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RESUMEN

La investigacion tiene como objetivo general realizar una revision de las iniciativas sobre participacion ciudada-
na implementadas en Ciudad de México en las ultimas décadas y, de manera particular, analizar la iniciativa de
los Presupuestos Participativos impulsada recientemente por las administraciones del Partido de la Revolucién
Democratica (PRD). Para tal efecto se analizan cuantitativamente los resultados de las consultas ciudadanas, que
han antecedido a laimplementacion de dichos presupuestos.

Palabras clave: participacion, ciudadania, presupuestos.
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ABSTRACT

The research is aimed to develop an overall review of citizen participation initiatives implemented in the City of
Mexico in the past decades, and, in particular, to analyze the Participatory Budgeting initiative recently driven by
the Democratic Revolution Party “s administrations. For this purpose the results of the public consultations, which
have preceded the implementation of the Budgeting, are analyzed quantitatively.

Keywords: Participation, citizenship, budgeting.

RESUMO

A pesquisa tem como objetivo geral realizar uma revisdo das iniciativas sobre a participacao cidada implemen-
tadas na Cidade de México nas ultimas décadas e de forma particular, analisar a iniciativa dos Orcamentos Par-
ticipativos impulsada recentemente pelas administra¢des do Partido da Revolugdo Democratica (PRD). Para tal
efeito, analisam-se quantitativamente os resultados das consultas cidadas, que tém antecedido a implementacao
de ditos orgamentos.

Palavras-chave: Participacao, Cidadania, Orcamentos.

Introduccion

Si bien desde 1997 cuando por primera vez el PRD accedié por la via electoral al gobierno de la Ciudad de México!
y hasta la fecha, se ha concretado una politica de participacién ciudadana respaldada por una ley y un andamiaje
institucional especificos, simultdneamente han prevalecido resistencias en las autoridades locales a delegar y
transferir decisiones relevantes a los Comités Vecinales, érganos de representacion de los residentes que fueron
concebidos con un caracter consultivo.

Asimismo cabe puntualizar que esta politica publica no fue innovada por el PRD, pues a lo largo del siglo XX
y a iniciativa de los gobiernos designados por el Presidente de la Republica, invariablemente del Partido Revolu-
cionario Institucional (PRI), en la capital del pais se ensayaron diversas formas de representacion vecinal y para la
participacion ciudadana.

Empero, habria que establecer como rasgos distintivos de dichas politicas impulsadas por las administracio-
nes del PRD, que han sido sustentadas en un marco juridico ex profeso, en instituciones y recursos amplios, asi

1 Ciudad de México es la capital del pais y el Distrito Federal (DF) donde se asientan los poderes de la Union,
cuyotitularelectode maneradirecta porlaciudadaniaes denominado Jefe de Gobierno. Esta divididaen 16
Delegaciones Politicas, sus ejecutivos asimismo electos se denominan Jefes Delegacionales.
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como en un discurso a través del cual se ha pretendido exaltar el tema y lo realizado alrededor de él; lo que en
conjunto deberia arrojar resultados significativos en cuanto a la consolidacién de alglin mecanismos para la parti-
cipacién, materializado en una intervencion directa, amplia y efectiva de la ciudadania y de las organizaciones de
la sociedad civil al menos en la definicion de la agenda publica; cuya comprobacion constituye el objetivo general
de la presente investigacion.

Partiendo entonces de la hipotesis de que las decisiones sobre el diverso y complejo mosaico que constituye
la ciudad capital, siguen en gran medida centralizadas en los Jefes Delegacionalesy, en Gltima instancia, en el Jefe
de Gobierno, cabria observar que a pesar del cambio de partido politico en el gobierno local, pervive el caracter
asistencial y patrimonialista de la politica social, cuyas réplicas en el ambito de la participacién ciudadana se han
evidenciado en una sistematica convocatoria a la poblacion para integrarse a los programas en cuestion, mas que
a participar en su definicién, implementacién y evaluacién, de lo cual no han estado ajenos los intereses electo-
rales de los partidos.

