristicas que deben existir en torno al enfoque

procesal de interaccion entre el Estado y la ciudadania son:

a) Amplitud: hace referencia a la profundidad real, con la cual, llegan a
alcanzar las demandas ciudadanas, donde los extremos son entre la
exclusion y la inclusion general de los segmentos poblacionales.

b) lIgualdad: establece como los distintos grupos de ciudadanos ven traducidas
sus demandas en las précticas del Estado, cuyos extremos implican la
desigualdad e igualdad sobre derechos y deberes.

c) Proteccion: refiere al grado de proteccion frente a posibles arbitrariedades
del Estado derivado del ejercicio de la libertad de expresion.

d) Consulta mutuamente vinculante: hace mencion sobre el nivel en que las
demandas ciudadanas son traducidas a compromisos entre el cuerpo social
y el Estado, cuyos extremos son los acuerdos dispares y sin fuerza legal-
institucional para todos y acuerdos con caracter obligatorio para las

instituciones del Estado?®.

Los procesos de democratizacion o desdemocratizacion, ligados al
enfoque procesal, van de la mano con el desarrollo de los criterios procesales y
de las caracteristicas de interaccion entre el Estado y ciudadania. Ello supone
observar el grado con que se otorgan espacios de deliberacion y participacion

al nacleo social y que determinan la legitimidad politica institucional.

27 |bid., pp. 47-48.
28 Tilly, op. cit., pp. 45-46.
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Desde la dptica de la participacion ciudadana en los asuntos publicos, un
proceso de democratizacion orienta el cambio “...hacia un tipo de politica mas
basada en reglas, mas consensual y participativa...”?% lo contrario significa un
retroceso, tanto a nivel del disefio institucional y de posibilidades politicas

reales de la participacién efectiva de la ciudadania.

En téerminos generales, los distintos enfoques que se han revisado en el
presente apartado difieren sobre la conceptualizacion que se tiene sobre la
democracia, mas no son excluyentes entre si. Empero, las divergencias estan

concentradas en los siguientes elementos:

a) Consenso: no todos los ciudadanos pueden estar de acuerdo con los objetivos
sustantivos de la accion politica o en el rol que ejerce el Estado.

b) Participacion: no todos los ciudadanos pueden participar activa e
igualitariamente en politica, aunque debe ser legalmente posible que lo hagan.

C) Acceso: Los gobernantes podrian no sopesar de igual forma las preferencias
politicas existentes en la sociedad, aunque la ciudadania debe contar con la misma
oportunidad para expresar sus preferencias e intereses.

d) Responsabilidad y rendicion de cuentas: Es posible que los gobernantes no sigan
el curso de accion preferido por la ciudadania en la toma de decisiones y, en ultima
instancia, deben rendir cuentas de sus acciones a través de procesos justos y
apegados a lo que marcan las leyes.

e) Federalismo: Ladivision territorial de la autoridad podria no involucrar maltiples
niveles y generar autonomia de accion a nivel local y menos aun en las
consagradas en un documento constitucional, sin embargo, una cierta dispersion
del poder entre unidades territoriales y/o funcionales es caracteristica de la

democracia federalista®.

29 Whitehead, Laurence, “Democracia y democratizacion”, en Democratizacion: teoria y experiencia. Fondo
de Cultura Econémica, México, 2011, p. 47.

30" Schmitter, Philippe y Lynn Karl, Terry, “What democracy is...and is not”, en Journal of Democracy, Vol.
I, Nim. 3, Johns Hopkins University Press, Washington, 1991, pp. 83-84.
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1.3.- Tipologias de la democracia y la participacion ciudadana

Tras la anterior revision y adopcion guia del enfoque tedrico-conceptual de
orden procesal de la democracia, el presente apartado analiza los distintos tipos
de la democracia, como regimen politico, que han existido a lo largo de la
historia del analisis tedrico y la concepcion de cada uno de ellos sobre la

participacion ciudadana en los asuntos pablicos.

Lo anterior implica el analisis de cinco formas (o tipos) de la democracia,
sefialando su origen, caracteristicas y la concepcidn que se tiene en cada uno de
ellos sobre la participacion ciudadana y los mecanismos operativos con los que
permiten, con sus diferentes preceptos, su desarrollo y promocion a lo largo del

tiempo.

En este sentido, se sefiala que los distintos tipos de democracia analizados
divergen entre si, fundamentalmente, en cuanto al proceso de toma de
decisiones y el impacto que ejerce la ciudadania en la formulacion de las leyes,
normas, programas Yy politicas puablicas, tanto a nivel nacional como

subnacional.

Como seré posible observar empiricamente en el siguiente capitulo, es
posible encontrar distintos casos de regimenes democraticos que cuentan con la
existencia de mas de un tipo de democracia, sustancialmente practicado por las
entidades territoriales de cada nacion. Por ello, es importante resaltar que los

modelos no son necesariamente excluyentes o subyugantes entre si.

El apartado abona al esclarecimiento conceptual sobre la terminologia de
cada uno de los modelos. EI propdsito es reconocer a cada uno en el tiempo y

sus particularidades, con el fin de delimitar un marco conceptual y teérico ante
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el abundante, pero indiscriminado, uso de estos terminos dentro del anélisis de

las ciencias sociales.

El siguiente cuadro expresa, de manera sintética, los planteamientos de

cada tipo de democracia existente a lo largo del analisis historico-politico, en

cuanto a la participacion de la ciudadania en la politica y en la esfera publica,

asi como los objetivos que cada uno persigue.

Cuadro 2: Construccion historica de los modelos de democracia y de la

participacion ciudadana

Tipo Epoca historica Tipo de P.C. | Forma Operativa Objetivo
Toma de
Asambleas decisiones
Directa 5. VaC. =Sl Directa Plebiscito directa en los
d.C. ]
Referéndum asuntos de la
comunidad
Toma de
S XVII — decisiones a
Representativa ' . Delegacion Elecciones través de
Actualidad
representantes
populares
Reuniones Toma de
. . Década de 1980 — . . y decisiones
Deliberativa . Mixto limitado acuerdos con .
Actualidad . colectiva no
autoridades ;
vinculantes.
Empoderamiento
_ Década de 1980 — o Reuniones y com_un!tquo para
Radical . Comunitaria procesos incidir en
Actualidad . L L
intracomunitarios decisiones del
Estado
Toma de
Desarrollo de decisiones
o Década de 1970 - Mixto _procesos e colectiva y
Participativa . . instrumentos empoderamiento
Actualidad ampliado Lo p X
juridicos, asi como ciudadano
reuniones mixtas regulado y
limitado

Fuente: Elaboracion propia.
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El anterior cuadro sefiala, en primer lugar, la coexistencia de diversos
tipos de democracia en la actualidad. La investigacion se centrara en la
convivencia existente entre el modelo de representacion popular y participativo
en las sociedades contemporaneas, expresado en sus distintos esquemas y

mecanismos operativos.

Por otro lado, se sefialan los tipos de participacion del colectivo social
existentes en cada modelo. En cada uno de ellos, refleja distintas formas que se
entrelazan con los objetivos que persiguen con un fin, en terminos generales, en
comun: que la ciudadania forme parte de las decisiones que impactan en su vida

cotidiana.

El desarrollo de dichos objetivos se da a traves de mecanismos que, como
se verda méas adelante, son propios de una época determinada y que contintan
hasta nuestros dias. Estos divergen en cuanto a la participacion que ejerce la
ciudadaniay del grado con el que es tomada en cuenta por parte del Estado para

promover dichos modelos.

Para el anélisis de dichas caracteristicas se tomaron en cuenta cinco tipos
de democracia: directa, representativa, deliberativa, radical y participativa. Es
posible observar que tres de ellos surgen en la segunda mitad del siglo XX,
como consecuencia de la traslacion de valores materiales a posmateriales, donde

la participacion ciudadana fue una demanda preponderante entre la base social.

Sin embargo, las distintas caracteristicas de lo que se comprendié acerca
de la democracia como lo que debia ser, alentd a la formacion polisémica
interdependiente de variantes de esta forma de gobierno que no se pueden
explicar cada una de ellas sin la coexistencia, aportacion e influencia de las otras

clases democraticas.
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1.3.1.- Democracia directa

La democracia directa, como primer modelo histérico de la democracia, tiene
su base analitica en los preceptos generados por la sociedad griega clasica, la
republica romana y el pensamiento cristiano de la época imperial romana. Su
origen se puede establecer en el siglo V. a.C. en la Ciudad-Estado de Atenas de

la época de Pericles®,

A diferencia de otras polis griegas, en caso ateniense representa el marco
comun de referencia de la democracia directa debido al esquema de deliberacion
de miembros ciudadanos expresada en el Agora. La ciudadania, como se
reconocia en aquella época®, se reunia en asamblea para discutir y aprobar

asuntos fundamentales de la polis.

La forma en que se desarrollaban las decisiones en el Agora, como lo

fueron distintos proyectos de ley, decretos y nombramientos, fue a traveés del:

“...uso de la palabra (que) se concedia a todos los asistentes. Cada ciudadano podia
intervenir y expresar su opinién sobre cada uno de los asuntos incluidos en el orden
del dia, pero solo una vez por cada asunto. Terminada la discusion se procedia a la
votacion. Las votaciones eran de dos clases: la formula general era la de brazos
levantados pero, cuando se tratara de asuntos no generales sino que afectaran a un

ciudadano concreto, el voto era secreto utilizandose trozos de ceramica... 2.

31 De manera especifica, se considera el origen de este modelo tras la batalla de Maratdn, donde los atenienses
participantes reclaman a Pericles diversas cuotas de poder. Por lo anterior, “...se crea un sistema de gobierno
particular, permitiendo a los ciudadanos intervenir de modo directo en la resolucion de sus litigios y en la
canalizacion de sus intereses” y, aunado a lo anterior, se pone la justicia con caréacter asambleario. Véase méas
en: Ganuza Fernandez, Ernesto y Alvarez de Sotomayor, Carlos, “Ciudadania y democracia: los presupuestos
participativos”, en Democracia y presupuestos participativos, Icaria Editorial, Barcelona, 2003, pp. 14-15.

32 Los extranjeros, esclavos, las mujeres, los nifios y todos aquellos que no contaban con la calidad de ciudadano,
no formaban parte del proceso de toma de decisiones, lo que convertia a la democracia ateniense en un modelo
de exclusion.

3 De Cabo Martin, Carlos, Teoria histdrica del Estado y del Derecho Constitucional, Promociones y
Publicaciones Universitarias, Barcelona, 1988, pp. 105-107.
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Para el ejercicio de la democracia directa en la polis griega requeria y
exigia la presencia del ciudadano total, es decir, de aquel que “...se entregaba
por entero al Estado; le daba su sangre en la guerra; su tiempo en la paz; no
tenia libertad de dejar de lado los asuntos publicos para ocuparse en los suyos
propios...la democracia solo podia durar a condicidn de trabajo incesante de

todos los ciudadanos’?*.

Si a esta indefinicion entre lo publico y lo privado, se le afiade el hecho
de que, en la préctica, el participar tenia un caracter ad honorem y de que
unicamente una minoria era reconocida como ciudadana (los ricos que ejercian
el derecho de voto activo y pasivo), el sistema democréatico ateniense, basado
en el sistema esclavista del trabajo, no seria considerado como democratico en

los tiempos contemporaneos.

Es menester recordar lo establecido por Platon y Aristoteles con respecto
a la democracia. Para el primero, la democracia era considerada como viciada
y una perversion frente a otras formas de gobierno, ya que con su advenimiento,
el gobierno se hace democratico “...cuando los pobres, consiguiendo la victoria
sobre los ricos, deguellan a los unos destierran a los otros y reparten con los

quedan...”,

Mientras tanto, para el segundo era considerada, junto a la monarquiay a
la aristocracia, las formas de gobierno que buscaban el bien comdn. La férmula
expresa, que en buena medida no fue practicada en el modelo ateniense, hace

mencion de que la democracia puede no caer en la demagogia mientras sean

34 Fustel de Coulanges, Numa Denys, “Ricos y pobres: la democracia sucumbe, los tiranos populares”, en La
Antigua Ciudad: Estudio sobre el culto, el derecho y las instituciones de Grecia y Roma, Libro IV: Las
revoluciones, Editorial PorrGia, México, 2003, p. 325.

% Platén, “Libro VIII”, en La Republica, Editorial Gredos, Madrid, 1988, p. 400.
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gobernadas por los mejores y sean respaldadas al interior de las ciudades-estado

por los miembros de las clases medias®.

Por lo tanto, ante las condiciones exclusivas de la categoria de ciudadano
existentes, el sistema de esclavitud que permitia la participacion real y Unica de
aquellos con riqueza y sin reconocimiento sobre la igualdad juridica entre los
miembros de la sociedad, se establece que la democracia ateniense, aplicada en

el sentido moderno del concepto, no lo seria como tal.

Tras la muerte de Pericles en 429 a.C. y la derrota ateniense frente a
Esparta en los sucesos de la guerra del Peloponeso, la democracia se puso en
tela de juicio frente a los vicios que el propio Aristoteles observo sobre la
demagogia. No obstante, el proceso ateniense termind frente a la anarquia y la

conquista militar macedonia acontecida en 322 a.C.

A pesar de ello, en Roma se establece la continuidad del modelo de la
democracia directa de caracter sui generis con base en sus caracteristicas
sociales. El origen del modelo democratico romano se da a la par del
surgimiento de la res publica, la republica, en 509 a.C. de tipo oligarquico
“...sustentandose sobre los ricos propietarios de la tierra o patricios, quedando
la mayor parte de la poblacidn, plebe y proletarios, desposeida de gran parte de

los derechos civiles y politicos™’.

Las presiones generadas por la plebe desde el siglo V al Il a.C. por la

igualdad de derechos hacia la clase aristocratica de los patricios, tuvo por

3 E| estilo pragmatico de Avristdteles, al no inclinarse por una forma de gobierno determinada, refleja el sentido
con el cual la Politeia debia de conducirse, muy en consonancia con la teoria ética de este, donde la virtud
consiste en un “término medio” que se adapta a las circunstancias. Véase mds en: Tejedor, Cesar, “La filosofia
en el mundo griego”, en Historia de la filosofia en su marco cultural, Editorial SM, Madrid, 1997, p. 79.

37 Ramirez Nardiz, Alfredo, “Democracia participativa. Estudio histérico y tedrico-doctrinal del origen y
desarrollo del concepto de la democracia participativa”, en Democracia participativa. La experiencia espafiola
contemporanea, Universidad de Alicante, Alicante, 2009, p. 24.
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consecuencia la concesién politica de crear una asamblea de plebeyos donde se
elegia a los tribunos de la plebe y resolvian asuntos aplicables, denominados

plebiscita, a esta clase.

En aquella época, tras dichas concesiones, la sociedad romana se dividia
entre aquellos que eran considerados como ciudadanos (patricios y plebeyos) y
aquellos que no lo eran como los extranjeros y esclavos. Ademas de contar con
el derecho de acceder a las magistraturas (la base ejecutiva) y la apelacion de
sentencias de las decisiones de los magistrados, estos podian participar las

asambleas populares o comicios como medios de democracia directa referentes.

En cuanto a estas, eran tres las clases de asambleas donde se ejercia la
soberania popular, de acuerdo con la divisién de clases: a) curiados: familias y
linajes de caracter religioso; b) centuriados: basados en la fortuna y poder
militar de los ciudadanos y c) tributos: compuestos sobre la base territorial en

la época republicana®,

De estas tres asambleas, los comicios tributos eran las asambleas de toda
la poblacion que, con base en la adscripcion de tribu conferida a cada ciudadano,
tiene su origen el concilium plebis en la época de la reivindicacion de sus
derechos. Las disposiciones votadas y aprobadas en dicha asamblea eran
obligatorias para la clase plebeya cuyo nombre es conocido como plebiscita®®,

cuyo espiritu procesal se sigue preservando en la actualidad.

En buena medida, si se toma en consideracion el procedimiento de toma

de decisiones de los comicios tributos, donde los asuntos eran presentados,

38 Ramirez Nardiz, op. cit., p. 25.
39 Daza Martinez, Jesus, Iniciacion al estudio histérico del derecho romano, Tirant Lo Blanch, Madrid, 1995,
pp. 103-104.
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discutidos y aprobados por la mayoria de las tribus representadas, previamente
consensadas al interior de cada una de estas, el estilo de la democracia romana

era mixto, es decir, de tipo representativo-directo.

Era representativa ya que el nucleo estructural de dichas asambleas eran
grupos y no los ciudadanos en lo individual. Aunado a ello, si se considera que
el Senado era el eje rector de la politica romana y los magistrados como el
ambito ejecutivo de toma de decisiones, estos representaban los distintos grupos
de interés de la sociedad romanay que, de hecho, la forma de gobierno adoptada
sirvio de inspiracion para el modelo anglosajon de la commonwealth en distintas

partes del orbe.

Mientras tanto, era directo por la existencia de asambleas populares de la
clase plebeya cuyos procedimientos y disposiciones tomadas dan origen al
mecanismo de democracia participativa del plebiscito, vigente en la actualidad,
cuyo significado, subtipos y caracteristicas son expresadas en los siguientes

apartados.

Con respecto a la coincidencia entre los modelos de la democracia directa
griega y romana, Unicamente es posible sefialar que giraba en torno a la
tipificacion de quienes no cumplian con el caracter de ciudadano: esclavos,
extranjeros, mujeres y niflos no gozaban de dicha calidad en una sociedad de

desiguales.

Los parametros sefialados para el caso ateniense serian tipificables como
no democraticos bajo dicha forma de gobierno en la actualidad derivado de los
preceptos liberales del siglo XVIII en adelante, aunado al surgimiento de
movimientos de diversos grupos sociales en demanda de derechos y proteccién

politica como juridica.
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El final de esta experiencia de democracia directa acontecio a la caida de
la repUblica en el afio 27 a.C.*° y el surgimiento del Imperio Romano que trajo,
como consecuencia, la disminucién de los derechos de la ciudadania y la
pérdida de facultades de las asambleas que eran consideradas con el elemento

constituyente de la democracia directa romana.

A pesar de que la democracia fue sustituida por la idea de la republica
como el gobierno optimo de la sociedad durante casi dos mil afos, frente a otros
modelos de régimen instaurados en la época feudalista como renacentista y cuya
recuperacion se da entre los siglos XVII1 'y XIX en la etapa de la ilustracion, es
importante sefialar la aportacion del pensamiento cristiano para el desarrollo de

la actual democracia participativa.

La base sustantiva de la democracia participativa, como se verd mas
adelante, radica en la participacion de la ciudadania en los asuntos publicos con
base en reglas y procedimientos que permitan su incidencia bajo la igualdad de
capacidades y derechos que les confiere la norma suprema de las naciones; la
tradicion del pensamiento cristiano aporta esta Gltima caracteristica que seria

esencial en la etapa de la democracia moderna.

Por ahora, los preceptos acerca de la igualdad, no caracteristicos de las
sociedades griega y romana, serian esenciales para las ideas liberales del
modelo democratico-republicano porque dichas tesis enmarcadas por el
cristianismo y el iusnaturalismo “...fundaron el principio de la convivencia ante

todo sobre el individuo, sobre la dignidad del individuo...”,

40 Grondona, Mariano, “La reptiblica romana”, en Historia de la democracia, documento de trabajo No. 175,
del Departamento de Ciencias Politicas de la Universidad del Centro de Estudios Macroeconémicos de
Argentina (CEMA), Buenos Aires, 2000, p. 12.

41 Bobbio, Norberto, “Fundamento y futuro de la democracia”, en Fundamento y futuro de la democracia,
Editorial Edeval de la Universidad de Valparaiso, Valparaiso, 1990, p. 30.
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1.3.2.- Democracia representativa

A lo largo de los siguientes siglos, confluyeron dos circunstancias que
permitieron el retorno de la democracia como forma ideal de gobierno: el
surgimiento de la ilustracion como el proceso “...de ruptura descristianizadora,
secularizadora y desacralizadora presidida por la emancipacion de la razon

humana”*? y la complejidad social y econémica de los recién Estados-Nacion.

Frente al desprestigio de las formas politicas estamentales de gobierno,
se recupera el ideal del republicanismo y de la democracia. Ante la complejidad
sefialada y la imposibilidad de retomar el modelo directo de la democracia®, las
revoluciones estadounidense y francesa de finales del siglo XVI1I11 establecen un

modelo de caracter deliberativo e indirecto: la democracia representativa.

La democracia moderna estuvo ligada al precepto del modelo liberal-
protector de los derechos de los individuos. EI movimiento del liberalismo*
justifica la aparicion de la democracia como forma de gobierno debido a su
“...contribucion a la libertad, el desarrollo y el bienestar de cada ciudadano

individualmente considerado’*°.

La conjuncion de ambos preceptos dio origen al tipo representativo de la
democracia, que es caracterizado como aquel “...sistema politico en que los

gobernantes son elegidos por los ciudadanos y considerados de esta forma como

42 Mayos, Goncal, “Qué es la ilustraciéon”, en La Ilustracién, Editorial UOC, Barcelona, 2007, p. 12.

4 Las condiciones de aplicacion serian: a) Estado muy pequefio donde se retna el pueblo; b) sencillez de
costumbres; ¢) igualdad de rangos y fortunas y d) poco o ningun lujo (austeridad). Dicho marco fue establecido
por Jean Jacques Rousseau. Véase mas en: Bobbio, op. cit., p. 49.

4 El liberalismo es definido como la ideologia o la doctrina, mediante la cual “...el Estado tiene funciones y
poderes limitados, y como tal se contrapone tanto al Estado absoluto como al Estado que hoy llamamaos social”.
Su fundamento tedrico-conceptual se aborda desde los postulados de Rousseau (1761), Hume (1753),
Montesquieu (1748), Smith (1776), Kant (1798) y Stuart Mill (1859). Véase mas sobre el término sefialado en:
Bobbio, Norberto, “La libertad de los antiguos y de los modernos”, en Liberalismo y democracia, Fondo de
Cultura Economica, México, 2008, p. 7.

% Del Aguila, Rafael, “La democracia”, en Manual de Ciencia Politica, Editorial Trotta, Madrid, 2009, p. 142.
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sus representes™®. Aunado a ello, se consideré6 como un modelo ideal para
construir un buen gobierno que protegiera los derechos y virtudes de los

individuos.

Lo anterior fue caracterizado por Mill al sefialar que el gobierno
representativo “...inviste de la soberania a la masa reunida en la comunidad,
teniendo cada ciudadano, no solo voz en el ejercicio de poder, sino de tiempo
en tiempo, intervencion real por el desempefio de alguna funcion local o
general™’; no obstante, existe una éptica diferente con respecto a las potenciales

del esquema representativo.

De acuerdo con Keane, el gobierno representativo implico “...una nueva
forma de fomentar la rotacion del liderazgo con base en el mérito y en la
humildad...era un medio de control pacifico del ejercicio del poder mediante la
competencia por el poder...”*® donde la ciudadania, cabe decir, se liberaba del

temor que representaban las acciones promovidas por los monarcas y tiranos.

Lo anterior pretende concebir que el esquema representativo de la
democracia, constituido por los derechos civiles, la division de poderes, el
control de la legalidad, el consentimiento del ejercicio de poder por los
gobernados y la representacion en el Estado de los intereses de la sociedad seria

dado por liderazgos electos por la sociedad e investidos de poder constitucional.

Por consiguiente, la base sustantiva del poder de la representacion

politica democrética residiria en el mandato no imperativo sobre el imperativo

46 Duverger, Maurice, “Las instituciones de las democracias liberales”, en Instituciones politicas y derecho
constitucional, Ediciones Ariel, Barcelona, 1996, p. 123.

47 Stuart Mill, John, “El ideal de la mejor forma de gobierno, es el gobierno representativo”, en El gobierno
representativo, version digitalizada por la Universidad de Sevilla, Sevilla, 1878, p. 78.

48 Keane, John, “Sobre el gobierno representativo”, en Vida y muerte de la democracia, Fondo de Cultura
Economica, México, 2018, p. 198.
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0 censitario, es decir, que los miembros de la representacion nacional dentro del
cendculo principal de toma de decisiones ... no estan ligados al mandato

preciso recibido por sus electores. ..el verdadero mandante es la nacion™,

Sobre estas bases, actualmente, la democracia representativa se
caracteriza por cuatro principios sustantivos: a) gobiernan quienes son
nombrados por intervalos regulares; b) hay un grado de independencia de
quienes toman las decisiones frente al electorado; c) los gobernados pueden

expresar sus opiniones y d) hay un proceso de debate en cada decision publica®™.

Mientras tanto, en relacion con la concepcion que se tiene sobre la
participacion ciudadana en los asuntos publicos, esta se constrifie a la forma en
que la sociedad decide a quienes los representaran en la toma de decisiones. La
decision ultima sobre los asuntos de Estado esta en manos de la representacion
politica, que obedece a los designios nacionales y no al conjunto social donde

fueron electos, perdiendo asi, su caracter de representacion popular.

Al traslado de la soberania popular a representantes ciudadanos que
tomarian decisiones sin una necesaria correspondencia con los pensamientos y
sentimientos de sus electores y la complejidad de las sociedades modernas, el
rol ciudadano se fue reduciendo al proceso basico de la democracia

procedimental: el voto en los procesos de eleccion de sus autoridades.

A pesar de que en la actualidad se ha contado con diversos mecanismos
que alientan a una mayor interlocucion entre los representantes y representados,

es posible observar una tendencia a la denominada patologia de la

4% Duverger, op. cit., pp. 118-119.
% Manin, Bernard, “Introduccion”, en Los principios del gobierno representativo, Alianza Editorial, Madrid,
2016, p. 17.
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representacion. Este fendmeno sefiala que, derivado del grado de autonomia de
decisiones de los representantes, es funcional para la democracia, pero a su vez,

es generador de tensiones entre gobernantes y gobernados.

El punto maximo de dicho fenomeno se expresa en que “...la mayoria de
los representados no se identifica con sus representantes, no se siente
representado por aquellos que eligi6™®! lo que degenera en una patologia de la
participacion ciudadana donde la ciudadania adquiere una actitud de

impotencia y apatia frente a la politica y al voto en las elecciones.

Lo anterior se debe, en parte, a los resultados generados por las politicas
publicas y su impacto en el desarrollo econdémico, politico y social de las
naciones. En su vertiente politica, los partidos politicos y las instituciones
politicas ““...se encuentran con cada vez mas problemas para canalizar las
demandas ciudadanas™? cuya punta de lanza se comprende a la luz de la
“...inexistencia de una mediacion politica e institucional que funcione como

mecanismo reductor de la distancia entre representantes y representados”3,

Esta crisis de credibilidad sobre la democracia representativa y la politica,
en general, ha contado con distintas respuestas por todo el mundo. Estas han
girado en torno a la actuacion de los Estados, donde la transparencia y rendicion
de cuentas de los actos de gobierno determinan la calidad de la democracia de
un pais y, por otro lado, la ampliacion de la participacion ciudadana

institucionalizada.

51 Aguilé Bonet, Antoni Jesus, “La democracia revolucionaria, un proyecto para el siglo XXI”, en Revista
Internacional de Filosofia Politica, Num. 35, Universidad Auténoma Metropolitana, México, 2010, p. 118.

52 Garita Alonso, Miguel Angel, “Democracia representativa en el Estado Mexicano”, en Cultura Juridica de
los Seminarios de la Facultad de Derecho, Facultad de Derecho de la Universidad Nacional Autdnoma de
México, México, 2011, p. 288.

53 Chavez Solca, Fernando y Dain, Andrés, “Algunas reflexiones sobre la representacion politica. Una mirada
desde el postfundacionalismo”, en Revista CONfines de relaciones internacionales y ciencia politica, Nam. 25,
Tecnologico de Monterrey, Monterrey, 2017, p. 23.
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1.3.3.- Democracia deliberativa

Tanto la vertiente deliberativa y radical de la democracia corresponden, bajo los
parametros de la presente indagatoria, a los principios y valores que rigen el
dialogo continuo entre representantes y representados. La democracia
deliberativa otorga, en primera instancia, los criterios procedimentales de dicho

encuentro entre actores participantes.

Cabe mencionar que el sentido deliberativo de la democracia se puede
definir como el “ideal politico regulativo conforme el cual la legitimidad
democrética de las normas, instituciones y medidas politicas depende de la
existencia de un proceso intersubjetivo de justificacion moral, en el cual los

afectados por dicha decision deliberen publicamente entre s,

Lo anterior significa que la confianza y legitimidad sobre las decisiones
gubernamentales depende de la existencia de procesos de intercambio de ideas,
posiciones y argumentos entre actores cuya finalidad es generar consensos
sobre los temas del ambito pablico, refrendando las libertades politicas que todo

régimen democratico constitucional ampara.

Este proceso de interaccion gubernamental-ciudadano introduce la base
discursiva o dialéctica como elemento de argumentacion, persuasion y
convencimiento de rutas criticas en el proceso de elaboracion de las politicas
publicas. Para dicho fin, se introducen distintos principios normativos como la
inclusion, igualdad, razonabilidad y publicidad® como el ideal regulativo

deliberativo.

% Qlivares, Nicolas Manuel, “Democracia deliberativa y control de constitucionalidad: en defensa de un disefio
multisituado”, en Revista de Derecho, Nim. 47, Universidad del Norte, Barranquilla, 2017, p. 169.

% Young, Iris Marion, “Democracy and Justice”, en Inclusion and Democracy, Oxford University Press, Nueva
York, 2000, pp. 21-25.

47



Surgida como concepcién alternativa a la democracia representativa en
la década de los afios ochenta del siglo XX, el esquema deliberativo encuentra
su fundamento tedrico en distintas concepciones y corrientes teorico-
conceptuales: a) liberal, b) neorepublicana y c) critica; lo anterior daré pauta a

sefialar sobre el qué, como y quiénes de las decisiones deliberativas.

En su perspectiva liberal, la democracia deliberativa parte de la base del
reconocimiento de la existencia de una sociedad libre que se reconoce con la
potestad de realizar reclamaciones validas hacia el Estado. Mediante la
cooperacion, “...son poseedores del poder moral para formar, revisar y aspirar
racionalmente a una concepcion del bien...”®® como seres racionales y

autdonomos a fin de involucrar los intereses de todos los miembros del colectivo.

Mientras tanto, la perspectiva neorepublicana hace énfasis empirico sobre
la necesidad del intercambio de informacion, la deteccidn de errores facticos y
l6gicos, el control de las emociones y la exclusion de premisas como
preferencias irracionales y la reduccion de las manipulaciones politicas sobre la

agenda politica.>”’

Sin embargo, la teoria critica en contraposicion de la teoria liberal y
neorepublicana, presenta los elementos normativos que garanticen la eficacia
del proceso deliberativo cuyo objetivo es la existencia de redes de interaccion y
discusién publicas. De ahi que una ciudadania informada promueva publicos

fuertes y capaces de generar influencia con base en “...la garantia surgida de la

% Rawls, John, “Conferencia II: Los poderes de los ciudadanos y su representacion”, en Liberalismo Politico,
Fondo de Cultura Econdmica, México, 2006, p. 86.

57 Marti, José Luis, “La justificacién de la democracia deliberativa”, en La repUblica deliberativa: una teoria
de la democracia, Marcial Pons, Madrid, 2006, pp. 194-195.
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coordinacién que formula el hablante de que, llegado el caso, hara realidad la

pretension de validez...”®® de sus posturas y trasladadas al &mbito publico.

En lo general, lo anterior supone que la democracia deliberativa debe ser,
en primer lugar, un método de negociacion, argumentacion y acuerdos donde
los inputs y outputs de un sistema politico® estén en consonancia con la
voluntad ciudadana, considerandose como legitimas cuando surgen de dicho

proceso y sean plenamente aceptadas por los actores participantes.

Mientras tanto, en segundo lugar, el refrendo de los derechos politicos y
de la busqueda de la justicia social como fines de este enfoque implica la
necesidad de que todos los actores sean considerados como iguales y en
capacidad para participar en el proceso de didlogo, escucha, respeto e

intercambio de posturas en torno a las tomas de decisiones en juego.

Por altimo, bajo el objetivo de que la ciudadania ejerza influencia efectiva
sobre el proceso deliberativo, las preferencias de la colectividad no estan
estaticas, sino en constantes revisiones y transformaciones®. No obstante, este
enfoque no establece los medios institucionales donde se desarrollaran estos
principios, a pesar de que constituyen los parametros para el analisis sobre la
calidad de la toma de decisiones que, en conjunto con los objetivos que plantea
la vision radical, suponen principios y valores sobre lo que debe ser la

participacion ciudadana en los asuntos pablicos.

5 Habermas, Jiirgen, “Etica del discurso. Notas sobre un programa de fundamentacién”, en Conciencia moral
y accion comunicativa. Ediciones Peninsula, Barcelona, 2000, p. 78.

59 Los inputs son los insumos que la sociedad aporta al sistema politico, bajo el esquema de demandas y apoyos,
que son transformadas por la caja negra de toma de decisiones para, a su vez, convertirse en productos u outputs
con caréacter de politicas publicas o de decisiones ejecutivas. Aunado a lo anterior, se puede generar un proceso
de intercambio o transaccion en la conversion de demandas en respuestas, cuya diferenciacién consiste entre
los beneficios de que produce la generacién de demandas (intercambio) entre actores y los efectos que contienen
sobre los inputs (transaccién) de otros sistemas subyacentes al sistema politico. Véase mas en: Easton, David,
Esquema para el analisis politico, Amorrortu Editores, Buenos Aires, 2012, 192 pp.

60 Marti, op. cit., p. 181.
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1.3.4.- Democracia radical

A pesar de que, como se ha sefialado, los Estados nacionales se han ido
transformando para otorgar mayores espacios de participacion e incidencia
ciudadana en la toma de decisiones publicas, existen planteamientos sobre el
caracter restrictivo del esquema institucional con respecto al empoderamiento
ciudadano que supone que la generacion de estos espacios es insuficiente para

lograr el fin ultimo de la justicia social comunitaria.

Derivado de lo anterior, el enfoque radical de la democracia centra su
atencion en la figura del ciudadano y de la comunidad como cuerpo social. En
este tenor, la base sustantiva de la vision radical, como apuesta de la izquierda
socialista no comunista®?, refiere a la busqueda de la socializacion del poder y

democratizarlo.

A pesar de que representa una critica a la modernidad, donde el fracaso
del modelo democratico liberal “...consiste en la destruccién del vinculo social
por la promocién liberal del individuo que solo sabe como cuidar su interés
propio...”%2, supone un reconocimiento a los logros en materia de derechos del

liberalismo politico y de los preceptos del modelo constitucional.

En primera instancia, el enfoque radical se puede comprender como:

“...aquellas propuestas y prdcticas que tienen en el animo de la cooperacion social

y la horizontalidad su orientacién y asiento para la construccion de vinculos

61 De acuerdo con Cortina, la democracia radical surge con los postulados de Jirgen Habermas en la que «...los
ciudadanos ejercen su autonomia en solidaridad...” con efectos a nivel politico y social, sobre la base de la ética
discursiva y la teoria de la sociedad. Véase més en: Cortina, Adela, “Etica aplicada y democracia radical”, en
El trabajo filosofico hoy en el continente, Sociedad Interamericana de Filosofia de la Universidad de los Andes,
Bogota, 1994, p. 931.

62 Mouffe, Chantal, “Liberalismo norteamericano y su critica comunitaria”, en El retorno de lo politico:
comunidad, ciudadania, pluralismo, democracia radical, Ediciones Paidés, Barcelona, 1999, p. 46.
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convivenciales dirigidos, activa y globalmente, a la satisfaccion conjunta de
necesidades basicas, integrando “desde abajo”, de forma participativa, las esferas

econdmicas, politicas, culturales y medioambientales en las cuales nos vamos

moviendo... ",

Lo anterior implica que el fortalecimiento de tejido comunitario,
mediante la solidaridad y la generacién de vinculos de convivencia horizontal
entre los miembros de la base social, permite que desde abajo se logren los
propositos de justicia social de la democracia sustantiva sin alterar el régimen

de libertades propuesto por el liberalismo politico.

La vision de generar “... un intento por retener dimensiones de la
tradicion liberal, al mismo tiempo que promover su democratizacion en su
sentido mas profundo”®* tiene su origen en los postulados de la tercera escuela
de Frankfurt en torno a la reflexion del pensamiento marxista sin ninguna clase

de vestigio de pensamiento burgués.

Ejemplo de ello fueron los postulados de Dubiel que sefialaban a la
desobediencia civil como eje conductor de la radicalizacion de la democracia,
donde ademas de plantear demandas a las instituciones y sociedad en contra de
““...situaciones caracterizadas por el predominio de proyectos elitistas y abusos
de poder”®, crea espacios para la ciudadania en pro de una democracia

autogobernante.

De igual forma, las posturas presentadas por Mouffe, Habermas y

Douglas hablan de la igualacion sustantiva entre los miembros de la sociedad

83 Calle Collado, Angel, “Aproximaciones a la democracia radical”, en Democracia Radical. Entre vinculos y
utopias, Editorial Icaria, Barcelona, 2011, p. 22.

6 Norval, Aletta, “Radical Democracy”, en Encyclopedia of Democratic Thought, Routledge, Nueva York,
2001, p. 724.

85 Mejia Quintana, Oscar y Jiménez, Carolina, “Nuevas teorias de la democracia: de la democracia formal a la
democracia radical”, en Colombia Internacional, Nim. 62, Universidad de los Andes, Bogota, 2006, p. 17.
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donde estos son los que han de decidir, “...a la luz de principios controvertibles,
las normas que han de regular nuestra convivencia...”® y, con ello, entender
que la democracia es “...una norma critica contra la cual pueden medirse todas

las instituciones™®’, librandose de toda opresion e injusticias.

Dicha igualacion supone abandonar toda clase de individualismos y
fomentar un nosotros colectivo en el &mbito publico. A pesar de que en dicho
proceso el conflicto se vuelve inherente, se toma la bandera de la justicia como
fin que impulse la negociacion y acuerdos entre pares para el desarrollo

colectivo.

Sin embargo, la democracia radical encuentra limites en su
operacionalizacién como proyecto o enfoque alternativo de un régimen
democratico porque sus propuestas, “...con demasiada frecuencia, parecen
acosadas por una confusa utopia que no logra confrontar los limites de la

complejidad, tamafio y escala de las sociedades industriales avanzadas™8.

Aunado a ello, supone un proceso de larga data que debe ser adaptable a
las exigencias de un mundo complejo e interdependiente para recobrar la figura
del ciudadano total griego, focalizado a un ser informado, solidario y tolerante,
con pleno compromiso civico. Por ello, la presente indagatoria asume esta
vision como eje objetivo que requiere de un medio operativo instituido sobre la
base deliberativa, encontrado en el enfoque participativo del siguiente

subapartado.

% Habermas, Jiirgen, “Teoria y politica”, en La necesidad de revision de la izquierda. Editorial Tecnos, Madrid,
1991, p. 126.

67 Douglas Lummis, C., “Democracia radical”, en Democracia radical, Siglo XXI Editores, México, 2002, p.
35.

88 Warren, Mark, “What should we expect form more democracy?”, en Political Theory, Vol. XXIV, Nim. 2,
Sage Publications Inc., Londres, 1996, p. 242.
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1.3.5.- Democracia participativa

El quinto y ultimo tipo de la democracia existente, que es la base de la presente
investigacion, conjuga los valores de la democracia deliberativa y objetivos de
su contraparte radical, sin negar la importancia y validez de la vision
representativa. Esta tiene su fundamento en otorgar, por la via
institucionalizada, mayor participacion e incidencia ciudadana en toma de

decisiones publicas.

A la democracia participativa se le conceptualiza, en lo general, de la
siguiente manera: “... consiste en una serie de instrumentos 0 mecanismos
juridicos — referendos, iniciativas populares, etc.- cuya introduccion se pretende
en la democracia representativa con el objetivo y la voluntad de complementarla
haciéndola mas participativa al ampliar la participacion popular en el gobierno

de la comunidad...”®°.

Como sefiala la anterior definicion, los principios deliberativos del
dialogo, debate, conflicto y consenso cuyo fin sea, a través de politicas con alto
grado de legitimidad, generar mayores indices de justicia social son
materializados en instrumentos operativos impulsados desde arriba, desde
abajo o por mandato constitucional como se observa en el cuarto apartado del

presente capitulo.

Este enfoque tiene su origen ético en el pensamiento cristiano de la época

imperial romana’. Bajo la perspectiva de buscar el bien comdn, la justicia social

% Ramirez Nardiz, op. Cit., p. 97.

0 En lo relativo a la participacion directa de la ciudadania, tanto para la eleccion de cargos como su incidencia
en los asuntos publicos, se constata su presencia en el libro de los Hechos de los Apostoles, capitulo 6, mediante
el respeto a la igualdad de todo individuo sin distincion de condicién social, como lo sefiala los libros de los
Efesios, capitulo 6 y Timoteo, capitulo 6. Véase mas en: V.V.A.A,, Biblia Latinoamericana, Editorial San
Pablo, México, 2010, 2016 pp.

53



e igualdad entre los miembros en la comunidad, tuvo su influencia en el
pensamiento liberal referente al respecto irrestricto a los derechos y dignidad de

los seres humanos.

No obstante, el referente sistematico de origen del enfoque participativo
surge durante la década de los afios setenta del siglo XX debido a la influencia
ejercida por los Ndcleos de Intervencion Participativa y el traspaso de los
valores materiales a posmateriales, fendomeno subyacente caracteristico del

declive del modelo econdmico y social desarrollista del Estado de Bienestar.

En cuanto al primero, estos surgen en Alemania en 1972 con el objetivo
de crear grupos de personas “...al azar y liberadas de sus trabajos cotidianos
por un tiempo limitado, de forma remunerada, para tratar de buscar soluciones
a problemas preestablecidos, siendo asistidos por organizadores
responsables”!, logrando consensos mediante el debate e intercambio de ideas

para una toma de decisiones legitima sin caracter vinculante.

Este proceso cabe mencionar, se desarrolla en medio de la época de
transicion de valores e intereses de orden material a otros de tipo posmaterial,
es decir, de aquellas preferencias orientadas a la seguridad e integridad
individual y el crecimiento econdémico hacia aquellas que buscaban mayores
garantias a las libertades individuales, el respeto al medio ambiente, la
participacion de la sociedad en los asuntos pablicos y la construccion de una

sociedad mas justa e igualitaria’.

L Dienel, Peter y Harms, Hans, “El modelo NIP”, en Repensar la democracia: los Ndcleos de Intervencion
Participativa, Ediciones del Serbal, Barcelona, 2000, p. 83.

"2 Inglehart, Ronald, “El surgimiento de los valores posmaterialistas”, en EI cambio cultural en las sociedades
industriales avanzadas, Centro de Investigaciones Sociologicas, Madrid, 1991, pp. 69-70.
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Dicho traspaso de valores, de igual forma, correspondi6 a un cambio de
modelo politico, econdmico y social. En dicho momento, ante el declive del
Estado desarrollista de bienestar, surge la alternativa que pugna por una menor
intervencion del Estado en la vida de los individuos y mayores libertades

econdémicas Yy politicas: el modelo neoliberal”3,

A pesar de que la conjuncion de distintos factores dio pauta para
“...liberar un enorme conjunto de fuerzas populares, sociales y politicas que
habian estado, de hecho, suprimidas...””* por los regimenes de corte dictatorial,
dando paso a la transicidn generalizada hacia la democracia, sus resultados han
sido objeto de criticas y que se han expresado en el subapartado del enfoque

representativo.

Es por lo anterior que surgen visiones contrapuestas sobre lo que la
democracia participativa supone que debe ser. Al revitalizar la democracia, en
primera instancia, la orientacion participativa busca generar “...¢l autogobierno
de los ciudadanos mas que el gobierno representativo en nombre de los
ciudadanos...”’®, mediante la practica cotidiana de valores democraticos en

distintos procesos cotidianos de participacion ciudadana.

No obstante, existen otras orientaciones donde establecen las condiciones
minimas para el desarrollo democratico participativo. En ellas, las garantias

para la libre expresion, asociacion y discusion sobre el ejercicio pablico y su

3 El neoliberalismo puede conceptualizarse como “...una teoria de practicas politico-econdmicas que afirma
que la mejor manera de promover el bienestar humano consiste en no restringir el libre desarrollo de las
capacidades y las libertades empresariales del individuo dentro de un marco institucional caracterizado por los
derechos de propiedad privada fuertes, mercados libres y libertad de comercio. El papel del Estado es crear y
preservar el marco institucional adecuado para el desarrollo de estas practicas...”. Véase mas en: Harvey,
David, “Introduccion”, en Breve Historia del Neoliberalismo, Ediciones Akal, Madrid, 2007, p. 6.

4 Huntington, Samuel, “;Qué?”, en La Tercera Ola: la democratizacion a finales del siglo XX, Editorial Paid6s,
México, 1994, p. 18.

> Barber, Benjamin, “A conceptual frame: politics in the participatory mode”, en Strong Democracy.
Participatory Politics for a New Age, The Regents of the University of California, Berkeley, 1984, p. 149.
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posterior vigilancia a través de la transparencia y rendicion de cuentas
representan los elementos caracteristicos de empoderamiento ciudadano en las

decisiones de orden publico’.

Mientras tanto, existe una tercera vertiente que establece el ambito de sus
consecuencias politicas. Si bien puede alentar al empoderamiento ciudadano y
al control de las acciones de gobierno, una vision extrema sugiere que su
resultado es la proliferacion del modelo populista democratico’” con efectos
antisistémicos contrarios a la visidbn complementaria general al régimen

representativo.

En lo general, se establece que la democracia participativa retoma el
papel de los individuos como actores sociales que inciden el &mbito publico
mediante instrumentos institucionales; no obstante, presenta dificultades
teorico-conceptuales al comprender las distintas variantes individuales y

organizacionales de los actores participantes’®,

A pesar de ello, es el esquema que orienta el enfoque de la presente
indagatoria al preservar y profundizar los derechos de las personas mediante su
participacion, con determinados principios y valores, en el ambito publico, por
la via de instrumentos que son regulados juridicamente. Estos elementos se

profundizaran en los proximos dos apartados del presente capitulo.

76 Su estructura esta basada en modelos deliberativos-directos, creando estructuras sociales e institucionales que
permitan el respeto, garantia y ejercicio de los derechos fundamentales y sus canales conducentes. Véase mas
en: Cohen, Joshua y Sabel, Charles, “Directly-Deliberative Polyarchy”, en European Law Journal, Vol. Il
NUm. 4, Blackwell Publishers, Oxford, 1997, p. 320.

" Sustancialmente concebido por la coincidencia que existe sobre la necesidad de una mayor participacion
ciudadana en los asuntos publicos. No obstante, con diferencias contextuales y estructurales, la democracia
participativa no pretende la consecucion de los objetivos y metas del populismo original, cuya base sustancial
puede encontrarse, para mayor referencia, en: Badie, Bernard y Hermet, Guy, “Las dinamicas huérfanas”, en
Politica Comparada, Fondo de Cultura Econémica, México, 1993, pp. 181-216.

8 Como lo son los intereses, capacidades, estatus socioecondémico, residencia, identificacion étnica y religiosa,
edad, educacion y personalidad. Véase mas al respecto en: Dahl, Robert, Un prefacio a la teoria democratica,
Editorial Gernika, México, 1987, 197 pp.
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1.4.- Ciudadania, participacion e incidencia ciudadana:

conceptualizaciones, nexos e implicaciones procesales

Tras la definicion de la democracia participativa como eje rector de la
interaccidn entre la ciudadania y las instituciones del Estado, con base en
distintos valores y principios, asi como su expresion material en variados
instrumentos operativos, es menester analizar las distintas vertientes y el

impacto que tiene la accion ciudadana en los asuntos publicos.

De manera muy particular, es importante sefialar que la literatura
académica hace referencia a los términos de la ciudadania, participacion
ciudadana e incidencia ciudadana sin distincion alguna. Esto se debe a que
estos, en lo general, sefialan que la sociedad forma parte de un proceso de

decisiones que impactan al colectivo social.

De ahi que, ademas de sefialar sus conceptualizaciones y tipos existentes,
el presente apartado ejerce una funcion de esclarecimiento terminoldgico frente
al fendbmeno de estiramiento conceptual, previamente descrito en el primer
apartado del presente capitulo. Al realizar dicho ejercicio, se pretende esclarecer

dichos términos en el marco de las relaciones sociedad-Estado.

En este sentido, el desarrollo del presente apartado se realizara bajo el
analisis de tres subapartados: el primer de ellos hara referencia a las definiciones
y tipos ciudadania como de la participacion ciudadana; subsecuentemente, en
un segundo momento, se observard las implicaciones de la incidencia
ciudadana. En su conjunto, en un tercer y final subapartado, se analizaran dichos
elementos en torno a la gobernanza como base de las relaciones consensuales

entre el cuerpo social e instituciones gubernamentales.
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1.4.1.- Ciudadania

Como una identidad de tipo sociopolitico, la conceptualizacion sobre la

ciudadania ha sido una labor compleja porque las formas de organizacién social,

de Estado y régimen politico han cambiado con el paso del tiempo. Ello ha

suscitado que existan confusiones en su orientacion conceptual y normativo que

ha dado lugar una polisemia interpretativa’®.

Ejemplo de ello ha sido la construccion de modelos historicos sobre el rol

de los seres humanos como ejes estructurales de la construccion de la sociedad

y de la politica. El siguiente cuadro da muestra de la evolucion conceptual e

histdrica de estos procesos de construccion de la ciudadania en distintos

sistemas y formas de gobierno.

Cuadro 3: Distinciones historicas de la identidad de la ciudadania

Sistema Tierra Individuo Concepto
. Vinculos
Feudal Base de la relacion . N/A
reciprocos
Monarquico N/A Lealtad N/A
Tiranico N/A Centro del sistema | Religioso/ ideologia
Nacion Territorio de la nacion N/A Idealizacion
Ciudadania N/A N/A estadog/ de_rechos y
obligaciones

Nota: N/A: No aplica

Fuente: Heater, Derek, “Introducciéon”, en Ciudadania: una breve historia, Alianza Editorial, Madrid, 2007,

p. 14.

7 Alvarez Enriquez, Lucia, “Introduccion. ;Por qué la ciudadania hoy”, en (Re)pensar la ciudadania en el siglo
XXI, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2019, p. 12.
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Como es posible observar en el anterior cuadro, a lo largo de la historia
politica de las sociedades subsistieron cinco sistemas que conciben un modelo
especifico de ciudadania. Los primeros tres corresponden a elementos que, con
base en las posiciones de orden democratico, la ciudadania no era garante de

derechos y libertades.

El sistema feudalista, al igual que el modelo monérquico y tiranico, tenia
una relacion de poderes de orden vertical y jerarquico. La base social de dicho
modelo se centraba en la relacion entre siervos, vasallos y sefiores mediante
vinculos reciprocos de subordinacién politica ante la proteccion de las clases

que estaban en la piramide social.

Mientras tanto, el sistema monarquico se distingue por la ampliaciéon y
profundizacion de la subordinacién politica de los individuos mediante la
lealtad hacia el Unico detentador del poder politico que eran los monarcas. Dicha
obediencia pasiva de la ciudadania se gesta en el marco del surgimiento de los
primeros Estados-Nacion, en contraposicion a la relacion micro espacial de las

ciudades.

El modelo tiranico conceptual sobre la ciudadania, donde es posible
enmarcar los gobiernos autoritarios y totalitarios de la era moderna y
contemporanea, los individuos son mayormente subyugados ante la
personificacion del poder que esta presente en el esquema monarquico. La
ciudadania, entonces, era concebida bajo esquemas ideoldgicos de amor y

admiracion a los lideres como gesto de apoyo y legitimacion.

En su conjunto, estas tres oOpticas historicas relegaron el papel de la
ciudadania como Unicamente ejes estructurales de la dinamica de las relaciones

de produccion o, en su sentido politico, como base de apoyo hacia los distintos
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regimenes de la época. Se puede decir, entonces, que desde la concepcion de un
sistema de nacion, en el marco de las revoluciones liberales-burguesas, se habla

de la idealizacion y exigencia de libertades y derechos.

Esta exigencia continua lleva a pensar a otros modelos conceptuales sobre
el rol detentador de la ciudadania como sujeto y actor dentro del Estado. Estos
se profundizan a lo largo del siglo XX entre la disputa por un Estado social
democréatico de derecho y un Estado minimo con derechos sociales mas

acotados en marco de la globalizacion.