En esa tesituray con base en investigaciones preliminares (Alvarez, 2006; Bolos, 2006; Cansino, 2006; Sanchez,
2007; Sandoval, 2006; Zermefio, 2004; Ziccardi, 2006), es factible anticipar la constante en torno a que las politicas
de participacion ciudadana impulsadas por el PRD en el DF, se han circunscrito a una concepcién elemental de
atencién ciudadana, acotadas por ende a la presentacion de quejas y sugerencias de la ciudadania a la autoridad;
soslayando tanto el valor de la intervencion efectiva de la ciudadania en la definiciéon del rumbo de la ciudad,
como de la organizacién social que permita cimentar un amplio tejido asociativo de caracter civico.

De igual forma, se podria inferir que la precaria implicacion de los capitalinos en los mecanismos respectivos
durante las cuatro administraciones del PRD a la fecha, es consecuencia de que los resultados de los ejercicios
civicos no han contribuido a disminuir de manera significativa los fenémenos de segmentacion y exclusion ni las
desigualdades sociales en la Ciudad de México.

De cara a este contexto local, a continuacién se analizaran los resultados en torno al mecanismo de los Pre-
supuestos Participativos, que ha venido impulsando el PRD hasta ahora; cuya implementacién ha sido precedida
por la realizacién de consultas a la ciudadania sobre los temas a considerar en dichos Presupuestos, organizadas
de igual forma por el propio gobierno de la capital.

1. El debate sobre participacion ciudadana

La gestacion de la democracia participativa desde los afios sesenta del siglo XX, habria de encontrar su caldo de
cultivo en un contexto internacional caracterizado por sociedades con crecimientos exponenciales, complejas y
polarizadas, que albergaban a grandes sectores inconformes con los limites impuestos por la democracia repre-
sentativa a la accion politica del ciudadano, e insatisfechos con los resultados en materia de equidad social del
Estado del bienestar.

Desde una perspectiva tedrica, entre las corrientes de pensamiento que influirian en la construccién del mode-
lo participativo destaca el republicanismo contemporaneo, en cuanto al valor civico de la participacion del ciuda-
dano en la defensa del bienestar comun; el neopluralismo, a partir del cual se reconoci6 la existencia de multiples
demandas y grupos de presion en conflicto, con recursos y posibilidades de implicacion social desiguales, frente
a una agenda publica sesgada hacia los intereses de las grandes corporaciones econémicas transnacionales; asi
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como planteamientos afines a la escuela marxista, subrayando la operacion de las instituciones publicas y priva-
das a favor del mantenimiento de la estructura de podery de privilegios (Franzé, 1996; Held, 2002; Kitschelt, 2001).

De inicio habria que precisar que toda forma de participacion ciudadana es por definicion politica, en tanto
su dambito de accion reside en el espacio publico donde los sujetos y sus organizaciones interactdian con los di-
ferentes niveles de gobierno para intentar influir, orientar o modificar la toma de decisiones a favor de intereses
colectivos, comunitarios o sectoriales (Cunill, 1991); asi como para ejercer algiin grado de supervision y control
sobre el quehacer gubernamental, lo que se inscribe en los mecanismos de rendicion de cuentas o accountability
(O’ Donnell, 1998).

Asimismo, participar en el espacio publico implica el ejercicio de un conjunto de derechos garantizados legal-
mente, como la libertad de pensamiento, de expresion, de transito y de asociacion, que encuentran su conjuga-
cién plena en el concepto de ciudadania?; el cual asimismo implica un grado de autonomia, de libertad positiva
como diria Berlin (1988), de compromiso activo a favor del bien comun a través de una deliberacion colectiva
para la estructuracion de la agenda publica y la conciliacion de intereses, en una perspectiva de responsabilidad
compartida.

Con base en estos presupuestos, el debate sobre la participacién ciudadana ha oscilado entre dos vertientes
que podrian ser denominadas como: “antiparticipativa liberal-conservadoray democratico-participativa” (Aguila,
1996, pp. 31-43). No obstante, ambas posiciones se enmarcan en las premisas tedricas del modelo representa-
tivo, constituyen posiciones divergentes en tanto la primera sustenta sus convicciones en el pensamiento liberal
clasico, ponderando la conveniencia de marcar limites a la intervencién de los ciudadanos en los asuntos del
Estado, aunque sin demérito de sus derechos politicos basicos a opinar, organizarse y elegir a los representantes
politicos de manera periédica.

Mientras la segunda posicion sustentada en ideas afines al republicanismo contemporaneo, alienta una liber-
tad individual y una organizacion social comprometidas con una extensa e intensa participacién de ciudadanos
y organizaciones en la construccion de la agenda publica, asi como en la propia toma de decisiones de gobierno.

Siguiendo la reflexién de Aguila, en torno a la primera vertiente se ubican ideas con aire de familia pluralista,
en el sentido de que una participacion ciudadana intensa divide a la sociedad y, mas alin, que margenes elevados
de participacién son muestra de insatisfaccion de los ciudadanos con sus autoridades; por ende, es motivo de
deslegitimacion para estas en detrimento de la estabilidad social y la gobernabilidad.

Confluye aqui una concepcion del individuo interesado fundamentalmente en la consecucién de intereses
particulares, por lo cual se intenta favorecer la participacion circunscrita a la emisién del voto para la eleccién
de los representantes politicos, quienes deberan garantizar las condiciones legales e institucionales para que los
individuos puedan satisfacer sus objetivos personales; en consecuencia, se opta por desincentivar la participacién
politica al tiempo que se impulsa la profesionalizacion de esta.

En contraparte, la vertiente democratico-participativa intentaria desarrollar lo que Aguila y Held denominan el
juicio politico ciudadano, mediante el incremento de la implicacién de los sujetos en los asuntos relevantes para
cada comunidad; asegurando que esta participacién genera y fomenta beneficios como: desarrollo humano, habitos

2 Concepto que refiere a una persona con derechos y obligaciones garantizados legalmente, e inmersa en
una comunidad en la que incide de manera racional en la percepcion de intereses y en la definicion de
bienes socialmente Utiles (Barber, 1998).
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de interaccion y esferas publicas para la deliberacion, formacién de ciudadania socialmente comprometida, control
democraticoy colectivo sobre las decisiones de gobierno, lazos comunitarios, eficacia politica y autonomia ciudada-
na (Aguila, 1996; Held, 2002).

En este sentido, es importante observar que la participacion ciudadana no solo es vista como un elemento
normativo que puede favorecer el desarrollo civico del ciudadano y de la comunidad en su conjunto, sino como la
respuesta practica de sujetos y colectivos organizados alrededor de demandas concretas; en otras palabras, como
la afirmacién de movimientos sociales disimbolos reivindicando demandas colectivas diversas, algunas histérica-
mente desdefiadas en los espacios legitimados democraticamente para la deliberacion publica.

La experiencia alrededor del modelo participativo permite sefialar que ha sido el dmbito municipal donde la
implicacion de los ciudadanos ha tenido mayores posibilidades de expresion y de alcanzar resultados satisfacto-
rios para sus respectivas comunidades; pues es en el barrio, en la colonia, en el municipio donde los individuos
acceden a bienesy servicios de manera diferenciada, lo cual define la calidad de vida en esos espacios. Asimismo,
debido a la proximidad que se puede establecer entre representantes y representados.

El modelo participativo a nivel local ha implicado el desarrollo de reformasy procesos institucionales a fin de
garantizar un grado de implicacién de la ciudadania en los asuntos de gobierno, asi como un nivel de satisfaccién
de sus demandas especificas; en aras de evitar que su implementacion resulte contraproducente al generar falsas
expectativas, es decir, frustracion colectiva ante la inoperancia e ineficiencia de los mecanismos respectivos.

Asimismo, se ha identificado la necesidad de satisfacer algunas condiciones basicas, como un andamiaje insti-
tucional flexible que posibilite la promulgacién de un marco reguladory la operacion de los mecanismos correspon-
dientes, un sistema accesible de informacién sobre el quehacer gubernamental, un programa de redistribucién de
recursos materiales y econémicos entre los diferentes colectivos y asociaciones, asi como la disposicion de medios
para la rendicion de cuentas.

En congruencia con estos requisitos institucionales preliminares, se podria reconocer la disposicién de las
diferentes autoridades para aceptar y promover la participacién ciudadana cuando:

«  Existen mecanismos expeditos para la consulta y el debate publico, con la poblacién en general y con la

parte afectada en lo particular por la accién de gobierno que se pretende materializar;

«  Estas figuras de participacion se corresponden con el tipo y la cantidad de poblacion involucrada y

afectada por la accién de gobierno.

«  La participacion tiene un caracter institucional no clientelista® (Ziccardi, 1998, pp. 36-37).