Ello significa un debate en torno a aquellas concepciones que suponen
equilibrios entre los principios de la libertad e igualdad®® que conlleven el paso
hacia los derechos econdmicos, sociales y culturales para una apuesta de
ciudadania incluyente y aquellas donde el ejercicio ciudadano se limitaba a la
participacion electoral y las autoridades gubernamentales atendieran demandas,
operativa y funcionalmente, con la finalidad de asegurar la capacidad

operacional de las elites.

En lo general, es posible sefialar que el mismo concepto de ciudadania es
uno que esta “...abierto, sometido a frecuente definicion y redefinicion, lo cual
es consonante con la concepcion de la ciudadania como una practica
interpretativa...”8, es decir, que esta sujeto a un tiempo y circunstancias que le

dan una vision particular.

En aquellas conceptualizaciones que trazan una vision sobre la actividad

de esta en los procesos politicos que trascienden al &mbito juridico, se

& 1bid, p. 59.

81 Cubides C., Humberto J., “El problema de la ciudadania: una aproximacién desde el campo de la
comunicacion — educacion”, en Revista Ndmadas, Num. 9, Direccion de Investigacion y Transferencia del
Conocimiento, Bogotd, 1998, p. 41.
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encuentran aquellas donde la ciudadania es “un status que se otorga a los que
son miembros de pleno derecho de una comunidad. Todos los que poseen ese
status son iguales en lo que se refiere a los derechos y deberes que implica...”®?,
sin una vision univoca de cuales deben ser estos, ya que evoca aspiraciones e

ideales particulares de una sociedad.

De igual forma, si bien con esto se sefiala una trayectoria historica de
adquisicion de derechos, no se sefiala lo referente a la apropiacion y su ejercicio
cotidiano. De ahi que una visidon complementaria seria aquella donde ... debe
ser el derecho de participar plenamente en la sociedad...(es) la busqueda de las
condiciones bajo las cuales los individuos pudieran sentirse igualmente

valorados y disfrutar de la igualdad de oportunidades”®3,

De lo anterior supone una vision de la ciudadania donde no solo se
establece una determinada categoria en sociedad, conforme a lo que marcan las
normas, sino que sobre este descansan una serie de prerrogativas cuya vigencia
reside en su ejercicio en el &mbito pablico. Con una orientacion hacia el bien

comun, este se traduce en un medio colectivo hacia la agencia decisional.

Para ello, podemos contemplar diversos tipos conceptuales de

ciudadania, en cuanto a sus dimensiones caracteristicas:

1. Desde el ambito civil: se refiere a los derechos obtenidos por la
ciudadania que inciden en la categoria de la igualdad democratica.
2. Desde el ambito legal: menciona la potestad juridica que cuenta el Estado

para otorgar dicha posicion a los individuos de una colectividad.

82 Humphrey Marshall, Thomas, “Ciudadania y clase social”, en REIS — Revista Espafiola de Investigaciones
Sociolégicas, Num. 79, Centro de Investigaciones Sociolégicas, Madrid, 1997, p. 312.

8 Held, David, “Ciudadania y autonomia”, en Revista Agora: papeles de filosofia, Nim. 7, Universidad de
Santiago Compostela, La Corufia, 1997, p. 61.
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3. Desde el ambito politico: es la participacion libre y autdbnoma de la
ciudadania en los asuntos publicos y que el propio Estado se encarga de
regularla, bajo una orientacion democratica.

4. Desde el ambito social: son aquellas referencias sobre los derechos
basicos 0 minimos de subsistencia para una vida civil acorde a lo que

exige y demanda la sociedad.

Estos tipos conceptuales, no obstante, representan una vision restrictiva
frente a los nuevos enfoques sobre la ciudadania. Estas nuevas tendencias se
circunscriben en el marco de la globalizacion y hacia una orientacion donde
aquellos individuos que gozan de dicha condicion sean actores en comunidad,

basados en los principios democraticos como la pluralidad y la diversidad.

Estos son los enfoques de ciudadania multilateral, posnacional,
cosmopolita y multicultural, aunado a aquellas referentes al género y a la
atencion de sectores poblacionales como es la juventud®. Si bien el punto toral
de estudio es la ciudadania, desde la vision de participacion en la sociedad, es
menester sefialar estas tendencias y su influencia en la toma de decisiones

publicas.

De ahi que, si tomamos en consideracion la perspectiva del ejercicio
colectivo hacia el bien comin mediante la participacion en lo politico por parte

de la ciudadania en el espacio publico, se sustenta la accién social y la

8 Algunos de elementos que explican estos nuevos enfoques son los movimientos migratorios y el
establecimiento de actividades de intercambio cultural, donde las fronteras nacionales se vuelven més difusas,
asi como el marco de la vigencia y preponderancia de los derechos humanos de las personas de alcance
universal. Mientras tanto, ello se complementa con la exigencia de un tratamiento diferenciado a minorias
culturales, étnicas y/o de orientacién sexual en aras de reducir la brecha de desigualdad entre miembros de la
sociedad, incluyendo a aquellos sectores poblacionales de mujeres y jévenes para favorecer su participacion y
reconocer en ellos dinamicas propias de interaccion sociales, valores, identidades y modos de actuar. Véase
més en: Giraldo-Zuluaga, Gloria Amparo, “Ciudadania: aprendizaje de una forma de vida”, en Revista
Educacién y Educadores, Vol. XVIII, Nim. 1, Universidad de la Sabana, Cundinamarca, 2015, pp. 83-86.
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democracia como régimen de gobierno en el valor de la participacion con la

finalidad de proteccidn del interés general de todas y todos.

Sin dejar de lado principios de igualdad, justicia e inclusion de
participantes y los procesos de socializacion politica (adquisicion de valores en
los espacios de formacion e interaccion social de los individuos), se reconoce la

base de la accion ciudadana donde...

“...El derecho a participar en asuntos politicos, no se puede inferir, de forma simple
e instrumental. Es decir, la persona deberia de decidir como participar, debe
averiguar qué es lo que resulta importante en esa participacién politica, y, cémo su
participacion junto con la de los otros puede promoverse de la mejor manera. No

justificarse en las consecuencias, sino, en la materia de su participacion y la

importancia que tiene... .

Esto implica que la participacién de la ciudadania en lo politico y en el
espacio publico no solo es un valor caracteristico de su orientacion democratica,
sino que implica necesariamente un proceso de formacion civica y de practicas
participativas como ejes de la construccion de una ciudadania madura con

orientacion colectiva.

En términos generales, la ciudadania no solo se concibe como un estatus
legal de ejercicio, garantia y proteccion de derechos humanos politicos, sino
que esta cuenta con una perspectiva hacia el ambito publico expresada mediante
la participacion democratica informada, a fin de refrendar su estado de miembro
de la colectividad y de la basqueda mejorar las condiciones sociales,

econdmicas y culturales que le rodean.

8 Vega Ruiz, Karla Fabiola, “El dialogo publico, la libertad y el deber”, en Ejes para la formacién de una
ciudadania activa. Un analisis, Marcial Pons, Madrid, 2017, p. 101.
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1.4.2.- Participacion ciudadana

La participacion del colectivo social en los asuntos publicos es amplia y diversa
al ser minimamente comprendida como la “...accion del ciudadano ordinario
dirigida a influir en algunos resultados politicos”®. Bajo dichos elementos, la
ciudadania se involucra en cualquier proceso que incida en lo politico, desde

aquellos regulados por la ley hasta aquellos que desafian al orden sistémico.

Con base en lo anterior, la participacion de los miembros del colectivo
social que gozan de la calidad de ciudadania, como sujetos activos de derechos
y obligaciones ante el Estado, pueden refrendar y ampliar dichas potestades a
traves de su presencia y orientacion hacia el ambito publico, con la finalidad de

empoderarse legal, procesal y civicamente.

No obstante, se encuentran cuatro clases de participacion que difieren

entre si sobre el grado de relacion existente con el Estado y objetivos a alcanzar:

1. Participacién social: los individuos pertenecen a asociaciones u
organizaciones para defender los intereses de sus integrantes, pero el
Estado no es el principal locutor, sino otras instituciones sociales.

2. Participacion comunitaria: los individuos se organizan para hacer frente
a las adversidades o simplemente con el objetivo de lograr un mayor
bienestar, procurando el desarrollo de la comunidad. Este resulta ser mas
de acciones de aquellas organizaciones de autoayuda social y el apoyo

del Estado es asistencial.

8 Brady, Harry (1999), a través de Torcal, Mariano; Montero, José Ramon y Teorell, Jan, “La participacion
politica en Espafia: modos y niveles en perspectiva comparada”, en Ciudadanos, asociaciones y participacion
en Espafia, Centro de Investigaciones Socioldgicas, Madrid, 2006, p. 49.
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3. Participacion politica: los ciudadanos se involucran en aquellas
organizaciones de representacion social y en las instituciones del sistema
politico como lo son los partidos politicos, las elecciones y las
instituciones gubernamentales.

4. Participacion ciudadana: es aquella donde la sociedad posee una
injerencia directa en el Estado; asimismo, tiene una vision mas amplia de
lo publico. Esta participacion esta muy relacionada con el
involucramiento de los ciudadanos en la administracion pablica a través

de distintos mecanismos institucionalizados y regulados®’.

Es en este sentido que la colectividad participa en el ambito publico de
distinta manera. De ahi que la relacién mas cercana entre la ciudadania y las
instituciones del Estado gire en torno al marco referencial de la participacion
ciudadana, donde la poblacion expresa sus demandas y forma parte de las

soluciones mediante procedimientos regulados por las normas.

Con base en la anterior distincion se parte, entonces, que la participacion

ciudadana...

“...significa intervenir en los centros de gobierno de una colectividad, participar en
sus decisiones en la vida colectiva, de la administracion de los recursos, del modo de
cdémo se distribuye sus costos y beneficios. Asi los ciudadanos poco a poco tomaran
parte de las decisiones que tomen sus gobernantes. El propdsito es lograr que la
poblacion influya sobre las politicas y decisiones puablicas, para ello se hace
necesario institucionalizar mecanismos, procesos y organismos a través de una

normatividad legal 8.

87 Serrano Rodriguez, Azucena, “La participacién ciudadana en México”, en Estudios Politicos, Nim. 34,
Facultad de Ciencias Politicas y Sociales de la Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2015, pp.
95-96.

8 Guillen, Amalia; Saenz, Karla; Badii, Mohammad y Castillo, Jorge, “Origen, espacio y niveles de
participacion ciudadana”, en Daena: International Journal of Good Conscience, Vol. IV, Ndm. 1, Spenta
University México, México, 2009, p. 180.
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A través del cambio en las demandas sociales de tipo material a
posmateriales y la transicion regimenes mas democréaticos durante la década de
los afios setenta del siglo XX, tuvo mayor valoracion la necesidad del dialogo,
el debate, los acuerdos y consensos como medios para que la ciudadania, junto

con el Estado, resolvieran los problemas de la comunidad.

En dicho tenor, la participacion ciudadana tendria dos tipos de valores:
de caracter instrumental y de tipo analitico. El primero hace mencién sobre los
logros que genera la involucracion ciudadana en la formulacién de politicas,
mientras que el segundo establece que, si bien la participacion podria no generar

resultados, es valiosa como medio para reconocer las preferencias colectivas®®.

Si bien la conjuncion de estos valores da sentido a que, a través de la
participacion, se otorgue mayor legitimidad mediante los consensos en los
gobiernos democréaticos, se construya gradualmente una cultura politica
democratica y hacer mas eficaz la tarea de la gestion pablica®®, puede optarse

por distintas clases de participacion ciudadana.

La presente investigacion se enfoca en la clase de participacion ciudadana
institucionalizada, contenida en las normas y procedimientos legales, que
permiten a la ciudadania formar parte de las decisiones del gobierno. Ello
supondria que la sociedad forma parte de las decisiones publicas mediante un
conjunto de mecanismos institucionalizados, mas no sobre el tipo de
comportamiento y el grado de autenticidad esperable en la interaccion

ciudadana con las instituciones del Estado.

8 Lopez Garcia, David, “Mediation Styles and Participants” Perception of Success in Consultative Councils:
The case of Guadalajara, Mexico”, en Journal of Public Deliberation, Vol. XIII, Nim. 2, newDemocracy
Foundation, Sidney, 2012, pp. 8-9.

% Lissidini, Alicia, “Sobre la participacion ciudadana en las politicas publicas”, en Participacion Ciudadana
en las politicas publicas, Siglo XXI Editores, México, 2012, p. 212.
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1.4.3.- Incidencia ciudadana

El grado de autenticidad de la participacion ciudadana, con base en la
interaccidn entre actores para una toma consensuada y legitima de toma de
decisiones, es medible mediante la incidencia. Esta permite corroborar la
consecucion de los objetivos, disefio procesal, alcances y limites de los

instrumentos institucionales y su impacto en el empoderamiento ciudadano.

En dicho tenor, se parte de la concepcion empirica sobre la participacion
en su orientacion auteéntica, es decir, tanto “...el fortalecimiento de los habitos
de la democracia directa como el logro de mejores resultados de aprendizaje y
justicia social para todos los participantes™®®. Como tal, dicha vision es

observable a lo largo de procesos y etapas de las politicas publicas.

Por lo tanto, la vision de la incidencia complementa a la participacion
ciudadana, desde el punto de vista mediante el cual se genera un formar
efectivamente parte de los procesos de toma de decisiones colectivas. Esto
corresponde, de igual manera, en aras de la identificacion de pseudo-procesos
que en apariencia dan oportunidad a la ciudadania de participar, pero, en

términos reales, se mantiene la agenda de grupos politicos y gubernamentales.

Su objetivo es que, a través de diversas estrategias, el colectivo social
pueda posicionar sus demandas en el ambito publico que implique un cambio
en el statu quo de las formas politicas de las comunidades. Aunado a ello, de

manera subyacente, su accion tiene efectos sobre el grado con el cual los

% Anderson, Gary, “Hacia una participacion auténtica: deconstruccion de los discursos de las reformas
participativas en la educacion”, en Nuevas tendencias en politicas educativas: Estado, Mercado y Escuela,
Editorial Granica, Buenos Aires, 2002, p. 154.
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proyectos gubernamentales son construidos en consideracion con la opinion

ciudadana.

Los medios comUnmente usados para la consecucion de estos fines son
“...incluir actividades realizadas en redes de organizaciones, asi como mediante
medios de comunicacion para formar opinion publica; generar cabildeo con
actores clave involucrados y comunicar temas con lideres de opinion;
investigacion, formacién de coaliciones y alianzas, entre muchas otras

actividades™®.

En conjunto, como nexo conceptual con la participacion ciudadana, la
incidencia ciudadana se canaliza a través de mecanismos institucionales. Siendo
un medio de fortalecimiento para la profundizacion de la sociedad civil®3, no
solo implica impulsar intereses generales, sino que, ademas, permite
“...contribuir a que los gobiernos sean mas responsables, eficientes,

transparentes y abiertos a la participacion ciudadana™®.

En cuanto a la profundizacion de la participacion de la ciudadania en los
asuntos publicos, donde permita que esta logre cambios sustanciales en las
politicas, requiere de una serie de condiciones de tipo politico a nivel nacional
y subnacional, asi como de condiciones internas de cualquier organizacion

social que encabece las demandas sociales en comun.

%2 Cobb y Elder (1971), mediante Gonzalez Ibarra, Miguel Rodrigo, “Incidencia politica, inclusién social y
participacion ciudadana en la agenda de las politicas publicas: el Frente del Pueblo y su movilizacion hacia la
politica urbana en la Ciudad de México”, en Estado, agenda politica y participacion ciudadana: casos y
perspectivas en el &mbito local en México y Argentina, Universidad Auténoma Metropolitana, México, 2016,
p. 84.

%3 La sociedad civil se conceptualiza como aquella “...esfera de interaccion social entre la economiay el Estado,
compuesta ante todo de la esfera intima (en especial, la familia), la esfera de las asociaciones (en especial, las
asociaciones voluntarias), los movimientos sociales, las formas de comunicacién puiblica...”, creandose
mediante la autoconstruccién y movilizacién y, posteriormente, se institucionaliza mediante las normas y la
generacion de derechos. VVéase mas en: Cohen, Jean L. y Arato, Andrew, “Prefacio”, en Sociedad Civil y Teoria
Politica, Fondo de Cultura Econémica, México, 2001, p. 8.

% Diaz Palacios, Julio, “La incidencia politica”, en Guia de incidencia Politica, IDP, Lima, 2007, p. 15.

68



La democratizacion politica y en medios de comunicacion, la equidad
social, econdmica y cultural, transparencia y rendicion de cuentas, disposicion
al dialogo con el gobierno, construir alianzas sociales, informacién sobre el
Estado y el contexto politico, asi como la capacitacion de sus recursos humanos

orientados a la incidencia®® son algunas de dichas condiciones.

En general, al hablar de incidencia ciudadana significa redimensionar el
ser parte a un ser parte efectivo de la toma de decisiones sobre problemas
especifico de orden politico, econdmico, social y cultural. Mediante distintas
estrategias, fortalece a la sociedad civil mediante la formacién de alianzas,

difusion de sus demandas y generacion de liderazgos desde abajo.

Lo anterior tiene efectos sobre el régimen democratico de Estado, al
ampliar los espacios de participacion de la comunidad. Dicha apertura requiere
de la existencia de los procesos externos sefialados, configurando nuevas
relaciones de poder entre actores que tienen diversos intereses que convergen

en el espacio publico.

Este fendmeno se presentaria con mayor ahinco desde la década de los
afios ochenta del siglo pasado donde se parte de la idea de que, con base en la
serie de transformaciones politicas y economicas globales de la época, el
gobierno no es capaz por si solo de resolver los problemas de distinta indole y
de ahi la necesidad de incorporar a los distintos sectores del quehacer nacional

o local para la generacion de politicas pablicas en contextos complejos®.

% |bid, p. 19.

% La incorporacidn de sectores de la vida publica nacional y local constituye el eje de la redimension conceptual
de gobernanza democratica y a la accion publica. Se trasciende a la versién tradicional de la gobernanza, que
sefiala la direccion gubernamental en los asuntos publicos. Véase mas en: Thomson, Ann Marie y Perry, James
L., “Collaboration Processes: Inside the Black Box”, en Public Administration Review, Vol. LXVI, Num. 1,
American Society for Public Administration, Washington, 2006, pp. 20-32.
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1.4.4.- Participacion e incidencia ciudadana en el marco de la gobernanza

Al reconocer a la participacion e incidencia de la ciudadania en los asuntos
publicos como un medio para cambiar el statu quo del espacio publico, suponen
nuevas formas en que la administracion publica ejerce sus funciones con la
finalidad de mejorar su eficiencia y eficacia para generar mayores indices de

legitimidad politica y social.

Para fines de la presente indagatoria se considera que la gobernanza, en

su sentido democratico, es:

“...el proceso en el cual actores estatales y no estales, cuya voz y posicion es
simétrica en peso, representacion e importancia coordinan, acuerdan y deciden fines
colectivos de desarrollo, asi como los mecanismos de organizacion, cooperacion y
coproduccion para implementar prioridades de politica que consideran resultados a

lograr y la rendicién de cuentas, en el marco de valores, saberes y conocimientos

culturales propios”™®.

Cabe mencionar que definir actualmente la gobernanza es un proceso
complejo ante la produccion académica divergente y polivalente®. Las
conceptualizaciones en la materia tienen los siguientes elementos en comdn: a)
interaccion entre actores publicos, privados y civiles, b) interdependencia,
colaboracion o asociacion, c¢) gobierno en red, d) primacia del diadlogo y

consenso y €) participacion en la adopcién de decisiones de politica publica®.

% Rivera Méndez, René Gonzalo, “El Concepto de gobernanza democratica”, en Gobernanza democratica:
concepto y perspectivas, Programa de Apoyo a la Gestion Pablica Descentralizada y Lucha contra la Pobreza
(PADEP), La Paz, 2010, p. 12.

% Tomando en cuenta lo establecido por Mayntz (2000), Pierre y Peters (2000), Rhodes (1996), Aguilar (2014)
y Schmitter (2001).

% Martinez de Hoyos, Irma, “Democracia, gobernanza y redes: una aproximacion al papel de las instituciones
de representacién en México”, en Gobernanza y redes de politica pablica en espacios locales de México,
Instituto de Investigaciones Doctor José Maria Luis Mora, México, 2012, pp. 64-65.
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Tomando en consideracion el dltimo elemento, el proceso de
construccién y adopcién de politicas publicas implica que los tomadores de
decisiones consideren las opiniones, preferencias y demandas ciudadanas. No
obstante, si la gobernanza democratica representa un proceso de direccion
politica y administrativa de la sociedad'®, se deben considerar los grados de

involucramiento ciudadano en la toma de decisiones.

Para ello se debe tomar en consideracion que un proceso de toma de
decisiones plural, bajo el marco de la gobernanza democratica, supone que el
Estado esta sujeto a las demandas y opiniones ciudadanas y que no es el unico
detentador de toma de decisiones. A través de reglas y mecanismos

institucionales, se puede determinar la graduacion del ser parte decisional.

La graduacion tipoldgica sobre la participacion ciudadana en la
administracion publica y su impacto sobre la calidad de la democracia y del
Estado, ha sido un espacio de esfuerzo teérico diverso!®t. En dicho tenor, el
siguiente cuadro representa el esquema de medicion base de la presente

investigacion.

En este se observa el traspaso de ciudadania que no cuenta con potestad
alguna para establecer sus demandas a modelos que, gradualmente,
conceptualizan algun grado de participacion de la sociedad. Desde el modelo
delegativo al de empoderamiento, se observan tendencias de vinculatoriedad

decisional y de compromiso entre gobierno y ciudadania.

100 Este proceso es conducido por y para la sociedad que permite la toma de decisiones horizontal para la
concrecion de acuerdos, con la finalidad de llevar a esta a estadios superiores de desarrollo. VVéase mas en:
Rivera Méndez, op. cit., p. 12.

101 Dicho esfuerzo ha sido encabezado mediante escaleras de participacion por Arnstein (1969), Hambleton y
Hoggett (1984), Braget y Specht (1973), Shand-Arnberg (1996), Spectrum de 1AP2 (2007), Montecinos (2018)
y la Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Economicos (2006).
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Cuadro 4: Tipologia sobre la participacion ciudadana en la administracion

publica

Niveles Descripcion

Gobierno unicamente dota de la informacion, de manera clara, simple

y objetiva, de sus intenciones al publico en general. Sustancialmente,

sobre los presupuestos, la normatividad en vigor, planes, programas y
proyectos.

Se recopilan las opiniones y demandas ciudadanas, sin elemento

Consulta Lo .
institucional vinculante.
Gobierno trabaja juntamente con la ciudadania para que sus
. demandas sean consideradas en las politicas a implementar. Su puesta
Delegacién

en marcha se otorga especificamente a través de algunas
organizaciones sociales.

Gobierno y ciudadania actiian como socios, donde esta Ultima abona
en detectar problemas, desarrollar alternativas y proponer soluciones.
En esta Optica, la ciudadania organizada cuenta con facultades para
establecer iniciativas.

Involucramiento

Decision final y su verificacion se encuentra en manos de la
ciudadania organizada. Esta Gltima se encarga, ademas, de supervisar
el desempefio de su gobierno, demanda informacién y emite
valoraciones o dictdmenes sobre los resultados alcanzados.

Fuente: Elaboracion propia.

Con lo anterior, posible dar cuenta el tipo de la calidad de la democracia
de los procesos participativos. El enfoque procedimental del control politico®
ciudadano sefiala que la participacion ciudadana democrética: “...viene dada
por la medida en que los ciudadanos participan informadamente en procesos de
votacion libres, imparciales y frecuentes; influyen en la toma de decisiones

politicas; y exigen responsabilidad a sus gobernantes...”%,

102 Algunos tedricos de este han sido Vargas-Machuca (2006), Bulmann (2006) y Levine y Molina (2007).
108 Levine, Daniel H. y Molina, José Enrique, “La calidad de la democracia en América Latina: Una vision
comparada”, en Revista América Latina Hoy, Vol. XLV, Universidad de Salamanca, Salamanca, 2007, p. 23.
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1.5.- Los mecanismos de la democracia participativa: conceptualizaciones

y distinciones operacionales

Los mecanismos de la democracia participativa, también denominados medios
de participacién ciudadana o mecanismos de la democracia directa tienen como
principal funcion ser el eje garante de canalizacion de temas y propuestas que
se disponen a la ciudadania para que esta exprese su participacion con base en

reglas, principios, objetivos y fines diversos.

Como tal, existe una amplia y diversa gama de mecanismos que operan a
nivel nacional y subnacional, con caracteristicas propias que se desenvuelven
en contextos determinados. Al hablar de la forma operativa de la democracia
participativa, es menester comprender las diferencias entre cada uno de ellos,

sus propositos, metodologias e, incluso, variantes subalternas.

El objetivo del presente apartado consiste en analizar los principales
instrumentos de la democracia participativa que han sido objeto de mayor
analisis y aplicacion a lo largo de la historia de la democracia: el plebiscito, el
referéndum, la iniciativa popular y la revocacion del mandato; el presupuesto

participativo se analizara, como base tematica de estudio, en el ultimo apartado.

De igual forma, se sefiala en cada uno de ellos sus principales
definiciones, caracteristicas, origenes, actores promoventes, tipo de consulta,
los temas a deliberar y el impacto de los resultados generados. Lo anterior
permitird reconocer el grado con el que los gobiernos en turno y la ciudadania
ejercen sus facultades sobre la promocion, ejecucion y efectos de los ejercicios

deliberativos.
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1.5.1.- Plebiscito

El plebiscito, instaurado en la época de la res publica romana, tiene su origen
etimologico en los términos plebis (pueblo) y scitum (decisidn). Como tal, ello
significa una resolucién del pueblo sobre los asuntos de gran importancia o con
un grado importante de interés publico que el Estado pone a consulta y cuyo

impacto resultante es sobre este Gltimo*%,

De manera mas especifica, puede definirse como un “...acto
extraordinario e independiente en que se consulta al electorado sobre una
cuestion vital del Estado. Es un acto excepcional, relacionado a un problema de
hecho sobre la estructura del Estado o de su gobierno...”1%, Esto implica que
no se analizan topicos de tipo legislativo y normativo, reservados para el uso

del referendum.

De lo anterior, es posible sefialar que el plebiscito es un mecanismo de
consulta que abarca temas de orden politico o gubernamental-administrativo;
ejemplo de ello tiene que ver con los aspectos de la soberania politica y
territorial, asi como actos en las esferas sefialadas que impliquen modificar,

subyacentemente, las leyes y normas de la convivencia social.

Su origen se remonta, como se ha mencionado, en la época de la
Republica Romana. Mediante el surgimiento del Tribunado de la Plebe, la clase
de los plebeyos contaron con un 6rgano de defensa frente a actos que vulneraban
sus derechos; mediante las concilia plebis, es decir, reuniones con el pueblo se

tomaban decisiones con caracter vinculatorio, mediante la Lex Hortensia (ley

104 Martinez Silva, Mario y Salcedo Aquino, Roberto, “Plebiscito”, en Diccionario Electoral, Instituto Nacional
de Estudios Politicos, México, 1999, pp. 552-554.

195 Fernandez Vézquez, Emilio, “Plebiscito”, en Diccionario de Derecho Publico: administrativo,
constitucional y fiscal, Editorial Astrea, Buenos Aires, 1981, p. 571.

74



que obligaba la resolucion de conflictos entre patricios y plebeyos) definidos

como plebiscitos!®®,

De igual forma, el uso de este mecanismo fue relevante para la asuncion
de diversos lideres politicos. Napoledn Bonaparte, tras el golpe de Estado del
09 de noviembre de 1799, convocoé a una consulta con la cual obtuvo el estatus
de Emperador. El nuevo régimen imperial utilizé este medio para legitimarse y

cuyos resultados fueron aprobatorios por amplio margen®?’,

Existen otros casos destacables como los realizados durante el régimen
nacionalsocialista aleman. La ratificacion de la salida de Alemania de la
Sociedad de las Naciones (antecesora de la Organizacion de las Naciones
Unidas) y la anexion de los territorios de Sarre, Alta Silesia, Memel y Siesuis
en 1935 y de Austria en 1938, constituyen las muestras del uso del plebiscito

como medio de relacién gobierno-sociedad bajo el mando de Adolfo Hitler'%,

En otro orden de ideas, desde la Optica del disefio institucional del
plebiscito, este surge como iniciativa desde arriba de los poderes ejecutivos y
por mandato de ley. Los primeros se encuentran divididos en dos clases
(consultivo y facultativo), mientras que los segundos no requieren de la

aprobacion de un ente o persona en particular para llevarlos a cabo.

El modelo consultivo es considerado como aquel, mediante el cual, los
poderes ejecutivos consultan a la ciudadania sobre temas de relevancia publica

19

cuya “...opinion (no tiene) consecuencias juridicas, es decir, no es

106 Bernal, Beatriz y Ledezma, José de Jesus, “Derecho Romano Arcaico”, en Historia del derecho romano y
de los derechos neorromanistas, Editorial Porriia, México, 2006, p. 77.

107 Rosa Hernandez, Gonzalo Julian, “Breve resefia historica del plebiscito como forma de participacion
ciudadana”, en Formas de participacién ciudadana: el plebiscito, Ponencia del Posgrado en Derecho de la
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2010, p. 3.

108 para mayor referencia sobre los casos historicos del uso del plebiscito, véase mas en: Rojas Diaz Duran,
Alejandro y Colina Rubio, Ricardo, La Participacion Ciudadana, Editorial Porrda, México, 2012, 166 pp.

75



juridicamente vinculante%®, quedando al nivel de consulta sobre la injerencia

ciudadana en las decisiones publicas.

Mientras tanto, el modelo facultativo menciona aquella serie de
propuestas que los poderes constituidos (Ejecutivo o Legislativo) realizan a la
ciudadania, cuya decision tiene fuerza vinculatoria de ley. Este esquema se
utiliza “...como herramientas de legitimacion de una politica dura para evitar el

costo politico que deriva su adopcién.. .10,

Por otro lado, aquellos que se desprenden por mandato de ley no
dependen de la accidén y promocidn de una persona o institucion en particular y
que, como tal, tienen un carécter vinculatorio. Su funcion es lograr que la
poblacion decida en favor o en contra de una propuesta constitucional que

permita alterar el rumbo de las funciones del Estado y su sistema politico.

En téerminos generales, si bien el plebiscito es un medio de la democracia
participativa que consulta a la ciudadania sobre temas de tipo politico-
administrativo, existe la contraposicion que sefiala que no es el mejor
mecanismo para captar la voluntad del colectivo y tomar decisiones publicas

dptimas.

La eliminacién del dialogo, la simplificacion de los asuntos pablicos, la
distorsion sobre la voluntad ciudadana y su potencial manipulacion,
polarizacion social y la aplicacion de una tirania de la mayoria social son

aquellos efectos del mismo disefio institucional aplicado desde arriba®**.

109 Altman, David, “Plebiscitos, referendos e iniciativas populares en América Latina: ;mecanismos de control
politico o politicamente controlados?”, en Revista Perfiles Latinoamericanos, Vol. XVIII, Nim. 35, Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales-Sede México, México, 2010, p. 16.

110 Setala, Maija (2006), a través de lbid, p. 16.

11 Simonetti, Luciano, “Conclusiones”, en Plebiscito, ¢mecanismo democréatico?, Serie de informes
Legislativos de Libertad y Desarrollo, Santiago de Chile, 2020, p. 21.
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1.5.2.- Referéndum

En otro orden de ideas, como segundo mecanismo a analizar, el referéendum
tiene nexos e imbricaciones con el desarrollo del plebiscito. A diferencia de este
ualtimo, el referéndum implica un proceso donde se somete a decision popular
leyes, acuerdos gubernamentales, tratados internacionales y todo documento

juridico desarrollado al interior de las asambleas legislativas.

Este mecanismo, proveniente del latin ad referendum, inicialmente era
referido a la ratificacion de acuerdos diplomaticos. Actualmente, se sugiere
establecer a este como un método mas apegado a los principios representativos
que participativos, ya que el conjunto social aprueba o rechaza actos legislativos

previamente aprobados por representantes populares.

Siendo un instrumento de control politico!?, el referéndum significa

[13

aquel “...acto de someter al voto popular directo las leyes o actos
administrativos para su ratificacion por el pueblo, de lo que votaron sus
representantes...”'3, Con lo anterior, se establece la diferencia con el plebiscito

en cuanto a los temas que aborda en su orden procesal.

El referéndum tiene sus origenes modernos en Francia en el afio de 1793,
donde el sufragio universal ratifico el texto constitucional de la Primera
Republica Francesa. No obstante, se ha reconocido que dicho término se uso en
la época feudal, mediante interpelaciones que los delegados electos de los

parlamentos medievales realizaban a sus electores'!4.

112 |_oewenstein, Op.Cit., p. 328.

113 Nufio Sepulveda, José Angel y Gonzalez Ibarria, Josemaria (1996), a través de Portillo Figueroa, Edgar
Ulises, “Poblacion como cuerpo electoral”, en Institucionalizacion del Referéndum en México, Miguel Angel
Porrta-Universidad Auténoma del Estado de México, México, 2012, p. 51.

114 De Vega Garcia, Pedro, “El procedimiento de la reforma constitucional”, en La reforma constitucional y la
problematica del poder constituyente, Editorial Tecnos, Madrid, 1985, p. 113.
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Otros ejemplos rastreables son los casos de Estados Unidos y Suiza. En
cuanto al primero, el referéndum se usd en los primeros afios de vida
independiente al aprobar, via voto popular, las constituciones locales de
Massachusetts y Nuevo Hampshire; como tal, este medio siguié aplicandose

hasta los primeros afios del siglo XIX%°,

El segundo de ellos represento, en 1874, una alternativa frente a la disputa
entre partidarios del modelo representativo y aquellos del modelo democratico
puro o directo. Dicho medio fue el referéndum legislativo y que, como tal,
representd un medio de decision ciudadana sustancial dentro del sistema

politico suizo a lo largo del siglo X1X*28,

En relacion con el disefio institucional del referéndum, este contempla
cuatro vias generales por las cuales puede impulsarse mediante tres instancias.
Este puede ser promovido por el gobierno (desde arriba), por mandato
constitucional (por imperativo legal) y desde la ciudadania (mediante la

peticion y las iniciativas ciudadanas).

En cuanto al primer método, son las propias instancias del Estado quienes
determinan las caracteristicas fundamentales de la convocatoria a consulta,
como es la tematica, fecha de consulta, la pregunta en cuestion, cantidad de
emision de votos para hacerla vélida y, finalmente, la determinacion sobre el

grado de vinculatoriedad o nicamente contemplado de manera indicativa!!’.

115 De los Santos Olivo, Isidro, “Plebiscito y referéndum. Concepciones terminoldgicas entre la democracia
directa y la representativa. Puntual tratamiento en el constitucionalismo estatal mexicano y comparado”, en
Derecho Constitucional Estatal-Memoria del VIII Congreso Nacional de Derecho Constitucional de los
Estados, Universidad Nacional Autonoma de México, México, 2010, p. 487.

116 para mayores referencias, véase en: Rodriguez-Patrén, Patricia, “El senado suizo”, en Cuestiones
Constitucionales-Revista Mexicana de Derecho Constitucional, Nam. 4, Instituto de Investigaciones Juridicas
de la Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2001, pp. 189-223.

117 Butler, David y Ranney, Austin, “Theory”, en Referendums: A comparative Study of Practice and Theory,
American Enterprise Institute for Public Policy Research, Washington, 1978, p. 23.
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Aquellos modelos que impulsan los referéndums por mandato de la ley
han de ser las propias leyes en la materia quienes determinan el procedimiento,
de manera muy especial con respecto a las enmiendas a la Constitucion. Al
aprobarse, formarian parte del cuerpo juridico fundamental de un Estado-

Nacion.

La tercera via de promocion del referéndum lo constituye la ciudadania
mediante el ejercicio de peticion y las iniciativas ciudadanas. La primera
consiste en que un conjunto de ciudadanos les pide a sus representantes
populares que determinadas leyes que analizan y aprueban en los cenaculos

legislativos sean sujetas a una aprobacion social.

La segunda forma, por otro lado, es aquella que se le ha dado el nombre
de Iniciativas Ciudadanas de Referéndum (ICR). Las ICR, a diferencia de la
peticion, “...sigue una serie de requisitos legales tales como reunir un nimero
determinado de firmas en un plazo determinado, entre otros...”!8 que dan pauta

a la existencia legal del referéndum ciudadano institucionalizado.

En términos generales, el referéndum es contemplado como un
mecanismo que permite a la ciudadania canalizar sus demandas por los métodos
institucionales y mejorar la confianza hacia las instituciones del Estado. No
obstante, al igual que otros mecanismos, las caracteristicas de los disefios
institucionales, el grado de conocimiento de estos y la organizacion social para

promoverlos son variables que impactan en la generacion de la iniciativa.

118 1 inares, Sebastian y Welp, Yanina, “Las iniciativas ciudadanas de referéndum en su laberinto”, en Revista
Latinoamericana de Politica Comparada, Vol. XV, Centro Latinoamericano de Estudios Politicos, Quito, 2019,
p. 56.
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1.5.3.- Iniciativa Popular

El tercer mecanismo de la democracia participativa a analizar corresponde, de
manera sustancial, a su promocion desde abajo por la ciudadania y orientada al
dialogo y formulacion de acuerdos con sus representares populares. La
iniciativa popular consiste en la transmision de la potestad juridico-

constitucional de formulacion de leyes y normas hacia el colectivo social.

La también denominada iniciativa popular legislativa es definida como
aquel medio, mediante el cual, la ciudadania “...tiene la posibilidad de proponer
legislacién bajo procedimientos directos e indirectos...”*!® tanto a nivel
nacional como local. El proceso abarca para las reformas en leyes

reglamentarias como modificaciones a la carta magna.

De manera mas especifica, los procedimientos directos de la iniciativa
popular siguen la ruta juridica establecida y son llevados a consulta de tipo
vinculatorio. Los de tipo indirecto siguen la légica expresada del derecho de
peticion de referéndum, es decir, la ciudadania pide a sus legisladores que
tomen en cuenta sus propuestas de modificacion legal sobre distintos temas del

quehacer nacional y local*?,

Su origen se remonta a lo estipulado por la Constitucion Federal de Suiza
de 1848. A diferencia del precepto general actual, dicho orden juridico
establecia la limitacion a modificaciones Unicamente a su carta magna y no a

las leyes federales; no obstante, introdujo la caracteristica vigente de cualquier

119 Gomez Campos, Steffan, “Mecanismos de la democracia directa en América Latina: una revision
comparada”, en Revista de Derecho Electoral, Nim. 10, Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica, San
José, 2010, p. 20.

120 7ovatto, Daniel, “Las instituciones de la democracia directa”, en Revista de Derecho Electoral, Nim. 20,
Tribunal Supremo de Elecciones de Costa Rica, San José, 2015, p. 42.
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proceso de esta indole: el respaldo de la ciudadania, mediante firmas, de la

peticion de la iniciativa legislativat?!,

Otros casos importantes se dieron en Austria bajo el amparo de la
Constitucion de 1945, Espafia con su respectiva carta magna de 1931 y algunos
paises del ex bloque socialista, como lo fueron Alemania Federal, Bulgariay la
Union de Republicas Socialistas Soviéticas (U.R.S.S.). Estos ultimos
representaron casos cuyos modelos de iniciativa popular eran dirigidos a

organizaciones de masas y sociales'??,

Con respecto al disefo institucional de la iniciativa popular, cabe sefialar
que comprende una mixtura entre los elementos representativos y participativos
democraticos. Si bien les corresponde Unicamente a las representaciones
legislativas la facultad de legislar, la ciudadania participa en el proceso de la

formacion de las leyes.

Lo anterior implica que el conjunto social propone y sustenta sus
iniciativas que, posteriormente, seran sujetas a deliberacion y, en su caso,
aprobacion por los congresos. Dicho esfuerzo de la ciudadania implica contar
con altos grados de interés en el tema, capacidad de organizacion y de

formulacion de propuestas con sustento juridico, politico y social.

En segundo lugar, como se ha mencionado con anterioridad, existe el
modelo directo e indirecto de la iniciativa popular. Estas modalidades varian en

cuanto al desarrollo procesal (via consulta o decision congresional) junto a las

121 Concha Canti, Hugo Alejandro, “Iniciativa Legislativa Popular”, en Cuadernos Constitucionales México-
Centroamérica 19-La reforma constitucional en México y Argentina, Instituto de Investigaciones Juridicas de
la Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1996, p. 27

122 |bidem, pp. 28-31.
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caracteristicas sobre la cantidad de firmas requeridas y las fases donde la

ciudadania interactua para la formulacion de la propuesta legislativa.

Finalmente, sobre los alcances y limites de este mecanismo, es menester
sefialar dos clases de caracteristicas: de tipo legal y politico-cultural. Las
primeras sefialan los temas vetados a reforma constitucional, como pueden ser
desde los presupuestos publicos, los tratados internacionales, la politica
econdmica y monetaria hasta inicamente permitir reformas de tipo secundario,

dependiendo el caso a analizar.

Mientras tanto, sobre el rubro politico-cultural, las iniciativas populares
seran mayormente utilizadas cuando existan mayores condiciones de inclusion
de actores y tematicas, de accesibilidad para impulsarlo y la eficacia en que la
poblacion perciba que sus demandas seran canalizadas, escuchadas y atendidas

por sus representantes populares!??,

Aunado a dichas condicionantes, es menester reiterar los aspectos
referentes a la capacidad de organizacion y movilizacion social, asi como la
formulacién de propuestas. Si bien los disefios institucionales tienen una
funcion incentivadora o desincentivadora para la promocion de estos

mecanismos, también depende de las caracteristicas contextuales desde abajo.

Sin dichos preceptos legales y politicos-culturales, la activacién de este
tipo de procedimientos se hace inviable. De ahi que el establecimiento de reglas
claras y sencillas bajo el objetivo de crear un medio de canalizacion de
demandas legislativas ciudadanas sea, como se vera en el siguiente capitulo, un

pendiente en varios casos regionales.

123 Sudrez Antén, Orestes y Welp, Yanina, “;Papel mojado?, Andlisis de la Iniciativa Legislativa Popular en
Colombia”, en Revista Estudios Politicos, Nim. 54, Universidad de Antioquia, Medellin, 2019, p. 112.
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1.5.4.- Revocacion del mandato

El dltimo mecanismo de la democracia participativa a analizar en el presente
apartado es aquel que constituye la interrupcion o continuidad del mandato
otorgado por la ciudadania a cualquier representante popular a través de las
elecciones. La revocacion del mandato, también denominado recall, tiene la
funcion de generar mayor responsabilidad de los servidores publicos y, con ello,

contar con mayores indices de confianza ciudadana.

Esta puede definirse como un mecanismo “...que permite a los
ciudadanos mantener el control sobre los gobernantes elegidos durante el
tiempo que dure su cargo, habilita a un nimero de electores insatisfechos para
reclamar elecciones especiales en las que puedan sustituirlo...”*?* y, con ello,

ejercer un precepto democratico basico como es la rendicion de cuentas.

El proceso surge mediante la emision de la convocatoria que debe ser
respaldada por una cantidad de firmas ciudadanas suficiente para llevarlo a
cabo. Si la decision es mayoritariamente a favor de la destitucion, se debe
proceder a la sustitucion del funcionario mediante la designacion, eleccion o

sucesion para completar el tiempo perentorio restante del mandato®?°.

Su origen se remonta al afio de 1890 en los Estados Unidos, donde se
instituy6 la figura del recall y siendo aplicada Unicamente al interior de cada
Estado. No obstante, algunos tedricos consideran que sus origenes, a pesar de

no estar concebida dentro del régimen representativo, estd circunscrita al

124 Eberhardt, Maria Laura, “La revocatoria presidencial en América Latina. Ventajas y limitaciones. Los casos
de Venezuela, Bolivia y Ecuador”, en Revista Colombia Internacional, Num. 92, Universidad de los Andes,
Bogota, 2017, p. 107.

125 gerrafero, Mario y Eberhardt, Maria Laura, “Presidencialismo y revocatoria del mandato en América
Latina”, en Revista Politica y Sociedad, Nim. 54, Universidad Complutense de Madrid, Madrid, 2017, p. 514.
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ostracismo griego y a la convocatoria romana de destitucion de tribunos en el

contexto de la ley agraria del afio 133 a.C.%,

En dicho proceso de construccion historica, aparecen figuras que son
comunmente confundidas con la revocacién del mandato. Entre ellas, destacan
los procedimientos del juicio politico, impeachment y la mocion de censura,
donde el promotor y ejecutor de estos son los miembros congresistas del poder

legislativo.

Al igual que otra clase de mecanismos, el disefio institucional de la
revocacion se comprende de tres distintas formas. Las reglas de operacion de
este se circunscriben al ambito reactivo, proactivo y desde abajo con base en
las experiencias de los paises latinoamericanos y de otras latitudes a nivel

mundial.

En primer lugar, las referentes reactivas son promovidas por la oposicion
al gobierno en turno, cuya finalidad es revocar el mandato popular de un
representante popular. Esta cuenta con el respaldo de convocarse sobre la base
de castigar a aquellas personas con determinado poder de decision, cuyas

acciones son calificadas como contrarias al quehacer nacional.

De caracter proactivo son aquellas consultas que son promovidas por
cualquier representante popular cuya finalidad es reafirmar los indices de
popularidad con los que cuenta al momento de esta. En este sentido, se busca
promover un ejercicio de ratificacion de mandato y la movilizacion de los

sectores y bases sociales que apoyan a dicho representante.

126 \/éase mas sobre los casos sefialados en: Domingo Barberd, Elia, “Origen, evolucion histdrica, y
conceptualizacion de la revocacion del mandato en el sistema constitucional”, en La revocacion del mandato
presidencial: la experiencia de la Republica Bolivariana de Venezuela y el Estado Plurinacional de Bolivia,
Tesis doctoral de la Universidad de Valencia, Valencia, 2016, pp. 34-44.
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Finalmente, aquellas que provienen desde la sociedad tienen una funcién
de rendicion de cuentas. Con base en lo anterior, supone “...la posibilidad de
llevar a cabo algun tipo de fiscalizacién y evaluacion del trabajo gubernamental
con el fin de verificar que lo decidido...por el gobierno...se haya llevado a

cabo...”*?" y dar su voto de castigo o refrendo de la confianza popular.

En términos generales, la revocacion del mandato puede representar una
via de canalizacion institucional que implica una mayor responsabilidad en el
ejercicio del poder debido a que la ciudadania esta atenta y vigilante de las
acciones gubernamentales. A pesar de que es un mecanismo que puede alentar
a resolver distintos conflictos, se cuentan con argumentos en contra de su

utilizacion.

En contra de diversos principios republicanos, la revocacion puede
alentar a una mayor polarizacion social, perseguir principios e intereses
particulares o de grupo disruptivos, vulnerabilidad juridica frente a otros
procesos que velen el Estado de Derecho y su costo operativo a cargo del

erariol?8,

La determinacidn sobre los activos y pasivos de un mecanismo residen,
sustancialmente, en su disefio institucional y en el contexto politico, econémico,
social y cultural en el que se desenvuelven como se vera en el siguiente y Ultimo
apartado sobre el proceso de participacion ciudadana objeto de estudio de la

presente investigacion.

127 De la Barquera y Arroyo, Herminio y Huitzil E., Alma, “Participacion y gobernabilidad”, en Antologias
para el estudio y la ensefianza de la Ciencia Politica: régimen politico, sociedad civil y politica internacional
—Vol. Il, Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2017,
p. 231.

128 Garcia Campos, Alan, “La revocacioén del mandato: un breve acercamiento teérico”, en Revista Quid lurfs,
NUm. 1, Tribunal Estatal Electoral de Chihuahua, Chihuahua, 2005, pp. 32-37.
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1.6.- El presupuesto participativo: conceptualizaciones, caracteristicas,

disefios institucionales y su impacto operativo

El Gltimo de los mecanismos de la democracia participativa a analizar es aquel
que ha representado, en los ultimos afios, una alternativa de incidencia
ciudadana sobre su entorno en el &mbito local. El presupuesto participativo, en
términos generales, pretende incentivar la participacion de la ciudadania en el

destino de un porcentaje establecido de los presupuestos publicos.

Derivado de la aplicacion embrionaria de este mecanismo en la ciudad de
Porto Alegre, Brasil en 1989 y sus resultados obtenidos, ha existido hasta el dia
de hoy especial interés en el analisis tedrico-analitico y practico sobre este,
resaltando aquellas enfocadas sobre el disefio institucional y el rol que han

ejercido los ciudadanos.

De igual forma, la expansion en el uso de estos mecanismos no solo ha
dado por resultado que al momento de la presente indagatoria se contabilicen
4,032 ejercicios vigentes. Ademas, se ha generado una literatura amplia sobre
sus caracteristicas y desarrollo procedimental conforme al contexto de los casos

analizados.

Es por lo anterior que el objetivo del presente apartado sera comprender
las bases conceptuales y los elementos globales del presupuesto participativo.
Para ello, se divide el analisis en tres subapartados: el primero de ellos se enfoca
en las definiciones y caracteristicas del presupuesto participativo para que,
posteriormente, en un segundo subapartado se sefialen los tipos de disefios
institucionales y sus efectos en la participacion ciudadana; finalmente, se haran
sefialamientos sobre las condiciones previas que influyen en la obtencion de

determinados objetivos y fines.
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1.6.1.- ¢ Qué es el presupuesto participativo?: conceptos y caracteristicas

Primeramente, al igual que el estudio previo referente a los mecanismos de la
democracia participativa, el presupuesto participativo se ha conceptualizado en
torno al modelo emanado del caso portoalegrense, en conjunto con las
caracteristicas locales propias de los ejercicios rastreables. Ello implica el

desarrollo del fendmeno de estiramiento conceptual en el analisis tedrico.

No obstante, cada definicibn cuenta con elementos generales
coincidentes, es decir, una vision general sobre lo que representa este
mecanismo. A grandes rasgos, el presupuesto participativo se caracteriza por
ser “...un proceso de democracia directa, voluntaria y universal, en que la
poblacion puede discutir y decidir sobre el presupuesto y las politicas

publicas...”??°,

La base general, entonces, refiere a la existencia de un mecanismo que
permite a la ciudadania decidir el destino del presupuesto publico v,
subyacentemente, en las politicas publicas a seguir por las administraciones
politicas. No obstante, se sefiala que el presupuesto participativo no es
Unicamente una via de participacion ciudadana, sino de construccién procesal

de la gestacidn, disefio, implementacion y evaluacion de acciones.

Como politica publica, el presupuesto participativo implica la discusion
sobre el destino de los recursos publicos escasos aplicado en un espacio

juridico-politico determinado y cuyo origen se derive de procesos

129 Porto de Oliveira, Osmany, “Las dindmicas de transferencia del Presupuesto Participativo: una mirada hacia
la accidn de las élites”, en Caleidoscopio de la Innovacion democréatica en América Latina, OXFORD-Facultad
Latinoamericana de Estudios Sociales, México, 2011, p. 120.
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deliberativos'® basados en el dialogo, intercambio y/o debate de ideas y la

suscripcion de acuerdos entre las partes.

En otra perspectiva, el presupuesto participativo es concebido como una
institucion en el marco de las innovaciones democraticas. Estas son aquellas
que “...han sido especificamente disefiadas para incrementar y profundizar la
participacion ciudadana en los procesos politicos de toma de decisiones”**, es
decir, que comprometen a la ciudadania mediante esquemas institucionalizados

en fases especificas de generacion de medidas gubernamentales.

Como institucion!®? se puede sefialar, entonces, que el presupuesto
participativo es aquella clase de “...mecanismos que permitan a la ciudadania,
bajo formas organizativas que combinan la participacion directay la delegacion,
asi como la territorializacion y sectorializacion de las demandas y actuaciones,
(establecer) las prioridades presupuestarias del gobierno local, la fiscalidad y el

gasto...”133

Lo que se puede sefalar, ante la divergencia terminoldgica sobre el
presupuesto participativo, es que se vuelve impetuoso generar bases teoricas-
conceptuales generales sobre las cuales observar y detectar un proceso de

decision popular presupuestaria sobre otros programas y acciones que

130 Ayala Sanchez, Alfonso y Hernandez Polanco, José Ramoén, “Los presupuestos participativos, una estrategia
de didlogo entre ciudadanos y autoridades”, en Nuevas avenidas de la democracia contemporénea, Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México, México, 2014, p. 77.

181 Smith, Graham, “Introduction”, en Democratic Innovations: Designing Institutions for Citizen Participation,
Cambridge University Press, Cambridge, 2009, p. 1.

132 Bajo la perspectiva del neoinstitucionalismo politico, el Estado promueve distintas instituciones que, con
base en determinados fines y objetivos a seguir, moldean el comportamiento y la actitud de los ciudadanos ante
el espacio publico. El presupuesto participativo sigue la ldgica de que, ademas de institucionalizarse como
mecanismo en las leyes y normas reglamentarias, sus disefios institucionales tienen efectos sobre las rutinas y
situaciones de los actores participantes y, subyacentemente, en los resultados generados. Véase mas en: Guy
Peters, B., “Las raices del nuevo institucionalismo: el institucionalismo normativo”, en El nuevo
institucionalismo: teoria institucional en la ciencia politica, Editorial Gedisa, Barcelona, 2003, p. 50.

133 Goma, Ricard y Rebollo, Oscar, “Democracia local y ciudadania activa: reflexiones en torno a los
presupuestos participativos”, en Ciudadanos y decisiones publicas, Editorial Ariel, Barcelona, 2001, p. 201.
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constituyen procesos divergentes a los planteamientos de fines y objetivos del

actual tema de estudio.

Esto no solo por el hecho de que las definiciones vertidas a lo largo de la
literatura sobre el presupuesto participativo giran en torno a experiencias
practicas sino que, ademas, por la circunstancia de que “...no existe una
definicidn reconocida del presupuesto participativo, ya sea politica o cientifica,

explicando los criterios minimos que deben cumplir”*34,

Para clarificar una definicion en torno al presupuesto participativo se
deben enunciar una serie de caracteristicas base que permitiran arrojar una
definicion propia del mismo. Estas propiedades se pueden considerar como
minimas, mas no suficientes, que deberan abordarse en el marco del estudio

contextual de los casos vigentes.
Dichas caracteristicas son:

1. Existe una participacion ciudadana directa en el proceso de toma de
decisiones y supervision del gobierno sustentado en que todos los
ciudadanos tienen derecho a la participacion.

2. En el presupuesto participativo, el proceso decisional esta centralmente
enfocado en la manera en que se usaran los recursos publicos escasos.

3. Existen diversos niveles de aplicacién dentro de una ciudad o un distrito
que impligue un proceso de descentralizacion administrativa y de
recursos que permitan a los ciudadanos tener poder de influencia en la

decision sobre las fases decisivas y su distribucion posterior.

134 Sintomer, Yves; Herzberg, Carsten; Rocke, Anja y Allegretti, Giovanni, “Transnational Models of Citizen
Participation. The Case of Participatory Budgeting”, en Journal of Public Deliberation, Vol. VIII, Ndm. 2,
newDemocracy Foundation, Sidney, 2012, p. 2.
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4. La participacion estd dirigida por una combinacion de reglas de la
democracia directa y democracia representativa, y se realiza a través de
instituciones de funcionamiento regular, con la finalidad Unica de decidir
cdmo se usara el presupuesto publico local.

5. Es un proceso que se repite a lo largo de los afios. No se considera como
presupuesto participativo aquel que solo se realiza por un afo, una
reunion o un proceso de referéndum presupuestal.

6. Los recursos se distribuyen de acuerdo con un método basado entre
“criterios generales” y “criterios técnicos” en cada uno de los distritos,
colonias y pueblos de una localidad.

7. Se requieren reuniones deliberativas previas antes de que la ciudadania
establezca una decision, a través de reuniones comunitarias junto a sus
representantes de los consejos locales 0 miembros del parlamento local.

8. La transparencia administrativa y fiscal como elementos disuasorios de
la corrupcion, alentando la renovacion de una cultura politica

democratica donde los ciudadanos se convierten en agentes.'®

Derivado de lo anterior, la presente indagatoria propone una definicién

sobre el presupuesto participativo:

El presupuesto participativo es aquel mecanismo institucional de la
democracia participativa que permite a la ciudadania, de manera

sostenible, analizar, discutir, deliberar y auditar el destino de un

135 Dicho listado se compone de los postulados de Goldfrank, de Sousa Santos, Sintomer, Herzberg, Rocke y
Allegretti. Véase méas en: De Sousa Santos, Boaventura, “Presupuesto Participativo en Porto Alegre”, en
Democracia y participacion: el ejemplo del presupuesto participativo en Porto Alegre, El Viejo Topo, Madrid,
2003, p. 28; Benjamin Goldfrank (2002), a través de Russon Gilman, Hollie, “Civic Innovation and Democratic
Discontent”, en Democracy Reinventad: Participatory Budgeting and Civic Innovation in America, Brookings
Institution Press, Washington, 2016, p. 7 y Sintomer et al., op. cit., pp. 2-3.
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porcentaje establecido de los recursos publicos en conjunto con las

Instituciones gubernamentales.

Esta propuesta de definicion sefiala, en primer lugar, que la participacion
de la ciudadania en el presupuesto participativo debe contemplarse en distintas
fases que implique su involucramiento e incidencia en las decisiones publicas.
Aunado a ello, este formar parte de debe ser a lo largo del tiempo bajo

determinadas reglas y procedimientos institucionalizados.

Al sefalar su sostenibilidad institucional, las instituciones
gubernamentales colaboran con la ciudadania para alcanzar el quid del
mecanismo deliberativo presupuestal. Para lograrlo, es menester contar con un
disefio institucional, para cuyo efecto es generar determinados resultados con
base en fines y objetivos colectivamente definidos o, en su caso, por la propia

autoridad que lo impulse.

En lo general, al analizar el presupuesto participativo se aborda desde dos
perspectivas. Una de ellas es desde el empoderamiento ciudadano, donde se
otorga la facultad a la ciudadania de tomar decisiones publicas con respecto a
sus presupuestos financieros; mientras tanto, otra es la vertiente del disefio

institucional, las reglas y procedimientos de operacion.

La presente indagatoria se centrard, sin dejar a un lado la base del
empoderamiento ciudadano, aquellos elementos referentes a los fines vy
objetivos que se traducen en reglas y procesos operativos. Los disefios
institucionales, que influyen sobre la participacion ciudadana y la calidad de las
democracias locales, constituyen la base analitica cuyos elementos generales se

abordan en el siguiente subapartado.
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1.6.2.- El disefio institucional del presupuesto participativo: tipos y su

impacto en la participacién ciudadana

Al establecer conceptos y caracteristicas sobre el disefio institucional del
presupuesto participativo, este se rige mediante reglas, principios, valores y
objetivos que le dan un sentido base de operacién. La aplicacién de los derechos
y obligaciones entre actores participantes, a través del disefio institucional, se

les da una orientacion practica para lograr un determinado fin.

Al concebir el presupuesto participativo como un mecanismo
institucionalizado, este regula o modela el comportamiento de la conducta
humana para lograr determinados resultados. Por ello, la conjuncion de valores
y objetivos con las reglas y procedimientos aplicativos impactan en el

desempefio de la participacion ciudadana y de la calidad de la democracia.

Por consiguiente, existen dos tipos generales de bases institucionales que
impactan en la evolucion del rol que ejerce la ciudadania en el presupuesto
participativo. El primero de ellos se le ha denominado como radical o activista
de base social, mientras que el segundo tiene un enfoque liberal o neoliberal
guiado desde arriba hacia la sociedad y prescrito por distintos organismos

internacionales.

El siguiente cuadro refleja las principales caracteristicas de cada base
institucional que, a su vez, crean disefios institucionales especificos que
predominan en el estudio de los casos de estudios empiricos del presupuesto
participativo. En dicho tenor, como se ha mencionado, se contemplan funciones

que ejercen la sociedad, el Estado, fines y objetivos a alcanzar.
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Cuadro 5: Bases institucionales del presupuesto participativo

Criterio Tipo Radical-Activista Tipo Liberal-Neoliberal

Tipo de democracia Deliberativa Liberal
Mecanismo de decision Deliberacion Consulta

Valor privilegiado Redistribucion del poder Inclusién de sectores sociales a

hacia la sociedad publico la participacion

Instrumento de dialogo Responsabilidad y Renresentacion
entre Estado y Sociedad Rendicion de Cuentas P

Tipo de instrumento Politico Econdmico - Técnico

Actitud frente al Estado Compartir el poder politico | Restringir y/o tomar parte del

con el Estado poder del Estado
Radicalizacion de la De carécter instrumental,
Rol en la : :
. R democracia, empoderando a | formando parte del conjunto de
administracion publica . . . b
la ciudadania las politicas publicas
Organizacion Autoorganizacion popular Instituciones formales
Promotores Partu_jos Qe Izquierda 'y Age_nmas y organismos
Organizaciones populares internacionales
Tipo de Disefio Flexible Rigido

Fuente: Elaboracion propia con base en Goldfrank, Benjamin, “Lessons from Latin America’s experience with
Participatory Budgeting”, en Participatory Budgeting, The World Bank, Washington, 2007, pp. 94-98 y
Hernandez-Medina, Esther, “Globalizing Participation: “Exporting” the Participatory Budgeting model from
Brazil to the Dominican Republic”, en Berkeley Journal of Sociology, NUm. 51, University of California,
Berkeley, 2007, pp. 71-76.

El tipo radical o activista es aquel que comprende al presupuesto
participativo como un mecanismo de la democracia participativa que busca la
redistribucion del poder publico y el bienestar colectivo, mediante el ejercicio
pleno de los derechos politicos de participacion y la construccion de un disefio

institucional flexible que da pauta a la legitimacién del Estado y la

corresponsabilidad con el gobierno en turno.
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Mientras tanto, en contraposicion, el tipo tendiente al esquema liberal-
neoliberal concibe al presupuesto participativo como una politica emanada
desde arriba con la finalidad de impulsar el desarrollo local de las ciudades,
mediante procesos mas rigidos y técnicos donde Unicamente se consulta a la

ciudadania para la definicion de prioridades presupuestales.

Lo anterior implica que ambos esquemas conciben distintos roles que el
Estado y la sociedad civil pueden ejercer en el presupuesto participativo. Como
tal, el enfoque que se desea impulsar y el proceso resultante de la elaboracion e
instrumentacion del mecanismo son factores determinantes que, de hecho, se

encuentran expresados en leyes y normas reglamentarias.

Con base en ello, se puede sefialar el grado con el cual la sociedad civil
incide efectivamente en la toma de decisiones publicas y, subyacentemente, en
la calidad de las democracias locales. Es decir, qué tanto la ciudadania
organizada puede cumplir varias de sus funciones principales en aras de la

preservacion y mejora de la gobernabilidad democratica®s®.

El conjunto de valores y principios que cada modelo impulsa, convertidos
en reglas y procedimientos especificos, dan pauta a la consecucion de modelos
generales. El resultante de este procedimiento es la definicion de dos modelos
de disefio institucional contrapuestos entre si: el modelo deliberativo y el

modelo consultivo.

136 Algunas de ellas son la identificacion de problematicas emergentes en la agenda publica, incorporacion de
actores en favor de desarrollo social, la promocién de la participacion de sectores marginados y discriminados
en las politicas publicas, promover y defender los derechos humanos, fomentar la transparencia y rendicién de
cuentas de los poderes del Estado, vigilar la realizacion de elecciones libres y confiables y contribuir a la
regulacion de los proyectos de desarrollo. Véase mas en: Jusidman, Clara, “Y a pesar de todo...se mueve”, en
Revista Voz y Voto, Nim. 346, Nuevo Horizonte Editores, S.A. de C.V., México, 2021, pp. 4-5.
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El modelo deliberativo se basa en los preceptos valorativos y
procedimentales del caso de Porto Alegre y que ha sido el basamento para las
experiencias brasilefias. Sus reglas buscan, como se sefiald en la base
institucional del tipo radical-activista, la inclusion de la ciudadania y de
aquellos dirigentes no tradicionales (de base social) en la discusion y control de

la toma de decision presupuestaria.

Mientras tanto, el modelo consultivo del presupuesto participativo
menciona a la participacion ciudadana como aquella donde si bien esta
“...incide directamente en la accion publica mediante la definicion de
propositos colectivos, el involucramiento solo es de tipo informativo sin que se
profundice en el dialogo, la deliberacion fluida, constante y simétrica entre la

administracion local y la ciudadania...”’,

No obstante, la presente indagatoria incorpora un tercer modelo
denominado control gubernamental. En este, se caracteriza el gobierno local
por ser el eje promotor de reglas, procedimientos y métodos de corte temporal,
discrecional y sin algun grado de vinculatoriedad decisional, con la finalidad de
legitimar las decisiones gubernamentales sin la participacion efectiva y real

democratica de la ciudadania.

Al considerarse estos modelos en su caracter puro, el contexto en el que
operan los presupuestos participativos son diversos lo que impulsa a la practica
de modelos hibridos. Es decir, cada caso por estudiar refleja una tendencia no
univoca ni uniforme que incide en la generacién de un tipo especifico de

ciudadania, de grado decisional y de democracia local.

187 Ramirez Brouchoud, Maria Fernanda y Franco Vargas, Maria Helena, “Introduccion”, en El presupuesto
participativo: origenes, transformaciones y limites a partir de diversas experiencias locales, Editorial EAFIT,
Medellin, 2020, pp. 27-28.
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1.6.3.- Las condiciones minimas y sus efectos en el presupuesto participativo

El surgimiento, institucionalizacién y aplicacién del presupuesto participativo
depende de criterios normativos y valorativos que generan distintos disefios
institucionales. Entre ambos, existen una serie de condiciones de caracter
politico, social, institucional y financiero que tienen efectos sobre el desarrollo

y los resultados del proceso.

La conjuncion entre aspectos normativos, las condiciones minimas y los
modelos institucionales del presupuesto participativo, ademas, permite
comprender las buenas o malas practicas, asi como las ventajas y desventajas
de su aplicacion en distintos contextos con lo que hace referencia a la

heterogeneidad del mecanismo.

En este sentido existen distintas consecuencias deseadas e indeseadas
para la sociedad, el gobierno local y la calidad de la democracia, lo que refuerza
la base optica del analisis sobre las reglas y procedimientos que rigen al
presupuesto participativo. A modo esquematico, el grafico 2 refiere al conjunto
de determinadas condiciones de distinta indole (causales) y sus potenciales

resultados (efecto).

En el sentido tedrico, se considera cada listado de condiciones y
resultados como modelos topicos ideales. No obstante, en la practica analitica
de cualquier caso de estudio se contempla una mixtura de elementos
condicionantes tendientes hacia resultados de tipo negativo o positivo para el
desarrollo procesal y sus actores participantes, asi como para la calidad

democratica participativa.
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Grafico 2: Condiciones previas y resultados previstos en el presupuesto

participativo

Condiciones Previas

Resultados Previstos (+)

a) Voluntad politica del gobierno local para permitir a) Mejora la eficiencia, la transparencia y la
la participacion ciudadana y compartir la toma de descentralizacion decisional.
decisiones. b) Crea competicion entre distritos en busqueda

b) Capital social expresado en asociaciones civiles de recursos.
que permita la expresion de la comunidad. c) Una alta participacién produce esquemas de

c) Personal competente y técnicamente calificado, deliberacion que da pie a un potencial
de parte de la administracion local, para llevar a empoderamiento ciudadano.
cabo el P.P. d) Promueve la justicia social enfocando

d) Tamafio reducido en su aplicacion, ya sea un recursos a los distritos con mayor nivel de
distrito como minimo y maximo un municipio. carestia.

e) Recursos Suficientes para la ejecucion de e) Alienta la competicién entre ciudadanos a
proyectos y programas sociales. favor de sus proyectos.

f)  Plataforma legal que regule la participacion f)  Promueve la solidaridad comunitaria y alienta
ciudadana en materia presupuestal. a obtener mayores niveles de informacion.

g) Descentralizacidn politica con base en la eleccion g) El proceso alienta a mejorar la relacién entre
popular de los alcaldes y administradores. la ciudadania y el gobierno local.

h) Reglas e informacidon asequibles a la ciudadania.

Condiciones Previas Resultados Imprevistos (-)

a) Falta de voluntad politica del gobierno local que a) Limitalaformacion de redes ciudadanas y hay
impida la continuacion del P.P. en préximos poca movilizacion ciudadana para apoyar
periodos. proyectos.

b) No se prevén recursos minimos para el sostén del b) La movilizacién tiene como fin la obtencion
proceso en contextos de crisis econémica. de recursos y no la mejora comunitaria.

c) Copiar acriticamente  procedimientos  y/o c) Desincentiva la participacion si solo tiene por
reglamentacion sin adaptarlos a la realidad local. objetivo la seleccion de una politica

d) Elindividualismo que genera enfrentamiento entre especifica.
participantes. d) Las comunidades més empobrecidas son

e) El fenomeno de “los reyes magos” donde se supra marginadas y no reciben ningun beneficio.
valora el alcance del P.P. y permite la desviacion e) Grupos organizados (de cualquier indole) se
de este, aunado al fenémeno del clientelismo benefician de la desorganizacién de los grupos
politico. pequefios.

f)  Objetivos partidistas y el enfoque no politico del f)  El proceso puede estar dominado por lideres
instrumento. comunitarios.

g) Dependencia técnica del proceso. g) Un grupo pequefio de lideres puede tener

h)  Marcos regulatorios no aplicados en su totalidad. acceso a oficiales del gobierno para promover

sus intereses bajo la secrecia.

Fuente: Elaboracién propia con base en Wampler, Brian, Participatory Budgeting in Brazil: contestation,
cooperation and accountability, The Pennsylvania State University Press, Pennsylvania, 2007, p. 67;
Goldfrank, Benjamin, “Los procesos de “Presupuesto Participativo” en América Latina: Exito, fracaso y
cambio”, en Revista de Ciencia Politica, Vol. XXVI, NUum. 2, Pontificia Universidad Catélica de Chile,
Santiago de Chile, 2006, pp. 7-8 y en Allegretti, Giovanni; Garcia Leiva, Patricia y Pafio Yafiez, Pablo, “Como
evitar los errores que se han cometido en experiencias previas”, en Viajando por los presupuestos
participativos: buenas préacticas, obstaculos y aprendizajes, Centro de Ediciones de la Diputacion de Malaga
(CEDMA), Mélaga, 2011, pp. 95-114.
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Como fue posible observar en el anterior grafico, existe una relacion
intrinseca entre buenas o malas précticas y los resultados que pueden generarse
al momento de aplicar el presupuesto participativo. En dicho sentido, depende
de la accion que realicen la ciudadania y las instituciones gubernamentales

expresados en normas y procesos cotidianos.

En primera instancia, si un proceso de presupuesto participativo
contempla la voluntad politica del alcalde y esta se canaliza en una plataforma
legal asequible con miras a la descentralizacion de decisiones y un personal
gubernamental calificado, aunado a la expresion ciudadana mediante
organizaciones legitimas y representativas, se prevén resultados positivos en la

accion y legitimidad del primero al responder las demandas del segundo.

En contraposicion, ante la falta de voluntad del gobernante sin marcos
regulatorios ciertamente flexibles donde se supedita el interés partidario o de
grupo al general, limita la accién de la ciudadania al caracter consultivo sin
resolver, de fondo, los problemas comunitarios que alienta al fortalecimiento
del individualismo, de lideres escasamente representativos y la cooptacién del

proceso deliberativo.

Por tanto, la conjuncién de los criterios normativos mas las condiciones
previas determinan un tipo de disefio institucional que, a su vez, influye en la
obtencion de resultados que pueden orientar hacia el empoderamiento
ciudadano o al control politico gubernamental. Con base en lo anterior, de

manera ideal, se pueden desprender los siguientes axiomas:

a) La probabilidad de que un disefio institucional del presupuesto
participativo sea deliberativo aumenta en la medida de que la incidencia

y control de la ciudadana sea efectivo en todas las fases procesales.
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b) La probabilidad de que el disefio institucional del presupuesto
participativo sea consultivo aumenta en la medida de que la participacion
ciudadana sea efectiva Unicamente en la fase de decision prioritaria.

¢) Enla medida de que el gobierno local sea participe y director de las fases
procesales, mayores son las oportunidades de que sea el presupuesto

participativo controlado por el gobierno.

En dicho sentido, estos axiomas son determinados por las condiciones y
contextos en que opera el presupuesto participativo que se enunciaron a lo largo
del presente capitulo. No obstante, como se ha mencionado, en la practica
politica del mecanismo Unicamente se establecen criterios de tendencias ante
los resultados de las variables analiticas que son, cabe decir, independientes

entre si.

Esta serie de tendencias significan, por un lado, que no existen modelos
ideales univocos aplicados en su totalidad en el analisis del presupuesto
participativo y que contienen elementos caracteristicos de las comunidades que
lo practican. Mientras tanto, esta serie de tendencias implican reconocer un tipo
de relacion gobierno-ciudadania donde influyen entre si, mas no necesariamente

se determina uno al otro.

Es por todo lo anterior que la determinacion de dichas bases implica un
esfuerzo aplicativo sobre los casos de estudio a analizar y que pretende ser un
esquema de observacion comparable frente a otros que se han realizado. En
general, ante la diversidad programatica y estructural del presupuesto
participativo, estas lineas generales conceptuales seran el fundamento de la
presente indagatoria cuyas bases aplicativas se desarrollan a partir del tercer

hasta el quinto capitulo.
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1.7.- Conclusién

La base primordial de la comprension de la democracia participativa v,
subsecuentemente, del presupuesto participativo permite un acercamiento a la
diversidad historica y comprensiva sobre la participacion e incidencia
ciudadana en los asuntos publicos y el rol que ejercen las instituciones

gubernamentales en dichos procesos.

Por tanto, como se sefialo en el objetivo de este capitulo, fue esclarecer
las distintas corrientes y concepciones teoricas-conceptuales en el andar
histdrico de la construccion de la democracia participativa y su influencia como
forma politica de toma de decisiones expresada en mecanismos Yy procesos

deliberativos como el presupuesto participativo.

El punto de partida fue el sefialar y posicionar al enfoque conceptual
democratico procesal y al tipo participativo como la conjuncion de instituciones
y normas que conciben a la participacion ciudadana con caracter cotidiano y
constante que, a su vez, redimensionaba los roles entre actores participantes en

aras de la construccion de las innovaciones democraticas.

En dicho proceso de constitucion e institucionalizacion de la
participacion ciudadana, es de observar y sefialar que la premisa del
institucionalismo politico establece que las reglas y procedimientos influyen en
la actitud y comportamiento de la ciudadania, donde permite distinguir entre el
formar parte de y el formar parte de efectivo en los marcos de la gobernanza

democratica.

Con base en lo anterior, se infiere que la gobernanza democrética supone
bases normativas y programaticas que impactan en la generacion de un tipo de

accion ciudadana. En ello, se establecieron los grados donde la ciudadania es
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tomada en cuenta, desde su nivel inferior de ser sujeto pasivo al grado maximo

de ser agente de control de toma colectiva de decisiones.

Subsecuentemente, se analizaron las conceptualizaciones y esquemas de
operacion de los principales mecanismos de la democracia participativa. Cada
uno de ellos, aplicado tanto a nivel nacional como subnacional, cuentan con un
proceso de construccion histdrica y condiciones particulares para su utilizacion

como medio canalizador de demandas ciudadana hacia el sistema politico.

Lo anterior permitié conllevar el estudio sobre el objeto de la presente
investigacion: el presupuesto participativo. Como fue posible observar, existe
una multiplicidad de definiciones en torno a este, cuya base en todos los casos
es aquella que la asume como un mecanismo de la democracia participativa
donde la ciudadania decide sobre el destino de los recursos publicos escasos en

obras, servicios y proyectos comunitarios.

Consecuentemente, tras analizar los distintos aspectos normativos e
institucionales, se establecio que la conjuncion de los bases de principios y
valores mas la reglamentacion procedimental daba pauta a la generacion de tres
tipos de modelos institucionales que influyen en la construccién de resultados

que inciden en la accion ciudadana y en la calidad de la democracia local.

Esta serie de pasos analiticos se aplicaran, atendiendo las particularidades
de los casos de estudio, bajo la perspectiva comparada en contextos originarios
y reglas sustancialmente diversas con factores explicativos y resultados
similares. Con base en ello, implica conocer los procesos de construccion
institucional del presupuesto participativo, su normatividad, operacion y su
impacto para los actores participantes en los casos subnacionales de la Ciudad
de México y la Ciudad de Medellin.
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CAPITULO 2: ASPECTOS CONTEXTUALES Y
OPERATIVOS DEL SURGIMIENTO Y EVOLUCION DEL
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: LOS CASOS
NACIONALES DE COLOMBIA Y MEXICO

2.1.- Introduccion

El presupuesto participativo, como mecanismo de la democracia participativa,
contiene una base operativa que consiste en la distribucion de un porcentaje
determinado de recursos de los presupuestos publicos en atencion a las
demandas ciudadanas. No obstante, desde su surgimiento formal en 1989 en la
ciudad de Porto Alegre, Brasil, las propias experiencias locales han generado

distintas metodologias y disefios institucionales con base en objetivos diversos.

La pluralidad de los casos que han aplicado el procedimiento ha motivado
a la necesidad de establecer lineamientos que permitan reconocer el grado en
que la ciudadania y las instituciones gubernamentales actuan en el mismo. Esto
implica establecer un analisis sobre las bases historicas y su evolucion juridico-

politica en los casos de estudio a investigar.

Se parte, entonces, de la tesitura que el presupuesto participativo en los
casos especificos de la Ciudad de Medellin, Colombia y Ciudad de México,
México, han proseguido una serie de acontecimientos politicos y sociales de
caracter regional y nacional que han configurado una concepcion particular del
mecanismo y que, como resultado, generan distintos elementos de tipo procesal

que permiten delimitar el espacio de accién de los actores involucrados.

Por todo lo anterior, el objetivo del presente capitulo es abordar el origen
y desenvolvimiento del presupuesto participativo en los casos colombiano y

mexicano, en lo general, que han influido en las ciudades de Medellin,
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Colombia y Ciudad de México, México, a través de un andlisis comparado de
sus bases institucionales y condiciones previas. Este busca responder a la
pregunta guia de investigacion: ¢Cual ha sido el proceso de construccion
juridico-politica del presupuesto participativo a nivel nacional y subnacional

que influyen en los casos de Medellin, Colombia y Ciudad de México, México?

Este capitulo se divide en cuatro apartados. El primero de ellos consiste
en la revision del modelo portoalegrense que se ha considerado como el caso
embrionario de presupuesto participativo, cuya influencia se ha observado en la
construccion de disefios, metodologias y objetivos que pretendan fortalecer la

democracia local en aquellas ciudades que las implementan.

El segundo apartado emprende el andlisis del estado actual del
presupuesto participativo por todo el mundo con mayor énfasis en el caso
latinoamericano. Ello tomando en consideracién los aspectos procesales
particulares de cada nacion que dan pauta del impacto del mecanismo en la vida

comunitaria con lineamientos particulares pertenecientes al contexto aplicativo.

Mientras tanto, el tercer apartado consiste en el estudio de los casos
mexicano y colombiano, observando las tendencias programaticas y legales que
son imperantes en ambos contextos para, finalmente, en el cuarto apartado
indagar y obtener inferencias sobre las bases y condiciones institucionales

expresadas en el primer capitulo sobre los casos generales de investigacion.

Todo lo anteriormente expresado permite establecer la concepcién sobre
la cual se instauraron los presupuestos participativos que impactan,
subyacentemente, en la creacion de un modelo de disefio institucional y a su vez
en los resultados procedimentales incidiendo, como tal, en el encuadre de un

tipo de participacion e incidencia ciudadana particular.
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2.2.- Porto Alegre, Brasil: el origen procesal del presupuesto participativo

El nacimiento del presupuesto participativo como mecanismo de la democracia
participativa se constituyd en el marco de un desarrollo historico que fue, en
primera instancia, de la mano del proceso de transicién democratica en la region
latinoamericana iniciada en la década de los afios setenta del siglo XX. En este

sentido, se enmarca su origen desde el ambito nacional hacia lo local.

Estos procesos de transicion democratica se constituyen por factores
correspondientes a las funciones de los gobiernos autoritarios en turno, donde
estos no cumplen su funcion necesaria para la cual fueron instaurados y dejan
de ser funcionales, se pierde la confianza frente a la sociedad; ello supone el

inicio de los procesos democraticos de eleccion y participacion ciudadana®3e,

El proceso brasilefio, en lo particular, constituyo ser aquel de tipo gradual
y paulatino frente a otros casos latinoamericanos que fueron de manera abrupta
y disruptiva con base en sucesos puntuales. Esta transicion inicia, de manera

formal, en 1979 tras quince afios de gobierno militar caracterizados por:

“...la conformacién de un cuerpo juridico en el que se produjo regularmente
la rotacion presidencial en funcién de un proceso de cooptacion llevado a cabo
en la capula militar, un timido funcionamiento de un parlamento elegido
democraticamente sobre la base un bipartidismo forzado y, en los Gltimos

tiempos, la eleccion de las autoridades de los Estados federales... " *°.

Dicho entramado juridico se constituye con la adopcion de la
Constitucion de 1967 y ampliamente reformada en 1969. Estos elementos de

138 O’Donnell, Guillermo y Schmitter, Philippe, C. “Resurreccion de la sociedad civil (y reestructuracion del
espacio publico)”, en Transiciones desde un gobierno autoritario/4 — conclusiones tentativas sobre las
democracias inciertas, Ediciones Paid6s, Madrid, 1994, p. 84.

139 Alcantara Saez, Manuel, “Brasil”, en Sistemas politicos de América Latina — Vol. I, América del Sur, Tecnos,
Madrid, 1999, p. 99.
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orden juridico-politico se complementaron con el desarrollo econdémico e
industrial existente en dicho pais entre 1968 y 1974; no obstante, la
combinacion entre el crecimiento econdmico y la represion politica no generé

el parangon que otorga la legitimidad en contextos democraticos.

Por lo tanto, desde 1979 se empieza un proceso de apertura democréatica
con el regreso del pluripartidismo a la arena electoral que, en conjunto con las
disposiciones constitucionales del afio de 1982 tendientes a la ampliacién de
espacios de representacion politica y la conformacion de un colegio electoral,
tuvo por resultado el regreso de los civiles al poder presidencial con el

vicepresidente José Sarney, en ausencia de Tancredo Neves, en 1985.

Es menester sefialar que a este proceso de alternancia en el poder politico
nacional, se pretendié generar nuevas bases juridicas sobre el sistema politico.
En 1984 se establecid la “Comision Arinos” que seria la encargada de formular
el anteproyecto de una nueva constitucion que seria analizada por la Asamblea

Nacional Constituyente electa en 1986 y sancionada en el afio de 198840,

La Constitucién Politica de la Republica Federativa de Brasil de ese afio
marcé la pauta, desde el &mbito nacional, que permitié la ampliacién de la
participacion ciudadana bajo dos elementos analiticos: el ejercicio de la
soberania popular de manera directa e indirecta, asi como los derechos

individuales y colectivos, y la ampliacion del régimen federal en sus facultades.

El ejercicio de la ciudadania en las decisiones publicas, amparada bajo la

garantia irrestricta de los derechos de la libre manifestacion de las ideas, el

140 L a convocatoria a la Asamblea Nacional Constituyente se lanz6 mediante la enmienda constitucional
26/1985 cuya funcion fue analizar, modificar y aprobar el anteproyecto constitucional de la “Comision Arinos”
a partir del 1 de febrero de 1987, culminando sus trabajos el 5 de octubre de 1988. Véase mas en: Bravo Lira,
Bernardino, “La Constitucion de 1988 en Brasil. Trasfondo historico e institucional”, en Anuario Mexicano de
Historia de Derecho, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1989, pp. 62-66.
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acceso a la informacion, reunion, asociacion y de peticion, se complemento6 con
la transferencia de facultades hacia los Estados y municipios como son los
relativos a la salud, educacion, combate a la pobreza, presupuesto y legislar

sobre los tépicos de interés local**!,

La estructura descentralizada de la administracion publica permitié la
expansion de la participacion ciudadana y popular. El caso de la Ciudad de
Porto Alegre fue objeto de ello tras la asuncion de Olivio Dutra como alcalde
por el Partido de los Trabajadores (PT) en 1989, con distintas problematicas de

tipo financiero y de enfrentamiento al interior de dicho partido.

En medio de las discusiones sobre el como podia canalizarse la
participacion ciudadana en los asuntos publicos, en ese mismo afio se introdujo
el Plan de Desarrollo Urbano de la ciudad que implicé una division territorial
de dieciséis distritos para la creacion de asambleas comunitarias que discutieran

el rumbo presupuestal rumbo al afio de 1990.

El presupuesto participativo logro su emergencia debido a las reformas
de tipo financiero y politico-organizacional. El incremento de las transferencias
federales a las municipalidades y la continua demanda de sectores de la
sociedad civil de mayores espacios de toma de decisiones de poder'*? generé
compromisos en la administracion local para crear un andamiaje institucional

sobre la politica de intervencion ciudadana en los asuntos presupuestales.

La politica del Orcamento Participativo tuvo como principios sustantivos

que todos los ciudadanos tienen el derecho a participar, cuya canalizacion se da

141 Constitute Proyect, Constitucion de Brasil de 1988, con enmiendas hasta 2017, Proyecto de Constituciones
Comparadas, University of Texas/ University of Chicago, 2017, pp. 29-35. Texto constitucional disponible para
su consulta en: https://www.constituteproject.org/constitution/Brazil _2017.pdf?lang=es

142 Goldfrank, Benjamin, “Porto Alegre: Making Participatory Budgeting Work”, en Deepening Local
Democracy in Latin America: participation, decentralization, and the left, Pennsylvania State University Press,
Pennsylvania, 2011, p. 177.
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mediante reglas de la democracia directa y democracia representativa (en su
conjunto, democracia semidirecta o participativa) mediante instituciones y
reglamentos internos donde los recursos publicos estarian distribuidos bajo

criterios generales y técnicos!*,

En lo general, los rasgos del presupuesto participativo generados del

proceso portoalegrense son:

a) Sesiones informativas: los ciudadanos tienen acceso a la informacion
sobre el costo y efectos de los distintos programas de gobierno.

b) Asambleas vecinales: la ciudadania articula las necesidades de
conformacién del presupuesto local.

c) Delegados del presupuesto: implica el registro de ciudadanos que
interactUan directamente con el personal de gobierno y establecen
propuestas presupuestales viables.

d) El voto: grandes grupos de residentes votan los proyectos que son

susceptibles de fondearse!,

De lo anterior se desprendid la creacion de un disefio institucional con
una orientacion flexible, no obstante técnica, pero sustentable vy
economicamente distributiva a lo largo del tiempo. Esta estructuracion
coordinada entre actores e instancias de cogestion de recursos publicos y de
toma de decisiones, que se expresa en el grafico siguiente, ha servido, como tal,
de referencia para ejercicios por todo el mundo que plantean un modelo

tendientemente deliberativo.

143 De Sousa Santos, Op. Cit., p. 28.

144 Russon Gilman, Hollie, “Civic innovation and democratic discontent”, en Democracy reinvented:
participatory budgeting and civic innovation in America, Brookings Institution Press, Washington D.C., 2016,
p. 8.
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Gréfico 3: Esquema operativo del presupuesto participativo en Porto Alegre'#®

Instancias Institucionales de Participacion e

involucraciéon comunitaria

!

Primera ronda de reuniones regionales y vecinales

Fecha de aplicacion: Marzo a junio.

Objetivo general: Se distribuye la informacion sobre el P.P.y
el proyecto de inversion del afio anterior y del actual; existen
discusiones iniciales sobre las politicas o proyectos a
consideracion de la ciudadania. Ademas, se establece el
ntmero y seleccion parcial de representantes sociales electos.

Actores participantes gubernamentales: el alcalde, y los
secretarios de gobierno. La CRC, los CROP, el GAPLAN, asi
como delegados y consejeros del presupuesto participativo
coordinan asambleas.

Actores participantes de la sociedad: Ciudadanos en lo

individual, representantes de organizaciones civicas y
asociaciones.

Segunda ronda de reuniones regionales y vecinales

Fecha de aplicacion: Junio a Julio.

Objetivo: Se definen las politicas, proyectos y planes técnicos
que seran implementados por el gobierno en el siguiente afio
fiscal. Ademads, ya hay una eleccion definitiva de miembros
de los representantes ante el COP

Actores participantes gubernamentales: el alcalde, y los
secretarios de gobierno. La CRC, los CROP, el GAPLAN, asi
como delegados y consejeros del presupuesto participativo
coordinan asambleas.

Actores participantes de la sociedad: Ciudadanos en lo
individual, representantes de organizaciones civicas y
asociaciones.

Asistencia técnica y administrativa

Oficina del alcalde:

________________________________ > Instancias de Administracion Municipal

!

*Gabinete de Planeamiento (GAPLAN)

/' *Coordinadora de las Relaciones con las Comunidades (CRC)
0\\*0 *Foro de las Asesorias de Planeamiento (ASSEPLAS)
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o 06 *Coordinadores de Distrito del Presupuesto Participativo (CROP)
x'ec“\c *Coordinadores Tematicos (CT)
A
0\
LAY .
AV L
MY

Reunién del Consejo Presupuestal Municipal (COP)

Fecha de aplicacion: Julio a septiembre

Objetivo: Los ciudadanos electos reciben informacion sobre
las finanzas municipales, establecen criterios de distribucion
y operacién de los recursos publicos y defienden las
prioridades sociales emanadas de las rondas anteriores.
Mientras tanto, el gobierno municipal “concilia” las
exigencias sociales para formar una propuesta de Ley de
Presupuesto y, en su caso, aprobarse.

Actores participantes gubernamentales: delegado del CRC y
delegado del GAPLAN.

Actores participantes de la sociedad: delegados sindicales
locales, consejeros permanentes y suplentes de los distritos
administrativos y de plenarias tematicas.

145 Elaboracion propia con base en De Sousa Santos, Op. cit., pp. 32-49 y Wampler, Op. Cit., pp. 52-53.

Presupuesto propuesto a aprobacién

Fecha de aplicacion: Octubre a diciembre

Objetivo: La Camara de Vereadores discute
y, en su caso, aprueba el proyecto de
Presupuesto para el siguiente afo fiscal. El
COP interactla en este proceso a través de
la movilizacién y organizacion de reuniones
de cabildeo de dicho proyecto de ley.

Actores participantes gubernamentales: La
Céamara de Vereadores y el COP.

Actores participantes de la sociedad:
Representantes electos dentro del COP,
organizaciones civicas, asociaciones y
ciudadanos en lo individual.
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En lo general, en dicha estructura intervienen tanto érganos del gobierno

local e instancias ciudadanas. En cuanto a los primeros, el disefio institucional

otorga al gobierno las siguientes funciones:

a)

b)

d)

La direccion estratégica, ejecucion de inversion y coordinacion en la
elaboracion de la ley presupuestal por parte del Gabinete de
Planeamiento.

Articula las relaciones con las comunidades y coordinadores de distrito,
aunado a la realizacion de reuniones regionales, vecinales y del COP a
cargo de la Coordinadora de Relaciones con las Comunidades.
Promueve la realizacion de foros de discusion sobre las politicas de
participacion ciudadana, asi como los procedimientos de orden técnico y
administrativo para el ejercicio del presupuesto y la canalizacion de las
demandas comunitarias.

El asesoramiento y vigilancia de los procesos de constitucion del
presupuesto participativo mediante coordinadores distritales y tematicos,
encargados de llevar a cabo las discusiones comunitarias con apego a lo
que marcan los lineamientos operativos gubernamentales del Estatuto

Interno del Presupuesto Participativo.

La ciudadania, por otro lado, cuenta como instancias deliberativas las

reuniones de carécter distrital y vecinal, donde presentan sus necesidades,

demandas y propuestas circunscritas a las tematicas de a) educacion, deporte y

ocio, b) circulacion, transporte y movilidad urbana, c) vivienda, organizacion

de la ciudad, desarrollo urbano y ambiental, d) desarrollo econémico, fiscalidad,

turismo y trabajo, e) cultura y f) salud y asistencia social'*.

146 Gobierno de la municipalidad de Porto Alegre, Regiones y temas del proceso de presupuesto participativo,
Prefeitura de Porto Alegre, Porto Alegre, 2019, informacion gubernamental vigente consultada el 4 de marzo
de 2022. Disponible para su consulta en: http://www2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?req=3&p _secao=5
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El 6rgano mas importante de la ciudadania es el Consejo Presupuestal
Municipal (COP) establecido con las reglas y dindmicas de la democracia
participativa y representativa. A traves de los representantes comunitarios
electos, se ejerce la deliberacion publica como elemento consustancial de

dialogo, negociacion y formulacién de proyecto presupuestal.

Ademas de lo anterior, este ejerce influencia y funge acciones de cabildeo
con los tomadores de decision final en la Camara de los Vereadores. Este
ejercicio de cabildeo también implica no solamente participar, sino incidir a
través de los medios de comunicacidn y en la sociedad para defender el proyecto

que fue formulado por la COP.

Como politica publica del gobierno local, los acuerdos politicos y
presupuestales generados alientan al acercamiento entre las partes como un
método de canalizacion del conflicto politico y mejorar la credibilidad del
gobierno en turno, alcanzandose niveles de legitimidad politica y social

mayoritarios.

Este altimo fue un objetivo neuralgico al inicio de la administracion de
Dutra en 1989 en la medida de ser una propuesta de su camparia electoral: la
renovacion de la cultura politica mediante la transparencia, rendicion de cuentas
y la participacion directa de los ciudadanos en los procesos decisionales

gubernamentales#’.

Tras la aprobacion del proyecto presupuestal, sobreviene la etapa de su
aplicacion y monitoreo de los recursos invertidos en programas acordados. El
COP cuenta, mediante los oOrdenes juridicos estatutarios que regulan el

mecanismo, con facultades de supervision en el uso de los recursos publicos y

147 Russon Gilman, Op.Cit., p. 7.
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del avance de obras presupuestarias; en su conjunto, el ciclo de la politica
publica del presupuesto participativo puede durar hasta veintiséis meses
operativos por el esquema de transparencia y rendicion de cuentas, expresado

en el siguiente grafico.

Gréfico 4: Esquema de tiempos y acciones en la fase de transparencia y

rendicion de cuentas del presupuesto participativo de Porto Alegre

Enero:

Descanso

Febrero-
abril: Oferta
contractual a
empresas que
gjecutaran
proyectos

Diciembre-
abril:
Ejecucion de
obras

Septiembre-
noviembre:
Licitacion y
contratacion
definitiva de
empresas

Mayo-
agosto:
Ejecucion de
proyectos y
reuniones
comunitarias

Fuente: Gobierno de la municipalidad de Porto Alegre, Monitoreo de obras y servicios, Prefeitura de Porto
Alegre, Porto Alegre, 2005, version electronica actualmente vigente y consultada el 6 de marzo de 2022.

Disponible para su consulta en: http://www.portoalegre.rs.gov.br/op_prestacao/etapa_exp.asp

Los resultados que generd el presupuesto participativo en la Ciudad de
Porto Alegre se pueden expresar en dos vertientes contrapuestas, pero
implicitamente ligadas entre si: en torno a la democratizacion local y mejora de
la gestion publica de las demandas ciudadanas, por un lado, y de soporte social
de tipo politico-electoral, por otro.
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La iniciativa de coproduccion de la politica pablica del presupuesto

participativo, donde se reducen las brechas asimétricas del poder, ha implicado

la interaccion entre actores gubernamentales, de la sociedad civil y de tipo

politico. Dicha relacién, implicada en el disefio institucional y la propia actitud

de los actores participantes, genero cinco elementos sustantivos que inciden en

la profundizacion de la democracia local y de la gestion publica:

a)

b)

d)

Alto grado de apertura en la red de actores participantes, donde confluyen ideas,
percepciones y propuestas diversas entre si.

Distribucion de facultades que permitiera compaginar la experiencia organizativa de
distintos actores sociales y la creacion de relaciones de tipo horizontal.

La cohesion y preferencia sobre la tesis general de la importancia de la participacion
profundizada por las reformas de tipo fiscal y presupuestal del gobierno petista de
Dutra y la exigencia arraigada de larga data de la participacion ciudadana en lo local
como un valor inherente a la democracia.

La relacion amplia de interconexion entre ciudadania e instituciones gubernamentales
se debe, en buena medida, a que los que detentaron el poder local tuvieron una historia
previa de lucha y exigencia mediante los movimientos sociales, sin que dicha
interlocucion estuviera exenta del natural conflicto, institucionalmente canalizado.
El control de la red entre actores permitid que se consolidara una sola estructura
viable de confluencia entre estos, pero variable en su composicion y disefio. La
diversidad interna de la red alent6 a diversas modificaciones sin que se formalizara
legalmente (institucionalizacion completa) con sus inherentes riesgos de
burocratizacion, lo que explica por qué su disefio institucional se sustenta en sus

valores y principios y no en la inflexibilidad del marco legal procesal**®.

Si bien la dinamica del proceso de presupuesto participativo ha alentado

al fortalecimiento de la cultura politica participativa en la Ciudad de Porto

Alegre y mejorar la calidad en los servicios publicos, que fue reconocida por el

148 Rodrigues de Caires, Carlos Miguel y Sotelo Quispe, Gabriela, “La excepcionalidad de Porto Alegre:
presupuesto participativo y red de politicas”, en Revista Estudiantil Latinoamericana de Ciencias Sociales, Vol.
VI, Nam. 14, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Sede México, México, 2019, pp. 18-21.
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Programa de Naciones Unidas para Asentamientos Humanos (ONU-Habitat) en
1996 como un programa de buenas préacticas locales de gestion publica urbana,

también tuvo sus efectos en el panorama politico-electoral local.

El presupuesto participativo, al generar importantes inversiones para la
satisfaccién de las demandas ciudadanas con bajos ingresos sobre la base de la
transparencia, rendicion de cuentas y del compromiso civico-ciudadano a través
de la pedagogia publica®, el efecto inicial mas comdn del mismo es la

reeleccion del partido y/o gobernante en la alcaldia en turno.

El Partido de los Trabajadores (PT), como eje politico-partidario que
encabez6 la propuesta del presupuesto participativo, gobernd la Ciudad de Porto
Alegre durante cinco periodos consecutivos (1989-2004) y cuya influencia se
expandio a otros territorios brasilefios con la expectativa generada por aquellos
partidos de izquierda en la universalizacion de los servicios publicos y el

cambio de las formas tradicionales de hacer politica®.

No obstante, el propio modelo portoalegrense fue orientandose en los
afos subsecuentes a un modelo de la buena gobernanza®®*. Ello implicé alejarse
de los postulados de la radicalizacion de la democracia y el fortalecimiento
desde abajo del poder popular y se opto6 por la eficiencia y eficacia en el gasto

municipal y dar contenido a las politicas de descentralizacion.

149 Considerados como elementos analiticos en Marquetti, Adalmir, “Democracia, equidade e eficiéncia: O,
Caso do Orcamento participativo em Porto Alegre”, en A inovacao democratica no Brasil; 0, Orcamento
participativo, Cortez Editora, Sao Paulo, 2002, pp. 129-156 y en Baiocchi, Gianpaolo; Heller, Patrick y Silva,
Marcelo K., “Civil Society and the Local State: Toward a Relational Framework”, en Bootstrapping
Democracy: Transforming Local Governance and Civil Society in Brazil, Stanford University Press, Stanford,
2011, p. 31.

150 Goldsmith, William y Vainer, Carlos, “Presupuesto participativo y politicas de poderes en Porto Alegre”, en
Revista Latinoamericana de Estudios Urbano Regionales, Vol. XXVII, Nim. 82, Pontificia Universidad Catélica
de Chile, Santiago de Chile, 2001, 9 pp.

151 Cabannes, Yves, “Revisitando las promesas democréticas del Presupuesto Participativo. A la luz de 1dgicas
antagonicas”, en Revista de la Asociacion Argentina de la Democracia Participativa, S/V, SIN, AADM, Buenos
Aires, 2020, 18 pp. Disponible para su consulta en: https://www.dparticipativa.org/single-
post/2020/04/20/revisitando-las-promesas-democr%C3%A1ticas-del-presupuesto-participativo
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Aunado a ello, se ha sefialado la dificultad que contrae la participacion
como efecto contraproducente expresado en esquemas de cooptacion de
militantes de la sociedad civil incorporados a la dinamica del sistema politico y
la rutinizacion de una practica democréatica innovadora®®? que ha gozado de

altos indices de credibilidad, pero bajos niveles de participacion ciudadana.

La experiencia portoalegrense constituyé un modelo de participacién
ciudadana que varia en contextos de aplicacion y cuyos resultados son, por
ende, diversos. Con ello, se debe sefialar que dependiendo los objetivos y
valores que persiga, se constituye un determinado disefio en la busqueda de la
democratizacion a nivel local y de la mejora de la gestion de los problemas

publicos.

La influencia de los resultados generados expresados por la experiencia
portoalegrense y su reconocimiento como buena préctica de gestion puablica,
alentd a que otras ciudades del mundo, incluyendo las latinoamericanas,
asumieran modelos sui generis en la construccion gradual de relaciones
proactivas democraticas entre la ciudadania y los gobiernos locales en turno con

base en su circunstancia politica, econdmica, social y cultural.

Empero, los inherentes retos que todo caso de presupuesto participativo
ha afrontado gira en torno a los niveles y causas de la baja participacion, la
insatisfaccion con sus resultados, el uso de la tecnologia, la imposicion de
realizarlo en contextos no propicios y dar méas voz a aquellos que tienen mas

experiencia politica bajo la postura de una falsa legitimidad®®2,

152 Sintomer, Yves y Ganuza, Ernesto, “Todo empez6 en Porto Alegre...”, en Democracia participativa y
modernizacion de los servicios publicos: investigacion de las experiencias de presupuesto participativo en
Europa, Transnational Institute, Amsterdam, 2011, p. 16.

153 Miller, Ruth, Presupuesto Participativo, The Engine Room Library, Londres, 2017. Sitio electrénico de
informacion de Organismos de la Sociedad Civil, consultado el 08 de marzo de 2022 y disponible en:
https://library.theengineroom.org/es/participatory-budgeting/
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2.3.- La expansion y dispersion del presupuesto participativo en el

mundo: diversos enfoques y objetivos

El presupuesto participativo, como un mecanismo de la democracia
participativa, se impulso desde la década de los noventa del siglo XX en otras
regiones del mundo como un procedimiento innovador que permitiera el
fortalecimiento de las democracias a nivel local, en medio de los procesos de

liberalizacion politica y econémica.

En la adopcion de este mecanismo, se constituyeron tres elementos
consustanciales que alentaron a la implementacién del presupuesto

participativo, a modo de su justificacion contextual procesal:

a) La necesidad de incrementar las formas o medios legitimos de
participacion ciudadana que permitieran mejorar la percepcion de la
opinién publica sobre la accién de gobierno.

b) La tendencia hacia la transparencia y rendicion de cuentas como medios
para incrementar los indices de legitimidad y credibilidad gubernamental
sobre la base de la distribucion efectiva de los recursos.

c) Los procesos politicos hacia la descentralizacion de diversas funciones
fiscales, administrativas y politicas del gobierno central hacia los niveles

de gobierno locales®™.

A dichos elementos consustanciales generales, se debe contemplar en
cada caso por estudiar el contexto e historias particulares de origen de cada uno

de ellos. Es decir, la construccion de cualquier proceso de presupuesto

1% Moynihan, Donald P., “Citizen Participation in Budgeting: Prospects for Developing Countries”, en
Participatory Budgeting, World Bank, Washington, 2007, p. 65 y Muriu, Abraham Rugo, “Introduction”, en
Decentralization, citizen participation and local public service delivery: a study on the nature and influence of
citizen participation on decentralized service delivery in Kenia, cuaderno de la serie Schriftenreihe fur Public
und Nonprofit Management, No. 17, Universidad de Postdam, Postdam,, 2013, p.1
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participativo se constituye mediante la combinacion de los principios y
objetivos que cada gobierno en turno quiera generar, sin relegar aquellos de la
experiencia embrionaria brasilefia, y el entorno politico, econdémico, social y

cultural local.

A partir de lo anterior y en el marco de las reformas politicas que
pretendian alcanzar mayores indices de legitimidad gubernamental ante la
sociedad, se promueve el presupuesto participativo como un medio de
participacion ciudadana en las decisiones publicas y de gestion publica de las

demandas colectivas.