No obstante, es menester tomar en cuenta que en el ambito de la representacion politica prevalecen incerti-
dumbres sobre la implementacion de los mecanismos en comento, sustentadas en objeciones a la viabilidad y a
las repercusiones en materia de estabilidad y gobernabilidad, como ha sido comentado; empero, cabria observar
que aun el ejercicio mas ambicioso de participacién ciudadana, que se haya concretado hasta ahora, no ha impli-
cado desdenar las atribuciones propias de los representantes politicos, ni tampoco ha supuesto prescindir de los
partidos politicos compitiendo por las preferencias ciudadanas, ni de los procesos electorales periddicos, ni de los
espacios institucionales legitimados para el debate y la elaboracién de las normas juridicas.

3 Seentiende por esta practica a la forma en la que la autoridad se relaciona con los individuos y las organi-
zaciones sociales, a través de un intercambio de favores o prebendas de manera discrecional y al margen
de la ley, que determina el caracter, los alcances y a los beneficiarios de estos intercambios.
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En la misma tesitura, se ha cuestionado que las formas institucionales de insercién ciudadana en la cosa pU-
blica, afectan el grado de responsabilidad exigible a los representantes politicos, pues bajo este esquema se con-
vierte a los ciudadanos en corresponsables de las decisiones; sin embargo, cabe sumar al debate el hecho de que
en los escenarios donde se han implementado dichos mecanismos, el mandato sobre la decisién final reservado a
los representantes politicos no ha variado.

Incluso, se ha cuestionado que la mayoria de los ejercicios participativos se han impulsado desde la esfera
gubernamental, con lo cual las decisiones sobre tiempos, agendas, procedimientos e implicados han dependido
en gran medida de la voluntad y las intenciones de los representantes politicos en turno; asimismo, esta a debate
la endeble institucionalizacién de los procesos participativos, que estaria afectando su continuidad y limitando
sus efectos educadores.

Finalmente, otro aspecto que se ha discutido es la presumible orientacion de los mecanismos y sus reglamen-
taciones para favorecer las opiniones y los intereses de aquellos colectivos con mayor disposicion y posibilidad
de participar; a lo cual cabria afiadir el hecho de que en el seno de dichos instrumentos podria prevalecer una
tendencia a potenciar la intervencion de los colectivos mayormente organizados y, sobre todo, la de aquellos que
simpatizan con la posicién de la autoridad en torno al tema a debatir, en detrimento de las posibilidades de in-
tervencion de los ciudadanos menos organizados y de los colectivos criticos con la situacidn social prevaleciente.

Sin embargo, cabria integrar a este debate la apreciacion normativa en el sentido del aporte de la estrategia
basada en la subsidiariedad del asociacionismo, es decir, en el servicio de infraestructura que las asociaciones
pueden ofrecer para la deliberacion y construccion del mayor nimero posible de acuerdos, en contextos contem-
poraneos caracterizados por las diferencias y los conflictos de intereses (Warren, 2001).

2. La participacion ciudadana durante el gobierno del PRI

A modo de antecedentes que permitan comprender y contextualizar el tema de estudio en la geografia analizada,
se procedera ahora a revisar lo que en los hechos se ha realizado en materia de participacién ciudadana en la ca-
pital de México. A finales de 1928 y con el propdsito de regular el funcionamiento del recién creado Departamento
del Distrito Federal (DDF), el gobierno de la nacién expidié la Ley Organica del Distrito y Territorios Federales?, en la
cual se reiterd que el gobierno de la ciudad quedaba a cargo de un funcionario nombrado y, en su caso, removido
libremente por el Ejecutivo Federal, que se denominaria Jefe del DDF.

En materia de representacion vecinal y de participacién ciudadana se establecié que el gobierno local se au-
xiliaria de un 6rgano denominado Consejo Consultivo de la Ciudad de México (CCCM), debiendo instalarse una
instancia similar en cada delegacién bajo el nombre de Consejo Consultivo Delegacional (CCD); estos érganos
colegiados tendrian facultades para opinar, consultar, denunciar, revisar e inspeccionar acciones de gobierno de
acuerdo con las especificaciones de la ley, destacando la atribucion del CCCM de revisar la cuenta publica anual
del DDF.