A pesar de la enorme diversidad que supone, en términos cualitativos y
cuantitativos, la deteccion y analisis de los casos de presupuesto participativo a
nivel global, se ha podido establecer una base de datos que permite conocer la
existencia de estos, sus metodologias y resultados generales. El grafico 5 de la
siguiente pagina expresa la existencia del mecanismo al momento de la presente

indagatoria.

Un aspecto por resaltar es que entre 2019 al 2021, la presencia del
presupuesto participativo, que era entre 11,690 y 11,825 ejercicios vigentes
a nivel mundial, paso a 4,032 procesos existentes!®®. Esto significa que hubo
una reduccién de su aplicacion en el orden del 65.9%, afectando
sustantivamente a las regiones de Africa, Asia, Europa, Oceania y el sur de

América.

En buena medida, lo anterior se explica frente a las dificultades que

contrajo la aparicién de la emergencia sanitaria por el virus SARS-CoV-2

15 Dias, Nelson; Enriquez, Sahsil y Julio, Simone, “Maps”, en Participatory Budgeting World Atlas 2019,
Epopeia-Make It Happen, Lisboa, 2019, p.18.

1% Dias Nelson; Enriquez, Sahsil; Cardita, Rafaela; Simone, Jilio y Serrano, Tatiane, “Global Statistics”, en
Participatory Budgeting World Atlas 2020-2021, Epopeia-Make It Happen, Lisboa, 2021, pp. 18-19.
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(COVID-19), destacando los periodos de cuarentena, el cierre de espacios
publicos y la reasignacién de recursos presupuestales a las areas de atencién
primarias en materia de salud que implicé un proceso de toma de decisiones de
caracter excepcional, incluyendo la suspension temporal del presupuesto

participativo.

Grafico 5: Evolucion del presupuesto participativo a nivel mundial por
regiones de estudio (2019-2021)

s 2
T e, [ "
. "'fl*

Region P.P. 2019 P.P. 2021 Variacion (%)
Europa 4,577-4,676 2,209 -52.76
Asia 2,773-2,775 777 -65.85
Norteamérica 178 128 -28.09
Oceania 12-15 0 -100.00
Sudamérica 3,061-3,081 390 -87.34
Africa 955-958 428 -55.32
Centroamérica y el Caribe 134-142 90 -36.62
Total 11,690-11,825 4,032 -65.90

Fuente: Elaboracién propia con base en Dias et al., Participatory Budgeting World Atlas 2020-2021..., Op.
Cit., pp. 18-19.

117



Mas alla del aspecto cuantitativo, las distintas regiones en el mundo le
han impuesto un sentido particular de realizacién del presupuesto participativo,
donde implica la conjuncion de valores, objetivos, metas, instituciones y
ciudadanias especificas. De los analisis realizados en cada una de ellas, se

observa lo siguiente:

1. Europa: en dicha region se utiliza el presupuesto participativo para
revitalizar la participacion democratica, fortalecer a la sociedad civil, la
modernizacion de los servicios publicos y el combate a la corrupcion®™’.

2. Asia: los objetivos, metodologias y resultados en esta region son
ambivalentes, ya que muestran su realizacion bajo esquemas diversos de
corte limitado o ampliado®®®. Paraddjicamente, esta region muestra como
el mecanismo puede realizarse mediante esquemas de decision verticales
en contextos autoritarios, pero con fines meramente de control politico.

3. Africa: el mecanismo se ha utilizado como un medio para la
descentralizacion local de toma de decisiones, pero que dependen de la
accion de ONG’s y de organizaciones internacionales, asi como de la
estabilidad politica y econémica de la region, para su sustentacion®®®.

4. Oceania, Canada y Estados Unidos: el presupuesto participativo se
orienta a ser una institucion de educacion civica; su objetivo no es la
mejoria de las condiciones de existencia de la poblacion, sino aumentar
la calidad de la eficiencia decisional de los gobiernos locales (via

gobernanza)*®°-

157 Sgueo, Gianluca, Participatory Budgeting: an innovative approach, European Parliamentary Research
Service, Estrasburgo, 2016, p.3.

18 Fglscher, Alta, “Participatory Budgeting in Asia”, en Participatory Budgeting, The World Bank, Washington
D.C., 2007, pp. 164-165.

159 De acuerdo con estudios realizados por Kanouté y Joseph-Désire (2018), La Plataforme des Organisations
de la Société Civile sur les Droits Economiques (2016) y Cisse (2019).

160 WWampler, Brian; McNulty, Stephanie y Touchton, Michael, Participatory Budgeting in Global Perspective,
Oxford University Press, Oxford, 2021, p. 155.
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Es posible observar que el presupuesto participativo ha sido una practica
recurrente en las distintas regiones del mundo, cuyas bases pueden operar en
contextos consolidados del régimen democratico como en aquellos donde se
llevan procesos de transicién democratica e, incluso, en circunstancias no

democréticas y de control preponderantemente gubernamental.

El uso polivalente del presupuesto participativo ha incidido en la
generacion de metodologias diversas que versan sobre las fases procesales e
interaccion entre actores politicos y sociales. En este sentido, se encuentran
casos de orientacion vertical como horizontal, que corresponden al grado con

que la tradicién democratica esta desarrollada e impregnada en las sociedades.

Los objetivos del modelo portoalegrense han cambiado con el paso del
tiempo y sobre el espacio de aplicacion. De ahi que se contemplen dos vertientes
generales: hacia la justicia social y la democratizacion de la toma de decisiones
publicas, en contraste con la busqueda de la eficiencia y eficacia de la

administracién publica bajo el modelo de la gobernanza.

Existen, ademas, una serie de tendencias que se estan desarrollando en
todas las regiones, como es el uso de las TIC s y su aplicacion en instituciones
universitarias. Estos como medios de difusion, capacitacion, promocion vy
ejercicio de la participacion ciudadana se orientan hacia la profundizacion

empirica de la democracia y de la cultura civica participativa.

A pesar de la incorporacion de métodos innovadores para la aplicacion
de este proceso deliberativo, se consideran distintos retos que tienen que ver
con la generacion de incentivos para una mayor participacion ciudadana, de
disefios institucionales incluyentes que implique el paso hacia la incidenciay el

monitoreo ciudadanos en las fases de transparencia y rendicion de cuentas.

119



2.3.1.- El presupuesto participativo latinoamericano: tendencias

programaticas contrapuestas

El presupuesto participativo, como ha sido posible observar en las distintas
regiones a nivel mundial, cuenta con multiples enfoques de realizacién y
objetivos diversos que se establecen con base en el contexto de aplicacion. La
region latinoamericana no ha sido la excepcion, donde al interior de sus paises

han establecido disefios institucionales y metodologias contrapuestas entre si.

En la region, desde 1989, se ha profundizado el uso del presupuesto
participativo como mecanismo de la participacion ciudadana en sus ciudades y
comunidades que ha alcanzado un méaximo establecido entre 3,213 y 3,241
procesos vigentes en 2019 y cuyo estado actual, derivado de la emergencia
sanitaria por COVID-19, se ha reducido su alcance a 497 ejercicios

participativos aplicados durante esta etapa.

No obstante, mas alla del nimero establecido de ejercicios que han estado
activos, es menester resaltar los ambitos de aplicacién que cada pais ha
establecido (estatal, municipal e instituciones universitarias) y el disefio
institucional que permite la instauracion de la participacion ciudadana en el
ambito publico mediante los mecanismos de la democracia participativa y, en

especifico, del presupuesto participativo.

En primera instancia se observa en el siguiente grafico que la mayor
cantidad de presupuestos participativos existentes en 2019 se ubicaban en el sur
de América, con los casos de Peru (2,089), Brasil (436), Ecuador (245) y
Colombia (180-200). En 2021 se mantuvieron los paises de Peru (1,902),
Ecuador (245) y Colombia (131-141), con el afiadido de Argentina (68) tras el

decaimiento del caso brasilefio a inicamente 36 ejercicios en vigor.
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Grafico 6: Estado actual del presupuesto participativo latinoamericano
(2019-2021) *

2500
2000
1500

1000

Cantidad de ejercicios vigentes

500
Republic
Argentin Brasil Chile Colombi Co_sta Ecuador Guatema México = Panama Paraguay Per( a Uruguay
a a Rica Dominic
ana
m2019 68 436 38 180 3 245 3 18 1 1 2089 127 4
2021 68 36 22 131 8 245 0 17 0 4 1902 90 8
Paises

*Nota aclaratoria: Los casos de Colombia y Republica Dominicana, durante el periodo de 2019, se
contemplaban entre 180 a 200 ejercicios y 127 a 135 procesos, respectivamente. Se tomé en consideracion el
valor minimo como dato estructural del estudio.

Fuente: Elaboracién propia con base en Dias, Participatory Budgeting World Atlas 2020-2021..., Op. Cit., pp.
112,122,134y 135.

El impacto generado por la emergencia sanitaria de COVID-19 sobre la
continuidad, suspension o cancelacion del presupuesto participativo muestra
diversas tendencias al interior de los paises latinoamericanos. Ejemplo de ello
es la continuidad generada en Argentina y Ecuador e, inclusive, la ampliacién

del mecanismo en Costa Rica, Paraguay y Uruguay.

El caso brasilefio, lugar de origen del presupuesto participativo,
representa una tendencia hacia la regresién, no solo al pasar de 436 a
unicamente 36 ejercicios vigentes. Dicha disminucion, que viene dada desde

2015, es de orden cuantitativo y cualitativo, donde se opta por mecanismos
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menos especificos y técnicamente complejos que garantizan una mejor calidad
en la toma de decisiones publicas y, desde la dptica académica, una posicion

mas analitica y critica del proceso*®?.

Por otro lado es de realce el caso peruano, que es el pais latinoamericano
que tiene la mayor cantidad de ejercicios vigentes. Esto se debe a que su
aplicacion es de caracter obligatorio hacia los gobiernos regionales y las
municipalidades, enmarcado en leyes que provienen desde el ambito nacional,
cuya finalidad ha sido la promocion de la descentralizacion de toma de

decisiones.

Mientras tanto, de acuerdo con la estadistica vigente al momento de la
presente indagatoria, Unicamente Argentina y Ecuador mantuvieron la misma
cantidad de ejercicios de presupuesto participativo. En cuanto el primero, si bien
no se contempla una cancelacién definitiva en algunas municipalidades, ello
depende de la capacidad de innovacion para la digitalizacion procesal y

solventar el ejercicio en medio de crisis economicas y financieras.

Ecuador, al igual que otros paises europeos, mantienen la misma cantidad
de ejercicios debido a que desde el ambito nacional existe una legislacion que
obliga la realizacion el presupuesto participativo. Si bien ello ha implicado la
necesidad de buscar alternativas frente a imposibilidad de reuniones cara-a-
cara, existe un déficit en la gestion del proceso por parte de los gobiernos
autéonomos descentralizados municipales'®? y la falta de inclusion de sectores

en condicion de vulnerabilidad.

161 Pineda Nebot, Carmen y Pires, Valdemir, “Futuro del presupuesto participativo: del cuestionamiento sobre
su efectividad a las dudas sobre su deseabilidad”, en ¢Una nueva democracia para el siglo XXI?, Consejo
Latinoamericano de Ciencias Sociales, Buenos Aires, 2020, p. 303.

162 Pilay Toala, Félix Sixto y Ugando Pefiate, Mikel, “Administracién piblica y presupuesto participativo en
los gobiernos municipales de la Provincia de Santo Domingo-Ecuador”, en South Florida Journal of
Development, Vol. I, Nam. 4, South Florida Publishing, Florida, 2021, p. 6147.
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En cuanto a los niveles aplicativos, en 2019 los paises latinoamericanos
aplicaban el presupuesto participativo, mayoritariamente, a nivel local o
subnacional. Unicamente Brasil (1), Chile (1), Colombia (10), Ecuador (24),
México (1), Pert (220) y Uruguay (4) contemplaban la existencia de este
mecanismo aplicado en el ambito de las entidades federativas o de tipo regional;
solo Argentina (7) y Colombia (20) contemplaban a las instituciones
universitarias como participes del mismo bajo el modelo de educacion civica-

ciudadana.

Al momento de la presente indagatoria, con excepcion del caso uruguayo,
se contemplan los mismos casos que existian en 2019, pero que varian en cuanto
su cantidad. A nivel estatal o regional, Brasil (2), Chile (1), Colombia (6),
Ecuador (24), México (1) y Pert (26) son paises que actualmente siguen estando
vigentes y que, en buena medida, su reduccion comprende al estatus suspensorio

por la emergencia sanitaria de COVID-19.

Con respecto a otra clase de instituciones, enfocado a las universidades e
instituciones educativas, si ha aumentado su utilizacion en Brasil (2) y Chile
(1), manteniendo su nivel Argentina (7) y decreciendo su uso en Colombia (5).
Esta tendencia en su uso refleja la importancia que tiene, al igual que en otras
regiones del mundo, la posibilidad de usar el mecanismo como escuela de

formacién pedagogica civica y ciudadana.

No obstante todo lo anterior, el desarrollo del presupuesto participativo
latinoamericano no solamente se puede medir por la cantidad de ejercicios
vigentes, sino por el andamiaje institucional que le da origen y sustanciacion
juridico-politica. De ahi que el disefio institucional sea parte de las variables por
estudiar y cuyos términos generales, con excepcion del caso mexicano y

colombiano que se trataran posteriormente, se refleja en el siguiente cuadro.
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Cuadro 6: Elementos basicos juridico-institucionales del presupuesto participativo latinoamericano

Variables analiticas

Pais Marco legal Nivel ) Periodo de o Tipo de
i L % destinado - Participantes -
regulatorio aplicativo aplicacion decision
a) Constitucion de la Nacién
Argentina (Art.75) con base
en laDUDH (Art.21) yenel .
Autoridades
PIDCP (Art. 25). o .
o Enfoque territorial gubernamentales o Vinculante (La
b) Constituciones locales, . . 2%-5% del total de o L .
. (barrios, localidades) ] institucionales. municipalidad ejecuta
Argentlna leyes presupuestales y de ] las erogaciones Anual.
. L sin abarcar toda la los proyectos o los
funciones administrativas, . presupuestales. . R o
ciudad. Ciudadania (individual licita a terceros)
decretos, ordenanzas y )
. u organizada).
cartas organicas
municipales.
c) Estatutos universitarios.
a) Constitucion Politica del o Autoridades .
L Enfoque territorial No vinculantes (Los
Estado Plurinacional de . . gubernamentales o .
o (barrios, localidades) y o gobiernos locales no
. Bolivia (Art. 321). Informacion no institucionales. . L
Bolivia abarcando al . . Anual tienen la obligacion de
b) Ley No. 341 de . . disponible
L conjunto de la ciudad . R fondear los proyectos
Participacion y Control » Ciudadania (individual )
. en cuestion. ) ciudadanos)
Social. u organizada)
a) Constitucion de la Republica o )
. Enfoque territorial Autoridades .
Federal del Brasil (Arts. 1y ) . No vinculante
(barrios, localidades) 3%-5% del total gubernamentales. . y
. 18). (Requiere aprobacion
Brasil o abarcando al del presupuesto Anual. )
b) Constituciones locales. . ) . ) i o de delegados o consejos
. conjunto de la ciudad publico erogado. Ciudadania (Individual o
c) Leyes Organicas y . municipales).
L en cuestion. u organizada).
Municipales.
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a)  Constitucion Politica de la
Republica de Chile (Arts.
118) Autoridades
b)  Ley No. 20.500 sobre o gubernamentales .
o Enfoque territorial ] No Vinculante
Asociaciones y ] . (alcalde y miembros ) y
L (barrios, localidades) | 3%-5% del total de o (Requiere la aprobacion
. Participacion Ciudadana en . técnicos) ) o
Chile L abarcando al las erogaciones Anual. del Consejo municipal
la Gestion Pablica (Art. 33). . ] )
conjunto de la ciudad presupuestales. . i . a traves del proyecto
c) Ley No. 18.695 sobre Ley » Ciudadania (Individual i
. o en cuestion. i . que envia el alcalde).
Orgénica Constitucional de 0 a través de dirigentes
Municipalidades (Art.5). sociales)
d) Reglamentos y ordenanzas
municipales.
a)  Constitucion Politica de
Colombia (Predmbulo y Art.
270).
b) Ley Estatutaria no. 152 Autoridades .
L No Vinculante
sobre la Ley Orgénica del gubernamentales .
o o (Aprueba el Consejo
Plan de Desarrollo (Art. 3). Enfoque territorial y (alcalde, direcciones, Municioal el
unicipal e
c) Ley Estatutaria no. 1551 tematico, alcanzando miembros técnicos) P
L . 2%-15% del total presupuesto general,
. sobre la Modernizacion de la totalidad de los . .
Colombia L . . de las erogaciones Anual. ) ) o donde incluye el
la organizacion y el barrios y localidades Ciudadania (Individual
) . presupuestales. ) apartado para los
funcionamiento de los que conforman una o0 grupal a través de
. . B proyectos de
municipios (Art. 40) ciudad en cuestion. asambleas
. o . presupuesto
d) Ley Estatutaria no. 1757 de comunitarias, barrios,

la Promocidn y Proteccion
del Derecho a la
Participacion Democratica
(Arts. 90-92, 100).

veredas, etc.)

participativo).

125



a)

Constitucién Politica de la
Republica de Costa Rica
(Arts. 169 y 170).

Enfoque territorial y

Autoridades
gubernamentales

(alcalde, consejos

No Vinculante

b) Leyno. 7794 — Cédigo tematico, alcanzando Porcentaje no o (Requiere de la
o . ] distritales, locales y »
. Municipal (Arts. 4, 5, 57, 62 la totalidad de los determinado por ) o aprobacion de la
Costa Rica . . . Anual. miembros técnicos) o
y 94). barrios y localidades | leyy variable en el Asamblea Municipal en
c) Reglamentosy que conforman una tiempo. ] . o la elaboracion del
o . B Ciudadania (Individual
procedimientos de ciudad en cuestion. ) . presupuesto general)
L 0 a través de reuniones
presupuesto participativo .
o vecinales)
municipales.
a) Constitucion Politica de la
Republica de Ecuador (Arts.
100y 267). .
o Autoridades
b) Ley Organica de la
TP gubernamentales
Participacion Ciudadana o . i
Enfoque territorial y (Gobiernos Auténomos
(Arts. 64, 67-71). . . )
. . tematico, alcanzando . i Descentralizados y el No Vinculante
c) Cadigo Orgénico de . Variable segln el ) ) »
L o la totalidad de los Consejo de (Requiere la aprobacion
Ecuador Organizacion Territorial, . . caso local a Anual. o . o
i barrios y localidades . Planificacion a nivel del Poder Legislativo
Autonomia 'y estudiar. o
o que conforman una territorial) del GAD)
Descentralizacion (Arts. 3, . y
ciudad en cuestion.
50, 60, 65, 70, 90, 145, 215, . R
Ciudadania (individual
234-245y 304). :
o . u organizada)
d) Cddigo Orgénico de

Planificacion y Finanzas
Publicas (Art. 8).
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Enfoque territorial y

Autoridades
gubernamentales
(alcalde, direcciones de
diagndstico y miembros

a) Decreto No. 274 del Cdédigo | tematico, alcanzando técnicos)
Municipal (Arts. 4, 115y la totalidad de los Informacién no Informacién no
El Salvador _ , o Anual , o N
116). barrios y localidades disponible Ciudadania (Individual disponible
b) Ordenanzas municipales. que conforman una u organizada)
ciudad en cuestion.
Organizaciones No
Gubernamentales
Internacionales
a) Constitucion Politica de la
Republica de Guatemala Autoridades
(Arts. 253y 255). gubernamentales
b) Cddigo Municipal (Arts. 2, (alcalde, oficina del
17, 18, 33, 35, 53, 55-56, Enfoque territorial y Consejo de .
. . . No Vinculante
58, 60, 62, 67, 96 y 132). tematico, alcanzando Planificacion, Finanzas . y
. y o y (Requiere la aprobacion
c) Ley General de la totalidad de los Informacién no y de Administracion
Guatemala L . . ] . Anual. o del alcalde o del
Descentralizacion (Arts. 4, barrios y localidades disponible. Publica) . o
consejo municipal
5,17-19). que conforman una
. B . o presupuestal)
d) Reglamento de la LGD ciudad en cuestion. Ciudadania (individual
(Arts. 4, 19-21). u organizada a través
e) Ley de los Consejos de de Organizaciones de la

Desarrollo Urbano y Rural
(Art. 1,2, 12, 14y 28).

Sociedad Civil)
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Honduras

a)

b)

c)

Constitucion Politica de la
Republica de Honduras
(Art. 5).

Ley de Municipalidades
(Arts. 24, 92-98).

Ley de Mecanismos de
Participacion Ciudadana
(Art. 7).

Enfoque territorial
(barrios, localidades)
abarcando al
conjunto de la ciudad

en cuestion.

Informacién no

disponible

Anual

Autoridades
gubernamentales
(alcalde, direcciones de
diagndstico y miembros

técnicos)

Ciudadania (Individual

u organizada)

Organizaciones No
Gubernamentales

Internacionales

No Vinculante
(Requiere de la
aprobacion de los
Consejos de
Corporacién

Municipal)

México

d)

Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos
(Arts. 6, 8,9, 26, 115).
Constituciones locales de
las Entidades Federativas.
Leyes de participacion
ciudadana y/o codigos

electorales locales.

Programas y decretos de
gobiernos municipales en la

materia.

Enfoque territorial y
tematico, alcanzando
la totalidad de los
barrios y localidades
que conforman una

ciudad en cuestion.

10%-15%
promedio del total
de las erogaciones

presupuestales.

Anual.

Autoridades
gubernamentales
(Gobiernos Estatales,
municipales, Consejos
de Finanzas, de
Planeacion, Poder
Legislativo, etc.)

Organismos autbnomos
(Institutos Electorales
Locales)

Ciudadania (individual
u organizada en entes
de representacion

social)

No Vinculante
(Requiere la aprobacion
del Poder Legislativo,
de los Consejos
Presupuestales
Municipales o del
propio poder Ejecutivo
Local)
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Autoridades

a) Constitucion Politica de la gubernamentales ) )
o . L No Vinculante (Podran
Republica de Nicaragua (alcalde, direcciones de
. . tomar los alcaldes las
(Arts. 2,50y 52) o diagnostico y miembros o
oL Enfoque territorial o opiniones de
b) Ley de Participacion ) ] técnicos) o
. (barrios, localidades) » organizaciones
. Ciudadana. Informacion no .
Nicaragua L abarcando al . . Anual . ; o sectoriales y
c) Ley de Municipios (Arts. 3, . ] disponible Ciudadania (Individual . o
conjunto de la ciudad ) ciudadania, sin voto
16y 34). . u organizada) ]
o en cuestion. dentro de los Comités
d) Ley del Régimen
) o o de Desarrollo
Presupuestario Municipal Organizaciones No .
Municipal)
(Arts. 22,25y 27). Gubernamentales
nacionales
a) Constitucion Politica de la Autoridades
Republica de Panama (Arts. Enfoque territorial y gubernamentales
1,2,233). tematico via talleres, . (alcalde y miembros Vinculante
Porcentaje no o .
b) Ley No. 6 de 2002 (Arts. 24 alcanzando la . técnicos) (dependiendo los
, . determinado por o
Panama y 25). totalidad de los ) Anual. recursos publicos
. . ley y variable en el . ) o . . i
c) Ley No. 37 de 2009 (Arts. barrios y localidades i Ciudadania (Individual disponibles, varia la
iempo. ] . L
91y 116). que conforman una 0 a través de juntas fecha de aplicacion).
b) Ley No. 66 de 2015 (Art. ciudad en cuestion. comunales, locales, de
136-C). Vecinos, etc.)
L Autoridades
a) Constitucion de la o
. Enfoque territorial y . gubernamentales
Republica del Paraguay L Porcentaje no .
temético via talleres, . (alcalde y miembros .
(Arts. 1y 156). determinado por o No Vinculante
. o alcanzando la . técnicos) o o
b) Ley Organica Municipal . ley y variable en el (Ejecutivo municipal
Paraguay totalidad de los i o Anual.
No. 3.996/2010 (Art.69). . . tiempo y tematica . ) o aprueba proyecto
o barrios y localidades . Ciudadania (Individual
c) Ley No.5.590 que modifica preferencial presupuestal)

el Art. 69 de la LOM No.
3.996/2010.

que conforman una

ciudad en cuestion.

gubernamental.

0 a través de juntas
comunales, locales, de

Vecinos, etc.)
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a)

Constitucion Politica del
Perl (Art. 199).

Autoridades

gubernamentales

b) Ley de Bases de la (alcalde y miembros .
L o . ] No Vinculante (Los
Descentralizacion (Art. 20). o técnicos financieros, de . oo
o Enfoque territorial y ) o 5 equipos técnicos
c) Ley Orgénica de los L Porcentaje no vigilancia y promocion . o
. ] tematico via talleres, ) L determinan viabilidad y
Gobiernos Regionales (Art. determinado por de la participacion o
alcanzando la ) . priorizacion de los
, 32). ) ley y variable en el ciudadana)
Peru totalidad de los . L Anual. proyectos. Los que no
d) Ley Marco del Presupuesto . ] tiempo; decision o
L barrios y localidades . i . resulten prioritarios,
Participativo. tomada por el Ciudadania (Individual )
que conforman una ) . tienen el estatus de
e) Reglamento de la Ley . y alcalde. 0 a través de juntas
ciudad en cuestion. concretados para futuro
Marco del Presupuesto comunales, locales, de .
i . préximo)
Participativo. vecinos, de
f)  Ordenanzas municipales y organizaciones de la
de distritos. sociedad civil)
Autoridades
gubernamentales
a) Constitucion de la o (alcalde, consejo
. . Enfoque territorial icipal .
Repliblica Dominicana (Art. ) ) Hasta el 40% de las municipal) No Vinculante
(barrios, localidades) .
Reb. Dom 206) b doal transferencias que Anual (Aprueba la asamblea
. . abarcando a nual.
P b) Ley nim. 170-07 (Sistema o de Ia ciudad reciben los Representantes de las municipal o cabildo
conjunto de la ciuda o :
de Presupuesto Participativo ) municipios Organizaciones sociales abierto)

Municipal).

en cuestion

o territoriales.
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Autoridades

gubernamentales

a) Leyn.19.272 sobre la o .
L Enfoque territorial (alcalde y miembros ]
Descentralizacion y ) ] . No Vinculante
L (barrios, localidades) | 2%-5% del total de técnicos)
Participacion Ciudadana . (Aprueba la asamblea
Uruguay abarcando al las erogaciones Anual o )
(Arts. 3, 5-7). . ] ] . o municipal, lidereada
. conjunto de la ciudad presupuestales Ciudadania (Individual
b) Protocolos internos de » ) . por el alcalde en turno)
N . en cuestion 0 a través de juntas
operacion en las localidades. )
locales, de vecinos,
etc.)
a) Constitucion Politica de la
Republica Bolivariana de .
Autoridades
Venezuela (Arts. 62, 70, o
Enfoque territorial y gubernamentales
128, 168, 173) L .
o tematico via talleres, (alcalde y miembros )
b) Ley Organica del Poder o No Vinculante
Vv I o o alcanzando la » técnicos) y
enezuela Pdblico Municipal (Arts. 4, ) Informacién no (Aprobacién
totalidad de los . . Anual
7, 30, 37, 56, 70, 71, 88, ) ) disponible ) } o presupuestal por los
barrios y localidades Ciudadania (Individual . o
271). ) ] Consejos Municipales)
que conforman una 0 a través de juntas
¢) Ordenanzas de presupuestos . y
" ciudad en cuestion. comunales, locales, de
publicos y egresos. .
. Vecinos, etc.)
d) Ordenanzas de Consejos

Locales de Planificacion.

Fuente: Elaboracion propia con base en las Constituciones Politicas de los Estados latinoamericanos seleccionados, leyes reglamentarias sobre los municipios y

la participacion ciudadana y de analisis sobre las tendencias generales de cada pais de la regién.
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Como se expresa en el anterior cuadro, se analizaron 18 paises
latinoamericanos que dentro de su marco juridico-normativo establecen a la
participacion en los asuntos publicos como eje estructural de los derechos
politicos de la ciudadania, en primera instancia, y la incorporaciéon del
presupuesto participativo como un mecanismo que operacionaliza dicha

prerrogativa.

Se puede observar que en dieciséis paises se habla de la participacion
ciudadana como un derecho consagrado en sus cartas magnas, con excepcion
de El Salvador y Uruguay que sefialan a esta prerrogativa dentro de normas
reglamentarias o secundarias como una potestad a cargo de las municipalidades

y gobiernos regionales.

En dicho tenor, con excepcion de Meéxico, se concibe una norma
reglamentaria especifica sobre la participacion ciudadana y el presupuesto
participativo a nivel local. De los paises estudiados, dos conciben una ley
especifica en la materia, mientras que siete lo establecen dentro del marco de
los cddigos nacionales que regulan al &mbito municipal, ocho restantes

combinan ambas regulaciones.

Mientras tanto, en segundo lugar, se analiza el ambito aplicativo de los
presupuestos participativos a nivel local. Este criterio forma parte de los
estudios metodoldgicos procesales del mecanismo donde la distribucion
geogréafica se divide entre el enfoque territorial y el teméatico®®, cuyo efecto

incide en el tipo de participacion ciudadana que se pretende promover.

163 E| criterio de tipo territorial hace énfasis en la division geografica en distritos o en unidades mas pequefias,
en las cuales se fortalece el tejido social comunitario y el didlogo entre pares. Mientras tanto, el criterio tematico
trasciende hacia el &mbito de la ciudad en su conjunto, permitiendo deliberar sobre cuestiones que van mas alla
de lo inmediato que sucede en los barrios y colonias. Véase mas en: Martinez, Carlos y Arena, Emiliano, “Las
experiencias del presupuesto participativo en Argentina”, en Experiencias y buenas précticas del presupuesto
participativo, Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia, Buenos Aires, 2013, p. 27.
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En dicho tenor, al interior de ocho paises contemplan la realizacion de
sus presupuestos participativos bajo un enfoque territorial, privilegiando la
busqueda asociativa de los miembros de las comunidades en barrios y colonias
como unidades territoriales base. En contraposicion, diez utilizan un método
combinado entre ambos enfoques con una vision global de los temas de

trascendencia desde lo local.

En ninguno de los casos utiliza al enfoque tematico como la tendencia
prioritaria en el desarrollo de este proceso. A pesar de ello, existen subramas de
estos enfoques que tienen que ver con la discusion de proyectos que competen
a dos 0 mas divisiones territoriales o a todo el territorio de un municipio en

particular.

A partir de lo anterior, como parte de la estrategia metodologica de los
casos de presupuesto participativo, se define la especificidad del mecanismo (si
es hacia la ciudadania, en lo general, 0 a un grupo social determinado) y la
cantidad de recursos destinados a la deliberacion popular y operativa del

procedimiento a lo largo de cada ejercicio fiscal.

A este ultimo se debe sefialar, como tercera variable, que no existe una
tendencia predominante en los disefios institucionales de los presupuestos
participativos latinoamericanos. En cuatro de ellos, se destina entre el 2% al 5%
de sus recursos para ser deliberados por la ciudadania, mientras que Unicamente

en México y Colombia esta contemplado entre el 10% y 15% en promedio.

Si bien el més alto porcentaje de transferencias al mecanismo lo realiza
la Republica Dominicana (hasta el 40%), en Costa Rica, Ecuador, Panama,
Paraguay y Per0 no estd determinado de manera fija y es variable de acuerdo

con las disposiciones de los alcaldes en turno. Esto, de igual forma, es un
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indicador sobre el grado en que los disefios institucionales son de caracter

flexible o rigido.

Otro punto por considerar es que en seis paises se clasificd con
informacién no encontrada. En buena medida, se debe a que estos (Bolivia, El
Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Venezuela) no cuentan con
registros de procesos vigentes y que, tras la emergencia sanitaria por COVID-
19, no se ha sefalado al momento de la presente indagatoria sobre su
instauracion o estatus temporal de suspension, como si se ha considerado en

Panama.

En otro orden de ideas, todos los procesos de presupuesto participativo
se circunscriben al periodo anual de ejercicios fiscales. Esto tiene que ver desde
la propia emisién de las convocatorias y dialogos con la ciudadania mediante
asambleas hasta el proceso de rendicion de cuentas del ejercicio; no obstante,

este tiempo perentorio puede ser variable y ampliarse.

Esto se debe, fundamentalmente, a que existen proyectos que aprobd la
ciudadania y convalidados ante el 6rgano que tiene la facultad de aprobar los
presupuestos locales que requieren mayor tiempo de implementacion y
construccion. Ademas, en el &mbito de la rendicion de cuentas, existen procesos
de auditorias que trascienden al periodo anual, transformandose en ejercicios

cuya duracion global tiende a ser bianual.

Mientras tanto, en cuanto a los actores participantes, en todos los casos
latinoamericanos estudiados es posible encontrar la presencia de los gobiernos
locales, a través del alcalde, secretarias y equipos técnicos, asi como de la

ciudadania que interactia de manera individual o colectiva. Este ultimo se
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expresa mediante asociaciones civiles, organizaciones no gubernamentales y

drganos con representacion social-comunitaria.

Los casos de El Salvador, Honduras, Nicaragua y México contemplan a
otra serie de actores que complementan el panorama institucional de sus
presupuestos participativos. En los tres primeros, localizados en la regién
centroamericana, contemplan la participacion de organizaciones nacionales e
internacionales de capacitacion, orientacion y profundizacion democratica

local.

Ejemplo de ello ha sido la labor emprendida por la Agencia de los Estados
Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID)** que promueve
financiamiento a los proyectos del presupuesto participativo mediante los
cabildos abiertos, como un medio de fortalecimiento para la gobernanza
democratica, tras la guerra civil centroamericana de los afios ochenta del siglo

pasado.

En el caso mexicano, la organizacion de diversos mecanismos de
participacion ciudadana ha estado encargada a los Organismos Publicos Locales
Electorales (OPLE) de las entidades federativas. Como instituciones
administrativas, cuentan con la facultad para celebrar las elecciones de
representantes populares y de ejercicios de consulta ciudadana, enmarcada en

las leyes electorales y de participacion ciudadana.

184 En conjunto con el USAID, otras organizaciones multilaterales como es el Banco Mundial (WB), el
Departamento de Desarrollo Internacional del gobierno del Reino Unido (DFID) y el Programa de Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos (UN-HABITAT), han catalogado al presupuesto participativo como
una herramienta de combate a la pobreza, promover la rendicién de cuentas y la gobernanza participativa y
establecen financiamiento y esquemas practicos de guias técnicas para su realizacidn. Véase mas en: Baiocchi,
Gianpaolo, “But who will speak for the people? The travel and translation of Participatory Budgeting”, en
Deliberation and Development: rethinking the role of voice and collective action in unequal societies, World
Bank Group, Washington, 2015, pp. 118-119.
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Los casos de la Ciudad de México y la Zona Metropolitana de
Guadalajara, Jalisco, como se vera mas adelante, son procesos que implican una
colaboracion procesal con sus organismos electorales. Esta funcion no se limita
a la realizacion de las jornadas de opinion, sino que pretende llevar a cabo

actividades sobre la educacion civica, capacitacion y difusion de propuestas.

Finalmente, en cuanto a la vinculatoriedad o la obligatoriedad de las
decisiones tomadas por la ciudadania, en quince de los dieciocho paises
latinoamericanos analizados no cuentan con dicho parametro, ya que las
prioridades presupuestales son debatidas en la formulacion del presupuesto de

egresos de las comunidades para el subsecuente ejercicio fiscal.

Las actividades realizadas por la ciudadania en dicho proceso se ejercen
mediante la eleccion de representantes comunitarios en la discusion y defensa
de los proyectos que seleccionaron sus vecinos. De igual forma, existe el
cabildeo ante los medios de comunicacion, tomadores de decisiones y ante la

opinion publica en general para defender la decision tomada en las consultas.

Con excepcion de El Salvador que no se encuentra informacion
disponible al respecto, Gnicamente Argentina y Panama establecen algin grado
de vinculatoriedad decisional que dependen de la ley en vigor y de la propia
voluntad de las administraciones politicas locales en turno; cabe decir que en el

primer caso se alcanza con la participacion de la iniciativa privada.

En cuanto al segundo, aquellos proyectos que no sean posibles realizarlos
en el siguiente afo presupuestal son catalogados como proyectos
“comprometidos” que deberdn realizarse durante el periodo de ejercicio
gubernamental. Ello implica reconocer el compromiso alcanzado en las

decisiones ciudadanas y la propia legitimidad de estas en el espacio publico.
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2.3.2.- El estado actual del presupuesto participativo latinoamericano

En la regiébn embrionaria del presupuesto participativo existen una
multiplicidad de disefios institucionales y metodologias organizativas
participativas que han ido acorde a la circunstancia y contexto particular de las
ciudades y comunidades gque lo han implementado, tanto en su ambito politico,

econdmico, social como cultural.

La emergencia sanitaria por COVID-19, que afectd la continuidad del
presupuesto participativo, implicéd una reduccion sustancial en la cantidad de
ejercicios que se aplicaron durante 2020 y 2021. No obstante, la expectativa
procesal del mecanismo estd orientada a la reactivacion mediante esquemas

potencialmente innovadores mediante el uso de las TIC's.

El esquema brasilefio, como se explico en el anterior apartado, da una
orientacién sobre la cual el presupuesto participativo afronta retos y desafios
para su continuidad. Tanto a la voluntad de los alcaldes en turno, la
disponibilidad presupuestaria y el marco regulatorio, se suman las preferencias
politicas y sociales que giran en torno a posibilidad de contar con medios menos

técnicos y mas accesibles y participativos.

Aunado a ello, la participacion en el asesoramiento y acompafiamiento
institucional de organizaciones multinacionales han sido utiles para la
estabilizacion social y democratizacion al interior de los paises
latinoamericanos, de manera especial en la region centroamericana. A pesar de
ello, la construccién local de organizaciones con pleno reconocimiento social
es otro peldafio pendiente frente al riesgo que existe en su simil africana de

dependencia de estas organizaciones como un pilar de continuidad procesal.
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Otro factor asociado como tendencia general en el desarrollo del
presupuesto participativo latinoamericano es la baja participacion ciudadana.
Esta se ha expuesto como un hecho multicausal, que tiene que ver con la escasa
aplicacion de las condiciones previas en su orientacién proactiva que se

sefialaron en el capitulo uno de la presente investigacion.

La aplicacion, por el contrario, del presupuesto participativo en el marco
de procesos ambivalentes de descentralizacion de toma de decisiones, las altas
expectativas y compromisos generados no cumplidos, asi como una tendencia
hacia favorecer la agenda politica de los alcaldes en turno mediante este

ejercicio son algunas causales que orientan hacia la desafeccion por el proceso.

De ahi que el presupuesto participativo no se desliga a las problematicas
y retos que enfrentan los regimenes democraticos en la actualidad. Ello supone
que una aplicacion efectiva del mecanismo requiere atender dos cuestiones
generales: el establecimiento de metodologias, reglas y procesos asequibles a la
ciudadaniay, a la par, atender aquellas limitaciones hacia la participacion*®® que

no generan una incidencia efectiva.

Estos elementos se abordaran en el estudio particular de los casos de
estudio seleccionados. Estos han sido parte de una construccion historica
institucional general y particular, que han permitido que el caso mexicano y
colombiano sean referentes comunes en el estudio de la democracia

participativa y del presupuesto participativo.

165 De acuerdo con Villarreal Martinez, la desconfianza hacia las leyes, instituciones y al interior de la sociedad
misma, falta de transparencia y rendicidn de cuentas, intolerancia hacia la diferencia, la discrecionalidad en el
ejercicio publico, practicas autoritarias en la vida cotidiana, ausencia de cooperacion y deliberacion social,
medios de comunicacion escasamente abiertos y plurales y la mercantilizacion de los espacios y bienes publicos
son algunas de las causales que inhiben la participacién ciudadana. VVéase mas en: Villarreal Martinez, Maria
Teresa, “Participacion Ciudadana y Politicas Publicas”, en X Certamen de Ensayo Politico, Comision Estatal
Electoral de Nuevo Ledn, México, 2009, p. 44.
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2.4.- La construccion historico-institucional del presupuesto participativo

en Colombia y México: la basqueda hacia la democratizacion

La expansion en el uso del presupuesto participativo como herramienta de
democratizacion de las sociedades latinoamericanas ha generado distintas
perspectivas, disefios y metodologias institucionales que han ido acorde al
contexto operativo. Estas experiencias han generado distintos objetivos que

giran, sustancialmente, alrededor de la democratizacion desde lo local.

Si bien el ejemplo de referencia en la region ha sido Porto Alegre por ser
el primer caso de presupuesto participativo de manera estructurada e
institucionalizada con resultados positivos en el desarrollo social comunitario,
los ejercicios latinoamericanos han seguido otra serie de preceptos que han
generado distintos efectos para la participacion ciudadana en los asuntos

publicos.

El caso mexicano y colombiano, al igual que de otros paises de la region,
han seguido una orientacion consultiva donde la ciudadania busca establecer
sus prioridades en la accion publica sin el caracter deliberativo y vinculante
del caso embrionario. Ello significa inicamente una hoja de ruta informativa

para los gobiernos locales en turno sobre cémo ejercer el gasto publico.

A pesar de dicha coincidencia, es menester profundizar sobre la
construccién comparativa historica e institucional especifica de estos casos.
Ello permitira establecer que ante contextos diversos se contaban con una serie
de objetivos comunes empleados con distintas metodologias y esquemas
operativos, cuyos resultados son, paraddjicamente, comunes entre ambos

paises.

166 Ramirez Brouchoud, Maria Fernanda y Franco Venegas, Maria Helena, Op. Cit., p. 29.
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2.4.1.- El origen de la democratizacion colombiana y mexicana: comparacion

de la perspectiva historica de la transicién democratica

El presupuesto participativo en los casos generales de estudio es contemplado
en el marco de una serie de condiciones que incentivaron, en primer lugar, la
participaciéon ciudadana en los asuntos publicos mediante los procesos de
descentralizacién de toma de decisiones y democratizacion a nivel nacional

como subnacional.

Tanto en el caso colombiano como mexicano, la construccion sobre la
transicion hacia la democracia gir6 en torno a la profundizacion de esta como

[13

régimen de gobierno. Es decir, son procesos “...en los que un régimen
semiautoritario o protodemocratico transita a uno mas democratico*®’” que se
distancian de aquellos casos donde ya contaban con una tradicion democréatica

0 que por primera vez se instauraba.

De ahi que, para comprender la implementacion del presupuesto
participativo como mecanismo de participacidn ciudadana en ambos casos, es
menester sefialar las similitudes y diferencias entre dichos casos abarcando, por
un lado, los procesos transicionales a la democracia y, subyacentemente, la
construccién institucional que permitié la generacién de los mecanismos a nivel

subnacional.

En primera instancia, en cuanto al caso colombiano, no existe una fecha
determinada de inicio de la transicidn democréatica. Al igual que el caso
mexicano, esta se distancia de la experiencia de varios paises de la region donde

los procesos tuvieron origen en el decaimiento y crisis de confianza de los

167 Cadena Roa, Jorge, “Los movimientos sociales en la transicion a la democracia en América Latina: México
y Brasil”, en Transiciones a la democracia: visiones criticas, Universidad Nacional Autdnoma de México,
México, 2004, p. 156.
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regimenes militares; se trata, entonces, de un proceso caracterizado por la

ampliacion de las libertades politicas.

En dicho tenor, si bien la dltima dictadura militar colombiana se remonta
al periodo de 1953 a 1958, ha existido una tradicion democratica de larga data
en dicha nacidn que, antes de la promulgacion de la Constitucion Politica del
afio de 1991, era considerada de tipo bipartidista, elitista y excluyente®® bajo el

proceso encabezado por el Frente Nacional (FN).

El Frente Nacional se concibi6 originalmente como el pacto entre las
dirigencias del frente liberal y conservador para derribar al proceso militar del
general Rojas Pinilla. Si bien este acuerdo promovié una relativa paz politica,
esta se cimentd mediante la exclusion en el acceso a los cargos de

representacion popular a quienes no pertenecian a dichos bandos politicos®,

Dicho proceso de exclusion se trasladé al ambito economico y social,
donde la escasa incorporacion de sectores populares, organizados y autbnomos
al modelo de ejercicio gubernamental del FN implico un distanciamiento entre
la élite gobernante y los distintos sectores con amplia representacion. Dicha
exclusion tuvo por consecuencia mayores niveles de violencia y la irrupcion de

la guerrilla como medio de cambio radical.

El descontento encabezado por campesinos, obreros y estudiantes tenia
como base las politicas restrictivas de tipo salarial, recorte a los derechos

laborales, la predominancia de latifundistas y ganaderos sobre el proceso de

1688 Walker, Ignacio, “Introduccion”, en La democracia en América Latina: entre la esperanza y la
desesperanza, Ugbar Editores, Santiago de Chile, 2009, p. 20.

169 De acuerdo con Medina, este pacto implico que los cargos de la administracion publica, en los tres niveles
de gobierno y en cuerpos colegiados, se repartieran por mitades entre liberales y conservadores. Aunado a ello,
se prescribe la sucesion presidencial mediante la alternacién entre ambos bandos. Véase mas en: Medina,
Medofilo, “El siglo XX colombiano: las alternativas de la paz y de la guerra”, en Colombia ante los retos del
siglo XXI: desarrollo, democracia y paz. Ediciones Universidad Salamanca, Salamanca, 2001, p. 33
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reforma agraria y el cambio de modelo universitario hacia esquemas de corte
estadounidense'’™, De ahi que estos elementos motivaron, junto a la situacion

critica en materia econdémica, a la desaparicion formal del FN en 1974,

Si bien la mayoria de las protestas encabezadas por dichos sectores se
permitieron, se utilizaban los recursos de la represion y el estado de sitio como
ejes del aparato estatal de manera selectiva. EI modelo elitista de la democracia
colombiana, que entonces habia servido para el derrumbe de la junta militar, se

habia transformado en un modelo hibrido de sistema de partidos hegemonico.

Este sistema, si bien implicé la generacion de acuerdos entre los liberales
y conservadores, actué como partido hegemoénico que en 1970 mostro signos
de debilitamiento y fracturas internas. Las elecciones de ese afio estuvieron
marcadas por la aparicion de facciones de elite como el Movimiento
Revolucionario Liberal (MRL) y la Alianza Nacional Popular (ANAPO) vy las

denuncias de fraude electoral®’L.

La conjuncién de estos factores motivé al incremento de la violencia
politica y social. El surgimiento de las guerrillas del Ejército de Liberacion
Nacional (ELN), las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y
el Movimiento 19 de Abril (M-19) fue la respuesta de diversos sectores del
quehacer nacional que eran excluidos, reprimidos y que no tenian oportunidad

de participacion y defensa de sus intereses de manera institucional.

170 Mesa Garcia, Esteban, “El Frente Nacional y su naturaleza antidemocrética”, en Revista Facultad de
Derecho y Ciencias Politicas, Vol. XXXIX, Num. 110, Universidad Pontificia Bolivariana, Medellin, 2009, pp.
173-174.

"1 De acuerdo con Silva Lujan, estas denuncias estaban fundadas en el hecho de que el lider de la ANAPO, el
General Rojas Pinilla, se habia declarado ganador en los medios de comunicacién. El régimen cancel6 dichas
transmisiones y dieron como ganador al candidato del oficialismo Misael Pastrana. La diferencia oficial de
votos fue de 63, 557 sufragios. Véase mas en: Silva Lujan, Gabriel, “Carlos Lleras y Misael Pastrana: reforma
del Estado y crisis del Frente Nacional”, en Nueva Historia de Colombia- Vol. 1I: Historia politica 1946-1986,
Editorial Planeta, Bogota, 1989, p. 254.
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A pesar de la terminacion institucional del Frente Nacional en 1974,
diversas politicas restrictivas siguieron en curso. Desde entonces, se profundizo
la violencia de los movimientos de guerrilla y del aparato estatal; no obstante,
en los subsecuentes periodos de gobierno antes de la jura de la carta magna de
1991 se acudia a una doble via para solventar la crisis politica y social: la

represion y la negociacion.

Por un lado, las politicas restrictivas de facto seguian las mismas practicas
del FN consistentes en mantener la paridad liberales-conservadores en las
posiciones de representacion y ejercicio gubernamental hasta 1986. Aunado a
ello, las politicas de represion orientaron al surgimiento de una crisis de
Estado!’?, donde las fuerzas militares fueron eje protagdnico y un grupo féctico

de importancia en la escala de violencia.

Los gobiernos sucesivos al periodo institucional del FN establecen, por
otro lado, la postura de negociacion y los acuerdos para dar una solucion politica
al conflicto de guerrillas e iniciar los procesos de apertura politica. Estos
procesos fracasaron por falta de voluntad para crear acuerdos nacionales e

incluso vetados o controvertidos por el Congreso Nacional y la Corte Suprema.

Para afrontar, entonces, a la violencia guerrillera'y militar, las violaciones
constantes a los derechos humanos, el surgimiento del narcotrafico con
influencias en el poder publico, el bajo crecimiento y desarrollo econdémico, asi

como la reduccion del empleo y en los niveles de bienestar en la poblacion, se

172 Uno de los ejes estructurales de los Estados Nacionales ha sido el uso del monopolio legitimo de la fuerza.
En el caso colombiano, las fuerzas militares desarrollaron mecanismos de tortura, detenciones arbitrarias y
grupos paramilitares en el marco de las guerras contra la subversion. De ahi que, incluso, se haya catalogado al
Estado colombiano en su condicién premoderna donde imperan las guerras entre familias y el desarrollo local
de poderes independientes. Véase mas sobre estos elementos en: Giddens, Anthony, “La teoria politica y el
problema de la violencia”, en Més alla de la izquierda y la derecha. El futuro de las politicas radicales,
Ediciones Catedra, Madrid, 1994, p. 239.
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penso en el reformismo constitucional como el método para otorgar un nuevo

pacto social.

Antes de enmarcar el surgimiento de la democracia participativa,
expresada por sus instrumentos en el régimen colombiano mediante la
constitucion de 1991, es posible sefialar hasta este punto que en dicho pais
sudamericano era catalogado como una democracia elitista o restringida. Esta
se sostuvo mediante la represion y exclusion de sectores que representaban la

pluralidad ideoldgica-politica del pais.

En dicho tenor, siendo un régimen tendiente al semi-autoritarismo!’,
contiene caracteristicas similares al proceso realizado en Meéxico y, de igual
forma, con sustanciales diferencias. El proceso de la transicion democratica
mexicana, al igual que el colombiano, se dio mediante el reformismo o los
cambios legales en la competencia politico-electoral y la apertura del sistema

politico en general.

México era considerado bajo el rubro de sistemas de partidos de tipo
hegemonico, donde existia una multiplicidad formal de partidos politicos en
competencia, pero uno solo tenia la posibilidad real de ganar las elecciones: el
Partido Revolucionario Institucional (PRI). Este sistema se complementaba con

otros ejes estructurales de sostén de legitimidad del régimen posrevolucionario.

El primero de ellos se constituia como intermediario entre la sociedad y

el Estado Mexicano, donde la incorporacion de sectores y grupos con

173 Estos regimenes hibridos aceptan a la democracia y sus instituciones de manera retdrica y formal, pero
tienden a restringir la competencia politica, existen actores politicos decisorios, pero sin responsabilidad por
sus actos, menor autonomia de las instituciones representativas, limitacion de derechos politicos y libertades
publicas. Véase mas en: Szmolka Vida, Inmaculada, “Los regimenes politicos hibridos: democracias y
autoritarismos con adjetivos. Su conceptualizacion, categorizacién y operacionalizacion dentro de la tipologia
de regimenes politicos”, en Revista de Estudios Politicos, Nim. 147, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid, 2010, p. 115.
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representatividad social se daba mediante “...1a captacion de miembros mas que
de las clases como tales y por el cambio de la identificacion simbolica...”"* en
aras de los valores materiales mas apreciados: la estabilidad, el crecimiento y el

incremento de oportunidades.

Dicha incorporacidn de sectores de la sociedad permitié al PRI ser gestor
de las demandas ciudadanas ante el gobierno, fomentando una estructura de tipo
clientelar. Esta estructura estaba basada en el intercambio de voto y apoyo a
dicho partido a cambio de prebendas politicas, favores de corte administrativo

y apoyos de tipo social.

Por otro lado, el régimen posrevolucionario engendrado desde la
construccion partidaria del Partido Nacional Revolucionario (PNR) situé al
Presidente de la Republica como eje angular de la politica mexicana. Ademas
de las facultades constitucionales, este ejercia una serie de prerrogativas
metaconstitucionales que le dieron predominiol™ en el sistema politico

nacional.

Al igual que en Colombia, el proceso de transicién a la democracia
mexicana no se caracterizo por una crisis de legitimidad derivada de gobiernos
de juntas militares, como en los casos sudamericanos y centroamericanos. En
México, desde 1946, se inicid la etapa civil de gobiernos federales mediante la

retirada de la escena politica e institucionalizacion del ejército.

174 Peschard, Jacqueline, “El PRI: partido hegemodnico (1946-1972)”, en El partido en el poder: seis ensayos,
Instituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociales del Partido Revolucionario Institucional, México, 1990,
p. 192.

175 De acuerdo con Carpizo, este predominio estaba basado en que el presidente era jefe de partido que, como
ya se ha mencionado, fue el ente que aglutiné a las centrales obreras, campesinas y profesionales. Ademas, el
debilitamiento como contrapeso politico del poder legislativo y judicial, la influencia sobre el rumbo
econdmico, la institucionalizacion del ejército, control de medios de comunicacién masiva, el establecimiento
de la politica exterior y el escaso cuestionamiento a dicho rol. Véase mas en: Carpizo, Jorge, “Predominio del
Poder Ejecutivo”, en El presidencialismo mexicano, Siglo XXI Editores, México, 1994, pp. 25-26.
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Aunado a lo anterior, el régimen emanado de la revolucion mexicana
contd con un mayor respaldo popular frente al modelo econémico del desarrollo
estabilizador. Dicha etapa se caracterizé por un crecimiento economico de mas
del 6% anual, la inflacion de 2% promedio anual y el crecimiento de las clases
medias mediante el proceso de industrializacion desarrollado desde la década

de los afios cuarenta del siglo XX.

Ello implico, desde el &mbito social, contar con mayores expectativas de
movilidad social y de bienestar que satisfacian las demandas econdémicas. No
obstante, las propias clases medias supeditaron la monopolizacién del poder, la
nulidad de los procesos electorales y la intolerancia frente a la disidencia,

desempefiando un papel crucial en la legitimidad del sistema politico®.

No obstante, desde la década de los afios cincuenta empezaron las
primeras sefiales de agotamiento del modelo con la aparicion de los
movimientos ferrocarrileros, estudiantiles y médicos. El pinaculo de la
respuesta autoritaria del gobierno federal fue con respecto al movimiento
estudiantil del afio de 1968 y su episodio mas representativo acaecido el dos de

octubre de ese mismo afo.

Este hecho mostré que si bien México era una democracia en el sentido
formal que estaba expresada en la Constitucion de 1917, en un conjunto de
instituciones que eran encabezadas por administraciones electas (sin la
competencia politica y reglas imparciales) y se atendian las demandas
econdmicas (con escasos efectos en la distribucion del ingreso y en la disparidad
entre el campo y la ciudad), el desarrollo politico institucional opositor estaba

limitado o clausurado, en especial a las corrientes ideoldgicas de la izquierda.

176 Loaeza, Soledad, “Clases medias y autoritarismo, 1940-1960”, en Clases medias y politica en México: la
querella escolar, 1959-1963, Colegio de México, México, 1988, p. 119.
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Ello alento, al igual que en el caso colombiano, a que las vias de
incidencia politica mediante las cuales eran fiel reflejo de la pluralidad
ideoldgica fueran la ampliacion de los movimientos de disidencia, la
insurgencia sindical, la movilizacion agraria y la aparicion de guerrillas urbanas
y rurales!””, cuya maxima expresion se encuentra en la Liga Comunista 23 de

septiembre.

Ante la imposibilidad de que el entramado institucional y juridico
reflejara y diera respuesta a las demandas de sectores, grupos y movimientos
disidentes, se llego al punto donde en el proceso electoral de 1976 Unicamente
participé el candidato del PRI a la presidencia, José Lopez Portillo, frente a las

escasas condiciones de participacion o exclusion de la oposicion.

Si bien no existe un consenso sobre el momento de origen de la transicion
hacia la democracia en México, al igual que en el caso colombiano, esta se da
mediante el reformismo de las disposiciones legales en materia politico-
electoral, del régimen politico y del fortalecimiento de las entidades federativas

y municipios entre la década de los setenta y noventa del siglo XX.

Esta dptica reformista fue diversa en ambos paises. En el caso
colombiano implico la creacion de nueva carta magna en el afio de 1991,
mientras que el caso mexicano fue una construccion gradual para crear un
desarrollo politico-institucional que estaba enmarcado, formalmente, en la
constitucion de 1917. Aunado a ello, si bien estas disposiciones alentaron a

canalizar las demandas politicas y sociales por la via institucional, estas siguen

17 Woldenberg, José; Salazar, Pedro y Becerra, Ricardo, “Introduccion. La transicion democréatica en México,
una interpretacién”, en La mecénica del cambio politico en México: elecciones, partidos y reformas, Ediciones
Cal y Arena, México, 2015, pp. 18-19.
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afrontando a la fecha los problemas de inseguridad publica, la corrupcion, la

pobreza y la desigualdad entre sectores poblacionales.

Los aspectos transicionales de corte historico dieron pauta a la generacion
de procesos institucionales de orden politico-social que, a su vez, dieron pauta
a la participacién ciudadana en los asuntos publicos de manera limitada. No
obstante, esta participacion se ha ido ampliando a lo largo del tiempo con la

incorporacion de mas mecanismos, figuras y reglas en un entorno democratico.

El cuadro siete refleja una breve sintesis sobre los aspectos iniciales de la
democratizacion que emprendieron los casos de estudio contemplados. Ello, es
menester sefialar, tiene como proposito el reconocer a la participacion
ciudadana en los asuntos publicos como un proceso subyacente a la

construccion general de las transiciones democraticas emprendidas.

Los casos mexicano y colombiano, en lo general, coinciden en la
traslacion de regimenes aparentemente democraticos con tendencias
autoritarias a modelos mas abiertos, plurales y competitivos. En buena medida,
dicho proceso se derivé de causas internas, como fue el descontento y la crisis

de legitimidad de los gobiernos en turno.

El esquema reformista implico la cooperacion y la negociacion entre
distintos actores que pretendian modificar, de manera gradual, el papel del
sistema politico en las distintas areas del quehacer nacional. Si bien dichos
procesos generaron mayores niveles de apertura y competencia politica,
subsisten diversos pendientes: la democracia como medio para generar mayores
niveles de crecimiento y desarrollo econémico, reducir las disparidades
sociales, la paz social y la asuncién de esta como forma de vida en el

comportamiento colectivo e institucional.

148



Cuadro 7: Aspectos transicionales comparativos hacia la democracia y la

participacién ciudadana en México y Colombia

Criterio

México

Colombia

Régimen previo

Semi-autoritario

Democracia restringida

Origen del régimen previo

Conformacion
intersectorial del PRIy

rol presidencial

Conformacion entre
liberales y conservadores

del Frente Nacional

Sistema de partidos Hegemonico Bipartidista formal
Causas/origen de crisis del ] ]
o ) Endogenas Endogenas
régimen previo
Periodo general transicional 1977-2000 1974-1991

Obijetivo transicional

Apertura competitiva del
sistema hacia la

democracia electoral

Apertura del sistema hacia
la democracia y la paz

social

Actores

Facciones del régimen,
partidos de oposicion y

liderazgos sociales

Facciones del régimen,
fuerzas politicas disimiles,
liderazgos sociales y
miembros de agrupaciones

de guerrilla

Estrategias

Cooperacion y

negociacion

Cooperacién y negociacion

Alcance

Sistema Politico

Sistema Politico

Resultado general

Régimen presidencial
acotado, competencia y

alternancia electoral

Régimen participativo,
representativo y

desconcentrado

Pendientes

Desarrollo econdmico-

social

Desarrollo politico y
econdmico, asi como la paz

social

Fuente: Elaboracion propia con base en los criterios de Nohlen, Dieter, “El cambio de régimen politico en
América Latina: en torno a la democratizacion de los regimenes autoritarios”, en Estudios Internacionales, Vol.

LXXXVII, Nim. 68, Universidad de Chile, Santiago de Chile, 1984, p. 551.
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2.4.2.- El origen de la participacion institucionalizada de la ciudadania en los

asuntos publicos: perspectiva programatica-institucional comparada

Como fue posible observar en el anterior subapartado, fue a través del
reformismo en las normas fundamentales y regulatorias con las que Colombia
y Meéxico transitaron de regimenes limitados y cerrados a ser regimenes
incipientemente democraticos. Ello implica un reconocimiento implicito a que,
mediante la democratizacion interna, se ampliaron los espacios de participacion

politica y ciudadana.

Si bien existen los mecanismos de participacion ciudadana en contextos
no democraticos, como se sefialo en el capitulo tedrico de la presente
investigacion, estos canales se fueron desarrollando a través de las demandas
colectivas sobre la participacién e incidencia en la hechura de decisiones y

politicas publicas y de su asuncion legal-normativa.

A partir de lo anterior, es menester abordar en el presente subapartado el
proceso de construccion politico-juridico de la participacion ciudadana sobre la
base del proceso de transicion democrética y, subyacentemente, del presupuesto
participativo como mecanismo de decision presupuestal ciudadana a nivel local

en Colombia y México.

Para lo anterior, en el siguiente cuadro comparativo se sefialan los
aspectos procesales, histéricos y politicos que dieron pauta hacia la
participacién ciudadana y al presupuesto participativo en los casos de estudio
sefialados. Ello comprende el estudio de nueve topicos analiticos que dan cuenta
sobre el rol del Estado y la concepcidn legal de la participacién ciudadana, los
factores que incentivaron a esta y los antecedentes historico-politicos sobre el

presupuesto participativo.
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Cuadro 8: Aspectos comparados embrionarios sobre la participacion

ciudadana y el presupuesto participativo en Colombia y México

Tépico

México

Colombia

Tipo de Republica

Representativa, democratica,
laica y federal
(Art. 40 CPEUM)

Unitaria, descentralizada,
democrética, participativa y
pluralista
(Art. 1 CPC)

Fines del Estado en la materia de
la participacion ciudadana

No establecidos formal ni
explicitamente

Facilitar la participacion de todos
en las decisiones en las
decisiones sobre la vida

econdmica, politica,
administrativa y cultural de la
Nacién
(Art. 2 CPC)

Mecanismos legales
contemplados en la Constitucion
nacional

*Consulta Popular
*Revocacion del Mandato
*Iniciativa Popular
(Art. 35 CPEUM)

*Plebiscito
*Referéndum
*Consulta Popular
*Revocacion del Mandato
*Cabildo Abierto
*Iniciativa Popular
(Art. 103 CPC)

Rol subnacional en la
participacién ciudadana

Municipio debe asegurar la
participacién ciudadana y vecinal
(Art. 115 CPEUM)

Municipio debe promover la
participacién comunitaria
(Art. 311)

Ley regulatoria sobre la
participacién ciudadana

Unicamente para Consulta
Popular y Revocacion del
Mandato. Se deja a los Estados
regular la P.C. en su vida interna,
tanto a nivel estatal como

La Ley No. 1757 de 2015, sobre
materia de promocion y
proteccion del derecho a la
participacion democratica,
mandata su realizacién a nivel
nacional y/o subnacional de
diversos mecanismos, sin ser

municipal. L .
unicipa limitante a lo que determinen los
departamentos y municipalidades
Periodo inicial formal de la 1982 1991

participacion ciudadana

Esquemas promotores de la
participacién ciudadana

Politicas de planeacion y
descentralizacion

Politicas de planeacion y
descentralizacion

Antecedentes del presupuesto
participativo

Década de los afios setenta del
siglo XX

Década de los afios noventa del
siglo XX

Modelos de presupuesto
participativo

Mixto
(Voto directo/ representativo)

Mixto
(Voto directo/ representativo)

Fuente: Elaboracion propia con base en las Constituciones Politicas de los Estados Unidos Mexicanos y de la

Republica de Colombia.
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En primera instancia, conviene sefialar la diferencia de tipo de Republica
constituida en sus cartas fundamentales. La mayor parte de los paises
latinoamericanos son Estados unitarios, con excepcion de México, Argentina,
Brasil y Venezuela, donde el organizador de la vida politica, econdmica y social
es el centro politico y los organismos subnacionales unicamente se vuelven en

ejes implementadores de las politicas pUblicast’.

En los casos federales se caracteriza por la diversidad de actores con un
determinado poder institucional a nivel local, la distribucion de competencias
enmarcadas en la constitucion en una situacion de soberania compartidal’®. Es,
ademas, una forma de Estado que permite la existencia de los miembros de la

Union con derechos y competencias plenamente legitimados.

Si bien, en el marco de la participacion, los Estados federados implican
en su tradicion un mayor acercamiento entre la ciudadania y las instancias
gubernamentales, donde la primera puede ejercer control sobre los detentadores
de las decisiones y generar espacios de participacion efectivos que a mayor
escala seria dificil o imposible!®, el caso colombiano representa una situacion

dual que pareceria contradictoria: Estado unitario y descentralizado.

Si bien la tradicion unitaria colombiana proviene desde el siglo X1X, fue
la propia concepcion de la Constitucion de 1991 que da cierto grado de

autonomia a sus entidades territoriales y de participacion ciudadana en sus

178 Aunado a lo anterior, como lo sefiala Montecinos, la autonomia decisional de los organismos subnacionales
es més limitada y se fortalece mediante procesos de descentralizacion de funciones administrativas. Lo anterior
no quiere decir que sea un proceso subyacente hacia la descentralizacion politica. Véase mas en: Montecinos,
Egon, “Federalismo/Unitarismo, Centralismo/Descentralizacion: ¢hacia donde va la agenda de investigacion?”,
en Revista Imaginales, Vol. VI, Universidad de Sonora, Sonora, 2007, pp. 11-26.

179 Gonzalez Madrid, Miguel, “Federalismo vs. Unitarismo”, en Tratado de Ciencia Politica, Universidad
Auténoma Metropolitana — Anthropos, México, 2007, p. 161.

180 Flamand, Laura y Olmeda, Juan, “El doble vinculo entre democracia y federalismo”, en Democracia y
federalismo, Instituto Nacional Electoral, México, 2021, p. 40.
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decisiones politicas!®!, aunado a que ambos paises establecieron procesos de
descentralizacidén que orientaron a dicha materia durante los afios ochenta y

noventa del siglo XX.

Aunado a todo lo anterior, si bien en ambos casos de estudio son
considerados como republicas democraticas, Unicamente Colombia agrega la
caracteristica participativa que da pauta a que, desde la propia concepcion
nacional, se prevé la participacion ciudadana en los asuntos publicos y que

debera instrumentarse a nivel nacional como subnacional.

A ello conviene relacionarlo con el segundo elemento de analisis que
hace mencion sobre los fines del Estado. En el caso mexicano no estan expresos,
ni formal o explicitamente, estos principios en la Constitucion de 1917, que son
la base sustancial de los motivos que constituyen a la nacion y diversos

principios que regulen la vida colectiva y el desarrollo de esta!®?,

A diferencia del caso mexicano, el colombiano establece como guia
orientativa de la participacion ciudadana el que se promueva a esta como eje de
las decisiones trascendentales en la vida econdmica, politica, social y cultural
de la nacion sudamericana. Ello expresado en 33 articulos de su carta magna
donde al Estado y sus instituciones les confieren la obligacion expresa de

garantizarla y promoverla.

El espacio logrado por la sociedad civil en ese momento no solamente se

expreso en la incorporacion de la participacion ciudadana en los asuntos

181 Hernandez Bonivento, José Andrés, “Problemas institucionales de la participacion ciudadana: analisis
conceptual y aplicacion al caso colombiano”, en Revista Buen Gobierno, Nim. 8, Fundacién Mexicana de
Estudios Politicos y Administrativos A.C., México, 2010, p. 81.

182 para Villalpando, estas declaraciones constitucionales son un eje declarativo del progreso, desarrollo,
justicia, seguridad y bienestar de cada habitante, aunado a ser una guia para la resolucién de las controversias
constitucionales. Véase mas en: Villalpando Cesar, José Manuel, “Los fines del Estado Mexicano”, en Quid
luris, Vol. XXV, Tribunal Estatal Electoral de Chihuahua, Chihuahua, 2014, p. 137.
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publicos como fin del Estado y derecho de la ciudadania. Ello corresponde a la
propia conformacion de la Asamblea Constituyente de tipo plural e incluyente,

que daria origen a la carta magna de 1991.

Ello sugiere ser una respuesta ante la naturaleza de la crisis politica e
institucional derivado de la propia incapacidad del Estado colombiano para
abatir la violencia politica y conflictos sociales, mediante la efectividad y la
legitimidad del régimen politico!®. Ante dicha situacion, se fortalecid la
presencia de nuevos partidos politicos, liderazgos sociales y la division entre

poderes.

Con base en ello, la democracia participativa mediante sus instrumentos
se constituyd como un pacto social para la paz y el desarrollo® del pais
colombiano que alentardn a la propia legitimidad gubernamental. Por lo
anterior, la expresion puntal de seis mecanismos en dicha constitucion pretendio

la plena vigencia de dichas pretensiones.

El caso mexicano, por el contrario, fue hasta la segunda década del siglo
XXI que se incorporan como derechos y obligaciones de la ciudadania la
participacion en las consultas populares y la revocacion del mandato a nivel
federal, con antecedentes y mayor desarrollo de diversos mecanismos a nivel
estatal y municipal. Se incorpora, ademas, la posibilidad de iniciar leyes

(iniciativa popular) ante el Congreso de la Union.

No solo en ambos casos difieren en la cantidad y la clase de mecanismos,

sino que ademas son divergentes en su método procedimental, instituciones y

183 Negretto, Gabriel, “El cambio constitucional como respuesta al fracaso del Estado: Colombia 19917, en La
politica del cambio constitucional en América Latina, Fondo de Cultura Econédmica, México, 2015, pp. 219-
220.

184 Mina Paz, Alvaro, “Participacion ciudadana en Colombia”, en Aportes Andinos, No. 14, Universidad Andina
Simén Bolivar, Quito, 2005, p. 2.
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actores participantes, asi como el ambito territorial de aplicacion. Estos
procesos no son limitativos, al sefialar al nivel subnacional como eje de

promocién de la participacion ciudadana y comunitaria.

En buena medida se debe esta posibilidad que tienen los gobiernos locales
de promover ejercicios propios de participacion ciudadana a las facultades
constitucionales y legales que otorgan a estos entes juridico-politicos y a las
politicas de descentralizacién que fueron hondamente promovidas desde los

afios ochenta del siglo XX en ambos casos de estudio.

En cuando al ambito juridico, ambos casos lo abordan desde la
constitucion politica dentro de las facultades y prerrogativas que cuentan los
municipios como entidades politico-administrativas. Se difiere, no obstante, en
que el caso mexicano sefiala que son competentes las legislaturas locales de los
Estados y los municipios, quienes regulen distintos procedimientos no

expresados en la ley y la manera de canalizar la participacion ciudadana.

En cambio, el caso colombiano contiene una ley secundaria nacional (la
Ley Estatutaria No. 1757 de 2015) que ademas de regular los mecanismos
constitucionalmente expresos, cuenta con un apartado referente a la promocion
de la participacion ciudadana en las administraciones departamentales,
municipales y distritales, resaltando la aplicacion del presupuesto participativo
como un medio de asignacién equitativa, racional, eficiente, eficaz y

transparente de los recursos publicos'®.

185 Articulo 90 de la Ley Estatutaria No. 1757 de 2015 en materia de promocion y proteccion del derecho a la
participacién democréatica. En cuestiones de similitud terminolégica, con sus acepciones juridicas, politicas y
procesales, los Departamentos serian el equivalente de los Estados. En cuanto a los distritos, que son concebidos
como entidades de régimen administrativo, fiscal y politico especiales por concentrar grandes zonas urbanas o
su importancia politica, econémica, social, histdrica, cultural y ambiental.
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No obstante lo anterior, el reformismo que da pauta al fortalecimiento de
la participacion ciudadana y del presupuesto participativo en ambos casos de
estudio no se puede comprender por si solo. Estos procesos se complementaron
con las politicas de planeacion y de descentralizacion politica de toma de

decisiones desde el centro hacia la periferia.

El caso mexicano se establece dicho proceso a partir de 1982-1983 con
las politicas promovidas por el expresidente Miguel de la Madrid Hurtado que
pretendian “...distender las crecientes presiones politicas y aliviar algunos de
los problemas administrativos que han contribuido a la erosion de la legitimidad

y el control del gobierno”8,

Si bien desde la década de los setenta se dieron programas orientados a
la descentralizacion, fue a partir de la década de los ochenta que se conjuntaron
ambos principios. La planeacion, mediante las consultas populares!®’, dieron
orientacion a la formulacion del primer Plan Nacional de Desarrollo que
pretendio el fortalecimiento del gobierno municipal, el desarrollo regional y de

la vida del federalismo mexicano.

Entre dichas medidas, se encuentra la reforma al municipio de 1983 que
dotaria de una mayor autonomia a estos mediante facultades y obligaciones, que
por si solos 0 en coordinacion con los Estados y la Federacion, deberian
ejecutar. Aunado a la ocupacion sobre el suministro de servicios publicos, la

regulacion procesal electoral y la celebracion de acuerdos entre los otros niveles

186 Rodriguez, Victoria E., La descentralizacion en México: de la reforma municipal a Solidaridad y el nuevo
federalismo, Fondo de Cultura Econémica, México, 1999, p. 25.

187 No confundir con el mecanismo de participacion ciudadana. Las consultas populares, en este contexto
particular, se refieren a los encuentros de reuniones publicas con los sectores del quehacer nacional, regional,
local y municipal para la discusion de las demandas y soluciones que son traducidas y expresadas en los Planes
de Desarrollo de los tres érdenes de gobierno.
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de gobierno, se destacan aquellos relativos a las finanzas y planeacion

municipales.

Desde entonces, los municipios tendrian ingresos por impuestos prediales
y de dotacidén de servicios publicos que, con base en lo que establecieran en sus
planes de desarrollo, pretendia atender los problemas y demandas sociales en el
espacio politico mas cercano con la ciudadania. A pesar de ello, no fue sino
hasta la década de los noventa del siglo XX que se habla del impacto de estas

en la promocion de la participacion ciudadana.

Mediante los Comites de Solidaridad, en el marco del Programa Nacional
de Solidaridad del expresidente Carlos Salinas de Gortari, se demando la
corresponsabilidad entre autoridades y ciudadania en la seleccion y ejecucion
de los proyectos en materia de educacion, salud y desarrollo urbano a

comunidades indigenas, campesinos y grupos urbano-populares*eé,

Como contrapeso a la dinamica de clientelismo y cooptacion de sectores
populares, en diversos municipios se implementaron direcciones y consejos
ciudadanos consultivos. Desde entonces, la participacion ciudadana y
comunitaria se ha constituido como eje estructural para el desarrollo urbano y
rural, con los inherentes retos referentes a las ventajas politicas que puede

obtener un partido o grupo promotor politico, como fue en los casos brasilefios.

En el caso colombiano, en contraposicion, deviene de la construccion del
nuevo marco legal de la Constitucion de 1991. Es menester recordar que se
establece dicho momento histérico por el significado que representa la Carta
Magna como respuesta la crisis del Estado colombiano, acentuada durante la

década de los afios ochenta del siglo XX.

188 Rodriguez, Op. Cit., p. 164.
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La visidon constitucional del momento fue alentar a la participacion
ciudadana mas alla del ambito electoral y de la informacion del dia a dia sobre
el acontecer nacional. La nueva vision estaba arraigada en la creacion y
consolidacion de mecanismos participativos donde la ciudadania decidiera
sobre el andar colectivo y ejerciera su papel soberano de manera mas efectiva 'y

constante.

No obstante, los elementos que le dan permeabilidad al caso colombiano
se circunscriben a las politicas de planeacion y descentralizacion. Lo anterior
trasciende al ambito no menos importante de su expresion legal en la maxima
ley nacional y del régimen democratico unitario que limita la accion de las

instancias departamentales y municipales.

En cuanto a la descentralizacion, de la cual se ha desprendido y ha tenido
efectos en la planeacién, se encuentran antecedentes en las modificaciones
legales de 1968 y 1986 donde al presidente de la Republica colombiana se le
otorgaban facultades extraordinarias en la organizacion y funcionamiento de las
administraciones publicas municipales'®®. Este esquema tuvo una orientacion
vertical, donde las decisiones del centro impactaban hacia la periferia y que,
subyacentemente, no contaban con elementos vinculatorios de atencion hacia lo

local.

A partir de la promulgacion de la Constitucion de 1991, se han

desarrollado distintas modificaciones en torno al entramado juridico sobre la

189 o anterior significaba que no existia, por parte de las normas en materia de descentralizacion, la
obligatoriedad de orientar mayores facultades ni esquemas de planeacion hacia local y que dependian de la
voluntad y criterio del presidente de la Republica y/o del centro de poder politico nacional. Véase méas en: Nader
Orfale, Rachid, “Descentralizacion, participacion ciudadana y gobierno local en Colombia”, en Advocatus, Vol.
X1, Nam. 22, Universidad Libre Seccional, Barranquilla, 2014, p. 31.
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descentralizacion®® que han configurado criterios de orden modernizador y
democratizante de toma de decisiones que, contrapuestos entre si, han figurado

en la toma de decisiones publicas locales colombiana.

Ello significa que se busca racionalizar y optimizar el desempefio del
Estado en aras de la eficiencia y eficacia de la gestion publica y control del gasto
publico mediante ordenamientos administrativos y fiscales. Lo anterior se
complementa con la apertura de espacios de participacion democratica en

contraposicion a la burocratizacion y tecnocratizacion estatal®?.

La division municipal entre comunas y corregimientos cumple esa doble
funcion: asegurar una mejor prestacion de servicios publicos y el fomento a la
participacion ciudadana. Dichas funciones vienen de la mano con la planeacion
como responsabilidad compartida entre el gobierno nacional y las entidades

subnacionales.

Con base en lo establecido en la carta magna y las leyes No. 152 de 1994
y No. 398 de 1997, se sigue un proceso de planeacion a nivel nacional,
departamental y municipal. Si bien no en todas las municipalidades existe el
modelo de divisibn municipal en comunas Yy corregimientos, €so0s
ordenamientos establecen criterios e instituciones participantes para configurar
el plan de desarrollo que varian en cada caso!®?; el caso especifico de Medellin

se abordaré en el siguiente capitulo.

1%0 Ejemplos de ello han sido las normatividades No. 136 de 1994, Ley Organica del Presupuesto de 1993, Ley
821 de 2003 y la Ley 1551 de 2012. Aunado a ello, se deben considerar las leyes respectivas a la figura de los
Distritos Especiales de 2002 y 2013 como entidades especiales tematicas.

191 Nader Orfale, Op. Cit., p. 33.

192 Choachi-Jaramillo, Andrés; Gutiérrez-Uribe, Mariana; Galvis Martinez, Sebastian y Esteban Atehort(a,
Fray, “Participacion y planeacion del desarrollo local en Medellin: viabilidad juridica de los mecanismos de
participacion ciudadana en el ambito local”, en El Agora USB, Vol. XX, Nim. 1, Universidad de San
Buenaventura, Medellin, 2020, p. 133.
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La planeacion, como eje estructural que permite a la ciudadania participar
en los asuntos publicos, contiene el adjetivo participativa debido a que la
construccion de las politicas pablicas ha permitido la interaccién de multiples
actores que defienden sus respectivos intereses. Ello complica mas la labor
gubernamental y que incide en los inputs y outputs del sistema politico en

general.

En dicho tenor, si se contemplan las normatividades en materia de
descentralizacion, planificacion y de participacion ciudadana, existen tipos
especificos de mecanismos por tematica a nivel subnacional. Entre ellos, han
destacado los referentes a organizacion social, comunidades indigenas,
servicios publicos, cultura, deporte, salud, educacion, jovenes, medio ambiente

y desarrollo territorial'®,

No obstante, tanto en los casos mexicano y colombiano, la relacién
existente entre los objetivos propuestos por estos tres factores se ve debilitada
frente a tres fendmenos generales: la cooptacion por las dinamicas clientelistas
0 armadas, la vacuidad o irrelevancia de la accién participativay la artificialidad
o el formalismo procedimental; estos sustentados por las propias dinamicas de
la construccion civica-politica de las sociedades, la escasa tradicidn
participativa comunitaria y el desligamiento o falta de apropiacion de los
procesos deliberativos.

A pesar de lo anterior, la propia existencia de distintos mecanismos de

participacion ciudadana que se fundamentan y surgen bajo los procesos de

193 La mayor parte de estas tematicas se desarrolla mediante comités, juntas y consejos que se desarrollaron a
partir de la reforma de la Ley No. 152 de 1994. Estos tdpicos no son limitativos, ya que se encuentran otros
referentes a la seguridad, la paz social y prevencion de desastres. Véase mas en: Zapata Cortés, Olga Lucia,
“Planeacion, participacion ciudadana y politicas publicas desde los programas de gobierno”, en Revista
Dialogos de Derecho y Politica, Nim. 26, Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de
Antioquia, Medellin, 2020, p. 43.
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descentralizacion politica de toma de decisiones, de planeacion decisional
gubernamental y en torno demandas posmateriales de incidencia en los asuntos
publicos ha incidido en la creacion y proliferacion de practicas de innovacion

democraticas.

Desde la década de los afios noventa del siglo XX, en distintos municipios
mexicanos y municipalidades colombianas se han desarrollado el presupuesto
participativo. En este sentido, se ha constituido y profundizado como un medio
de participacion ciudadana para incidir en el destino de los recursos publicos en
marcos diferenciales sobre la planeacion y las politicas pablicas de diversa
indole con la finalidad de potencializar la participacion social y acrecentar la

legitimidad gubernamental.

Los aspectos referentes al momento politico y social de los antecedentes
nacionales y modelos establecidos en el desarrollo del presupuesto participativo
se abordaran en el siguiente y final apartado del presente capitulo. En ellos, se
reconocen las practicas que han incidido en la democratizacién interna de las
comunidades para la consecucion de la justicia y bienestar social mediante estos

procesos.

A pesar de ello, existen inherentes retos que limitan la accién colectiva
que se afiaden a los ya anteriormente expresados: la existencia de ciudadania
con incentivos orientados al ejercicio del derecho a la participaciéon y su
recreacion efectiva en un ambiente de paz, libertad y respeto con base en la
educacion civica, en plena aceptacion de la diversidad de formas de
pensamiento y actuacion de la sociedad en su conjunto y en los marcos

constitucionales como legales!®.

19 Mina Paz, Op. Cit., p. 3.
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2.5.- Tendencias programaticas e institucionales del presupuesto

participativo en los casos mexicanos y colombiano

Como preambulo al estudio del disefio institucional, tendencias programaticas
y los resultados generados en los procesos de presupuesto participativo en las
ciudades de Medellin, Colombia y Ciudad de México, México, el presente y
ultimo apartado de este capitulo consiste en observar y sefialar la manera en que

se ha desarrollado y aplicado el mecanismo a nivel nacional.

Ello supone considerar las bases institucionales del presupuesto
participativo y sus condiciones previas, expresadas en el primer capitulo de la
presente indagatoria, en conjunto con el andar histdrico procesal del mecanismo
que han fungido como medio de expresion ciudadana en los asuntos publicos y

del uso de los recursos publicos escasos de las comunidades.

Por lo tanto, es menester sefalar la influencia que tuvo el proceso
embrionario portoalegrense en la asuncion del presupuesto participativo en
Colombia, a nivel local, desde 1995 y en México desde la década de los afios
noventa del siglo XX, con antecedentes de aplicacion similares en la década de

los afios setenta.

A partir de su proliferacion aplicativa en distintos Estados vy
Departamentos y, subyacentemente, en los municipios, se han creado distintas
concepciones en torno al mecanismo. Ello supone generar tendencias en
contextos diversos, sefialando similitudes y diferencias, sobre un marco general
de operacidn; dicho propdsito de tendencias implica, ademas, ser un conector
para el analisis especifico de los casos de estudio que no se desligan del
acontecer regional y nacional iniciados mediante el reformismo

descentralizador y planificador de toma de decisiones.
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2.5.1.- El presupuesto participativo en Colombia y Meéxico: sus origenes como

medios alternativos de interaccion entre ciudadania y gobiernos locales

Como se ha mencionado en anteriores lineas argumentativas, los presupuestos
participativos surgen sobre las bases de las reformas emprendidas en ambos
casos nacionales referentes a la descentralizacion y al fortalecimiento del
municipio. Como tal, a estos se suman a la experiencia portoalegrense y su
influencia como medio idoneo de aplicacion local, en conjunto con las

demandas de apertura y participacién ciudadana.

Desde el caso de la ciudad de Pasto, Narifio en Colombia en 1995 y de
aquellos que no contaban con la denominacion de presupuesto participativo en
las comunidades de Tepic, Nayarit de 1970 y Cuquio, Jalisco de 1992 en
México, se profundizo su utilizacion con variaciones en torno al tipo de
participacion ciudadana y relacionado con esquemas de planeacion y procesos

emprendidos.

El impulso original a estos procesos fue mediante movimientos y grupos
sociales que pugnaban por una serie de reivindicaciones de orden politico,
econdmico, social y cultural. Desde el &mbito municipal, se pugné por la
atencion de las demandas sociales que tenian como base las expresadas por

movimientos de guerrilla o partidos politicos con presencia marginal.

Por ello, en buena medida, en los casos de estudio nacionales, el impulso
fue asumido por movimientos, partidos y tendencias de izquierda. Si bien es
aplicado por distintas ideoldgicas y corrientes politicas en la actualidad, la base
sobre la cual versa el objetivo del presupuesto participativo como medio de
interaccion entre actores para la satisfaccion de demandas colectivas es el

mismo, a pesar de que los resultados generados han sido insatisfactorios.
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En cuanto al caso colombiano, se encuentra registrado el caso de la
ciudad de Pasto, correspondiente al Departamento de Narifio, en 1995
promovido por el alcalde Antonio Navarro Wolff. Este contaba con la
experiencia de haber militado en la guerrilla M-19'% surgida en el contexto

postelectoral de los comicios presidenciales de 1970.

A diferencia de otras modalidades tradicionales vertientes al estudio de
la metodologia participativa, donde se pone énfasis en la participacién civil
organizada mediante comités y asambleas ciudadanas, este se realizd mediante
la figura del cabildo abierto!®® que permitié a la comunidad tener encuentros

con sus gobernantes para su involucramiento en las decisiones presupuestales.

Este proceso se caracterizO por contar con tres factores clave que
motivaron su realizacion calificada como exitosa: a) voluntad politica de la
administracion para llevarlo a cabo, b) los procesos de descentralizacion y
planeacion expresados en la instauracion del Plan Municipal de Desarrollo, el
cabildo abierto y presupuesto participativo y ¢) condiciones estructurales y de

capital social previo.

En cuanto al ultimo aspecto, a través de las tradiciones y costumbres
como eje de la identidad cultural del trabajo colectivo en beneficio de la
comunidad (llamada minga) que data de los primeros pueblos originarios

andinos®’, se suman aquellas causales referentes como el aislamiento

19 Rivera Angel, Fredy Alexis y Lopes Simonian, Ligia Terezinha, “El presupuesto participativo de Pasto: la
dindmica participativa y las principales razones de la continuidad”, en Revista Papel Politico, Vol. XXIV, Ndm.
2, Pontificia Universidad Javeriana, Bogota, 2019, p. 1.

196 Esta figura operativa a nivel municipal se le puede concebir como aquel método que permite mantener los
conductos de interaccién y comunicacién entre la sociedad y el gobierno. No solamente implica ser un medio
de dotacién de informacion publica, sino que trasciende como una instancia de rendicion de cuentas, incidencia
ciudadana y justicia municipal. Para mas informacién sobre las variables que componen al mismo, véase mas
en: The Americas Conference of Mayors, Certificaciones de cabildo, Consensa-Consultoria & Lobbyist,
México, 2019, 17 pp. Disponible en: https://www.ciapem.org/wp-
content/uploads/2019/08/CertficacionCabildoAbierto.pdf

197 Rivera Angel y Lopes Simonian, Op. Cit., p. 8.

164


https://www.ciapem.org/wp-content/uploads/2019/08/CertficacionCabildoAbierto.pdf
https://www.ciapem.org/wp-content/uploads/2019/08/CertficacionCabildoAbierto.pdf

geogréfico, descontento histdrico con el centralismo politico y la consolidacion

de una cultura politica contrahegemoénica'®,

Ello permitié que a pesar de contar con medios escasamente regulados en
las leyes y normas municipales, se pusiera a disposicion de la ciudadania la
decision del total de los recursos provenientes de las transferencias nacionales
a las areas de la salud, educacidon, agua potable, saneamiento basico,

construccion, electrificacion y adecuacion de vias de transporte.

Este proceso, que sigue desarrollandose al momento de la presente
indagatoria, ha enfrentado problemas de continuidad y consolidacion. Si bien
existen condiciones viables que ya se han sefialado, incluyendo procesos de
institucionalizacion subsecuentes, la falta de recursos publicos y de inclusion
de grupos sociales tradicionalmente marginados de la participacion (mujeres,
jévenes y la comunidad LGBTTTIQ+) han sido elementos por atender en aras

de la consecucion de las innovaciones democraticas locales.

De igual forma, frente a los problemas de aplicacion del presupuesto
participativo, ha existido un recién desinterés comunitario por la falta de
expectativas cumplidas y el desdén por parte de los representantes de la
administracion pablica municipal en cuanto a la implementacion de la figura

del cabildo abierto®.

En buena medida, la ruta y circunstancias expresadas en la municipalidad

de Pasto como experiencia embrionaria colombiana del presupuesto

1% Gomez Castillo, Cristian Camilo, “Desarrollo del presupuesto participativo a nivel municipal en Colombia:
experiencias, dificultades y retos”, en Origen, experiencias, dificultades y retos de los presupuestos
participativos en Colombia, Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2021, p. 17.

199 Palacios Ojeda, Armando Bayardo, “Presupuesto participativo (Experiencia en Pasto)”, en Incidencia de la
participacion comunitaria en la formulacién de las politicas publicas de planificacién local y presupuesto
participativo en el municipio de Pasto en los Ultimos cinco afios, Universidad Nacional Abierta y a Distancia,
Pasto, 2021, p. 44.
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participativo son distintas a los casos mexicanos de Tepic, Nayarit (1970-1972)
y Cuquio, Jalisco (1992-2003) con el mismo objetivo de apertura institucional

a las decisiones colectivas en materia presupuestal.

El primer caso se realiz6 sin tener la denominacién y aspectos técnicos
del presupuesto participativo, aunado a que en dicha época la descentralizacion
no era parte de los temas prioritarios de la agenda nacional. Dicho proceso se
limitd a establecer programas de asistencia rurales y urbanos con orientacién

regional y la creacion de polos de desarrollo®,

Mediante el triunfo electoral del candidato Jesus Hernandez Guillen, del
Partido Popular Socialista (PPS), se impulso la participacion ciudadana y de
descentralizacion politica municipal mediante la figura de los comités del
pueblo. A diferencia del caso embrionario colombiano, esta instancia era un eje
representativo electo ciudadano en asamblea publica por voto directo de los

habitantes?®?,

A dicha figura ciudadana, se le encomendo la funcion de recaudacion de
impuestos vecinales y el ejercicio de los recursos obtenidos con base en las
demandas populares y ciudadanas que existan en las zonas correspondientes a
cada comité creado. En su conjunto, existian un total de 100 comités

distribuidos entre cada rancheria, ejido, barrio y colonia del municipio.

La funcion del gobierno municipal era recabar la informacion de estos

comités sobre los ingresos y egresos de cada ejercicio fiscal generados que

200 Estos polos de desarrollo se constituian como solucidn a los problemas de las zonas metropolitanas, como
el desempleo, contaminacion y escasez en la dotacion de los servicios publicos. De igual forma, se pensaron
como medio para ofrecer oportunidades de empleo a sectores poblaciones mas empobrecidos. Véase mas en:
Rodriguez, Op. Cit., p. 142.

201 Hernandez Claro, Edmundo y Velasco Garcia, Georgina, “Nuevas politicas publicas: el presupuesto
participativo. El caso de los municipios de la Zona Metropolitana de Guadalajara”, en Nueva agenda publica
para Jalisco, Universidad de Guadalajara y Prometeo Editores, México, 2012, p. 275.
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serian, a su vez, entregados para los procesos de revision presupuestal al

Congreso del Estado.

Si bien se desarroll6 un sentido de pertenencia con la comunidad
mediante este medio sui generis de presupuesto participativo, la falta de
voluntad politica en el proceso de institucionalizacién evitd su continuidad. Al
arribo en 1973 del Partido Revolucionario Institucional (PRI), la alternancia

politica no significd la progresividad y consolidacion de este esquema.

Dos décadas después, tras el impulso descentralizador hacia los Estados
y municipios de los afios ochenta y de subsecuentes reformas politicas iniciadas
desde finales de los afos setenta, se instaura la primera experiencia formal de
presupuesto participativo en el municipio de Cuquio, Jalisco con la asuncion

del Partido de la Revolucion Democratica (PRD) en el poder en 1992,

Siendo un municipio rural con altos indices de marginacion, la
organizacion ciudadana se canalizd mediante esquemas de planeacion y
descentralizacion municipal. Ello significo que se incorporara a la ciudadania
en la labor de presupuestacion mediante la figura consultiva y de vigilancia del
Consejo Democratico Municipal de Cuguio (CODEMUC)?®,

La labor de dicho consejo consistio en ““...garantizar a los habitantes del
municipio una mayor participacion y atencion a sus necesidades sociales,
econdmicas y culturales ante el gobierno municipal...”?%, mediante la
definicion de prioridades en los programas de los tres 6rdenes de gobierno y la

vigilancia en el uso de los recursos publicos, sin un caracter legal vinculatorio.

202 1hid, p. 276.

208 Ceja Martinez, Jorge, “Alternancia politica, recomposicion regional y vida municipal en México. Un estudio
de caso”, en Territorios, actores y poder. Regionalismos emergentes en México, Universidad de Guadalajara,
Guadalajara, 2003, p. 146.
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A pesar de que la funcion ciudadana ejercida mediante el CODEMUC no
contaba con un mandato vinculante, el gobierno municipal establecio talleres
de instruccion y asesoria con la finalidad de generar esquemas organizativos de
reordenacion de la administracion publica municipal, con base en lo que

estipulaba el Plan Municipal de Desarrollo.

Los logros obtenidos por dicha instancia se sintetizan en la generacion de
mayor concientizacion y sensibilizacion a la poblacion, mayor transparencia en
el manejo de los recursos donde la ciudadania tuviera informacion sobre los
proyectos gubernamentales y la propia eleccién democratica, representativa y
ciudadana de miembros del CODEMUC?%,

Al igual que en caso embrionario portoalegrense, donde usualmente el
efecto mas inmediato del presupuesto participativo ha sido de tipo politico
consistente en la reeleccion del partido gubernamental, el caso de Cuquio
significo al PRD la oportunidad de ejercer el poder local durante cuatro periodos
consecutivos (1992-2003).

No obstante, la falta de innovacion en el enfoque de accion del
presupuesto participativo y la alternancia politica del PRD al Partido Accidn
Nacional (PAN), la participacion ciudadana mediante este mecanismo se relego
a un segundo término. Como es posible ver, las alternancias politicas en
contextos de escasa institucionalizacion del proceso son elementos que inciden
en la potencial interrupcion del mecanismo, en conjunto con aquellos elementos

de corte politico-cultural ciudadano.

204 Rosas Ramirez, Maria de los Angeles, “El caso de Cuquio: los desafios sociales, cambios estructurales en el
municipio”, en Participacion ciudadana en la gestién de la politica social municipal: redes sociales y
subjetividad de los actores en los procesos de gestion puablica colectiva. Los casos de Cuquio y Guadalajara,
1992-2003, Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Occidente, Tlaquepaque, 2014, p. 268.
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2.5.2.- Bases institucionales y condiciones previa comparadas del presupuesto

participativo: similitudes y diferencias entre Colombia y México

La anterior relatoria de los procesos embrionarios de presupuesto participativo
en Colombia y México han mostrado parte de los aspectos institucionales y de
condiciones previas que inciden en la evolucion de este como mecanismo de
participacion ciudadana, ya sea en su institucionalizacion como continuidad o

como un programa especifico de una administracion publica.

Desde entonces, se han desarrollado una multiplicidad de ejercicios que
cuentan con contextos, objetivos, instancias, actores y metodologias diversas
que impiden establecer un caracter homogéneo en su realizacion, ya sea a nivel
comparativo entre ciudades de un pais en especifico o a nivel macro entre paises

de una determinada region.

Por ello, la propuesta actual de andlisis se basa en el estudio de las
tendencias operativas y de condiciones generales previas como un medio de
acercamiento general al proceso de presupuesto participativo en Colombia y
México. Se parte, ademas, de la tesitura de que el método comparado auxilia en
la obtencion de similitudes y diferencias sustantivas que, en la actual
indagatoria, pretende corroborar o negar hipotesis planeadas sobre un mismo

resultado: las causales que inciden en el grado de la participacion ciudadana.

Por todo lo anteriormente expresado, en el siguiente cuadro se expresan
las diez variables analiticas propuestas para el andlisis de las bases
institucionales del presupuesto participativo en los casos de estudio. Ello, de
igual forma, cuenta con el nexo de orientacion de condiciones previas sobre las
que han operado y desarrollado, dando pauta a determinados resultados y

formas de accion gubernamental y ciudadana.
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Cuadro 9: Bases de tendencias institucionales comparadas del presupuesto

participativo colombiano y mexicano

Criterio Colombia Meéxico
Tipo de democracia Liberal Liberal
Mecan_ls_njo de Consulta Consulta
decision
Valqr pr|V|Ie_g|ado Mixto, pr_epond_erantemente Mixto. tradicionalmente difuso
hacia la sociedad inclusivo

Instrumento de

dialogo entre Estado y Representacion Representacion
Sociedad
Tipo de instrumento Técnico-economico Técnico-econdmico
Actitud frente al Mixto (Se comparte o Mixto (Se comparte o restringe
Estado restringe el poder del Estado) el poder del Estado)
Rol en la Instrumental, como parte de y

Instrumental, como parte de y

administracion para generar politicas o -
el B para generar politicas publicas
publica publicas
Organizacion Instituciones formales Instituciones formales

Impulsado originalmente por -
Impulsado originalmente por

Promotores exmiembros de movimientos . L
de izquierda partidos de izquierda
Tipo de Disefio Rigido Rigido

Fuente: Elaboracion propia con base en los criterios establecidos por Goldfrank, Op. Cit., pp. 94-98 y
Hernéndez Medina, Op. Cit., pp. 71-76.

Como se sefiala en el anterior cuadro, son distintas tendencias existentes
en la actualidad sobre el desarrollo del presupuesto participativo en el caso
colombiano y mexicano orientadas a una vision consultiva, sin negar la

posibilidad de que en ciertos barrios 0 comunas (a nivel microestudio), se logren
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generar procesos de corte méas deliberativos y de participacion ciudadana

incluyente?®,

Ello implica reconocer al presupuesto participativo con un caracter, en
primera instancia, no ajeno a las tensiones ideoldgicas. Este no se encuentra en
una postura neutral, ya que sus objetivos, bases y disefios institucionales
alientan mayormente a una postura de profundizacion democratica o la

vigorizacién de los preceptos técnico-econémicos del neoliberalismo?°,

Tanto en Colombia como México estdn orientados al modelo
democrético liberal de procesos de participacion ciudadana. A diferencia del
modelo deliberativo clésico brasilefio, la ciudadania incide directamente en la
definicion de propositos colectivos de caracter informativo, sin profundizar en
el didlogo y deliberacidn constante y simétrica entre esta y la administracion

publica?”’.

En dicho tenor, en ambos casos se limita al &mbito de la consulta sin un
caracter vinculatorio, ya que dichas decisiones deben ajustarse a la formulacion
de los equipos técnicos presupuestales de las administraciones politicas
municipales y de su aprobacion por parte de los drganos facultativos
correspondientes. Aunado a ello, se debe considerar que si bien puede

interactuar, dependiendo el caso especifico a estudiar, los organismos de

205 Carmona y Lépez Accotto, Op. Cit., p. 27.

206 E| precepto de encuentro entre ambas posturas se puede desarrollar en la articulacion de la planificacion del
desarrollo colectivo mediante la visién participativa en el presupuesto. Véase mas en: Ledn Gutiérrez, Alberto;
Hincapié, Luis Alberto y Villa, Maria Gloria, “Potencial social y politico de la planeacion local y el presupuesto
participativo en Medellin (Colombia) para fortalecer la democracia latinoamericana”, en Revista
Latinoamericana de Estudios Urbanos Regionales, Vol. XLII, Nim. 125, EURE, Santiago de Chile, 2016, p.
206.

207 A estos debemos sumar los casos generales de Per(, Nicaragua, Chile, Argentina y Costa Rica, con base en:
Ramirez Brouchoud, Maria Fernanda y Franco Venegas, Maria Helena, Op. Cit., p. 27.
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representacion comunitaria actan en conjunto con el gobierno local para una

decision en comudn y no de caracter autarquica o univoca.

Por otro lado, en cuanto al valor establecido por las propuestas de
presupuesto participativo tienden a ser mas de caracter distributivo (atendiendo
el principio de la justicia social) o de caracter inclusivo (hacia sectores
tradicionalmente relegados de la participacion en comunidad y organizados

mediante instituciones o grupos).

Tanto el caso colombiano como mexicano se supedita el valor
distributivo al valor de la inclusion. Desde el propio ambito juridico como
procedimental se pueden sefialar avances en torno a la inclusién de jovenes,
mujeres, nifios, tercera edad con enfoque de derechos humanos, de género,
poblacional y sectorial®® en los casos como Pasto, Medellin, Ibagué,
Bucaramanga, Bogota, Sabana de Torres, Puerto Parra y Envigado en aras de la

mejora de las condiciones generales de la poblacion.

A pesar de ello, subsiste el reto sobre los bajos niveles de organizacion
social, donde Unicamente aquellos grupos que cuentan con mayor
representacion social y tradicion historica estan en mejores condiciones para
participar e incidir, sin que esto necesariamente represente al conjunto de la

sociedad civil.

En el caso mexicano, desde lo general, se aduce la baja confiabilidad
ciudadana sobre los partidos politicos, pero ha sido un medio de participacion

posible para aquellas personas que no tienen el poder politico, econémico ni

28 Becerra Reyes, Prudencio Antonio, “Experiencias en Colombia”, en Desarrollo del presupuesto
participativo a nivel Latinoamérica y de Colombia, Universidad de Santo Tomas, Bucaramanga, 2017, p. 50.
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capacidad organizativa para influir en las decisiones gubernamentales?®; de ahi
que uno de los problemas caracteristicos de los mecanismos de participacion

ciudadana sea el caracter clientelar de las relaciones participativas.

La mayor parte de los ejercicios histdricos y vigentes del presupuesto
participativo en México se han caracterizado por contener un nivel escaso a nulo
en materia de inclusion o de acciones afirmativas. El caso de Cuquio ha sido el
mas representativo en la materia, priorizando a comunidades campesinas?' y,
recientemente, en la Ciudad de Meéxico se han incorporado criterios

redistributivos que seran objeto del siguiente capitulo.

Mientras tanto, en otro orden de ideas, el esquema de interaccion entre la
sociedad y el Estado se ha orientado hacia la representacion mas que a la
responsabilidad. Esto significa reconocer si y como los alcaldes y
administraciones politicas en turno responden ante las demandas ciudadanas y

colectivas.

Sustantivamente, ello tiene relacion con las capacidades técnicas,
politicas y financieras para llevarlo a cabo, aunado a las acciones en materia de
divulgacion, informacidn, sensibilizacién y rendicién de cuentas de las
decisiones acordadas entre actores que, en suma, tienen implicaciones para la

calidad de la participacion ciudadana y de la democracia local.

En el caso colombiano, desde el ambito formal, se reconoce el
fortalecimiento de los municipios mediante practicas innovadoras donde

confluyen el tridente entre participacion ciudadana, transparencia y control

209 Tejera Gaona, Héctor, “Participaciéon ciudadana: del imaginario liberal a la realidad autoritaria”, en
Participacion ciudadana y estructura politica en la Ciudad de México, Universidad Auténoma Metropolitana
y Editorial Gedisa, México, 2015, p. 177.