4 Al unificar la division territorial de la ciudad en Delegaciones Politicas, la norma que la regularia seria la
Ley Orgdnica del Distrito Federal, posteriormente reformada en 1928, 1941, 1970, 1978, 1994 y en 1996;
mismas que se pueden consultar en la Gaceta Oficial del Distrito Federal.
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En el marco del sistema presidencialista que se venia consolidando en el pais, en la capital se habria de arraigar
un tipo de participacion gremial auspiciado por el propio gobierno federal, proceso que se materializé basicamente
en dos vias: mediante la creciente centralizacién de la toma de decisiones en dichos consejos y a través del control
gubernamental sobre las organizaciones gremiales y sectoriales. En ese sentido, en 1941, se estipul6 la supresién
de los CCD, al reformarse la citada Ley Organica (Capitulo Sexto, Art. 64).

En esta reforma se determin6 también que el CCCM ya no tendria la facultad de revisar la cuenta publica anual
del DDF, argumentando que se duplicaban funciones dado que esa facultad le correspondia a la Cdmara de Dipu-
tados Federal; asimismo, se le reiter6 la prohibicién de poseer facultades ejecutivas o decisorias, manteniéndole
la de opinar sobre asuntos vinculados con los servicios publicos de la ciudad.

De tal forma, que salvo el CCCM, durante tres décadas los espacios institucionales para la intervencién de los
habitantes en la determinacién del rumbo de la ciudad fueron practicamente nulos; hasta que factores como el
crecimiento poblacional, la expansion de la zona urbana, la diversificacién de intereses y actores sociales, el ma-
lestar civil ante la constante violacion a los derechos de expresion, informacidn y asociacién, asi como la demanda
de espacios para la implicacion efectiva de los residentes en los asuntos publicos, propiciaron que en la década
del setenta el Ejecutivo Federal emprendiera un proceso de reestructuracion al respecto.

Con la promulgacién en 1970 de la Ley Organica del DDF se habria de operar un cambio en materia de integra-
cién del CCCM, pues de una representacién basicamente gremial se habria de transitar a otra con un caracter mas
vecinal; de modo que el CCCM se integraria en forma mayoritaria con los presidentes de las Juntas de Vecinos (JV),
nueva figura de representacion que en alguna medida cumpliria funciones similares a las de los CCD.

ELCCCM Yy las JV serian previstos como érganos de colaboracién ciudadana (Art. 19), lo que implicaba que sus
propuestas no obligaban en forma alguna ni al Jefe del DDF ni a los delegados (Art. 26); asimismo, se les habria de
reiterar la exclusion de facultades ejecutivas o de decisidn, reconociéndoles Unicamente atribuciones de consulta,
informacién y opiniéon (Art. 51).

En la concepcidn de estas instancias de representacién vecinal prevalecio la idea de centralizar su operaciony
garantizar la injerencia de la autoridad en ellas, lo que una vez mas se habria de operar tanto por la via legal como
mediante usos y costumbres. Baste sefialar al respecto que en las nuevas facultades de los delegados, figuré la
de seleccionar entre los mas destacados en su demarcacion a las personas que podrian integrar las JV (Art. 5), sin
precisar los criterios para determinar quiénes cabrian en tal concepto; asi como mediar en las relaciones entre las
JVy el DDF (Art. 6).

De cara a esta nueva estructura de representacion vecinal, de su endeble representatividad y de sus resulta-
dos insuficientes en cuanto a la atencion de demandas basicas de la poblacidn capitalina, asi como del paralelo
incremento de la desigualdad social en un contexto de creciente complejidad; habria que ubicar la gestacion de
diferentes formas de organizacion y movilizacion urbano-populares, que vieron la luz publica en la misma década
del setenta (Alvarez, 1997; Fernandez, 1998).

En este sentido, se puede afirmar que en el DF la organizacion civil y su incursion en el espacio publico han
estado asociadas, histéricamente, con una precaria accion sustantiva de los representantes politicos para atender
las necesidades basicas de los representados; en tanto la limitada institucionalizacién de los procesos para la par-
ticipacion ciudadanay, en su caso, la subordinacion de estos a practicas corporativas y clientelistas, han generado
un alto grado de discrecionalidad en la conduccion de ellos y desinterés entre los ciudadanos.
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De modo que las insuficiencias, vicios e inoperancia de las instancias referidas, habrian de motivar la creacién
de otros 6rganos en cada delegacion politica, previstos en la Ley Organica del DDF promulgada en diciembre de
1978: las Asociaciones de Residentes (AR) y los Comités de Manzana (CM), que se habrian de sumar en orden jerar-
quico descendente a las Juntas de Vecinos; en la clspide de esta nueva estructura permanecié el CCCM, constituido
como se ha dicho por los 16 presidentes de las JV°.