210 Garcia Batiz, Maria Luisa y Téllez Arana, Luis, “El presupuesto participativo: un balance de su estudio y
evolucion en México”, en Perfiles Latinoamericanos, Vol. XXVI, Nim. 52, Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, México, 2018, p. 19.
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fiscal de los recursos publicos. Estos son expuestos y practicados en el

presupuesto participativo, como lo sefiala la Ley No. 1757 de 2015.

No obstante y a pesar de que se ha constatado en investigaciones
generales y especificas de casos mayor voluntad politica para dotar de recursos
al mecanismo Yy la legitimidad social del proceso, la respuesta a las demandas
ciudadanas se orienta a proyectos basicos y soluciones imperceptibles para la

supervivencia de diversas entidades territoriales?!,

A la falta de recursos publicos se le suma que es menester una mayor
definicion en los mecanismos especificos de implementacion y capacitacion a
la ciudadania para la formulacién y seguimiento de proyectos. Lo anterior
implica una profundizacion del accountability social ante las asimetrias en el
acceso y uso de la informacién publica y el ambiente de violencia existente

todavia en distintas partes del pais?!2,

De lo anterior se desprende que todavia no se traspase del modelo
caracteristico representativo de toma de decisiones a uno plenamente
responsivo. En el caso mexicano, por otro lado, subsisten de igual forma las
problematicas en torno a la calidad de la respuesta gubernamental a los insumos

demandantes de la ciudadania.

Se reconoce la importancia del presupuesto participativo como medio de
participacion ciudadana que alienta a la solucion de problemas comunitarios y
de democratizacion de los gobiernos locales. No obstante, al interior de las
entidades federativas que lo practican no establecen formalmente las fuentes de

financiamiento, con la excepcion de Jalisco y la Ciudad de México, y los

211 Gomez Castillo, Op. Cit., p. 24.

212 Herrera, Verdnica y Mayka, Lindsay, “How do legal strategies advance social accountability? Evaluating
mechanisms in Colombia”, en The Journal of Development Studies, Vol. LVI, Ndm. 8, Taylor & Francis,
Londres, 2019, p. 7.
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criterios de calidad de inversidon, como es Aguascalientes, Ciudad de México y

Michoacan.

A este rubro economico-financiero, debe afiadirse que en materia politica
solo las entidades de Jalisco, Michoacan y Ciudad de México establecen actores
facultados para participar y su labor de coordinacion interinstitucional. En dicho
precepto de baja coordinacion, la efectividad de respuesta gubernamental decae
ante la inexistencia de obligaciones, incentivos y castigos sobre el cumplimiento

de los compromisos pactados en los ejercicios ciudadanos??,

En la préctica, la baja intensidad sobre los acuerdos participativos que
alienta a la promocion de las agendas gubernamentales sin margenes para la
deliberacion y discusion, incluyendo el factor relativo al qué y como del
cumplimiento de los proyectos pactados, ha alentado que no exista una

continuidad del mecanismo en la mayor parte de los casos historicos rastreados.

Si bien el presupuesto participativo surge en el contexto democratizador
de finales del siglo XX, afronta por dichos factores el reto de su continuidad
politica y de mayor presencia de actores sociales interesados para promover el
mecanismo. Todo lo anterior bajo la premisa de que no son representativos,

inclusivos, distributivos y con escasos parametros de aprendizaje?'“.

En otro orden de ideas, sobre el tipo de instrumento (de caracter politico
0 técnico-econdmico) guarda estrecha relacion con la concepcion que se tiene
del Estado en la materia de la participacion ciudadana y el rol del presupuesto
participativo en la administracion pablica. Estas tres variables determinan si

este mecanismo alienta a la radicalizacion de la democracia como forma de vida

213 T¢llez Arana, Luis, “Indice de calidad del disefio de los presupuestos participativos institucionalizados en
gobiernos estatales mexicanos”, en Mecanismos de participacion ciudadana en México: problemas, avances y
aprendizajes, Comision Estatal Electoral de Nuevo Ledn, Monterrey, 2021, pp. 148-154.

214 Garcia Batiz y Téllez Arana, Op. Cit., p. 21.
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comunitaria o limitado como medio para la eficiencia y eficiencia estatal en la

gobernabilidad y reduccion de la pobreza como de desigualdades sociales.

En el caso del presupuesto participativo colombiano, la propia ley
regulatoria nacional, Ley No. 1757 de 2015, establece a la letra que “el
presupuesto participativo es un mecanismo de asignacion equitativa, racional,
eficiente, eficaz y transparente de los recursos publicos, que fortalece las

relaciones Estado-Sociedad Civil 2%,

Esta concepcion no esta desligada de las tensiones entre democracia y la
optica del neoliberalismo que devienen desde la promulgacion de la
Constitucion de 1991. Ello significa que la concepcion del Estado Social de
derecho y participativo esta en contraposicion a los postulados de la apertura

econdmica, privatizaciones y entrega de la riqueza nacional al capital?®,

Estas tensiones en torno a la concepcion sobre la participacion ciudadana
y, subyacentemente, del presupuesto participativo estan presentes en cada
comunidad que desea implementarlo. No obstante, la tendencia general es hacia
un modelo de corte técnico-econdmico, es decir, en el uso eficiente de los

recursos publicos mediante el establecimiento de reglas de operacion.

Ello implica el reconocimiento de que “...en su mayoria son las alcaldias
las que generan los estudios y desarrollan los proyectos para la comunidad, con
lo que se limita considerablemente la participacion ciudadana...el modelo

neoliberal aplicado en Colombia no permite generar politicas de inclusion

215 Articulo 90 de la Ley No. 1757 de 2015, sobre la materia de promocién y proteccion del derecho a la
participacién democratica.

216 Dorado, F, “Se abri6 Proceso Constituyente en Colombia”, en Seminario Virtual de Caja de Herramientas,
NUm. 393, Corporacion Viva la Ciudadania, Bogota, 2014. Nota informativa consultada el 02 de agosto de 2021
y disponible para su consulta en: http://viva.org.co/cajavirtual/svc0393/articulo07.html
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ciudadana...”?’, (nicamente centrado en reformas sociales especificas y

temporales para la atencion de los sectores con mayores niveles de pobreza.

Subyacentemente, ante esta disyuntiva entre la profundizacion de la
democracia o la pervivencia de los modelos tecnicos arraigados en la eficiencia
del gasto publico, se comprende a la participacion ciudadana como eje
estructural de complementariedad o de restriccion al poder del Estado. En lo
general y a nivel tedrico, se entiende al presupuesto participativo como medio

para otorgar mayor legitimidad decisional del Estado.

No obstante, existe un caracter mixto que depende caso por caso entre la
concepcion de la participacion ciudadana y del presupuesto participativo como
medio de complementariedad o de restriccion al poder del Estado. Este
paradigma se comprende a la luz de las demandas de apertura democréatica que
implicaron ir de mano con los procesos de descentralizacion y apertura

econdmica, promovidas por el Consenso de Washington.

Este proceso contradictorio encuentra posibles soluciones en la
articulacion entre la planeacion del desarrollo y la democracia participativa que
significa, inherentemente, la profundizacion de las relaciones entre el Estado y
la sociedad. A pesar de que se han ampliado las practicas de interaccion entre
estos actores en el proceso de planeacion, se restringe el papel de la ciudadania
a la dotacion de informacion, sin tomarla en cuenta para la formulacion de

iniciativas, con ejercicios selectivos y poco representativos?é,

217 Cruz Gonzalez, Luis David, “La democracia participativa en América Latina en dos perspectivas politicas
apuestas. Casos: La Republica de Colombia y la Reptblica Bolivariana de Venezuela”, en La democracia
cuestionada. Representacion politica, comunicacion y democracia. Vol. I: Las ciencias sociales y agenda
nacional. Reflexiones y propuestas desde las Ciencias Sociales, Consejo Mexicano de Ciencias Sociales,
México, 2018, p. 865.

218 \Velasquez, Fabio; Martinez, Mario; Arévalo, Julian; Gonzalez, Esperanza; Pefia, Juliana y Vargas, Juan
Camilo, “Las experiencias de planeacion y presupuesto participativo en Colombia, 2003-2018”, en ¢(Qué ha
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Lo anterior da cuenta del tipo de rol existente del presupuesto
participativo en la administracion publica. Esta define si este mecanismo tiene
por objetivo la radicalizacion de la democracia mediante el empoderamiento
comunitario o como una politica publica para generar soluciones a las demandas

ciudadanas con el subsecuente ciclo procesal correspondiente.

Si bien depende de los casos particulares a analizar, subsisten cuatro
tendencias de ampliacion-restriccion de la participacién ciudadana en la gestién
publica: a) reducir al minimo su importancia y, si es posible, eliminarla, b)
participacion es valida mas no relevante, ¢) acogerse a la normatividad vigente
y cumplirla a cabalidad y d) promocion de la participacién mediante creacion y

fortalecimiento de canales para su incidencia?®,

Si bien se reconoce que ha existido el impulso del presupuesto
participativo, aun con mayor éxito que la planeacion participativa, en la
edificacion de métodos de gestion mas plurales y democréticos, se reconoce
como una politica pablica limitada por ser principalmente un medio de gestion
eficaz, eficiente y transparente de los recursos publicos. Aunado a lo anterior,
la oferta y demanda de participacion ciudadana confluyen en esquemas
consultivos, estructuras rigidas de representacion ciudadana y formas de
manipulacion y control de los mecanismos de participacion por parte de

dirigentes politicos con minimas asignaciones de recursos financieros.

En la misma sintonia, con una tradicion participativa en ciernes, en el
caso mexicano confluyen los esquemas operativos de corte técnico-econémico

con una vision mixta sobre el papel del Estado y su actuar en la puesta en marcha

pasado con la participacion ciudadana en Colombia? 2003-2018-Vol. Il: Actores y sus practicas, Fundacion
Foro Nacional por Colombia, Bogota, 2020, p. 236.
219 |bid, pp. 258-266.
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del presupuesto participativo como una politica de gestidn del espacio puablico,
sin haber alcanzado resultados plenos en materia de profundizacion

democratica.

La mayor parte de los propositos normativos de los casos historicos de
presupuesto participativo mexicano giran en torno a la ampliacion de la
participacion ciudadana en los asuntos publicos y la consolidacion de proyectos
democraticos. Los casos de Cuquio, La Barca, Tepic y los especificos como

generales de la Ciudad de Meéxico dan cuenta de ello.

No obstante lo anterior, los estudios correspondientes a la intensidad y
alcance del mecanismo?®, determinan la falta de congruencia entre los
objetivos trazados y la operacion de este. La tendencia mayoritaria, tanto en lo
legal como en la préctica, se orienta a la priorizacion de la gestion publica??t

sobre la dimensidn politica democratizadora del presupuesto participativo.

Los casos existentes en la zona metropolitana de Guadalajara, Jalisco,
Durango, Michoacén, Puebla y Estado de México han contado con niveles bajos
de intensidad y alcance. Lo anterior significa que han operado el presupuesto
participativo bajo esquemas Unicamente informativos, limitados a la atencion
de tematicas escasas y especificas de consulta con la participacion de consejos
0 reuniones ciudadanas esporadicas y limitadas en su incidencia y grado de

vinculatoriedad.

220 Son criterios referentes a la aplicacion del presupuesto participativo en cuanto al ambito territorial,
incorporacion de sectores marginados, grupos de la sociedad civil, grado de discusion y deliberacién publica,
vinculatoriedad decisional y el involucramiento de la ciudadania en las fases de la construccion de las politicas
publicas.

221 Asociadas con la vision de la gobernabilidad mediante la eficacia, la eficiencia y transparencia publica. De
igual forma, existen tendencias del fortalecimiento de lideres administrativos y técnicos bajo las premisas de la
Nueva Gestion Publica (NGP),
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Ante la discrepancia entre lo que establece la normatividad y su
aplicacion sobre la concepcidn del presupuesto participativo, subyacentemente
influye en la orientacion de la relacion entre el Estado y la sociedad. El caso
mexicano ha tendido hacia el caracter mixto, entre la recuperacion de espacios
que el Estado habia tomado y la bldsqueda de acciones que fortalezcan la

legitimidad de este mediante la accion ciudadana.

Es menester recordar que las reformas politico-electorales permiten
transitar de un Estado y sistema politico cerrado y hegemonico a uno mas
abierto y plural, con base en una sociedad critica que desde los afios setenta del
siglo XX mantuvo relaciones contenciosas con los primeros???. El resultado fue
que el poder del Estado debia ser compartido y limitado por otros actores,

incluyendo a la sociedad civil.

No obstante, también se comprende como un medio de legitimacién
popular frente a los bajos niveles de confianza politica con los que cuenta la
ciudadania para con sus representantes e instituciones. Ello se refleja tanto en
el apoyo que se tiene a la democracia como régimen (de 63% en 2002 a 43% en
2020) y sobre la percepcion que cuenta la poblacion sobre subyugar la clave
democrética del régimen mientras se le solucionen sus problemas (52% en
2020)?%,

De lo anterior se desprende que el presupuesto participativo, junto con

otros mecanismos de participacion ciudadana, se hayan implementado como

222 5on todas aquellas disputas y acciones directas de grupos, colectivos, organizaciones y movimientos para
lograr y exigir una respuesta gubernamental, que tienen como base la frustracién social de no haber resuelto las
distintas demandas particulares y que se transforman en demandas colectivas para lograr la atencion de la
autoridad. Véase mas en: Hevia de la Jara, Felipe, “Patrones de relacion sociedad-Estado en México y la
participacion ciudadana regulada: avances y retrocesos”, en La agenda 3.0 de la democracia en México, Juan
Pablos Editor y Universidad Auténoma de Chihuahua, México, 2018, p. 445.

223 Corporacion Latinobarémetro, Informe 2021-Adios a Macondo, Corporacion Latinobarémetro, Santiago de
Chile, 2021, pp. 21y 35.
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parte de un conjunto de politicas publicas y atender problemas especificos. A
pesar de esta concepcidn que no pretende la profundizacion y radicalizacién
democréatica desde abajo, también se puede aducir que no es tampoco una

politica publica como tal.

Esto se debe, por un lado, a la conjuncion de factores referentes a la
limitacion del papel de la ciudadania en las distintas fases o componentes del
presupuesto participativo a lo largo de las experiencias mexicanay, por otro, las
mismas leyes al contemplar qué rubros y temaéticas deben estar inscritos los
proyectos ciudadanos limitan la apertura y didlogo entre actores, asi como poder
de decision para realmente establecer el paso de participacion hacia la

incidencia??*.

Finalmente, en consideracion a las tres ultimas variables de analisis, el
presupuesto participativo colombiano y mexicano coinciden en que es
ejecutado mediante instituciones y procesos formales. En su gran mayoria, son
los alcaldes y su cuerpo técnico-administrativo quienes tienen preponderancia
desde la emision de la convocatoria hasta la rendicion de cuentas; ello sugiere
reconocer la dependencia del mecanismo hacia la voluntad politica de estos

como se ha reconocido histéricamente en la region latinoamericana??.

La variante entre casos reside en que México tiene participacion
sustantiva, mas conocido en los casos de la Ciudad de Mexico y Zona
Metropolitana de Guadalajara, de los 6rganos electorales locales. Como parte

de la transicion democratica, estan facultados para organizar los procesos de

224 Hernandez Trejo, Ninfa Elizabeth, Innovacién democrética y las condicionantes de la participacion
ciudadana: andlisis del presupuesto participativo en la Ciudad de México, Universidad Nacional Autonoma de
México, México, 2019, p. 191.

225 Ejemplos de ello han sido los estudios de Altman, Goldfrank y Montesinos sobre casos particulares de la
region que se han citado a lo largo del capitulo primero y segundo del presente estudio.
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participacion ciudadana y el fomento a la educacién civica que le han dado

mayor peso a estos pero generando a Su vez mecanismos mas rigidos.

Por otro lado, el presupuesto participativo colombiano y mexicano fue
promovido originalmente por miembros de partidos y organizaciones de
izquierda (partidos o movimientos guerrilleros). Ejemplo de ello fue la narrativa
procesal historica en el Pasto, Colombia (exmiembros del M-19) y Tepic,
Nayarit (PPS), aunado a que en el origen brasilefio fue una propuesta de la

izquierda.

No obstante, el sentido ideoldgico-partidario no ha sido un factor
limitante para la asuncion del presupuesto participativo. En el caso actual
colombiano, tanto en partidos de tendencia izquierda como de derecha, han
empezado a asumir dentro de su lenguaje interno la participacion ciudadana y

aplicar politicas para impulsar esta en distintas comunidades??®.

En el caso mexicano, donde hay mayores referentes en la materia, se ha
constatado un mayor impulso por parte de los partidos de tendencia de izquierda
con 22 ejercicios en Jalisco, Ciudad de México, Michoacan y Nayarit. No
obstante, 27 casos histdricos de presupuesto participativo los promovieron
partidos de centro y derecha, especialmente en el Estado de Meéxico, Nuevo

Ledn y Sonora.

Lo que en efecto hay que reconocer es el caracter particular que le otorgan
al mismo por parte del alcalde y su administracion. Ello determina en buena
medida, junto a las condiciones contextuales de su aplicacion, el grado de

importancia que tenga la participacion ciudadana en los asuntos publicos y las

226 \/elasquez et al, Op. Cit., pp. 306-307.
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caracteristicas de ampliacién/limitacion de este en torno a la decision

presupuestaria.

Finalmente, sobre el analisis del tipo de disefio de la politica de
participacion y del presupuesto participativo, se ha establecido en un caracter
rigido en ambos casos de estudio. Esto se debe a que las propias leyes en la
materia determinan procedimientos, actores e instituciones participantes que
son uUnicamente modificables mediante reformas a las mismas ante las

instancias legislativas correspondientes.

En el caso colombiano, desde el propio mandato constitucional y la ley
No. 1757 de caracter nacional van determinando fines y objetivos que son
materializados en normatividades especificas de cada comunidad. En cada una
de estas, mediante acuerdos y decretos, sefialan la participacion de los alcaldes
y de la ciudadania que, preponderantemente, realiza su actividad mediante voto
directo decisional y, a su vez, representativo mediante asambleas y grupos

representativos que buscan cabildear y monitorear los recursos aprobados.

En el caso mexicano, por otro lado, son las leyes en el ambito electoral y
de participacion ciudadana de las entidades federativas y disposiciones del
ambito municipal que determinan las caracteristicas institucionales y procesales
del presupuesto participativo. En algunos casos, como se ha mencionado, la
intervencion de los 6rganos electorales autonomos le dan un caracter mas rigido
ya que regulan la participacion de voto directo decisional y mediante decisiones

tomadas por 6rganos de representacion comunitaria??’.

227 A diferencia de otros casos particulares como los desarrollados en la Tepic, Nayarit en la década de los
setenta, el presupuesto participativo de Tlalpan en 2000-2003 o los programas de mejoramiento barrial de la
capital mexicana. Véase mas en: Garcia Gutiérrez, Op. Cit., pp. 45y 60.
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2.6.- Conclusiones

El presupuesto participativo, desde su surgimiento en 1989 en Porto Alegre, ha
sido objeto de instrumentacion por distintos gobiernos locales en el mundo. La
combinacion entre la eficacia y eficiencia en el gasto publico y la legitimacion
de los gobiernos en turno mediante la actuacion ciudadana en los asuntos

publicos mediante este mecanismo han sido los motivos de su aplicacion.

El estado actual del presupuesto participativo en el mundo, del cual
América Latina no es la excepcion, afronta diversos retos que fueron
mayormente expuestos durante la emergencia sanitaria por COVID-19. Entre
ellos destaca el uso de las TIC’s como medio alternativo de la participacion y

las garantias financieras y procesales para su continuidad.

En dicho marco, se propuso dar una introduccién sustantiva sobre el caso
general mexicano y colombiano que servira de nexo rumbo al analisis del disefio
institucional y los resultados de los casos particulares de presupuesto
participativo en la Ciudad de México y Medellin. En estos, destaca un proceso
gradual y paulatino de transicién democréatica en contextos diversos con una

misma ruta; el reformismo.

Mediante reformas constitucionales y leyes secundarias, junto a procesos
de descentralizacion de toma de decisiones y la planificaciébn como guias de
accion gubernamental, ambas naciones impulsaron gradualmente la
participacion ciudadana como medio de fortalecimiento de las relaciones

Estado-sociedad desde el ambito local.

A pesar de dicha construccion gradual que se materializa en la asuncion
de diversos mecanismos, estos se han catalogado como medios de corte

consultivo méas que deliberativo. Esta tendencia esta presente en diversos paises

184



latinoamericanos donde la decision popular esta arraigada a esquemas rigidos y
escasamente vinculantes en distintas fases procesales que dependen de la

voluntad del alcalde y su regulacion.

Derivado de lo anterior, estos modelos de corte consultivo corresponden
a distintos elementos de orden institucional, es decir, de la concepcién e
instrumentacion del presupuesto participativo. Si bien ante la ausencia de
estudios generales nacionales en México y Colombia, la bibliografia disponible

al momento sefala las caracteristicas tendenciales de este modelo.

En ellas se corrobor6 la tendencia generalizada a ser ejercicios
consultivos con valores y objetivos difusos entre la inclusion y redistribucion
mediante esquemas organizacionales representativos. La conjuncion de estos
elementos permite establecer que si bien el presupuesto participativo es una
herramienta de participacion ciudadana, esta tiene efectos limitados y

contradictorios en su practica general.

El segundo conjunto de elementos mostro la tendencia hacia la existencia
de ejercicios mas técnicos y rigidos en su instrumentacion, con visiones
yuxtapuestas sobre el rol que ejerce el Estado en la sociedad y que han formado
parte de un conjunto de politicas publicas en la materia. Ello significa que el
presupuesto participativo no pretende, en estos casos, necesariamente modificar

estructuras y formas de accion de ambos entes sefialados.

No obstante estas tendencias y tomando en consideracién todo lo anterior,
resulta conveniente indagar sobre casos especificos que permitan un tener
inferencias microespaciales certeras. El siguiente capitulo se dedicara al origen,
evolucion y caracteristicas del disefio institucional del presupuesto participativo
en la Ciudad de México y Ciudad de Medellin.
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CAPITULO 3: EL ORIGEN, DESARROLLO Y
ADAPTACION DEL DISENO INSTITUCIONAL DEL
PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: LOS CASOS DE LAS
CIUDADES DE MEXICO, MEXICO Y MEDELLIN,
COLOMBIA

3.1.- Introduccién

El presupuesto participativo, como cualquier mecanismo de la democracia
participativa, expresa sus principios y objetivos con base al contexto politico,
econdmico, social y cultural de donde se pretende impulsar. Como fue posible
analizar en el capitulo anterior, existe una diversa gama de ejercicios que
cuentan con reglas y procedimientos ad hoc que, a su vez, determinan el rol que

puede ejercer la ciudadana e instituciones gubernamentales.

Lo anterior implica que para lograr el objetivo primario de la aplicacion
de los presupuestos participativos, a saber: el empoderamiento ciudadano y
comunitario, asi como un mayor compromiso y respaldo social a la accion
gubernamental, los representantes populares deben crear y promover disefios

institucionales operativos que regulen los espacios de convivencia decisional.

La importancia del disefio institucional del presupuesto participativo
radica en que su proceso de formulacion, implementacion y ajuste determinan
el grado de acceso, inclusion e intervencion de la ciudadania en los procesos
politicos de deliberacién y decision publicas. Por lo tanto, estos ejercen

influencia en la actitud y marco de accién de los actores participantes.

El objetivo del presente capitulo es analizar los origenes, la aplicacién
procesal y los procesos de reajuste y adaptacion institucional del presupuesto

participativo en las ciudades de México, México y de Medellin, Colombia, a

186



través del estudio comparado de sus bases normativas e instrumentales. Este
busca responder a la siguiente pregunta guia de investigacion: ¢Como se
origind, desarrollo y adaptd el disefio institucional del presupuesto

participativo en las ciudades de México, México y Medellin, Colombia?

El presente capitulo se divide en cuatro apartados. En el primero de ellos
se abordan los procesos, debates y construccion de acuerdos politicos y sociales
que determinaron la formacion del presupuesto participativo en las ciudades de
México y Medellin, reconociendo en dicho apartado los principios y objetivos

plasmados y su indexacién con el conjunto de reglas y procedimientos creados.

Mientras tanto, en el segundo apartado se revisan las caracteristicas de
las reglas procesales de los disefios institucionales embrionarios del presupuesto
participativo de ambos casos de estudio, observando semejanzas y diferencias
conceptuales y programaticas entre estos que permiten sefialar su coherencia

entre la proposicion legal y su aplicacion generada.

En un tercer apartado se indagan y revisan los procesos de adaptacion y
cambio institucional del presupuesto participativo, como producto de los
resultados generales previos obtenidos y de la actitud de los actores
participantes o deliberantes que dieron origen a los vigentes disefios

institucionales que operan en la actualidad.

En el apartado de las conclusiones se sefialan los lineamientos generales
que dieron origen y cambio al presupuesto participativo en ambos casos de
estudio. Sobre ella se sefiala que si bien estos procesos han consistido en adaptar
al mecanismo a la realidad social local cambiante, estos cuentan con una serie

de déficits que se expresan en los resultados del siguiente capitulo.

187



3.2.- El origen del presupuesto participativo en las ciudades de México y

Medellin: demanda ciudadana y oportunidad politica

La referencia acerca de los mecanismos de participacion ciudadana en los
estudios de caso sefialados comprendi6 un proceso de renovacion politica y de
apertura a espacios de decision en el marco operativo del Estado, sefialando su
aplicacion idonea desde el &mbito local donde es mas cercana la relacion entre

gobierno y sociedad.

Es menester recordar que el presupuesto participativo surge en estas
ciudades con la confluencia de la experiencia exitosa de Porto Alegre, Brasil y
de varias locales al interior de Meéxico y Colombia, como se sefialé en el
capitulo segundo. Es decir, la experiencia historica y programatica influye como
generacion de propuesta para impulsarse como una politica de participacion

ciudadana comun a las ciudades de México y Medellin.

No obstante, en su discusion, formulacion y sancién legal intervinieron
actores de la sociedad civil, instituciones publicas y miembros de partidos
politicos que influyeron en la construccion de un disefio institucional ad hoc al
contexto politico, econdmico, social y cultural. Con ello, se determinaron
principios, valores, procesos y metodologias que, a su vez, incidieron en el
grado de acceso y en la concepcion de la ciudadania como actor o eje receptor

de las acciones gubernamentales.

Por lo tanto, el presente apartado se aboca al estudio comparado de dichos
procesos que dieron pauta a la asuncion del presupuesto participativo en 2010
en la Ciudad de Mexico y en 2007 en la Ciudad de Medellin. Ello permite
reconocer cuales fueron las visiones sociales y politicas que estuvieron

contrapuestas y su influencia en la construccion de sus disefios institucionales.
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3.2.1.- La adopcion del presupuesto participativo en la Ciudad de México:

visiones antagonicas en disputa

El presupuesto participativo, como mecanismo de participacion ciudadana
institucionalizado, se incorporé a la entonces Ley de Participacion Ciudadana
del Distrito Federal (LPCDF) el 27 de mayo de 2010 mediante su publicacion
en la Gaceta Oficial del Distrito Federal y previa aprobacion de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal (ALDF) el 27 de abril del mismo afio.

El origen fue una iniciativa presentada el 17 de noviembre del 2009 que
se turnd, siguiendo el procedimiento legislativo, a la Comision de Participacion
Ciudadana de la ALDF el 24 de noviembre de ese mismo afio. En dicha
instancia, se sefiald la fecha de renovacion de los entonces Comités Ciudadanos

y de aplicacion de foros legislativos y ciudadanos que, a la letra, dice:

“Esta comision se reserva para su estudio y andlisis en una forma integral por medio
de foros y mesas de trabajo que la Comision de Participacién Ciudadana determine
necesarios para las modificaciones, reformas y adiciones a la Ley de Participacion

Ciudadana que pudieran resultar de dichos foros, mismos que se deberan efectuar

dentro de los primeros 69 dias naturales del afio 2010"?%,

Con base en lo anterior, entre el 8 y 18 de febrero de 2010, se realizaron
foros delegacionales abiertos donde se registraron un total de 239 ponencias
libres, 101 participaciones libres y una asistencia total de 2,531 ciudadanos??°.

Aunado a lo anterior, entre 23 de febrero y 4 de marzo se realizaron cinco mesas

228 Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Version estenogréafica parlamentaria de la Reunion de Trabajo
de la Comision de Participacion Ciudadana de la V Legislatura de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
del 16 de diciembre de 2009, ALDF, México, 2009, p. 18.

229 Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Version estenogréafica parlamentaria de la Reunion de Trabajo
de la Comisidn de Participacion Ciudadana de la V Legislatura de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
del 19 de febrero de 2010, ALDF, México, 2010, p. 5.
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de trabajo para conocer las opiniones del sector académico y de expertos en la

materia de participacion ciudadana.

El conjunto de opiniones ciudadanas y de los académicos en dichos foros
permitieron dar origen a la propuesta presentada por el diputado Horacio
Martinez Meza, del Partido de la Revolucién Democréatica (PRD), cuyo analisis
y discusion en la Comisidn de Participacion Ciudadana se dio el 26 de marzo
de 2010.

En dicha sesion, se mostraron posturas contrapuestas sobre el avance o
retroceso obtenido en las sesiones de los foros delegacionales abiertos, donde
las expresiones del diputado Leobardo Juan Urbina Mosqueda (Partido
Revolucionario Institucional) y del diputado Adolfo Orive Bellinger (Partido

del Trabajo) dieron muestra sobre los vicios y virtudes de dichos foros.

Es decir, se discutié entre la participacion partidista de foros con la
presencia de militantes del PRD vy el interés real ciudadano para que se crearan
instancias de participacion, ya que el conjunto de las ciudadanas y los
ciudadanos “...estan ansiosos de poder opinar sobre el presupuesto que les debe

corresponder en términos de obras y servicios”?%,

A pesar de dicha discusion y tras diversos analisis sobre las reservas en
materia de redaccion a la propuesta del articulo 83 de la LPCDF, la iniciativa
general fue aprobada por seis votos a favor (4 del PRD, 1 del PT y 1 del PAN)
y uno en contra (PRI) de dicha comision?!. Esta fue discutida en el pleno el 27
de abril, presentada por la diputada Lizbeth Eugenia Rosas Montero del PRD y

230 Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Version estenogréafica parlamentaria de la Reunion de Trabajo
de la Comision de Participacion Ciudadana de la V Legislatura de la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
del 26 de marzo de 2010, ALDF, México, 2010, pp. 8-9.
231 5 integrantes eran del PRD, 2 del PT, 1 del PRI y 1 del PAN. En dicha sesion, Gnicamente asistieron 7
miembros: 4 del PRD, 1 del PT, 1 del PRIy 1 del PAN.
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entonces presidenta de la Comisién de Participacién Ciudadana de la V
Legislatura de la ALDF.

En dicha intervencion, sefial6 que:

“Una Ley de Participacion Ciudadana tiene como caracteristica constituyente ser
progresiva en su caracter vinculante en cuanto a las decisiones de la ciudadania y
hoy avanzamos en este sentido, construimos una figura de presupuesto participativo
para que un porcentaje del gasto de las Delegaciones pueda ser decidido por las
propias comunidades a través de un proceso de capacitacién y educacion, que

fortalecera no solo la legitimidad de las acciones de gobierno, sino la propia

ciudadania en nuestra Ciudad’ %2

El dictamen en lo general fue aprobado por 56 representantes presentes
(13 del PAN, 29 del PRD, 7 del PRI, 4 del PT, 2 del PVEM, 1 del PANAL); en
dicho tenor, las reservas en torno a la figura del presupuesto participativo
vertieron sobre su aplicacion por colonias y no por unidad territorial (de igual
forma, conocidos entonces por delegacion), establecer como minimo 1% vy
maximo 3% del presupuesto anual de las delegaciones para dicho proposito y
la participacion de los representantes de manzana en la planeacion, disefio,

ejecucion, seguimiento y evaluacion de este,

De igual forma, estas reservas fueron aprobadas por 58 legisladoras y
legisladores presentes?®*. Esta se remitio al Jefe de Gobierno, Marcelo Luis
Ebrard Casaubon, para su promulgacién y publicacion en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal, acontecida el 27 de mayo de 2010. Ello dio paso a la

constitucion, como se dijo en dichos debates, de un anhelo de la izquierda local.

232 Asamblea Legislativa del Distrito Federal, Diario de los Debates de la sesion del 27 de abril de 2010 de la
Asamblea Legislativa del Distrito Federal, ALDF, México, 2010, p. 127.

233 Reserva propuesta por la diputada Karen Quiroga Anguiano del PRD.

234 Se sumaron a la discusién de dicho dictamen 1 diputado del PRD y 1 del PAN.
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En lo general, el avance hasta entonces alcanzado para fundamentar al
presupuesto participativo como mecanismo de participacién ciudadana en toda
la entidad radica en el proceso histérico de demanda social para mayores
espacios de incidencia popular, como se analizé en el apartado anterior, y en

algunos ejercicios previos a nivel local y municipal.

Ademas de los ya reconocidos como ejercicios embrionarios de Tepic,
Nayarit y de Cuquio, Jalisco, la Ciudad de Meéxico efectud ejercicios previos de
presupuesto participativo en el &mbito de las delegaciones. Estos casos fueron
en las demarcaciones de Tlalpan (2001-2003), Miguel Hidalgo (2001-2005),
Cuauhtémoc (2001) e Iztapalapa (2010).

La primera se propuso del alcalde perredista Gilberto Lopez y Rivas con
base en la experiencia portoalegrense y bajo la perspectiva de alcanzar los
objetivos de fortalecer programas que favorecieran la autonomia presupuestal
de la delegacion, la intervencion decisional responsable entre autoridades y
ciudadania, fortalecer la vision horizontal de la democracia y la ampliacion del

espacio participativo de una ciudadana mas activa, propositiva y responsable®%,

Si bien existian las condiciones institucionales y la voluntad politica para
compartir el poder decisional presupuestal, no existia una participacion
ciudadana enmarcada en organizaciones de la sociedad civil ni una cultura
politica democrética arraigada ad hoc para su realizacion efectiva. Ello dio por
resultado que los niveles de participacion se concentraran entre el 2.5% vy el

4.5% de los habitantes de dicha demarcacion®3®.

2% Delgado Castillo, Carlos Luis, “Experiencias de presupuesto participativo de tres delegaciones del Distrito
Federal”, en Modelo para la Gestion de Presupuestos Participativos en las Delegaciones del Distrito Federal,
Tesis de Maestria de la Universidad Iberoamericana, México, 2006, pp. 127-128.

236 En 2001, participé el 2.5% (11,472 votaciones), mientras que en 2002 aumento al 4.5% (20,379 votaciones)
y su ultimo afio bajé al 4% (18,073 votaciones). Véase mas en: Ibid, p. 157.
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Por su parte, la delegacién Miguel Hidalgo fue la experiencia mas
limitada de las sefialadas, ya que unicamente contempl6 un solo objetivo que
fue ““...fomentar la participacion vecinal con el fin de que emitan sus opiniones
y decidan acerca de la aplicacién del presupuesto delegacional en sus colonias

para el siguiente afio”?¥'.

A pesar de contar con la voluntad politica para llevarlo a cabo, expresada
en reglas claras y con plena posibilidad de informar a la poblacion acerca de
este mecanismo, adolecio de las mismas caracteristicas sefialadas para el caso
de Tlalpan con el afiadido de la falta de capacitacién hacia la ciudadania y a
funcionarios publicos para poderlo aplicar y que explica, en cierta forma, la

participacion inicial del 1.33% de los vecinos y decreciendo al paso de los afios.

El daltimo proceso llevado durante esta época temprana de la primera
década de los afios dos mil fue la acontecida en la delegacion Cuauhtémoc, que
unicamente se implemento durante el afio 2001. En esta, contaba con los
objetivos de consolidar los procesos democraticos, eficiencia y eficacia
administrativa, fortalecimiento del papel de la ciudadania y la sociedad civil,
uso responsable de recursos pablicos y la articulacion de las necesidades de la

ciudad en dicha unidad territorial®3®,

Si bien se oriento a la participacion infantil como medio pedagogico de
ensefianza democratica, la participacion fue del 2.8% de la poblacion residente
en dicha delegacidn. El proceso se limito a la fase de la consulta ciudadana, sin
la correspondiente implementacion de un consejo presupuestal que sugeria la

metodologia aplicada y basada en el modelo portoalegrense.

237 Delgado Castillo, Op. Cit., p. 129.

238 |_uévano, Alejandro, Desafio para uma Gestdo Local Democratica. O Orcamento Participativo na Cidade
do México. Os Primeiros Passos, Alcances, Limites e Desafios, trabajo presentado en el marco del Il Encuentro
Internacional del Presupuesto Participativo, Lima, 2002, p. 20.
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Pasados cinco afios de la Ultima experiencia y en el marco de las
modificaciones previamente planteadas a la Ley de Participacion Ciudadana del
D.F. que dio origen al presupuesto participativo en todo el territorio de la capital
del pais, en 2010 surge el programa “Obras son amores en tu comunidad, decidir

el presupuesto participativo” en la delegacion Iztapalapa.

Mediante un esquema en donde la ciudadania buscaba organizarse y
plantear sus demandas y proyectos, que serian validadas por un consejo técnico
de evaluacion delegacional, se generaron las asambleas ciudadanas
deliberativas de las comunidades que dieron por resultado la aprobacién y
puesta en marcha de 77 espacios culturales, 14 casas de cultura, 40 centros
sociales comunitarios, asi como recuperacién de camellones y espacios de

esparcimiento infantil®°.

No obstante, las disposiciones legales de la Ley de Participacion
Ciudadana del D.F. no permitian la réplica de dos ejercicios de presupuesto
participativo en una misma demarcacioén. De ahi que no se repitié en los
siguientes afios que correspondian al termino perentorio de la administracion de

la entonces perredista Clara Brugada.

Estas experiencias de presupuesto participativo previas en la capital
mexicana mostraron los inherentes problemas que trascienden al disefio
institucional. Los cambios politicos-administrativos, la injerencia de intereses
politicos partidarios, la planeacion politica-administrativa, la cultura politica

ciudadana, asi como la capacitacion constante de funcionarios y poblacién son

239 Flores Arias, Laura Ernestina, “Antecedentes y valoracion del programa “Obras son amores en tu comunidad,
decidir el presupuesto participativo”, Iztapalapa 20107, en Espacios publicos y participacion ciudadana,
elementos para re-pensar la planeacién urbana. El caso del programa “Obras son amores en tu comunidad,
decidir el presupuesto participativo, Iztapalapa 20107, Tesis de Maestria en Planeacién y Politicas
Metropolitanas de la Universidad Auténoma Metropolitana-Unidad Azcapotzalco, México, 2012, p. 74.
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ejes que influyeron e incidieron en la obtencion de una baja participacion

ciudadana y de la no continuidad de estos ejercicios.

Estos ejercicios, en lo general, fueron parte de la reflexion que motivé a
la institucionalizacidn del presupuesto participativo en el otrora Distrito Federal
y que, a su vez, sefialaron los inherentes desafios en su aplicacion. Esto implica
traspasar de la garantia de la certeza electoral democréatica a una fase superior

denominada gobernabilidad democratica*.

Empero, desde el primer momento en que fue sancionado el presupuesto
participativo en la normatividad regulatoria, el disefio institucional fue objeto
de criticas que reflejan las visiones antagonicas sobre el caracter real con el que
se buscaba impulsar o delimitar la participacion ciudadana. En primera
instancia, es menester considerar que esta se definié en 2010 como aspecto

valorativo y objetivo en la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal:

“...el derecho de los ciudadanos y habitantes del Distrito Federal a intervenir y
participar, individual o colectivamente, en las decisiones publicas, en la formulacion,
ejecucion y evaluacién de las politicas, programas y actos de gobierno. La
participacion ciudadana contribuira a la solucién de problemas de interés general y
al mejoramiento de las normas que regulan las relaciones en la comunidad, para lo
que debera considerarse la utilizacion de medios de comunicacion para la
informacion, difusion, capacitacion y educacion, para el desarrollo de una cultura
democratica de la participacion ciudadana; asi como su capacitacién en el proceso

de una mejor gobernanza de la Ciudad Capital **.

240 por gobernabilidad democratica supone la existencia de un régimen democratico como una condicion no
suficiente pero fundamental. Unicamente se puede hablar de esta cuando “...la toma de decisiones de autoridad
y la resolucion de conflictos entre los actores estratégicos se produzca conforme a un sistema de reglas y
féormulas...” como medio para superar la incapacidad de los Estados para dar respuestas a las demandas
ciudadanas, asi como el reconocimiento e incorporacion de la sociedad, en lo general, a la gestidn publica.
Véase mas en: Prats i Catala, Joan, “Gobernabilidad democrética para el desarrollo humano. Marco conceptual
y analitico”, en Revista Instituciones y Desarrollo, Nim. 10, Institut Internacional de Governabilitat de
Catalunya, Barcelona, 2001, pp. 103-148.

241 Articulo 2 de la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.
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Ademas de esta definicion, se contemplaron los principios de
democracia, corresponsabilidad, pluralidad, solidaridad, responsabilidad social,
respeto, tolerancia, autonomia, capacitacion para la ciudadania plena, cultura de
la transparencia y rendicion de cuentas y los derechos humanos?#2. Derivado de
ello, la primera critica consiste en que si bien se inspira en los principios del
modelo portoalegrense, se difiere en el procedimiento de participacion de la
ciudadania y de las formas de gestion, ejecucion y vigilancia de los recursos

publicos.

En ese sentido, el planteamiento normativo no establece la posibilidad
real de que los proyectos ciudadanos sean deliberados o negociados a nivel
gubernamental y el monto porcentual se establecié de manera fija, con lo que
vulnera la incidencia ciudadana®® y limitandose, con base en los esquemas
participativos sefialados en el primer capitulo de la presente indagatoria, en la

consulta ciudadana.

Aunado a ello, el esquema institucional no contempl6 como principio ni
eje estructural el desarrollo social mediante la participacion ciudadana. Aunado
a la limitacion de rubros de participacion, mayoritariamente vertientes a la obra
publica y que son responsabilidad de las delegaciones, este puso como base a
las colonias cuyo riesgo fue que se limitara la generacion de proyectos de mayor
calidad con una mira hacia los problemas generales de la ciudad, aunado a la
fragmentacion de recursos publicos, que serian distribuidos de manera

equitativa entre todas unidades territoriales®*4,

242 Articulo 3 de la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.

243 Modelo Urbano Molecular Offline, “Presupuesto Participativo: alternativa a la exclusién en la ciudad
global”, en Presupuesto participativo: opcién ciudadana — Cuaderno I, Plataforma de Investigacion Nerivela,
México, 2015, pp. 27-28.

24 Valverde Viesca, Karla; Gutiérrez Marquez, Enrique y Garcia Sanchez, Flor de Maria, “Presupuesto publico
sin participacion ciudadana. La necesidad de un cambio institucional en México para la consolidacion
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Ello significaba repartir la misma cantidad de recursos publicos por
colonia sin contemplar los niveles de pobreza, carestia y marginacion que le
diera un caracter distributivo emanado de la experiencia brasilefia. Por lo tanto,
como se vera en el siguiente capitulo de los resultados generados, existe una
disparidad entre delegaciones y colonias que permiten o limitan la generacion

de proyectos ciudadanos de largo alcance.

Por otro lado, en cuanto a las formas de gestion, ejecucion y vigilancia
de los recursos publicos, los habitantes carecen de cualquier medio o atribucion
juridica para ejercer dicho derecho. En dicho sentido, incluyendo al entonces
Instituto Electoral del Distrito Federal (IEDF), no se contaban con atribuciones
que dieran pauta hacia la consecucién del principio de transparencia y rendicion

de cuentas de manera proactiva.

A esto es menester afiadir que en la fase de dictaminacion de los

(13

proyectos propuestos por la ciudadania a consulta, “...son las delegaciones
politicas y sus aparatos administrativos los que se encargan de realizarlos,
quedando a total discrecion de sus criterios y parametros la seleccion de
aquellos considerados como viables técnica y econdmicamente”?®, lo que

permitia su empoderamiento a lo largo del proceso decisional.

A todo el planteamiento relativo a los deficits del disefio institucional, se
es posible afadir el impacto histérico de las practicas y relaciones politicas
imperantes en la Ciudad de México. De ahi la importancia de generar practicas
diferentes y la ampliacion de la cultura politica democrética y participacion

civica para romper “...con el autoritarismo, el clientelismo, la corrupcién, y la

democratica”, en Revista Mexicana de Ciencias Sociales, NUm. 218, Universidad Nacional Autbnoma de
México, México, 2013, p. 117.
245 Modelo Urbano Molecular Offline, Op. Cit., p. 28.
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ineficacia que han estado presentes en la gestion (gubernamental) y... con las
actitudes negativas que conlleva, como el desintereés, la apatia y la desconfianza

por parte de los ciudadanos?4.

Finalmente, cabe sefialar la inexistencia complementaria entre el
presupuesto participativo y el Programa Comunitario de Mejoramiento Barrial
(PCMB), hoy conocido como Programa de Mejoramiento Barrial y
Comunitario (PMBC)?7, que contempla el uso del presupuesto participativo y
la autogestion de recursos para el mejoramiento de los espacios publicos e

infraestructura urbana y comunitaria.

La distincidn basica entre ambos reside en que en el PCMB no todas las
colonias cuentan con el derecho de impulsar proyectos, ya que se enfoca en
zonas de riesgo social y comunitario con altos indices de marginacién, pobreza
y carestia, y cuyas decisiones sobre proyectos por tema y no por colonia son

tomadas mediante asambleas ciudadanas.

No obstante, la subsistencia de ambas politicas podia generar efectos
contraproducentes entre si, aminorando su eficacia y respaldo entre la
ciudadania al considerarse como programas alternativos entre si. Es decir, en
caso de ineficacia e ineficiencia de uno, se puede recurrir al otro sin que la

sociedad reconozca, necesariamente, sus diferencias sustantivas.

246 Hernandez Regalado, Vanessa, “Coémo funciona la politica de participacion ciudadana en el Distrito
Federal”, en Participacion y ciudadania en México, Juan Pablos Editor y Universidad Auténoma
Metropolitana-Unidad Iztapalapa, México, 2010, p. 370.

247 Implementado desde 2007 por iniciativa de la Secretaria de Desarrollo Social del Distrito Federal, tiene por
objetivo “...apoyar los procesos de autoconstruccion de los barrios de la ciudad mediante el desarrollo de un
proceso participativo de mejoramiento y recuperacion de espacios publicos de los pueblos, barrios y colonias
del Distrito Federal...” con base en la experiencia previa del Movimiento Urbano Popular. Véase mas en:
Bazzaco, Edoardo y Sepulveda Manterola, Sebastian, “Metodologia de evaluacion de la participacion ciudadana
en proyectos comunitarios de mejoramiento barrial en el Distrito Federal de México”, en Revista Lider, Vol.
X111, Nam. 19, Universidad de los Lagos, Osorno, 2011, pp. 145-162.
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3.2.2.- La adopcion del presupuesto participativo en Medellin, Colombia: la

innovacion democratica

A diferencia de la Ciudad de México, el presupuesto participativo de la Ciudad
de Medellin se institucionalizd6 mediante el Acuerdo Municipal 043 de 2007.
Este acuerdo es la regulacion especifica en materia de planeacion vy
participacion ciudadana, topico no abordado en la capital mexicana, que obtuvo

su reglamentacion mediante el Decreto 1073 de 2009.

El origen del presupuesto participativo, en conjunto con la planeacion
local como politicas conjuntas, data del afio 2004 con el plan de desarrollo
denominado “Medellin, compromiso de toda la ciudadania”. Este proceso fue
encabezado por el alcalde liberal Sergio Fajardo, con el antecedente de haber

sido aplicado por el mandatario Juan Gémez Martinez (1998-2000)*8,

En la linea estratégica “Medellin gobernable y participativa”, en su
componente de organizacion y participacion ciudadana, se establecio como
objetivo “...fortalecer el Sistema Municipal de Planeacion Participativa para el
desarrollo local, con vision global, mediante procesos pedagdgicos vy
construccion de consensos ciudadanos en la definicion de diagndsticos,

politicas, planes, programas y proyectos con presupuestos participativos™24.,

En dicho periodo, se constituyeron 393 Consejos Consultivos Comunales
y Corregimentales para la asignacion y distribucion de recursos publicos. En

ella, participaron 6,409 personas generandose mas de 4,000 proyectos

248 Con base en el Acuerdo Municipal 043 de 1996, este alcalde “...realizd encuentros barriales-veredales,
comunales-corregimentales y zonales en que las personas priorizaban iniciativas de inversién a partir de un
catalogo presentado por cada dependencia municipal”. Los resultados obtenidos fueron la generacion de 2,935
proyectos y la participacion de 240 barrios y 50 veredas. Véase mas en: Valencia Agudelo, German Dario,
Aguirre Pulgarin, Mary Luz y Florez Acosta, Jorge Hernan, “Capital social, desarrollo y politicas publicas en
Medellin, 2004-2007”, en Estudios Politicos, NUm. 32, Universidad de Antioquia, Medellin, 2008, p. 65.

249 Alcaldia de Medellin, Plan de desarrollo 2004-2007 “Medellin, compromiso de toda la ciudadania”,
Concejo de Medellin, Medellin, 2004, p. 35.
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comunitarios®° que, posteriormente y por la iniciativa del alcalde en turno, se
buscd que dicha politica se convirtiera en un eje estructural de gobierno

permanente.

En la propuesta del alcalde realizada en el afio 2007, se habian definido
las bases conceptuales de la planeacion y su nexo participativo en el Sistema

Municipal de Planeacion (SMP) al sefialarse que su funcion seria:

“...articula la normatividad, la direccion de todas las dependencias Municipales,
centrales y descentralizadas y las relaciones con otros actores sociales, con el
proposito de lograr un desarrollo autosostenible, integral, planeado y participativo,
por el Municipio de Medellin. EI sistema incorpora las instancias y autoridades de
planeacion, los organismos de ejecucion, la administracién y control y los
organismos de la comunidad mediante mecanismos de informacion y participacion

Yy, asigna competencias y responsabilidades 251

La relacion entre el presupuesto participativo y los planes de desarrollo
local ha sido una constante para la gestion publica municipal en Medellin bajo
la perspectiva de la nueva gobernanza®2, En el plan de desarrollo promovido
por Fajardo, “hace énfasis en la importancia de construir pactos colectivos con

la participacion de nuevos actores”?3,

Para la deliberacion del marco normativo que regularia la relacion entre
estos, se establecieron seis foros zonales y didlogos con las Juntas

Administradoras Locales (JAL) existentes para delinear dicha propuesta. Tras

20 Alcaldia de Medellin, “Linea 1. Medellin gobernable y participativa”, en Informe final de gestion del Plan
de Desarrollo 2004-2007, Alcaldia de Medellin, Medellin, 2007, p. 62.

251 Articulo 7 del Acuerdo Municipal 043 de la Alcaldia de Medellin de 2007.

252 Es un enfoque de politicas plblicas que se orienta al trabajo colectivo entre el gobierno y la sociedad, donde
se pone al centro a la ciudadania y su participacion en aras del interés publico. Las relaciones establecidas, cabe
mencionar, son de carécter horizontal como medios de control mutuo.

23 Echeverri-Pineda, Cristina; Morales David, Jacobo y Roldan Duque, Maria Camila, “El presupuesto
participativo de Medellin en los planes de desarrollo 2004-2016”, en El presupuesto participativo: origenes,
transformaciones y limites a partir de diversas experiencias locales, Editorial EAFIT, Medellin, 2020, p. 113.
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elloy, con base en las lineas establecidas en el acuerdo, se generd una nota post
scriptum (después del escrito) sefialando dos dias de debate al interior del

Concejo y cuyo resultado fue aprobatorio.

Si bien las distintas fuentes de informacion de la Alcaldia no cuentan con
el diario de debates o el acta de sesion que reflejard dicho intercambio de
opiniones, es de resaltar que el propio Concejo no tiene una injerencia sustantiva
en el proceso y que, a lo largo de los afios, este ha sefialado las posibles

desviaciones de su intencionalidad por grupos al margen de la ley?*,

Aunado a lo anterior y como se desarrollara mas adelante, las relaciones
sustantivas en el proceso generadas entre las JAL y lideres de barrios, colonias,
corporaciones, Organizaciones No Gubernamentales (ONG’s) y la ciudadania
en general, han ido documentando a lo largo del tiempo los riesgos en la equidad

distributiva de los recursos publicos.

Si bien con diferentes matices en comparacion al caso capitalino
mexicano, “...la incidencia de los sectores politicos tradicionales, los grupos
armados, asi como la capacidad institucional de algunas organizaciones...”?%
son ejes, al momento de la presente indagatoria, de atencion que devienen desde

la experiencia programatica del periodo 2004-2007.

Lo que se puede sefalar, en este tenor, es que el Acuerdo 043 de 2007 se
aprobo el 8 de noviembre de 2007. Este establecio, en primer lugar, los
principios de autonomia, ordenacion de competencias, coordinacion,

consistencia, prioridad del gasto social, continuidad, participacion,

254 Ramirez Brouchoud, Maria Fernanda y Tabares Quiroz, Juliana, “Las relaciones entre los actores del
gobierno local en el marco de la gobernanza. Una mirada desde los concejales de Medellin”, en Revista Papel
Politico, Vol. XVI, Ndam. 1, Pontificia Universidad Javeriana, Bogota, 2011, p. 224.

25 Gomez Hernandez, Esperanza, “El presupuesto participativo entre la democracia, pobreza y desarrollo”, en
Revista Investigacion y Desarrollo, Vol. XV, Nam. 1, Universidad del Norte, Barranquilla, 2007, p. 65.
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sustentabilidad ambiental, concurrencia, subsidiaridad, complementariedad,
desarrollo equitativo, proceso de planeacion, eficiencia, viabilidad y

coherencia®.

La expresion de dieciseéis principios se comprende mediante la relacién
estricta existente entre la planeacion y su vertiente democratica mediante el
presupuesto participativo. A pesar de ello, no se establecieron los principios de
transparencia y rendicion de cuentas o de corresponsabilidad que serian objeto

de estudio para las modificaciones planteadas en el afio 2017.

Por otra parte, en su articulo 63 se define al presupuesto participativo
como “...una herramienta de gestion participativa de los recursos de inversion
asignados a las comunas y corregimientos que hacen parte del presupuesto anual
del municipio”®’. El presupuesto participativo, a su vez, forma parte

subyacente del Plan Operativo Anual de Inversiones (POAI)?8,

Se definio que las estimaciones presupuestales que realice el gobierno
local para realizar el ejercicio no sean inferiores al 5% de los recursos publicos
que obtenga anualmente. Ello permitié establecer un margen inferior mas no
superior limite de recursos financieros, como fue el caso del otrora Distrito

Federal mexicano.

Ademas, sigue la linea portoalegrense del enfoque distributivo, al sefialar
que la distribucion entre comunas y corregimientos no serd de manera
igualitaria, sino mediante criterios poblacionales y con base en el indice de

Desarrollo Humano (IDH), la calidad de vida y otros tantos que garantizaran la

2% Articulo 2 del Acuerdo Municipal 043 de la Alcaldia de Medellin de 2007.

257 Articulo 63 del Acuerdo Municipal 043 de la Alcaldia de Medellin de 2007.

2% Es el instrumento de asignacion y ejecucion anualizada de los recursos plblicos municipales en planes y
proyectos. Incluye, ademas del presupuesto participativo, las partidas que le consignan los rubros de atencion
de los planes de desarrollo y las legislaciones vigentes.
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equidad social y solidaridad territorial (principios no expresados tacitamente en

el acuerdo).

Como se ha sefialado, existe un nexo conceptual y operativo entre la
planeacion y el presupuesto participativo. El acuerdo los define como “...el
conjunto de autoridades, dérganos, instrumentos y mecanismos de control,
orientados al logro de los objetivos del desarrollo de las Comunas y
Corregimientos, en el marco de la planeacion municipal, y son parte constitutiva

del Sistema Municipal de Planeacion”?,

Cabe sefalar que en el proceso de presupuesto participativo, al igual que
en la Ciudad de México, interactuaban 6rganos de representacion comunitaria.
Se darian pauta a los Consejos comunales y asambleas barriales en zonas
urbanasy, por otro lado, los Consejos corregimentales y las asambleas veredales

en las zonas rurales.

A este proceso de institucionalizacion del presupuesto participativo,
siguid la directriz sefialada por el alcalde Alonso Salazar Jaramillo al expedir el
Decreto 1073 de 2009 que reglamentaba el Acuerdo 043 de 2007. Como tal,
este decreto no requirio la aprobacion del Concejo municipal, ademas de que la
propia normatividad sefialaba al alcalde como el méximo orientador de la

gestion del municipio.

En dicho decreto, expedido el 22 de julio de 2009, se sefiala que su
objetivo es el establecimiento minimo de procedimientos en que deben
desarrollarse la planeacion y el presupuesto participativo en el Sistema

Municipal de Planeacion, sin vulnerar la capacidad creativa e innovadora de las

259 Articulo 53 del Acuerdo Municipal 043 de la Alcaldia de Medellin de 2007.
203



JAL y de las comunidades para aplicar acciones y metodologias propias a fin

de garantizar la participacion ciudadana en la gestion plblica®.

En este sentido, es importante sefialar que ello implicaba un paso hacia la
flexibilidad operativa del presupuesto participativo. En buena medida, ello
corresponde a las dindmicas cambiantes de la Ciudad de Medellin para la
construccion de la unidad comunitaria y que, en conjunto con otra serie de
condiciones previas como es la suficiencia de recursos y la voluntad politica del

alcalde, se constituyé como uno de los ejercicios mas libres de la region??,

En otro orden de ideas, este reglamento mantiene las mismas definiciones
caracteristicas de la planeacion y el presupuesto participativo. No obstante, el
agregado de este reglamento son las estrategias pedagodgicas, la incorporacion
de las organizaciones sociales, comunitarias y solidarias, asi como las funciones
de los consejos comunales y corregimentales y de las asambleas barriales y

veredales.

A diferencia del caso capitalino mexicano, donde se delega dicha
responsabilidad al érgano electoral local mediante sus programas de formacion
y capacitacion, en Medellin se establecié que las funciones de educacion civica
serian a cargo del Departamento Administrativo de Planeacion y de la Secretaria
de Desarrollo Social con el objetivo, por un lado, de generar espacios de

difusion mediante foros territoriales, encuentros poblacionales y en espacios

260 Articulo 2 del Decreto 1073 de la Alcaldia de Medellin de 2009.

261 Desde 2007, se sefialaban dichas caracteristicas donde, comparativamente, Medellin disponia una mayor
cantidad de recursos publicos y poder politico para la ciudadania en comparacion con Porto Alegre o
Manchester. No obstante, como se verda en el apartado de la reconfiguracion institucional, uno de los riesgos
inherentes a la dindmica de flexibilizacion y libertad organizativa ciudadana, es la corporatizacion del
presupuesto participativo, donde tendran mayor influencia y poder de decisién las organizaciones profesionales
frente al peso relativo y técnicamente débil de la ciudadania en lo individual. Véase méas en: Uran A., Omar
Alonso, “La participacion ciudadana en la planeacion y financiamiento de la ciudad como institucion
democrética emergente: los casos de Manchester, Medellin y Porto Alegre”, en Revista Controversia, Ndm.
189, Centro de Investigacién y Educacion Popular-Programa por la Paz y el Instituto de Estudios Interculturales
de la Universidad Javeriana de Cali, Bogot4, 2007, pp. 202-203.
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alternativos de informacion y, por otro lado, la de establecer una oferta

educativa en las materias y ejes que rodean al mecanismo?®2,

En cuanto a la incorporacion de las denominadas organizaciones sociales,
comunitarias y solidarias, la Ciudad de Medellin coincide con la Ciudad de
México en cuanto al hecho de formar parte, de manera limitada, en la
conformacion de los 6rganos de representacion social. Unicamente, para el
primer caso se contempla su participacion en los Consejos Comunales y

Corregimentales.

En dicho tenor, para su registro es necesario contemplar que deben ser
organizaciones sin fines de lucro, tener trabajo comprobable en comunas o
corregimientos de manera permanente, contar con un minimo de diez miembros
colectivos, tener una personeria (registro) juridica minima de un afio y

someterse a una capacitacion sobre planeacion y presupuesto participativo?2,

De igual forma, estas organizaciones deben efectuar actividades que, de
acuerdo con el decreto, estén circunscritas al menos uno de los treinta y tres
sectores que contempla la norma. En ella, resaltan organizaciones de grupos
poblacionales en situacion de vulnerabilidad, vecinales, de sectores econOmicos
como productivos, educativos y sindicales, lo que da una vision plural del

quehacer cotidiano de la ciudad.

A diferencia del caso capitalino mexicano, donde el registro quedaria a
cargo del Instituto Electoral del Distrito Federal y subyacentemente en
integracién del Consejo Ciudadano, el registro de organizaciones sociales en

Medellin se da en el marco de un proceso democratico que la zona territorial

262 Articulos 10 y 11 del Decreto 1073 de la Alcaldia de Medellin de 2009.
263 Articulo 19 del Decreto 1073 de la Alcaldia de Medellin de 2009.
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haya elegido o0, de manera mas tradicional pero no menos importante, mediante

decision popular en las asambleas barriales y veredales.

Finalmente, sobre las funciones sustantivas de los Consejos Comunales
y Corregimentales, asi como de las asambleas barriales y veredales, implican
una, en primera instancia, una colaboracion estrecha con instancias
gubernamentales, las JAL y los delegados sectoriales electos en asambleas

rurales y urbanas.

Las competencias de los consejos se circunscriben a la planeacion del
desarrollo local del territorio, planear y decidir el destino de los recursos
emanados del presupuesto participativo, velar por las propuestas de iniciativas
comunitarias, establecer las comisiones temaéticas, asi como ejercer las
funciones de control social y seguimiento en la ejecucién de obras y servicios

prioritarios en el marco del presupuesto participativo?®4,

Mientras tanto, las funciones de las asambleas barriales y veredales son
de entes donde se debe informar el avance y desarrollo de los proyectos
enmarcados en el Plan de Desarrollo Local, validar y proponer ideas, programas
y planteamientos que seran insumos a los Consejos y contar con presencia

dentro de estos y sus comisiones tematicas?®°.

En contraposicion a la Ciudad de México, donde la participacion de las
autoridades delegacionales en comisiones y reuniones de los Consejos
Ciudadanos no era obligatoria en su estructura y donde no existe una
confluencia organizacional con las asambleas ciudadanas, incluyendo aquellas
que representan a los pueblos originarios y medios de organizacion tradicional

(Consejos de los pueblos), en Medellin existe una participacion preponderante

264 Articulo 24 del Decreto 1073 de la Alcaldia de Medellin de 2009.
265 Articulo 46 del Decreto 1073 de la Alcaldia de Medellin de 2009.
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de instancias técnicas y decisionales gubernamentales, un esquema organizativo
indexado entre los 6rganos de representacion comunitaria con preceptos
normativos que permiten una mayor incidencia, en aras de la vinculatoriedad

decisional, de la poblacion en las zonas existentes en la ciudad.

En lo general, la institucionalizacién del presupuesto participativo
indexado a la planeacion mediante el Acuerdo 043 de 2007 y el Decreto 1073
de la alcaldia de Medellin atendio a la problematica de desbordamiento de “...1a
capacidad operativa de la administracion municipal para ejecutar
simultaneamente los proyectos del Plan de Desarrollo Municipal y este
sinnimero de iniciativas de presupuesto participativo”?%® que generaran

proyectos sin una orientacion clara.

No obstante, si bien este nexo buscaba dejar atrds las practicas de
asignacion de recursos en obras y servicios de poca importancia y respaldo
publicos que, a su vez, promovian los fenomenos de despilfarro, corrupcion y
el clientelismo, no estan relacionados con la concepcion menos politicamente

arraigada de la participacion ciudadana en un sentido social comunitario.

Es decir, ambas normatividades no consideraron en su origen una
orientacion prioritaria con los sectores comunitarios que, como se verd mas
adelante, desestimul0 la vinculacion de varios de ellos “...que no se identifican
con tales ejercicios de planeacion participativa donde los programas y proyectos

identificados son de alcance comunal o zonal, mientras el interés de estos

266 Jaramillo, Carlos H. y Ostau de Lafont, Luz Maria, “Breve historia de la Planeacion Participativa y de los
Planes de Desarrollo Local en Medellin”, en Planes de desarrollo local y su relacién con el Sistema Municipal
de Planeacién, Investigacion del Observatorio de Politicas Publicas de Medellin, Universidad de Medelliny la
Universidad EAFIT, Medellin, 2017, p. 17.

207



sectores estd centrado en pequefias obras o proyectos de barrio o de sector”2®7,

es decir, en un espacio microsocial mas acotado.

Aunado a ello, si bien se ha considerado como un acierto la incorporacién
de agrupaciones y sectores sociales, al igual que organizaciones de la sociedad
civil, la normatividad no contemplé la posibilidad inexorable de cada comuna
y corregimiento estableciera dinamicas propias de planeacién mas alla de los

que fueran coordinados con los entes gubernamentales?®,

Ello implico el riesgo, objeto de analisis para las modificaciones
subsecuentes en el afio de 2017, de generar competencia entre organizaciones
con la finalidad de obtener recursos para las propuestas realizadas por estas y el
uso de medios, mediante los cuales, pueden llegar a considerarse como
prioritarias: la formacion de mayorias artificiales de corte excluyente y

perniciosa y la subsistencia de liderazgos tradicionales®®®, por sefialar algunas.

Finalmente, esta serie de criticas son complementadas ante el hecho de
que si bien el esquema institucional se orienta hacia la deliberacion y
concertacion de prioridades entre los habitantes de cada comuna y
corregimiento, no cuenta con previsiones necesarias para evitar la influencia de
grupos armados y practicas clientelares como medios e instancias de gestion
que, histéricamente, han llenado los vacios que ha dejado el Estado e

implantando sus practicas y valores?”,

%7 Mejia Méndez, Jorge, “Conclusiones”, en El presupuesto participativo, la participaciéon comunitaria y el
capital social en Medellin, Trabajo de Grado de Maestria en Gobierno y Politicas Piblicas de la Universidad
EAFIT, Medellin, 2015, p. 27.

28 Es menester sefialar que en el Acuerdo 043 de 2007 se establecié que cada comuna y corregimiento
establecieran sus propios planes de desarrollo en el marco de las disposiciones juridicas establecidas. Véase
mas en: Gutiérrez, Hincapié y Villa, Op. Cit., p. 219.

269 Mejia Méndez, Op. Cit., p. 28.

270 Jaramillo y Ostau de Lafont, Op. Cit., p. 24.
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3.2.3.- Confluencias y diferencias acerca de la institucionalizacion del

presupuesto participativo en las ciudades de México y Medellin

El surgimiento e institucionalizacion del presupuesto participativo se ha
generado, inicialmente, como un proceso subyacente a los referentes de la
transicion democratica y el fortalecimiento de facultades y atribuciones hacia lo
local mediante la descentralizacion. Por ello, el impulso a la participacion
ciudadana se concentra como un eje intermedio entre ambos procesos

estructurales.

Lo que fue posible observar es que, en ambos casos de estudio, ya se
contaban con ejercicios previos en su circunscripcion territorial que hicieron del
presupuesto participativo, al momento de su institucionalizacién, como un
mecanismo no ajeno a la experiencia politica participativa de las comunidades
y que, bajo el aura del proceso brasilefio, no existié rechazo registrado a su

implementacion.

No obstante, las reglas procesales y la metodologia con la que se
pretendia realizar si fue objeto de debate. Aunado a ello, en cada caso particular
se contd con una serie de condiciones particulares (sociales, politicas e
institucionales) que generaron una serie de principios, objetivos y disefio
institucional ad hoc a estas, asi como posibles riesgos en torno a los vacios

legales y estructurales que existen en la cultura de la participacion.

El siguiente cuadro refleja la comparacidn entre ambos casos que, en la
mayor parte de los ejes de analisis, son disimbolos entre si. A pesar de ello, es
posible observar coincidencias en materia de objetivos y retos que el
presupuesto participativo afronta en su etapa de implementacion y de control

social, asi como los actores que participan en el mismo.
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Cuadro 10: Caracteristicas comparativas de la institucionalizacion del

presupuesto participativo en las ciudades de México y Medellin

Tépico analitico

Ciudad de México

Ciudad de Medellin

Afio de institucionalizacién 2010 2007
Forma de institucionalizacion Reforma a Ley Regulatoria Acuerdo gubernamental
¢Cuenta con antecedentes aplicativos? Si Si
Respaldo de ley nacional para su
No No

institucionalizacion

Institucion que organiza la consulta

Instituto Electoral del

Distrito Federal

Gobierno de la Alcaldia de
Medellin

Periodo de activacion

Anual

Anual

Porcentaje presupuestal destinado

Entre el 1%y 3%

Al menos, el 5%

Tipo de decision No vinculante Vinculante
Tipo de participacion de la ciudadania Consultivo Deliberativo
. N . Como modelo de gestion y
Avrticulacion con la planeacion Nulo L
decision publica
¢ Establece principios y valores de f f
| i

operacion?

Forma de participacién ciudadana

Mediante instancias de
representacion comunitaria,
organizaciones civiles y a
titulo individual

Mediante instancias de
representacion comunitaria,
organizaciones gremiales y

civiles y a titulo individual

Déficits o vacios de disefio

-Medio consultivo
-Preponderancia decisional
por delegaciones
-Escaso desarrollo de la
cultura participativa y
preeminencia del
clientelismo
-Relacién no establecida con
el PCMB

-Organizacion que depende
de la voluntad del alcalde
-Confluencia preponderante
de sectores mas organizados
-Metodologias y formas de
organizacion dispares con
estilos particulares de las
comunidades
-Clientelismo, influencia de
grupos armados y
predominancia de lideres

tradicionales

Fuente: Elaboracion propia.
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Lo que es posible sefalar es que ambos casos de estudio divergen en la
forma en que fue institucionalizado y su concepcion como mecanismo de
participacion ciudadana. Si bien estos casos fueron producto de la deliberacion
colegiada de representantes populares, se utilizaron distintos esquemas legales

para su sancion juridico-politica sin un respaldo de ley nacional en la materia.

Aunado a ello, si bien se coincide en que el presupuesto participativo es
un mecanismo de participacion ciudadana en la comunidad para la mejora de
sus condiciones, en la Ciudad de México se concibe como una instancia de
consulta, mientras que Medellin esta indexado al proceso de planeacion como

modelo de gestion de las decisiones y recursos publicos.

Lo anterior genera, por consecuencia, el nivel en el que se plantea que la
ciudadania pueda tener injerencia en los asuntos de gobierno. Si bien ambos no
cuentan con decisiones vinculatorias, uno se distingue del otro por ser de
caracter Unicamente consultivo y el otro trasciende al nivel deliberativo,

tomando como referencias las escaleras de participacion del primer capitulo.

En otro orden de ideas, el interés de la ciudadania no solo reside en las
condiciones legales y estructurales como materia de incentivos, sino en cuanto
y el como se distribuyen los recursos del presupuesto participativo. La
propuesta de la capital del departamento antioguefio es la mas atractiva al
sefialar que no puede ser menor al 5%, con criterios distributivos de justicia

social y de caracter vinculante para los Consejos Comunales y Corregimentales.

En la Ciudad de México, inicialmente, se dejo un parametro porcentual
variable hasta definirlo en 2013 al 3% sin criterios distributivos. Es decir, la
cantidad sefialada de recursos del presupuesto publico de las delegaciones

deberia ser repartida, de manera igualitaria, entre todas las colonias y pueblos
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de la demarcacion territorial lo que daba, por resultado, dejar a un costado el

principio de justicia social que fue pilar en el proceso embrionario brasilefio.

De igual forma, existen diferencias sustantivas sobre la institucion que
organiza el proceso. En la Ciudad de México convoca el érgano electoral
autonomo, en buena medida reflejo la historia politica local, mientras que el
Gobierno de la Alcaldia en Medellin es quien convoca sobre la apuesta del

control social que ejerce la ciudadania, colectiva e individualmente.

Finalmente, la distincion sobre la forma en que puede participar la
ciudadania entre ambos es que en Medellin afiade un espacio de participacion a
las organizaciones de caracter gremial o sectorial para la generacion de planes
de inversion méas amplios y plurales, cuya injerencia no ha estado exenta de

riesgos en cuanto a la influencia de estos en las decisiones comunitarias.

A pesar de todo lo anteriormente dicho, donde persisten mas diferencias
que similitudes, ambos casos de estudio cuentan con una serie de déficits o
vacios en los disefios institucionales originalmente propuestos. Las
coincidencias entre ambos casos giran en torno a la preponderancia
organizacional de las autoridades locales y al clientelismo, no solo de caracter

politico-partidario, sino de grupos sectoriales y delincuenciales.

De igual forma, la predominancia de liderazgos tradicionales, escasa
cultura participativa y la incompatibilidad con formas y programas
participativos distintos son considerados como vacios legales y estructurales
que influyeron en la generacién de resultados, objeto del proximo capitulo. No
obstante, el siguiente apartado se centra en explicar, de manera especifica, en
qué consisten dichos disefios institucionales y reglas de operacidn sobre el

presupuesto participativo.
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3.3.- Diseios institucionales embrionarios del presupuesto participativo

en las ciudades de México y Medellin

Es menester recordar que los disefios institucionales de los mecanismos de
participacién ciudadana tienen por objetivo regular a las organizaciones y las
relaciones sociales en el marco de la generacidn de espacios publicos de accion
colectiva. Estos enmarcan, de manera subyacente, procesos de negociacion,
deliberacion y toma de decisiones, con lo que, de igual manera, determinan el

grado de acceso de influencia de la ciudadania.

El presupuesto participativo no ha sido la excepcién al encontrar su
espacio de institucionalizacion en los casos de estudio sefialados. En este
sentido, para el desarrollo del mecanismo se deben considerar las etapas
procesales y las facultades que tienen los actores intervinientes en el mismo que

complementan lo expuesto en el apartado anterior.

La explicacion, ciertamente parcial, de la calidad de los resultados
generados se deben a la configuracidn institucional del mecanismo. Ello, como
tal, no es incompatible con otras causales que permitan explicar el tipo de
outputs obtenidos, como es la actitud de los actores participantes, la cultura
politica predominante en las comunidades y otras formas alternativas de

participacion y organizacion comunitaria.

Por lo anterior, el objetivo del presente apartado consiste en el anélisis de
los disefios institucionales y procedimientos embrionarios del presupuesto
participativo en las ciudades de México y Medellin. Este permitira generar una
conexion con el ultimo apartado referente a la adaptacion y cambio
institucional, que no solo depende de la vision del alcalde en turno, sino del

desenvolvimiento previo de estos disefnos.
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3.3.1.- El disefio consultivo del presupuesto participativo en la Ciudad de

Meéxico: aplicacion y reestructuracion “sobre la marcha”

El presupuesto participativo fue sancionado en mayo de 2010 mediante su
incorporacion como mecanismo de participacién ciudadana en la ley respectiva
del otrora Distrito Federal. Este operd para los ejercicios presupuestales de 2011
al respectivo de 2019, es decir, fue un total de nueve consultas ciudadanas sin
incluir aquellas que tuvieron que repetirse bajo la modalidad de consultas

extraordinarias.

En dicho periodo, el eje rector de disefio institucional de la Ley de
Participacion del Distrito Federal se modificd en cinco ocasiones. En 2010,
2011, 2013 y 2014 se generaron reformas con base a los resultados de las
consultas realizadas y la segunda se dio en el marco de las modificaciones y
adecuaciones derivadas del proceso constituyente de 2016 y sancion de la

Constitucién Politica de la Ciudad de México en 2017.

A dicha reestructuracién juridico-procesal, el Instituto Electoral del
Distrito Federal (IEDF) establecio criterios orientativos a la ciudadania en fases
procesales que no estaban plenamente establecidas en la ley. De ahi que ambos
elementos constituyen la base del disefio institucional que se fue modificando a

la par de la realizacion de las consultas ciudadanas.

Como es posible observar en el siguiente cuadro, se considera la
normatividad que regula al mecanismo, el periodo aplicativo, el porcentaje de
recursos dispuestos a la realizacion de la consulta, el nivel de aplicacion
(territorial, tematico 0 mixto), los actores participantes y facultades procesales,

los rubros y modalidades de participacion.
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Cuadro 11: disefio institucional del presupuesto participativo de la Ciudad de México (2010-2019)

Periodo de | % destinado Nivel de o Rubros de Modalidad
Ley . .. . L, Actores participantes . .. . L
aplicacién al ejercicio aplicacion participacion | participacion
a) Jefe de Gobierno: Incluye en el proyecto de presupuesto de Obras'y
egresos, los montos y rubros en que se habran de aplicarse los servicios
Ley de recursos del presupuesto participativo.
Participacion b) Asamblea Legislativa: Aprueba los recursos para el presupuesto Equipamiento
Ciudadana del participativo, incluidos en el decreto de presupuesto de egresos y Para registro de
Distrito vigila su ejercicio a través de la Contaduria Mayor de Hacienda. Infraestructura proyectos:
Federal (Arts. c) Jefes Delegacionales: Incluye en sus programas operativos y urbana presencial en Sede
10 54. 83. 84 anteproyectos anuales presupuestales los recursos destinados al Distrital y Central
107, 139, 171, 3% del P.P., aplicando estos de manera igualitaria entre todas las Prevencion del del 6rgano
colonias. Ademés, debe realizar informes sobre la viabilidad de . .
179, 199-204, Anual presupuesto Enfoque delito electoral y virtual
o proyectos ciudadanos e informar a 6rganos comunitarios.
232) (Art. 83) anual de las territorial ) ]
) d) Instituto Electoral: Educar, asesorar, capacitar y evaluar a los o .
delegaciones (Art. 83) . . . Actividades Para votacion: en
integrantes de los Comités Ciudadanos en materia del P.P. )
(Art. 83) Ademés, debe coordinarse con autoridades para la realizacion del recreativas Mesas Receptoras
Vigencia: P.P., donde este emite convocatoria y organiza, desarrolla, vigila, de Opinion y el
2010-2019 computa y valida los resultados del proceso. Actividades Sistema
e) Representantes de manzana: Emiten opinién sobre la deportivas Electronico por
Reformas: orientacion y aplicacion del P.P. Internet
2010, 2011, f)  Comités Ciudadanos y Consejo de Pueblos: Participan en los Actividades
2013,2014 y procesos de planeacion y del P.P. culturales
2017 g) Contraloria General e internas: Conocen y sancionan en (Art. 83)

materia del P.P.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.
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La Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal fue la norma que
durante el periodo de 2010 al 2019 regulé al presupuesto participativo. Esto a
pesar de que en 2015%"* se planted la posibilidad de crear una nueva ley en la
materia que fue aprobada por la ALDF, pero nunca fue publicada por Miguel

Angel Mancera Espinosa, Jefe de Gobierno de entonces (2012-2018).

Este mecanismo fue objetivo de reformas consistentes en la definicion de
un porcentaje fijo del 3% del presupuesto publico de las delegaciones y sus
capitulos fiscales, las facultades de actores y rubros de participacion, cuestiones
que originalmente no se plantearon en su institucionalizacién en el mes de mayo
de 2010.

Mientras tanto, este proceso tiene una duraciéon anual, entendiéndose
desde el proceso de designacion de recursos publicos presupuestales para el
siguiente ejercicio fiscal, su aplicacién y observancia mediante la rendicion de
cuentas. No obstante, existen otras vertientes de analisis que otorgan una mayor

duracién al proceso?’2.

Por otro lado, la Ciudad de México comprende un nivel de aplicacion de
enfoque predominantemente territorial. Esto significa que, como parte de la
metodologia del presupuesto participativo, todo el territorio de cada una de las
dieciséis demarcaciones territoriales se divide en zonas, barrios, colonias,

unidades habitacionales, etc. donde los proyectos de la ciudadania se enfocan a

271 Esta propuesta legislativa se analizara, con mayor ahinco, en el siguiente apartado sobre adaptacion y cambio
del disefio institucional.

272 Ejemplo de ello son aquellas concepciones donde se sefiala su duracion de corte medio desde la emision de
la convocatoria a consulta ciudadana por parte del 6rgano electoral hasta la finalizacion del ejercicio fiscal
correspondiente, mientras que otras asumen una duracién amplia, iniciandose desde la promulgacién de la
convocatoria procesal hasta el ejercicio de auditoria de la cuenta publica local y la solvencia de las
observaciones que realicen la Asamblea Legislativa y los érganos contralores a nivel central.
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las problematicas especificas de cada una de estas y se diferencian de aquellas

con enfoque transversal-tematico con una visién global de la ciudad.

En otro orden de ideas, se consideran las facultades que los actores
gubernamentales, autonomos y los érganos de representacion comunitaria
cuentan a lo largo del desarrollo procesal. En ello, la mayor cantidad y calidad
de acciones recaen en la jefatura de gobierno, la asamblea legislativa local, las

delegaciones y el 6rgano electoral local.

En cuanto al primero, su rol consiste en la incorporacion de los recursos
destinados al presupuesto participativo en el anteproyecto de presupuesto de
egresos del ejercicio fiscal siguiente que remite a la Asamblea Legislativa,
ademas de coadyuvar en el proceso decisional sin una mencion especifica de la

forma en que se participe, mas alla del ambito de la difusién y vigilancia.

La segunda instancia, la entonces ALDF, contaba con la facultad
subyacente a la accion del jefe de gobierno relativa a la aprobacion del
presupuesto de egresos de la ciudad, incluyendo los recursos destinados al
mecanismo. Ademas, contaba con un rol de revision y fiscalizacién de la cuenta

publica sobre el uso de los recursos publico en la materia.

En tercer lugar, se encuentra una de las instancias neuralgicas del
proceso, como son las delegaciones politicas. Estas, ademéas de remitir su
anteproyecto de egresos fiscal donde se incorporan recursos al presupuesto
participativo, tiene en sus manos la asesoria y dictaminacion de los proyectos

de la ciudadania, asi como la aplicacion igualitaria de los recursos publicos.

Al ejercicio de asesoria se sumaba el entonces Instituto Electoral del
Distrito Federal, que debia difundir el proceso y capacitar a la ciudadania, en lo

individual o grupal, sobre los pormenores de este. A ello, se sumaba la
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realizacién de la consulta, desde la emision de la convocatoria, registro de

propuestas, la jornada consultiva y emisién de los resultados oficiales.

Finalmente, los 6rganos de representacion comunitaria contaban con una
menor cantidad y calidad de facultades orientadas al ambito consultivo. Podian
emitir opiniones y proponer, sin caracter vinculatorio alguno, sobre la
realizacion de la consulta, la aplicacion de recursos del presupuesto

participativo y su vinculacion, sin especificacion alguna, en la planeacion local.

Como se vera mas adelante, la falta de especificidad de varias
atribuciones con las que contaban estos actores, aunado al proceso constante de
subsanacion sobre la base de la falta de pericia legislativa, hacia del proceso de
presupuesto participativo poco asequible para la ciudadania y de la Ley de

Participacion Ciudadana local una normatividad abigarrada.

En otro orden de ideas, los rubros de participacion se fueron modificando
a lo largo del tiempo, centrandose, fundamentalmente, en obra e infraestructura
publica. Originalmente, los rubros a destinarse los recursos del presupuesto
participativo eran para obras y servicios, equipamiento e infraestructura urbana

y prevencion del delito.

Posteriormente, en 2013 se sefiala al equipamiento e infraestructura

19

urbana como dos rubros separados y se afladen aquellas que “...estén en
beneficio de actividades recreativas, deportivas y culturales de las colonias y
pueblos del Distrito Federal”?"® y en 2017, nuevamente se especifican y dividen
estas Ultimas bajo rubros especificos, con lo que al momento de su derogacion

contaba con 7 rubros generales de participacion®’4,

273 Articulo 83 de la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal con fecha de actualizacién al afio 2014.
274 Articulo 83 de la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal con fecha de actualizacion al afio 2017.
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Uno de los déficits de la normatividad en la materia ha sido la falta de
definicion entorno a lo que significan y constituyen cada rubro de participacion.
Por ello, el Instituto Electoral del Distrito Federal (hoy Instituto Electoral de la
Ciudad de México) ha sido quien haya propuesto una explicacion sobre los

rubros en el marco de sus programas de capacitacion.?”™

La labor realizada por el 6rgano administrativo electoral local, de igual
forma, complementa otro faltante en la Ley de Participacion Ciudadana del
otrora Distrito Federal en materia de las fases procesales. Ello, con base en lo
gue mandata la norma referenciada, donde “el Instituto Electoral es la autoridad
con facultades para emitir la convocatoria, organizar, desarrollar y vigilar el

proceso de celebracion, asi como computar el resultado de las mismas”?7®,

Por ello, se han detectado nueve fases procesales que configuran la

aplicacion del presupuesto participativo en la época sefialada:

1. El |Instituto Electoral era el drgano encargado de emitir la
convocatoria para la consulta, en la que se especificaban los plazos,
los requisitos y las etapas procesales subsecuentes.

2. Los ciudadanos interesados debian registrar sus proyectos ante los
organos desconcentrados del Instituto Electoral o por via remota
mediante internet.

3. Un odrgano técnico colegiado delegacional recibia las propuestas
presentadas por el instituto electoral para determinar su viabilidad.

4. Los proyectos seleccionados se difundian de manera personal o a
partir de la organizacion de foros de debate.

275 Sobre la explicacion de los rubros de participacion sefialados, véase mas en: Instituto Electoral de la Ciudad
de México, Guia para elaboracién de proyectos de presupuesto participativo en la Ciudad de México: una
oportunidad para la organizacion ciudadana, IECM, México, 2018, 99 pp.

276 Articulo 84 de la Ley de Participacion Ciudadana del Distrito Federal.
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5. Se realizaba una consulta denominada “Jornada de Emision de la
Opinion” a través de mesas receptoras o por via electronica.

6. El Instituto Electoral validaba los resultados emitidos y daba a
conocer los proyectos que habian sido seleccionados por los
ciudadanos.

7. Se entregaban las constancias y los expedientes de validacion de los
resultados al jefe de gobierno, a la Asamblea Legislativa, a los jefes
delegacionales y a los consejos ciudadanos.

8. Se difundian los resultados de la consulta y se incorporaban los
proyectos seleccionados al anteproyecto de presupuesto de egresos de
cada delegacion politica para su aprobacion en la entonces Asamblea
Legislativa del Distrito Federal.

9. Las delegaciones tenian a su cargo la ejecucion de los proyectos y
difundian informes trimestrales sobre los avances respectivos ante la

Asamblea Legislativa y los ciudadanos?”’.

Es posible sefialar que el disefio institucional del presupuesto
participativo en la Ciudad de México era el mas elaborado de los ejercicios
existentes a nivel nacional. No obstante, este contaba con deéficits o vacios
legales y procedimentales que vulneraban la eficacia del mecanismo, junto a
factores estructurales vertientes sobre la cultura politica y actitud de la
ciudadania y de los actores politicos; ello explica, como se vera mas adelante,
los magros resultados en el ejercicio y la motivacion a un proceso de ajuste en
2019y la asuncién de la nueva Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de

México.

277 Escamilla Cadena, Alberto y Lopez de la Torre, René, “El presupuesto participativo en la Ciudad de México:
problemas de disefio institucional y niveles de participacion ciudadana”, en Revista Socioldgica, Nam. 103,
Universidad Auténoma Metropolitana — Unidad Azcapotzalco, México, 2021, pp. 100-101.
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3.3.2.- El disefio deliberativo del presupuesto participativo en la Ciudad de

Medellin: modelo participativo en constante transformacion

A diferencia del disefio institucional de la capital mexicana, donde se establece
normativamente como un modelo consultivo, el disefio de la capital antioquefia
se ha catalogado como deliberativo. Durante la vigencia del Acuerdo 043 de
2007 y su reglamentacion en 2009, se realizaron nueve consultas ciudadanas
denominadas “Jornadas de Priorizacion y Eleccion de Planeacion Local y
Presupuesto Participativo”, antes de las reformas de 2016-2017 concretadas en
el Acuerdo 028 de 2017.

El eje rector, como se ha sefialado, del proceso decisional ha sido dicho
acuerdo y su reglamentacion promovida por la Alcaldia de Medellin. No
obstante, al igual que el caso de la Ciudad de México, se han llevado a cabo
cambios de caracter reglamentario y metodologico en 2009, 2010 y 2013 que,
en conjunto con las diversas medidas cautelares de suspensiones provisionales
en 2014 y la sancién de la ley nacional no. 1757 de 2015, han significado que

el proceso este sujeto a una realidad politica y social cambiante.

En dicho tenor, seria la Alcaldia, sus dependencias y equipos técnicos?’
quienes promoverian, organizarian y realizarian el ejercicio consultivo, en
conjunto con las Juntas Administradoras Locales, los Consejos Comunales y
Corregimentales de Planeacion (CCCP) y Asambleas de las zonas urbanas y
rurales. Dicha estructuracion procesal se sefiala en el siguiente cuadro,
considerando los parametros de anélisis utilizados en el caso de la capital

mexicana.

278 A pesar de ello, no fue sino hasta 2012 que la encargada institucional definitiva seria la Secretaria de
Participacion Ciudadana y su Subsecretaria de Planeacién Local y Presupuesto Participativo.
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Cuadro 12: disefio institucional del presupuesto participativo en la Ciudad de Medellin (2007-2017)

Periodo de % destinado Nivel de o Rubros de Modalidad
Ley L L L Actores participantes L L
aplicacion al ejercicio aplicacion participacion | participacion
a) Alcalde: Siendo el maximo orientador de la planeacién, otorga
facultades a los CCyCP para decidir sobre el P.P., ademas de .
) ) . Para registro de
entregar el Plan Operativo Anual al Concejo de Medellin.

Acuerdo . . proyectos (tras
o b) Consejo de gobierno: Debate y aprueba el anteproyecto de L
Municipal o o N definicion de

Planes de Desarrollo al interior de la administracion y las .
no. 043 de ) o ) probleméticas):
acciones al interior de las dependencias. »
2007 (Arts. o ) y Comisiones 0
o c) Departamento administrativo de Planeacion (DAP): ) )
39, 40, 41, No inferior al o L No establecidos plenarias
Distribuye el Presupuesto Participativa entre comunas y .
53, 54, 56, 5% del o o ) N o en el Acuerdo | tematicas de los
corregimientos; administra la informacion municipal; convoca o
58, 59, 63, Anual presupuesto de Enfoque . . Municipal, CCCP
) . o alos CCyCP y coordina el Banco de Proyectos Ciudadanos por .
64, 65, 66, (Arts. 63y inversion del territorial (Art. covep Reglamento ni
67, 68) 64) Municipio en 64) Y . ) . o en subsecuentes | Para votacion:
. d) Secretaria de Hacienda: Gestiona y administra recursos .
cada anualidad o ) ) . ) ) y reformas la jornada de
. . econdmicos y financieros de Medellin, mediante la asignacion S
Vigencia: (Art. 40) . . priorizacion se
de estos entre las diversas dependencias y programas. ]
2007-2017 ] . . realiza por
e) Concejo de Medellin: Aprueba el proyecto de Plan Operativo delecad
. elegados
Anual presentado por el alcalde y forma parte de reuniones o
Reformas: territoriales de
con CCyCP.
2009, 2010 . o . . i los CCCP
f)  Consejo Territorial (Municipal) de Planeacion: Emite
y 2013 o ) (puntos de
conceptos, organiza discusiones y apoya en el proceso de .
» o votacion) y
formulacion de planes, programas y proyectos que incidan en )
y modalidades
la planeacion. .
o o o ) virtuales
g) Comité Municipal de Presupuesto Participativo: Coordina

el disefio metodologico y la reglamentacion del presupuesto
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(Continta)

(Continta)

(Continta)

(Continta)

h)

)

participativo; establece matrices de evaluacién de propuestas
del P.P.

Juntas Administradoras Locales: Acuerdan con las
comunidades las propuestas para el Plan Operativo Anual de
Inversiones y entregan al DAP el Plan de Desarrollo y de
inversiones priorizadas en el presupuesto participativo por los
Consejos Comunales y Corregimentales. Hacen seguimiento
del PLyPP y presiden los CCyCP.

Consejos Comunales 'y Corregimentales (CCCP):
Concuerdan con la Administracion Municipal la planeacion del
desarrollo local del territorio, asi como planear y deciden sobre
los recursos del Presupuesto Participativo en la respectiva
comuna o corregimiento, con base en los Planes de Desarrollo
Local. Dan seguimiento y validan comisiones tematicas.
Asambleas Barriales y Veredales: Informan sobre el estado
de programas y proyectos de los Planes de Desarrollo en cada
comuna 0 corregimiento, asi como validan y priorizan
problemas, programas y recomendaciones para la formulacién
de propuestas a presentarse en los CCCP. Eligen a delegados
que integraran los CCCP (1 por cada 25 votantes en A.B. y por
cada 15 votantes en A.V.).

(Continta)

(Continta)

Fuente: Elaboracion propia con base en el Acuerdo Municipal 043 de 2007 y su reglamentacion, mediante el Decreto 1073 de 2009.
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Como es posible observar, la principal fuente de caracteristicas de disefio
institucional se encuentra en el Acuerdo Municipal 043 de 2007 y su
reglamentacion, mediante el Decreto 1073 de 2009. Estos, conforme a los
resultados generados, fueron objeto de distintas modificaciones y procesos
jurisdiccionales que influyeron en su aplicacion observada en el siguiente

capitulo.

El primero de ellos acontecio en 2010 con un cambio en la ruta
metodologica, donde el Concejo de Medellin aprobd dividir las Asambleas
Barriales y Veredales en dos tipos: en asambleas deliberativas y en asambleas
de eleccion de delegados a los Consejos Comunales y Corregimentales y de

proyectos?’®,

Mientras tanto en 2013, bajo la administracion del alcalde Anibal Gaviria,
se impulsa el Decreto 1205 de 2013 que tuvo la finalidad de regular el capitulo
VIl del Acuerdo 043 de 2007 sobre la planeacion local y el presupuesto
participativo. Este tuvo efecto tal para derogar las disposiciones del Decreto
1073 de 20009.

En dicha disposicion se pretendio el reforzamiento en la articulacion
existente entre la planeacion y el presupuesto participativo, definiciones sobre
los actores e instancias participantes y las causales inhabilitarias para ser
delegado. No obstante, este Decreto fue impugnado mediante un juicio de
nulidad promovido por un edil de la Comuna 13, con sede en la comunidad local

de San Javier.

29 Alcaldia de Medellin, Antecedentes del presupuesto participativo 1990-2017, Alcaldia de Medellin,
Medellin, 2018. Infografia informativa de la Alcaldia de Medellin, consultada el 16 de agosto de 2022 y
disponible para su consulta en:
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs//pccdesign/medellin/Shared%20Content/HTML /ImagenesTema/
Presupuesto_Participativo/Programas_y Proyectos/Hitos PDLyPP.pdf
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https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/medellin/Shared%20Content/HTML/ImagenesTema/Presupuesto_Participativo/Programas_y_Proyectos/Hitos_PDLyPP.pdf

De acuerdo con dicha impugnacion, se cuestiona la capacidad juridica de
la Alcaldia de Medellin para crear y reglamentar los mecanismos que posibilitan
a la ciudadania deliberar en los asuntos pablicos y decidir, por otro lado, los
recursos que estaran disponibles a consulta. En sintesis, existia la presuncion de

invasion de competencias de este hacia las Juntas Administradoras Locales?®,

Mediante el Auto interlocutorio No. 091 de 2014 del Juzgado Doce
Administrativo Oral de Medellin determinoé la suspension provisional de las
disposiciones normativas de 2013. A su vez, la administracion de Gaviria
impugnd la decision, mediante recurso de apelacion, al Tribunal Administrativo

de Antioquia.

No fue sino hasta el 5 de julio de 2015 que dicho Tribunal, maxima
instancia jurisdiccional departamental sobre asuntos de lo contencioso
administrativo, determiné el levantamiento de las medidas cautelares sobre el
Decreto 1205 de 2013 y continu0 su vigencia legal hasta la nueva configuracion

juridico-institucional de 2017.

A pesar de dicho proceso jurisdiccional, se apelé a que:

“la demanda no es contra el proceso, sino contra el Decreto. Este regula la
metodologia de decision en la priorizacion de los recursos, que deben tener
fundamento en los planes de desarrollo local. Quisimos convocar mas ciudadanos,
aparte de las JAL, pero nos preocupa la corporativizacion que algunos le quieren

dar a la participacion .

280 Redaccion Vivir en el Poblado, “Continian suspendidas actividades del PP, en Periédico Vivir en el
Poblado, nota del 29 de mayo de 2014 y consultada el 16 de agosto de 2022. Nota periodistica disponible para
su consulta en: https://vivirenelpoblado.com/continuan-suspendidas-actividades-del-pp/

281 Declaraciones de Juan Correa Mejia, Secretario de Participacion Ciudadana de la Alcaldia de Medellin,
registradas en Sanchez A., Oscar Andrés, “Pese a demanda, el Presupuesto Participativo sigue su curso en
Medellin”, en Diario El Tiempo, nota del 12 de agosto de 2014 y consultada el 16 de agosto de 2022. Nota
periodistica disponible para su consulta en: https://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-14372035
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En otro orden de ideas, la duracidon del presupuesto participativo de
Medellin es anual, donde se prorratea la ejecucion de los recursos publicos
durante el siguiente afio fiscal al de la decision de priorizacion. No obstante, al
igual que el caso mexicano, no esta exento de una revision de control social que

puede prolongarse a lo largo de los siguientes meses.

De igual forma, tanto el acuerdo como el reglamento del presupuesto
participativo de la Ciudad de Medellin establece un porcentaje determinado de
recursos publicos. No obstante, a diferencia de la Ciudad de México,
unicamente sefiala un limite inferior que no debe ser menor al 5% sin explicitar
un limite superior fijo de recursos que la Alcaldia podrd destinar en cada

comuna o corregimiento de la ciudad.

Mientras tanto, la Ciudad de Medellin realiza el mismo procedimiento
que la Ciudad de México en cuanto al enfoque operativo de asignacion de
recursos publicos. Al ser de caracter territorial, se concentra en la atenciéon a las
demandas, problematicas y necesidades de cada comuna o corregimiento v,
subsecuentemente, en barrios y veredas, con la excepcion de que en este caso

aplican criterios distributivos de justicia social.

La parte neurdlgica del proceso de disefio institucional en Medellin se
concentra en los actores y sus facultades. En su conjunto, son diez instancias
que tienen la oportunidad de incidir a lo largo de las fases del presupuesto
participativo, donde predominan en cantidad y presencia las que provienen del

gobierno municipal.

Ello no solo se refleja bajo la disposicién juridica de que es el alcalde el
méaximo orientador de la planeacién y que otorga a los espacios de

representacion comunitaria la facultad decisoria sobre el presupuesto
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participativo, si no que las diversas instancias de gobierno organizan, gestionan,
realizan y asignan los recursos publicos mediante la convocatoria de reunion de
asambleas de estos 6rganos y la realizacion de la consulta ciudadana de

priorizacion.

De parte de la Alcaldia, se observa la participacién administrativa del
Consejo de Gobierno, el Departamento Administrativo de Planeacion (DAP), la
Secretaria de Hacienda, el Concejo Municipal de Medellin, el Consejo
Territorial (denominado indistintamente como municipal) y el Comité
Municipal de Presupuesto Participativo, siendo este uGltimo el de mayor

relevancia procesal.

Subyacentemente, es de relevancia el papel del DAP debido a que
distribuye los recursos publicos emanados del presupuesto participativo y ejerce
una funcion técnica al sistematizar la informacion de cada comuna y
corregimiento, asi como de los proyectos ciudadanos que emanaron de los

concejos de cada zona que compone a la ciudad.

De igual forma, el papel del Comité Municipal del Presupuesto
Participativo (CMPP) es sustantiva al sefialar el disefio metodoldgico y de reglas
de operacion. En ella se sustentan los criterios de evaluacion y de viabilidad de
las propuestas de las comisiones internas tematicas de los Consejos Comunales

y Corregimentales de Planeacion (CCCP).

Este cuenta con una presencia mayoritaria ciudadana, al convocar a
representantes de las JAL como de los CCCP bajo la direccion de la Secretaria
de Desarrollo Social y el Departamento Administrativo de Planeacion. Los
representantes de la sociedad duran un afio en su encargo y se reiinen, como

minimo, tres veces al afio con las autoridades locales designadas para establecer
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la metodologia operacional y darle seguimiento en su operacion como

resultados generados.

Mientras tanto, dentro de las instancias preponderantemente de caracter
ciudadano o comunitario, se encuentran las Juntas Administradoras Locales
(JAL). Estas se conforman mediante eleccion popular bajo la figura de ediles
sin remuneracién alguna; no obstante, estos deben tener el respaldo de algun

movimiento politico-sectorial y/o de partidos politicos.

Estas tienen la funcion de elaborar un plan especifico de inversiones en
cada Comuna y Corregimiento donde se incorporan los conceptos relativos al
presupuesto participativo. En dicho tenor, se realiza dicha labor apegada al
precepto de la planeacion y en consenso con las comunidades, dar seguimiento
y control social al ejercicio deliberativo, asi como presidir y configurar, en un
orden jerarquico-administrativo subyacente, a los Consejos Comunales y

Corregimentales.

Estos altimos, como maximos orientadores de la planeacion participativa,
se integran por los miembros de la JAL, organizaciones sociales, consejos de
grupos poblaciones y delegados electos en asambleas barriales y veredales,
incluyendo al alcalde y su equipo técnico. Sus integrantes tienen la obligacién
de capacitarse en la materia de planeacion y gestion pablica, asistir y participar

en las reuniones deliberativas, asi como dar cuenta de su gestion a lacomunidad.

Resaltan sus funciones, en torno al presupuesto participativo, en el tenor
de que estos consejos nombran representantes al Comité Municipal del
Presupuesto Participativo para defender los intereses comunitarios y, en el
marco de la planeacién, deciden sobre los recursos del mecanismo en sus

respectivas jurisdicciones y velan por las propuestas e iniciativas comunitarias
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aprobadas que emanan de las comisiones tematicas internas, tanto en el CMPP

y en su etapa de ejecucién y control social.

Finalmente, el espacio primario de deliberacion ciudadana y comunitaria
son las asambleas barriales (en zonas urbanas) y veredales (en zonas rurales),
de acuerdo con la estructura de las CMPP. Son convocadas por las JAL, en
coordinacion con las autoridades locales, donde se dota de informacién a la
ciudadania sobre el avance en programas y proyectos contemplados en el Plan

de Desarrollo Local.

Aunado a ello, estos espacios permiten validar programas como
recomendaciones a las comisiones temaéticas que sirven para formular
propuestas que seran presentadas ante los CMPP, asi como elegir a sus
delegados en estos, bajo el esquema de uno por cada veinticinco votantes en

zonas urbanas y uno por cada quince en zonas rurales.

En lo general, la participacion de la ciudadania para la formulacion de
propuestas no se rige bajo un esquema de rubros de participacion, como es en
otros ejercicios de presupuesto participativo en la region latinoamericana. Ello
genera un esquema flexible de proposiciones que son discutidas por las
Asambleas, refrendadas por representantes ante los CMPP y entregadas al
Departamento Administrativo de Planeacidn para su revision y aprobacion por

el gobierno local.

La ciudadania, mientras tanto, delibera con sus pares mediante esas
asambleas sobre las problematicas y prioriza aquellas con representatividad en
el colectivo. A diferencia del esquema de la capital mexicana, donde no existe
una fase previa de deliberacion vecinal, se considera menester que en el

ejercicio antioquerio se haga mediante encuentros personales de deliberacion.
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No obstante y a partir de 2017, en la jornada de priorizacion de proyectos
ciudadanos se realiza mediante puntos de votacion y sistemas electrénicos via
internet. Estos altimos se tuvieron contemplados desde el origen procesal de
este mecanismo Yy, Ultimamente, se ha dado impulso a esta forma de
participacion con la creacion de herramientas pertenecientes a las Tecnologias

de la Informacién y Comunicacion (TIC’s).

En otro orden de ideas, la conjuncion préactica del disefio institucional
embrionario del presupuesto participativo en Medellin se concreta en cuatro
fases procesales sujetas a la actitud de los actores participantes, de la cultura

politica de la localidad e, incluso, de la accion de grupos corporativos e ilegales:

1. Asignacion del presupuesto anual para cada comuna y corregimiento
en el marco del Plan Operativo Anual de Inversiones de la vigencia
respectiva.

2. Realizacion de Asambleas Barriales y Veredales para identificar
problemas y oportunidades en cada barrio y vereda. Cada asamblea
elegird un(a) delegad(a) al Consejo Comunal o Corregimental, a razon
de, maximo, uno por cada veinticinco votantes en asamblea barrial y
uno por cada quince votantes en asamblea veredal.

3. Realizacion de Consejos Comunales y Corregimentales en las
distintas fases del proceso: diagndstico, priorizacion, aprobacién del
presupuesto participativo, monitoreo y seguimiento a su ejecucion.

4. Refrendacion de la decision del Consejo Comunal y Corregimental
mediante resolucion de la Junta Administradora Local y entrega al

Departamento Administrativo de Planeacion??,

282 Art. 64 del Acuerdo Municipal 043 de la Alcaldia de Medellin de 2007.
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3.3.3.- Confluencias y diferencias de disefio institucional embrionario del

presupuesto participativo en las ciudades de México y Medellin

El proceso de debate y sancién de las reglas y métodos operativos del
presupuesto participativo, en conjunto con el contexto aplicativo que le rodea,
determinan un modelo de disefio institucional suigéneris. Es posible sefialar que
los casos de las ciudades de Mexico y Medellin no se desligaron de ello, bajo la
perspectiva de la voluntad, cuando menos legal, de impulsar la participacion

ciudadana mediante este mecanismo.

En este sentido, las reglas y procesos del presupuesto participativo en
ambos casos de estudio encuentran similitudes y, sustancialmente, diferencias
en su medio de concepcion legal, nexo con la planeacién, rubros de
participacion, porcentajes destinados al ejercicio y la ruta operativa que se

enmarca desde la emision de convocatoria hasta la fase de rendicion de cuentas.

No obstante, en ambos se reconoce un criterio de atencion territorial a las
demandas ciudadanas, medios de decisidn en jornadas o encuentros ciudadanos,
la participacion de las instituciones gubernamentales como de instancias de
representacion ciudadana y comunitaria y, en cierto sentido, los retos de su

aplicacion vertientes sobre el contexto politico, social y cultural predominantes.

El siguiente cuadro expresa dicha comparacion, complementaria al
referente sobre su institucionalizacion, donde se establecen once variables de
analisis entre los casos de la Ciudad de México y Medellin. Estos se concentran,
de manera sustancial, en los parametros que marcan la Ley de Participacion
Ciudadana del Distrito Federal, asi como en el Acuerdo Municipal 043 de 2007
y su reglamentacidn, respectivamente, sin considerar los procesos subsecuentes

de ajuste y cambio que son objeto del ultimo apartado del presente capitulo.
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Cuadro 13: Caracteristicas comparativas de los disefios institucionales

embrionarios del presupuesto participativo en las ciudades de México y

Medellin

Tépico analitico

Ciudad de México

Ciudad de Medellin

Ley Regulatoria

Ley de Participacion del
Distrito Federal

Acuerdo Municipal 043 de 2007

Numero de reformas realizadas

5

3

Obijetivo del presupuesto

participativo

Decidir respecto a la forma en
que se aplican recursos en

proyectos en colonias y pueblos

Orientado al logro de los objetivos de
desarrollo de Comunas y

Corregimientos, como una herramienta

originarios de gestion participativa
Orientacion ideoldgica . .
Izquierda Izquierda
promovente
Tipo de participacion ciudadana ) N
Consulta Deliberacion

concebida vigente en el tiempo

Rubros de participacion

Obras y servicios, equipamiento
e infraestructura urbana y

prevencion del delito

No establecidos en ley

Criterios distributivos de recursos

publicos

Ninguno

Criterios poblacionales, Indice de
Desarrollo Humano, indice de Calidad
de Vida y otros que busquen la equidad

social y solidaridad territorial

Fases procesales establecidas en

ley

No

Si

Rol de los Alcaldes

Incluir en proyectos
presupuestales los ingresos
destinados al mecanismo, asi
como coadyuvar en su

realizacion

Maximo orientador de la planeacion,
pero delega facultades a los CCCP para

el presupuesto participativo

Rol del equipo administrativo y

técnico

Dictaminan proyectos

ciudadanos con caracter viable

Generan procesos de consulta a la

poblacién y promueven dictaminaciones

con base en criterios del principio de
viabilidad

Rol de la ciudadania

Propone, selecciona y vigila
proyectos emanados por ella

Propone, delibera, prioriza y vigila

proyectos emanados por ella

Fuente: Elaboracion propia.
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El anterior cuadro sefiala, en primera instancia, que los procesos de
presupuesto participativo en los casos de estudio sefialados emergen de leyes
regulatorias con diferentes desarrollos embrionarios. No obstante, esto no
elimina el hecho de que para su generacion hubo un proceso de debate y

consensos para su promulgacién y sancién legal.

A pesar de su instauracion como medio de participacion ciudadana
recurrente, el presupuesto participativo ha ido reformandose a lo largo del
tiempo en aras de su adopcion a la realidad politica y social del momento, asi
como de la vision politica que emprendan los detentadores de la toma de

decisiones emanados de la voluntad popular mediante las elecciones.

En lo general, las ciudades de México y Medellin difieren en las
orientaciones objetivas, tipo de participacion ciudadana, rubros de
participacion, criterios distributivos de recursos publicos, las fases procesales
y, en cierta forma, en los actores institucionales como sociales que interactdan

a lo largo del presupuesto participativo.

En el caso de la Ciudad de México, se ha conferido un papel legalmente
consultivo a la ciudadania donde esta decide la forma de aplicar recursos en
colonias y pueblos originarios mediante la propuesta de proyectos en,
originalmente, 3 rubros participativos sin el nexo pedagogico participativo
necesario de establecimiento de fases procesales y sin criterios distributivos que

permitan atender el principio portoalegrense de justicia social.

En cambio, en Medellin se orienta a vision deliberativa ligada a los
procesos de planeacién participativa con el propésito de generar desarrollo
comunitario territorial, utilizando mecanismos pedagogicos que trascienden al

ambito del establecimiento de las fases procesales y con base en criterios
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distributivos de atencion a la poblacién con mayor nivel de carestias y sin

limitante alguna en torno al tipo de proyecto a priorizar.

Ambos ejercicios, por otro lado, coinciden en que ambos fueron
promovidos por corrientes de la izquierda politica-partidaria que confluyeron
en la demanda por una mayor participacién ciudadana en la toma de decisiones
publicas, no obstante que ambos, como se ha sefialado, difieran en el grado en

que se le permite o restringe a la ciudadania en estos procesos.

Aunado a ello, existe una vision sobre el rol que ejercen los equipos
técnicos que tienen la funcion de analizar las propuestas y demandas de la
ciudadania y darles criterios de viabilidad financiera, presupuestal y de
beneficio social. Sin embargo, como se vera méas adelante, ambos casos
establecen procesos legales que no necesariamente, en la practica, sean mas

transparentes y cercanos a la poblacién.

De igual forma, si bien no se sefiala explicitamente el rol de los alcaldes
de la Ciudad de México en la planeacion, estos tienen injerencia mediante los
programas delegacionales de desarrollo urbano. En conjunto con el Jefe de
Gobierno, establecen propdsitos y metas con caracter medible de su programa

de gobierno, coincidente a un nivel micro territorial como es Medellin.

Finalmente, cabe sefialar que estos disefios institucionales no son
inalterables a lo largo del tiempo. Las reformas como procesos de cambio y
adaptacion realizados en ambos casos, sustancialmente en 2017 en Medellin y
2019 en la Ciudad de México, reorientaron la conceptualizacion programatica
del presupuesto participativo y el rol que se le otorga a la ciudadania en el
proceso, sea como sujeto o actor de decisiones, y cuyo analisis se observara en

el siguiente y Gltimo apartado del presente capitulo.
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3.4.- Cambio, ajuste y adaptacion del disefio institucional del presupuesto
participativo en las ciudades de México y Medellin: ¢ampliacién o control

de la participacion ciudadana?

Al igual que distintos factores de orden politico, social y cultural alentaron a los
procesos de transicion democratica que influyeron, a su vez, a la gestacion de
los mecanismos de la democracia participativa, estos también inciden en
subsecuentes procesos de cambio y reajuste de los disefios institucionales del

mecanismo decisional objeto del presente estudio.

El cambio institucional, en primera instancia, se puede originar a traves
de un proceso de aprendizaje donde las instituciones identifican las
circunstancias cambiantes del ambiente o su entorno y buscan adaptarse a
ellas?®. No obstante, el cambio a las reglas y procedimientos se puede dar por
a) el accidente y la casualidad, b) la evolucién y c) la intencionalidad, el disefio

y el redisefio?®,

El presupuesto participativo en los casos de la Ciudad de México y la
Ciudad de Medellin, en dicho tenor, han sido objeto de procesos de cambio,
reajuste y adaptacion en sus disefios institucionales. Estos se han dado mediante
procesos de reformas generales a las leyes regulatorias con base en sus
resultados previos generados y a la vision ideoldgica particular de los agentes

que tienen la facultad legislativa de crear, derogar o modificar normas.

283 peters, Op. Cit., 194.

284 De acuerdo con Goodin, las instituciones no son eternas ni inmutables a pesar de su cierta estabilidad. En
este sentido, el cambio puede darse por accidente, donde simplemente sucede porque sucede, es decir, en el
marco de una contingencia. Por otro lado, el cambio mediante la evolucidn se genera en aquellas instituciones
que son las “mejores adaptadas™ a su respectivo medio ambiente y, finalmente, mediante la intencionalidad
como medio de intervencién deliberada por parte de agentes, en lo individual o colectivo, dotados de intension
en basqueda de un objetivo. No obstante, como el mismo autor sefiala, todo caso real o empirico del cambio
institucional involucra, seguramente, los tres elementos. Véase mas en: Goodin, Robert E., “Las instituciones
y su disefio”, en Teoria del disefio institucional, Gedisa Editores, Barcelona, 2003, pp. 41-42.
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En este sentido, se establece que la conjuncion de las tres posibles vias
de cambio institucional se presenta a lo largo del estudio del cambio, ajuste y
adaptacion del disefio institucional del presupuesto participativo consignado en
2017, para la ciudad de Medellin, y en 2019 para la Ciudad de México. Ello
implica una nueva forma de moldear la actitud y acciones de las instituciones
gubernamentales, asi como de la ciudadania en lo individual como en lo

colectivo.

Sobre la base contextual que rodea a este mecanismo, como es la cultura
politica predominante en las localidades, las acciones de grupos organizados
(sociales y politicos), la actitud de los actores participantes y otras formas de
organizacion intracomunitaria, las reformas realizadas anteponen al
presupuesto participativo como la forma preponderante de politica publica de

participacion ciudadana en ambos casos de estudio.

Con todo ello, los cambios realizados fueron objeto de criticas por parte
de la ciudadania al limitar su papel de incidencia en las decisiones publicas,
preponderando el rol de control de las instituciones gubernamentales,
expresadas sobre la nueva configuracion de facultades y atribuciones, asi como

procesos y rutas metodoldgicas de aplicacion de recursos pablicos.

El objetivo del presente apartado, por lo tanto, es analizar los procesos de
redisefio institucional y las nuevas reglas, actualmente vigentes a la fecha de la
presente investigacion, del presupuesto participativo en las ciudades de México
y Medellin. En este sentido, se abordaran los procesos de discusion, acuerdos y
cambio legislativo, el redisefio institucional en vigor y las criticas generadas en
torno a este que serviran, como nexo analitico, a lo que se observa en el capitulo

cuarto de analisis de resultados de las consultas ciudadanas.
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3.4.1.- El cambio institucional del presupuesto participativo en la Ciudad de

México: proceso subyacente a la nueva configuracion politica local

Para comprender el proceso que dio origen al nuevo disefio institucional del
presupuesto participativo en la capital mexicana, es menester tomar como base
la reforma politica de la Ciudad de México, promulgada el 29 de enero de 2016
en el Diario Oficial de la Federacion (DOF). Esta medida legislativa contemplo,

en lo general, los siguientes cambios de orden politico-institucional:

1. La Ciudad de México es una entidad federativa libre y soberana en su
régimen interior; autdbnoma en su organizacion politica y administrativa.

2. La creacion de una Constitucion Politica de la Ciudad de México, que
serd ley suprema local bajo la misma forma de gobierno y divisién de
poderes existente en el &mbito de la federacion.

3. La creacion del Congreso de la Ciudad de México y el traspaso a una
nueva organizacion politico-administrativa, mediante las alcaldias que
ejercerian sus presupuestos de manera autdbnoma con base a las
disposiciones de la Constitucion local.

4. La administracion publica de la capital mexicana seria descentralizada y
paraestatal; la hacienda local y el régimen patrimonial de la
administracion pablica seria unitaria.

5. Lafederacion, la Ciudad de México, demarcaciones territoriales, estados
y municipios conurbados en la zona metropolitana deben establecer
mecanismos de coordinacion en materia de planeacion y ejecucion de

acciones regionales?®,

285 Serna de la Garza, José Maria, “Del Distrito Federal a la Ciudad de México”, en El sistema federal mexicano:
trayectoria y caracteristicas, Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones en México, México,
2016, pp. 110-115.
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Para la construccion, generacion y sancion de la ley maxima de la Ciudad
de México, se convoco a la realizacion de una Asamblea Constituyente. Esta se
integraria por 100 diputados®®, de los cuales 60 serian electos por la ciudadania
bajo el principio de representacidn proporcional y seleccionados por lista de

cada uno de los entonces nueve partidos con registro nacional.

Tras su eleccion del dia 5 de junio de 2016 y la designacion de
asambleistas por el Congreso de la Unidn, el Poder Ejecutivo Federal y la
Jefatura de Gobierno del Distrito Federal, esta se compuso de la siguiente

manera.

Cuadro 14: Composicién de la Asamblea Constituyente de la Ciudad de

Mexico en 2016
s Eleccion Por el P. Por C. Por C. Por Jefe de _—
Popular Ejecutivo Diputados Senadores Gobierno

PAN 7 - 3 5 - 15
PRI 5 6 5 6 - 22
PRD 19 - 2 2 6 29
PVEM 1 - 1 1 - 3
MC 1 - 1 - - 2
PNAL 2 - 1 - - 3
PES 2 - 1 - - 3
MORENA 22 - - - - 22
Independientes 1 - - - - 1

Fuente: Elaboracion propia con base en H. Camara de Diputados, Composicion por Grupo Parlamentario y
Origen — Asamblea Constituyente de la Ciudad de México, LXIII Legislatura de la Camara de Diputados,
México, 2016. Infografia disponible para su consulta en:
https://web.archive.org/web/20170622101834/http://sitl.diputados.gob.mx/LXI11_leg/cuadro_tipo_elec const.

php

286 De acuerdo con el articulo séptimo transitorio de la reforma politica de la Ciudad de México, esta seria
complementada por 14 senadores designados por el Senado de la Republica, 14 diputados federales designados
por la Camara de Diputados, 6 miembros designados por el presidente de la Republica y 6 por el Jefe de
Gobierno del Distrito Federal.

238


https://web.archive.org/web/20170622101834/http:/sitl.diputados.gob.mx/LXIII_leg/cuadro_tipo_elec_const.php
https://web.archive.org/web/20170622101834/http:/sitl.diputados.gob.mx/LXIII_leg/cuadro_tipo_elec_const.php

Esta Asamblea Constituyente inicio sus labores el 15 de septiembre de
2016 cuyo objetivo, de acuerdo con el articulo noveno transitorio de la reforma
politica, era recibir el proyecto constitucional del Jefe de Gobierno; discutir,
modificar, adicionar y votar el proyecto, asi como aprobacion y expedicion de

la publicacion integra de la nueva ley maxima de la capital mexicana.

En cuanto al analisis sobre la participacion ciudadana y el presupuesto
participativo, se debe situar en los trabajos realizados por la Comision de
Ciudadania, Ejercicio Democréatico y Regimen de Gobierno. Entre el 10 y 16
de noviembre de ese mismo afio, la comisidn discutid los siguientes ejes topicos

de reformas:

. Viabilidad del mecanismo en el contexto de la Ciudad de Mexico.
El porcentaje destinado a los proyectos del presupuesto participativo.
Los rubros de participacion.

Inscripcion individual o colectiva de los proyectos de la ciudadania.

o &~ w Do

El uso de las entonces TIC’s (ahora denominadas TAC s?®") durante
las fases procesales.

6. El papel del uso clientelar del proceso por los partidos politicos.

7. Incumplimiento de las obras seleccionadas por la ciudadania.

8. El papel de la Contraloria del Distrito Federal para realizar procesos
de indagatoria e imposicion de sanciones administrativas.

9. Vinculatoriedad de los resultados de la consulta ciudadana?e®.

287 Son las Tecnologias de Aprendizaje y Conocimiento, cuyo objetivo es buscar establecer el nexo entre el uso
de la tecnologia y el conocimiento generado a través de esta. En ella, se pretende la socializacion de las
herramientas y el aprendizaje bajo la perspectiva de la participacion social.

288 Estos topicos se basan en las versiones estenogréaficas de las sesiones realizadas entre los dias 10 y 16 de
noviembre de 2016. Para su consulta, véase en: H. Camara de Diputados, “Asamblea Constituyente de la Ciudad
de México — Versiones estenograficas de la Comisién de Ciudadania, Ejercicio Democratico y Régimen de
Gobierno”, en Micrositio de la Asamblea Constituyente de la Ciudad de México de la H. Camara de Diputados
Federal, informacion gubernamental consultada el dia 23 de agosto de 2022. Disponible en:
http://gaceta.diputados.gob.mx/ACCM/GP/Comision4-D.html
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En este sentido, se reconocieron los topicos vertientes sobre las reglas del
juego participativo y la metodologia en la cual se realizarian los ejercicios de
presupuesto participativo. Lo anterior para atender la problemaética base de la
presente indagatoria: las causales de la baja participacién e incidencia
ciudadana, especialmente en torno al disefio institucional, sin olvidar los

factores externos practicos a este.

Tras las modificaciones realizadas por la Comision, especialmente en
materia de objetivos procesales y el porcentaje destinado al presupuesto
participativo, el proyecto se trasladé al pleno para su votacion. Con el voto de
73 asambleistas a favor, 1 en contra y 0 abstenciones se aprobaron los apartados
referentes a la participacion ciudadana; el 31 de enero de 2017 se sancion0 la
nueva constitucién, cuya publicacion oficial fue el 5 de febrero de ese mismo

ano.

Desde ese momento, se sentaron las bases para una modificacion
sustantiva a la ley regulatoria en la materia tanto por las bases emanadas de la
nueva Constitucion Politica de la Ciudad de México y, por otro lado, la querella
sefalada en las discusiones parlamentarias sobre la falta de especificidad y
vacios legales de la ley maxima que debian atenderse o subsanadas a nivel

secundario.

Dichos cambios se realizarian dos afios después, con el antecedente de
los trabajos realizados por la Comision de Participacién Ciudadana de la |
Legislatura del Congreso de la Ciudad de Meéxico. Desde su instalacion, el 5 de
octubre de 2018, se reconocio la necesidad de reformar la ley en la materia y,
de manera especial, sobre el rol ejercido por las instancias de representacion
comunitaria y los vicios en torno a la participacion de la ciudadania en el

presupuesto participativo.
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En dicho tenor, se convocd a la realizacion del “Foro de Andlisis y
Reflexion rumbo a la nueva Ley de Participacion Ciudadana” para el 16 y 17
de noviembre de 2018. En dicho encuentro, se destaco que la entonces LPCDF
era obsoleta y, por ello, era menester generar un nuevo marco juridico que
garantizara el derecho a la participacion de la sociedad en asuntos publicos a
través de las opiniones, inquietudes y observaciones ciudadanas y de expertos

en la materia®®°.

Posteriormente, desde la sesion de la Comision de Participacion
Ciudadana del dia 26 de marzo de 2019 se estaba sefialando la construccion de
un proyecto de ley para reformar el articulo décimo transitorio, donde se
contemplaba aplazar las fechas de eleccidn de los 6rganos de representacion
comunitaria y de presupuesto participativo para generar el nuevo marco

procesal.

No fue sino hasta el dia siguiente que, con el voto de cinco diputados a
favor y dos en contra, se tomd la determinacion de la Comision de suspender
dichos procesos locales. La critica a la decision tomada fue que “...a seis meses
de haber instalado el Congreso no se cuente aln con la propuesta de nueva ley,
asi como la ausencia de mecanismos de parlamento abierto que permitan

conocer los trabajos de dictaminacion y disefio de la norma”?%°,

La suspension fue avalada en el pleno del Congreso de la Ciudad de
México el 29 de marzo de 2019, con el voto a favor de 37 legisladores de la

coalicion de partidos conformada por el Movimiento de Regeneracion Nacional

289 Instituto Electoral de la Ciudad de México, “Trazan ruta para renovar Ley de Participacién Ciudadana”, en
Noticias IECM, nota del 16 de noviembre de 2018 y consultada el 24 de agosto de 2022. Nota informativa
disponible para su consulta en: https://www.iecm.mx/trazan-ruta-para-renovar-ley-de-participacion-ciudadana/
2% Bolafios Sanchez, Angel, “Aprueban en comisiones dictamen para posponer dos procesos ciudadanos”, en
La Jornada, nota del 28 de marzo de 2019 y consultada el 24 de agosto de 2022. Nota periodistica disponible
para su consulta en: https://www.jornada.com.mx/2019/03/28/capital/032n1cap
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(MORENA), Partido del Trabajo (PT) y Partido Verde Ecologista de México
(PVEM) y 19 en contra de los miembros congresionales del Partido Accién
Nacional (PAN), Partido Revolucionario Institucional (PRI) y Partido de la

Revolucion Democrética (PRD).

El trayecto legislativo sefialado tuvo por resultado la configuracion de la
nueva Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México en dos
momentos clave: la sesion de la Comision de Participacion Ciudadana del 9 de
agosto de 2019 y la sesion en pleno del Congreso de la Ciudad de Meéxico del
12 de agosto de 20109.

En la primera, con el voto de 7 legisladores a favor y 3 en contra, se
aprobo dictamen que abrogaba la Ley de Participacion del Distrito Federal y se
expedia la Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México. Las
observaciones criticas a dicha sesion fue la falta de consulta a los Comités
Ciudadanos y Consejos de Pueblos, aun estando vigentes, las atribuciones de

los actores participantes y el porcentaje destinado al ejercicio.

Mientras tanto, bajo la presentacién del diputado José Martin Padilla
Sanchez (MORENA) a nombre de la Comision de Participacion Ciudadana,
cuya integracion mayoritaria eran de los partidos de la coalicion “Juntos
Haremos Historia” (7 de 10), se dio a conocer el dictamen ante el pleno del

Congreso de la Ciudad de México.

En dicha presentacion, se sefialo la necesidad de crear nuevas comisiones
de participacion ciudadana y esquemas de decision en torno al presupuesto

participativo:

[z ~ . . .
...ya que desafortunadamente en arios anteriores con gobiernos mezquinos y de nula

vision social, se propicio un ambiente de simulacién que secuestro la participacion a

242



favor de intereses caciquiles, personales y partidistas...(buscando) transitar al
descorporativismo de estos organos de representacion ciudadana...avanzamos a

hacia una relacion gobierno-sociedad sin tinte paternalista”*°*.

Con base en los antecedentes de dos iniciativas presentadas por diputados
de la coalicion “Juntos Hacemos Historia”, en conjunto con una contrapropuesta
de los diputados del Partido Accion Nacional, aunado a los foros de consulta
realizados y en congruencia con las bases constitucionales nacionales como la
respectiva local, se aprobd en lo general la propuesta de ley con 37 votos a favor,
2 en contra y 15 abstenciones, sin incluir la reserva de articulos por diez

diputados locales.

Las criticas que motivaron a las reservas giraron en torno a la falta de
consulta previa a los Comités Ciudadanos, Consejos de los Pueblos y poblacion
de pueblos originarios que, a su vez, motivo a la realizacion de la propuesta de
ley sin la transparencia necesaria y al vapor por la obligatoriedad de las
sentencias interpuestas por la Sala Regional del Tribunal Electoral del Poder

Judicial de la Federacion de la Ciudad de México?%,

Tras diversas negociaciones partidarias, donde se aceptdé aumentar 1% a
los recursos destinados al ejercicio de presupuesto participativo, cambiar
métodos de conformacion de las Comisiones de Participacion Comunitaria, la
creacion de consultas ciudadanas, el cuidado de los datos personales y la
distribucion equitativa de recursos, el dictamen final se aprobé con el voto de

45 legisladores a favor, 0 en contra y 4 abstenciones.

291 Coordinacion de Servicios Parlamentarios del Congreso de la Ciudad de México, Diario de los Debates de
la Sesién del 12 de Agosto de 2019 del Tercer Periodo Extraordinario del Primer Afio de Ejercicio, Congreso
de la Ciudad de México, México, 2019, p. 2.

292 En dicho tenor, resalta el Juicio de para la Proteccion de los Derechos Politico-Electorales del Ciudadano
bajo el expediente SCM-JDC-175/2019.
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Cuadro 15: disefio institucional del presupuesto participativo en la Ciudad de México (2019-actual)

Ley Per_iodo_ gle % dgstin_agjo Ni_vel (_JIE& Actores participantes Ru_b(os d_g Mo_dglida_tgl
apllcaC|on al €Jercicio apllcaC|on participacion | participacion
a) Jefe de Gobierno: Incluye en el decreto anual de
presupuesto de egresos el monto total de recursos al que | Mejoramiento
asciende el presupuesto participativo por demarcacion. de espacios Para registro de
b) Congreso de la Ciudad de México: Aprueba en el publicos proyectos (tras
decreto anual de presupuesto de egresos el monto total la definicion de
Ley de Territorial sin de recursos al que asciende el P.P. por demarcacion. Infraestructura | prioridades en
Participacion Anual, hacer c) Alcaldias: Incluyen en sus programas operativos y urbana Asambleas de
Ciudadana de excepto en 4% del ninguna anteproyectos anuales de presupuesto de egresos el 4% Diagndstico y
la Ciudad de los afios en presupuesto mencion a la del total de su presupuesto para el P.P. y crean un Obras 'y Deliberacion):
México que se realice anual de las posibilidad organo dictaminador para ver la viabilidad y realizar servicios ante el Instituto
(Arts. 7, 75, la eleccion de | demarcaciones de dictdmenes de factibilidad de los proyectos presentados Electoral de
78, 84, 115- autoridades (Art. 116) presentacion por la ciudadania; deben informar sobre avances de Actividades manera
134, 174-176) | constituciona de proyectos actividades y proyectos financiados con el P.P. recreativas presencial 0
les tematicos d) Instituto Electoral: Asesoran y capacitan a los digital.
Vigencia: 2019 (Art. 116) (Arts. 116- integrantes de los 6rganos comunitarios, organizaciones Actividades
- actualidad 118) civiles y ciudadania en general en materia de deportivas Para votacion:
presupuesto participativo y coordina a las autoridades la jornada de
para la realizacion de la consulta y su difusion. Actividades consulta de
e) Tribunal Electoral: Resuelve controversias sobre culturales manera
faltas en el desarrollo del proceso y, en su caso, anular (Art. 117) presencial 0 a
la consulta. través de
f) Secretaria de la Contraloria: Vigila y supervisa la internet.

dictaminacion y ejecucion de los proyectos del
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Presupuesto Participativo. En caso de irregularidad,
sanciona cuando no se haya aplicado la totalidad del
Presupuesto Participativo, de conformidad con los
proyectos elegidos en la Consulta Ciudadana.
g) Secretaria de Administraciéon y Finanzas: Publica
lineamientos y formulas para la asignacion del presupuesto
participativo y asesora a Comités de Ejecucion y Vigilancia.
h) Asamblea Ciudadana: Disefia y aprueba diagndsticos
y propuestas de presupuesto participativo.
i) Comisién de Participacion Comunitaria: Instrumenta
decisiones de la Asamblea Ciudadana y presenta proyectos
de P.P.
j)  Coordinadora de Participaciéon Comunitaria: Emite
(Continua) (Continua) (Continua) (Continua) opinidn las politicas a aplicarse en la Demarcacion, asi como (Continua) (Continua)
conoce y opina sobre los anteproyectos de egresos e
informes trimestrales de las Alcaldias.
k) Red de Contralorias Ciudadanas: Vigila, observa y
supervisa que la implementacion del presupuesto
participativo sea de manera transparente, eficaz y eficiente.

Participa en procesos de dictaminacion de proyectos.

Fuente: Elaboracion propia con base en la Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México.
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En primera instancia, el presupuesto participativo se regula mediante la
Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México, expresado en su
capitulo VI reglamentario. Aunado a lo anterior, es menester sefialar que la
Constitucion Politica local lo define, en su articulo 26 de democracia
participativa, como el derecho de las personas a decidir el uso, la administracién

y destino de proyectos y recursos asignados a este?®,

A diferencia del marco legal anterior, el presupuesto participativo cuenta
con el respaldo constitucional a pesar de que, como se observo en los debates
legislativos, esta referencia es opaca y cuyas especificaciones se establecen en
ley secundaria. Aunado a ello, el actual disefio institucional no contempla
relacion especifica entre los procesos de planeacion y el presupuesto

participativo mas alla de la forma de aplicacion de los recursos.

Por otro lado, la realizacion de las consultas ciudadanas se anualizara con
excepcion a los afios donde se renueven los puestos de representacion politica
(jefatura de gobierno, alcaldias y el congreso local). En contraposicion al anterior
esguema operativo, esta medida tiene como proposito evitar la confluencia entre

las decisiones ciudadanas y su posible nexo con las campafias politicas.

Mientras tanto, en cuanto al porcentaje de recursos destinados a dicho
ejercicio, el debate parlamentario recoge dos posiciones antagonicas: aquellas
referentes de la izquierda politica que sefialaban mantenerlo al 3%, mientras que
el Partido Accion Nacional, ubicado en el espectro politico hacia la derecha,
pugnaba por el 5%; la decision final fue elevarlo al 4% que seria incremental en

un 0.25% para que en 2023 se llegara dicho piso.

293 Articulo 26 de la Constitucion Politica de la Ciudad de México.
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Si bien se avanzd poco en el aumento porcentual de recursos publicos
como un medio de incentivo a la participacion ciudadana, se establecieron
criterios distributivos de justicia social. En contraposicion a lo establecido en la
LPCDF, donde se distribuian el 100% de los recursos de manera igualitaria entre
colonias y barrios, con la LPCCDMX se distribuyen 50% de recursos de manera

alicuota y 50% con criterios de distribucion?,

Estos son distribuidos en cada unidad territorial, lo que da por resultado
que el esquema operativo, por consiguiente, sea de caracter territorial. Los
proyectos tematicos, consistentes en el establecimiento de problemas comunes
entre unidades territoriales con una vision amplia de la ciudad, no estan

contemplados en la ley.

En otro orden de ideas, buena parte de las criticas generadas al anterior
modelo del presupuesto participativo bajo la LPCDF eran en torno a las
facultades que los distintos actores tenian a lo largo del proceso decisional. Se
limit6 aln mas el rol del Jefe de Gobierno y el Congreso de la Ciudad de México,
mientras que las Alcaldias, el Instituto Electoral, secretarias de la administracion
publica local e instancias de representacién ciudadana-comunitaria son las que

destacan en este sentido.

Las alcaldias mantienen sus facultades en torno a la elaboracién del
anteproyecto anual de presupuesto de la demarcacion, donde incluyen los
recursos derivados del presupuesto participativo. Se contempla su participacion
en el proceso de consulta ciudadana en las fases de dictaminacion de proyectos,

su ejecucion y vigilancia, no obstante, de manera mas limitada.

2% De acuerdo con el articulo 118, los criterios son el indice de pobreza multidimensional, incidencia delictiva,
condicidn de pueblo originario, condicion de pueblos rurales, cantidad de poblacién y poblacion flotante en las
Alcaldias que cuentan con este factor.
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En primera instancia, con el modelo generado por la LPCDF, este comité
dictaminador como 6rgano técnico colegiado estaba compuesto por un maximo
de diez personas: cinco integrantes de las entonces delegaciones, tres ciudadanos
que representaban al Consejo Ciudadano Delegacional y dos académicos
especialistas en la materia. Su actividad, no obstante, fue objeto de criticas

sustantivas a lo largo de su existencia?®.

En la actualidad, con la LPCCDMX, sube a once integrantes donde cinco
son especialistas en urbanismo, arte, ciencias sociales y humanidades insaculadas
por el Instituto Electoral de la Ciudad de México (IECM), dos representantes de
mando superior administrativo de las Alcaldias, un concejal que preside la
Comision de Participacion Ciudadana, una persona titular de la direccion de
Participacion Ciudadana, una contralora ciudadana designada por la Contraloria
General de la Ciudad de México (CGCDMX) y una contralora por cada

demarcacion.

Si bien la correlacion de fuerzas, tomando Unica y exclusivamente el
aspecto numeérico, siempre ha estado a favor de representantes que no forman
parte de la administracion publica local, no han tenido estos consejos evaluadores
la integracion plural de representantes de los Organos de representacion
ciudadana o comunitaria que podria, al estilo del modelo portoalegrense, pasar

de un modelo decisional participativo al esquema deliberativo.

Mientras tanto, en cuando a la ejecucion y vigilancia de los recursos

publicos del presupuesto participativo, este correspondia a la labor que realizaran

2% Estas criticas giraban en torno a la forma y el método de evaluacion de los proyectos de la ciudadania, donde
se presentaban elementos de omision de firma de los responsables, argumentacion ambigua, incapacidad de
decisiones sobre diferentes tdpicos analiticos y el posible sesgo politico-clientelar. Para mayor referencia, véase
mas en: Instituto Electoral del Distrito Federal, Informe del Comité Especializado sobre el registro y evaluacién
de proyectos para la consulta del presupuesto participativo, IEDF, México, 2016, 33 pp.

248



las delegaciones en turno y a la voluntad politica para realizar un ejercicio de
transparencia proactiva y de rendicion de cuentas, en el marco del calendario del

ejercicio fiscal correspondiente.

No obstante, a pesar de que en 2015 se incorporan instancias como son el
Observatorio Ciudadano del Presupuesto Participativo, la Contraloria General y
el Instituto de la Transparencia, Acceso a la Informacion Publica, Proteccion de
Datos Personales y Rendicion de Cuentas (INFODF) para garantizar dicho
derecho, subsistia la falta de responsabilidad en la ejecucion de los proyectos

seleccionados en consulta ciudadana®.

Bajo la LPCCDMX, como medio para subsanar dicha problemaética, se
crean los Comités de Ejecucion y Vigilancia emanados de la Asamblea
Ciudadana de cada Unidad Territorial. El primero tiene la obligacién de ejercer
el presupuesto asignado a proyectos con su debida comprobacién y vigilancia
antes del afio fiscal del que se trate, asi como reportar sus actividades al Comité

de Vigilancia y a la Secretaria de la Contraloria’.

Mientras tanto, el Comité de Vigilancia es el encargado de verificar la
correcta aplicacion de los recursos publicos, asi como el avance y calidad de
obras mediante informes que solicité a su contraparte de ejecucion. En ambos
casos, estan sujetos por la Secretaria de la Contraloria capitalina ante posibles
desviaciones o un uso irregular de los recursos, asi como el incumplimiento de

las obras pactadas.

2% Ejemplo de ello fue que, de acuerdo con el érgano electoral local, es que “...a partir del séptimo mes es
justamente que se empiezan a ejecutar los proyectos...son muchas veces criterios administrativos, de operacion
de los propios programas institucionales y administrativos de cada alcaldia” los que determinan el acontecer del
presupuesto participativo. Véase mas en: Hernandez Trejo, Ninfa Elizabeth, Innovacion democratica y las
condicionantes de la participacion ciudadana: andlisis del presupuesto participativo en la Ciudad de México,
Tesis Doctoral de la Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2019, p. 171.

297 Articulo 131 de la Ley de Participacion Ciudadana de la Ciudad de México de 2019.
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La integracion de ambos comités cabe mencionar, se genera de manera
voluntaria por dos ciudadanos insaculados y sorteados por la Asamblea
Ciudadana. Como medio de informacion, opinion y evaluacion de las politicas y
programas de gobierno, es convocada por la Comision de Participacion

Comunitaria, en conjunto con el Instituto Electoral de la Ciudad de México.

Este Gltimo preserva la organizacion, desarrollo, computo y declaracién de
resultados de todos los mecanismos y diversas instancias de participacion
comunitaria, incluyendo el presupuesto participativo. Aunado a ello, no se deja
de lado la funcién de educacion y capacitacion civica a estos Organos

comunitarios, a las asociaciones civiles y al publico en general.

El gobierno de la Ciudad, por otro lado, interviene de manera activa
mediante la Secretaria de la Contraloria y la de Administracion y Finanzas. La
primera debe vigilar y participaciéon en la dictaminacion como ejecucion de
proyectos y, en su caso, sancionar malas practicas; el segundo, debera establecer
lineas y métodos de ejecucion de recursos, asi como asesorar al Comité de

Ejecucidn en su labor.

Finalmente, si bien se eliminan las figuras de los Comités Ciudadanos y
Consejos de los Pueblos, se instaran las Comisiones y Coordinadoras de
Participacion Comunitaria. Las primeras se conformaran por nueve personas en
cada unidad territorial por voto directo con una duracion de tres afios y con
caracter ad honorem, cuyo objetivo es representar a los pobladores, instrumentar
las decisiones de Asamblea Ciudadana y participar en la elaboracion de
propuestas de presupuesto participativo.

Las segundas fungen como eje de interlocucién entre autoridades y las

Comisiones de Participacion Comunitaria, integrandose por un representante de
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cada una de estas ultimas mediante insaculacion y su duracion sera de un afio sin

reeleccién. Las Coordinadoras tendran a su encargo la emision de opiniones

sobre programas y problematicas, los anteproyectos de egresos de alcaldias e

informes trimestrales sobre el ejercicio de los recursos publicos.

El conjunto de actores participes despliega sus actividades a lo largo de un

proceso decisional de 8 fases:

a)

b)

d)

f)

9)

h)

Emision de la convocatoria por el 6rgano electoral, especificando fases
Y Procesos.

Realizacion de Asambleas Ciudadanas de diagnostico y deliberacion,
con apoyo el IECM vy especialistas en la materia, para generar una lista
de problemaéticas y necesidades sobre las cuales podran versar los
proyectos ciudadanos

Registro de proyectos, sin distingo de edad, ante el Instituto Electoral
por via presencial o remota por las personas que habiten cada Unidad
Territorial.

Validacion técnica de proyectos con base en criterios técnicos, juridicos,
ambientales y financieros. Los considerados como “viables” se remitiran
al IECM.

Consulta de emision de opinion sobre proyectos ciudadanos de manera
presencial o remota, via internet.

Asamblea Ciudadana de informacion sobre proyectos ganadores y
seleccion de integrantes de Comités de Ejecucion y Vigilancia.
Ejecucion de proyectos en cada Unidad Territorial por Comité de
Ejecucion.

Asamblea de evaluacion y rendicién de cuentas para dar a conocer

avances de proyectos y ejecucién del gasto.
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3.4.2.- El cambio institucional del presupuesto participativo en la Ciudad de

Medellin: dinamicas confluyentes nacionales y locales

La asuncion en 2016 del alcalde Federico Gutiérrez, por el movimiento
“Creemos Colombia” calificado de centroderecha, configurd una nueva vision
sobre la politica de la participacion ciudadana y comunitaria. Si bien en el Plan
de Desarrollo Local 2016-2019, se reconocio la importancia de la incidencia de
la participacion social a traves de la planeacion local y el presupuesto
participativo, también se sefala la “necesidad de resignificar y restructurar el

presupuesto participativo después de 12 afios de su implementacion”?%,

En dicho documento, de igual forma, se reconocian problematicas como la
baja participacion ciudadana en procesos de organizacién social, el
distanciamiento hacia los procedimientos formales y la baja participacién de
sectores de la sociedad como jovenes y las mujeres. Aunado a ello, se sefiala la

necesidad de establecer una mayor vigilancia en el uso de los recursos pablicos.

La iniciativa que pretendia transformar el presupuesto participativo local
se presento el 5 de diciembre de 2016 mediante el proyecto de acuerdo 055 ante
la plenaria del Concejo de Medellin, por parte del alcalde y el Director
Administrativo de Planeacion, para modificar el acuerdo 043 de 2007 y actualizar

el Sistema Municipal de Planeacion.

Desde el mes de febrero al mes de abril de 2017, de acuerdo con el registro
de actas del Concejo de Medellin, se dieron diversas sesiones de socializacion
del proyecto sefialado. En dicho tenor, es posible establecer dos momentos de la
gestion del proyecto sefialado: las sesiones plenarias del 14 al 24 de febrero y,

298 Alcaldia de Medellin, Plan de Desarrollo “Medellin cuenta con vos” 2016-2019, Alcaldia de Medellin,
Medellin, 2016, p. 85.
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por otro lado, las sesiones respectivas del 28 de marzo y 22 de abril, ambas con

participacién de la comunidad.

Las primeras sesiones sefialadas sirvieron para dar a conocer los
pormenores del acuerdo 055 de 2016, a pesar de las criticas en torno al
desconocimiento de los concejales y de la ciudadania sobre la propuesta
generada. Aunado a lo anterior, se debid reiterar en varias ocasiones sobre el
tenor de la propuesta, que no buscaba desaparecer ni vulnerar el espiritu del

ejercicio de presupuesto participativo.

En dicho tenor, se tuvieron que realizar distintas jornadas de socializacion
del proyecto en las zonas comunales y corregimentales. Ademas, se tomaron en
consideracion las opiniones, criticas y propuestas realizadas por organizaciones
sociales, miembros de las Juntas Administradoras Locales, dirigentes colectivos,

veedurias ciudadanas y por la poblacion en general.

De ello se desprendio que el proyecto original fuera sujeto a maltiples
modificaciones y acuerdos que, en palabras del Director Municipal de Medellin,

Cesar Hernandez Correa:

“Nosotros, como administracion municipal, nuestra principal actitud fue escuchar y
escuchamos alrededor de 389 propuestas, reclamos, sugerencias...alrededor de 28
derechos de peticion y eso fue a lo largo de casi 31 reuniones que tuvimos, coordinadas
por el Concejo Municipal. Eso nos permite fortalecer hoy ese proyecto de acuerdo en

un ochenta por ciento...”"?®,

No obstante lo anterior, el proyecto modificado no generé confianza en las
ciudadanas y ciudadanos ponentes de dichas sesiones, aunado a llamados de la

propia Veeduria Ciudadana de la ciudad a no aprobar el proyecto de reforma

299 Alcaldia de Medellin, De Acuerdo: Aprobado en primer debate Proyecto de Acuerdo 055 de 2016, Alcaldia
de Medellin, Medellin, 2017. Video informativo gubernamental del 4 de abril de 2017 y consultado el 29 de
agosto de 2022, disponible para su consulta en: https://www.youtube.com/watch?v=Bgg8UOZyYMQ
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programatica y procesal. Los Ilamados que sintetizan las criticas a lo largo de las

primeras sesiones fueron encabezados por lideres de organizaciones de mujeres:

“...observamos con preocupacion el debate actual sobre Planeacion Local y
Presupuesto Participativo en el que se evidencia una vez mas el precario dialogo
social, que promueve la Administracién Municipal, deteriorando la credibilidad y la
confianza ciudadana ante la institucionalidad... la Administracion Municipal da la
espalda a las voces ciudadanas que por afios hemos construido espacios sociales y
comunitarios para contribuir a resolver los problemas de la ciudad...hemos dado
cuenta de las deficiencias metodoldgicas, de la falta de garantias para la participacion
de las mujeres, de la ausencia de enfoque diferencial y de género en los programas

publicos... %,

Aunado a la querella presentada por el déficit de enfoque de género en la
aplicacion de los recursos publicos, se suma la referente presentada por los
jévenes en el marco de la propuesta de crear un presupuesto participativo joven

donde:

“...han sido administraciones incapaces de derrotar el clientelismo, la politiqueria, la
corrupcién, que no esta radicada solamente en los liderazgos comunitarios o en los
procesos de base comunitaria...si vamos a hablar de corrupcion, empecemos a
desmantelar el Odebrecht que se nos esta convirtiendo el PP y el mecanismo de
participacion de esta ciudad...el enfoque poblacion de la participacion, la democracia
y la politica no puede seguir condicionado a temas netamente de concepciones de la
estética que se ha construido esta sociedad, hoy puntualmente a lo juvenil. No podemos
seguir pensando que los jovenes somos el titere cuentero de la comision de aplauso de
los concejales que llegan a los territorios. Bajémonos de esa idea, aqui la juventud se

respeta...” %%,

300 participacion de Stella Restrepo, consignada en: Concejo de Medellin, Acta 205 de la Sesion Plenaria
Extraordinaria del 23 de febrero de 2017, Alcaldia de Medellin, Medellin, 2017, p. 19.
301 Participacion de Jerson Gonzélez, consignada en: lbid, p. 21.
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Y, de igual forma, expresaron quejas tras los primeros debates la Veeduria
Ciudadana de Medellin al pedir que los concejales votaran en contra de la

propuesta, ya que a su consideracion:

a) No se conecta de manera clara y determinante los planes locales con los
municipales, lo que pone a la planificacion participativa como una
simple y optativa por los gobiernos.

b) El alcalde elegira, a su consideracion, los temas vertientes de discusion
y deliberacion del presupuesto participativo.

c) Existirian inconsistencias procesales y juridicas con el marco nacional
de participacion.

d) No aborda el problema de las debilidades funcionales de las veedurias,
del acceso a la informacion publica y de los Consejos Territoriales de
Planeacion.

e) Implementacion vertical y excluyente, con la vision preponderante de la

Alcaldia, cuyo riesgo es mayor clientelismo y exclusion3®?,

A pesar de las diversas criticas, vertientes a la generacion de un disefio
institucional que fortalecia las facultades del alcalde y su administracién, asi
como la falta de mecanismos de vigilancia que garantizaran el libre ejercicio de
la participacion, se aprobo el Acuerdo 055 de 2016 en la plenaria del Concejo de
Medellin en primer y segundo debate, siguiendo la normatividad interna de este,
del 28 de marzo y 22 de abril de 2017, respectivamente, con el nombre de
identificacion normativa de Acuerdo 028 de 2017.

302 \yeeduria Ciudadana de Medellin, Observaciones al proyecto de acuerdo 055 de 2016, Veeduria Ciudadana
de Medellin, Medellin, 2017. Carta del Presidente de la VVeeduria Ciudadana de Medellin al Plan de Desarrollo
de la localidad, consultada el 30 de agosto de 2022 y disponible para su consulta en:
https://veeduriamedellin.org.co/wp-content/uploads/2021/04/20170328-VVPDM-Carta-
SPlaneacion_ProyAcuerdo55-Concejo.pdf
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La aprobacion de dicho acuerdo tuvo el respaldo de 18 concejales, 1 en
contray 1 concejal que no se registrd su voto por ausencia en la sesion. La Unica
concejala que votd en contra, Luz Maria Munera, explicé la razon general de

criticas en torno al nuevo Acuerdo 028 de 2017, consistente en que:

“...como quedo el acuerdo segun lo que ellos estan planteando, tenemos un alcalde que
a través de un decreto reglamentard el presupuesto participativo (PP). La seguridad
juridica que le daba a la ciudad que el PP hiciera parte como instrumento de todo un
sistema y desde ahi se planteara toda la posibilidad de que las comunidades discutieran

de manera asertiva cuales eran sus necesidades y priorizaran ese 5%, se pierde con el

decreto... %%,

Cabe sefialar que la reglamentacion de dicho acuerdo se podia generar
mediante decreto del alcalde. Ello significa que este no pasa por debate y
aprobacion del Concejo ni en encuentros con la ciudadania; el decreto 0697 del
29 de agosto de 2017, dado a conocer mediante la Gaceta Oficial de la Ciudad
de Medellin, contenia la regulacion especifica de los instrumentos participativos

y cuyo impulsor unico fue el propio alcalde Gutiérrez.

Entre las opiniones a favor, resaltaban aquellas donde la actualizacion del
sistema de planeacion y participativo debia ajustarse a una vision orientada que
evitara el control Unico del presupuesto participativo en manos de los liderazgos
comunitarios, mientras que las negativas resaltaban la eliminacion orientativa
deliberativa al darle méas facultades al alcalde en turno y la estructuracion de
decisiones colectivas mas limitada. El siguiente cuadro refleja el cambio

institucional del disefio que regula el presupuesto participativo en Medellin.

303 Alvarez Correa, Kelly Melissa, “Proyecto aprobado en el Consejo atin genera dudas en la ciudadania”, en
Periddico EI Mundo, nota del 30 de abril de 2017 y consultada el 31 de agosto de 2022. Nota periodistica
disponible para su consulta en: https://www.elmundo.com/noticia/Proyecto-aprobado-en-el-Concejo-aun-
genera-dudas-en-la-ciudadania/351348
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Cuadro 16: disefio institucional del presupuesto participativo en la Ciudad de Medellin (2017-actual)
Periodo de % destinado Nivel de o Rubros de Modalidad
Ley Actores participantes
aplicacion al ejercicio aplicacion participacion | participacion
a) Alcalde: Siendo el maximo orientador de la planeacion,
direcciona y promueve el desarrollo de mecanismos y
estrategias de participacion. Para registro y
Acuerdo b) Consejo de gobierno: Articula y coordina Secretarias y definicion de
Municipal entidades de orden central y descentralizado. probleméticas:
no. 028 de c) Departamento administrativo de Planeacion (DAP): Dirige en encuentros
2017 (Arts. y coordina técnicamente el procedimiento de planeacion local, de dialogos
2,3,9,41, No inferior al asi como distribuye el techo de P.P. en cada territorio. No establecidos | sociales para su
42y 43)y 5% del d) Secretaria de Hacienda: Direcciona el plan de ingresos y | en el Acuerdo formulacion
Decreto Anual presupuesto de Enfoque egresos, el plan financiero del municipio, estableciendo los | Municipal ni en técnica por la
0697 de (Art. 42) inversion de la territorial (Art. valores destinados al presupuesto participativo. su reglamento | Administracion.
2017 Ciudad, 43) e) Secretaria de Participacion Ciudadana: Formula las
expuesto en el politicas locales en la materia y estimula los ejercicios de P.P. Para votacion:
Vigencia: Plan Operativo via toma de decisiones deliberativa. Debe socializar el anélisis la jornada de
2017 - Anual de de actores de cada territorio y su impacto; debe solicitar priorizacion se
actualidad Inversiones informes a la JAL sobre el estado de la PLyPP en los CCyCP. realiza en
(Art. 42) f)  Concejo de Medellin: Expide anualmente el presupuesto de modalidad
ingresos y egresos, incorporando los acuerdos generados del presencial como
P.P. por cada territorio y realiza control politico de este. virtual en
g) Consejo Territorial de Planeacion: Recibe acuerdos de los garantia del
CCCP sobre P.P. donde emite conceptos sobre la articulacion derecho de la
de estos con el plan de desarrollo municipal. participacion.
h) Comité Municipal de Participacién Ciudadana: Pone en

marcha el Sistema Municipal de Participacion Ciudadana,
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evalUa la oferta participativa estatal y establece canales de
comunicacion para fortalecer la participacion.

i) Juntas Administradoras Locales: Genera la metodologia para
la movilizacidn y participacién ciudadana en la formulacion o
actualizacion del plan de desarrollo local y su implementacién,
en el marco de los CCCP. Ademas, lidera en territorio la
participacion ciudadana, encabeza la difusion de los programas
y proyectos de P.P.; convoca a los CCCP y fortalece el ejercicio
de control social, mediante evaluaciones.

Jj)  Consejos Comunales y Corregimentales (CCCP): Lideran la
concertacion democratica que sustenta la planeacion del

(Continta) (Continta) (Contintia) (Continta) desarrollo local de comunas y corregimientos. Apoyan la (Continda) (Continua)

promocion de la participacion ciudadana, al informar a la

comunidad el orden de priorizacion de proyectos, apoyar a la
difusion de los proyectos de P.P. y utiliza instrumentos para dar
seguimiento al ejercicio de la planeacion local y el presupuesto

participativo.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Acuerdo Municipal 028 de la Alcaldia de Medellin de 2017, asi como su reglamento del Decreto 0697 del mismo afio.
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En primera instancia, el aspecto medular del redisefio institucional del
presupuesto participativo en Medellin se localiza en el Acuerdo Municipal 028
de 2017, producto de debate y consenso en el seno del Concejo Municipal de la
Alcaldi