Alrespecto de esta nueva estructura de representacién vecinal, con la que el gobierno central pretendié ampliar
la representatividad de los 6rganos vecinales y garantizar la implicacién de los residentes en ellas, cabe resumir que
hizo mas complejo el proceso para acercar las demandas de los habitantes a las diferentes autoridades, a lo cual
abond la conservacion de una organizacion vertical para la toma de decisiones relevantes; sin que los resultados de
su operacion hubieran logrado revertir las desigualdades sociales referidas.

A inicios de los afios noventa, el contexto politico en el DF estaria determinado por las negociaciones entre
los principales partidos con presencia en la ciudad en torno a la democratizacién de los procesos politicos, lo cual
se habia iniciado con la instauracion de la Asamblea de Representantes del Distrito Federal, mediante el decreto
promulgado el 10 de agosto de 1987; los temas centrales en las negociaciones fueron la eleccion directa de las
autoridades capitalinas, la instauracién de un poder legislativo local y la consolidacién de instancias para la par-
ticipacion ciudadana.

Como resultado de dichas negociaciones se reformaria el articulo 122 de la Constitucion Politica en 1993¢, pre-
viendo la figura de los Consejos Ciudadanos (CC); asimismo, se faculté al Congreso de la Unién para expedir el Esta-
tuto de Gobierno para el DF7, en el cual se determinarian las bases para la integracion de un Consejo de Ciudadanos
por delegacion politica, que deberia gestionar acciones y evaluar programas de la administracion capitalina.

Consecuentementey en un afan de contrapesos entre los partidos, la conformacion de los CC se realizaria con
base en lo que estableciera el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal (EGDF), elaborado por el Congreso de la
Unién en donde auin gozaba de mayoria el PRI; asi como atendiendo lo sefialado en la Ley de Participacion Ciuda-
dana (LPC), elaborada por la Asamblea de Representantes del DF, en donde la oposicidn tenia un peso mayor pero
insuficiente para frenar reformas.

Empero, el proceso para la conformacién de estas instancias cargaria con la desaprobacién de los partidos de
oposicién, producto del desacuerdo entre las fracciones en el interior de la ARDF, donde el PRI atin con mayoria y
de conformidad con lo estipulado en el EGDF, habria de imponer las condiciones sobre la organizacién y los par-
ticipantes en el proceso; de modo que al ratificarse dichos términos en la LPC?, los partidos de oposicion interpu-
sieron un recurso de inconstitucionalidad ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN), la cual se declard
incompetente para intervenir en cuestiones electorales.

5 Los Comités de Manzana tendrian un presidente, un secretario y tres vocales como minimo; las Asociacio-
nes de Residentes, con una estructura interna similar a la anterior, se conformarian con los presidentes de
cada Comité de Manzana, y las Juntas de Vecinos, organizadas internamente en forma analoga, estarian
integradas por los presidentes de las Asociaciones de Residentes.

6 Decreto de reformasy adiciones a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicado en
el Diario Oficial de la Federacion, el 25 de octubre de 1993.

7 Publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 26 de julio de 1994.

8 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de junio de 1995.
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De tal manera que a lo cuestionable del proceso de eleccion de los CC en su conjunto, dada la competencia in-
equitativa, desleal y el propio desemperio de la autoridad electoral, hubo que sumar la baja representatividad de
la mayoria de los 365 consejeros finalmente electos; por lo que una vez mas un ejercicio de representacién vecinal
de caracter institucional, fue deslegitimado por los propios partidos politicos, y sobre todo desdefiado por la gran
mayoria de los residentes de la ciudad capital.

Salvo algunas excepciones en el desempefio de los efimeros Consejos Ciudadanos, el papel que en gene-
ral observabany su poca vinculacion con la ciudadania, originé que finalmente la figura de representacién vecinal
fuera derogada, primero del EGDF y luego de la LPC en noviembre de 1996, en la vispera de la primera eleccion
directa del Jefe de Gobierno del DF, en la que el PRI habria de perder el dominio que ejercio sobre el gobierno de
la ciudad durante practicamente todo el siglo XX.

3. La participacion ciudadana en el gobierno del PRD

Con la legitimidad que brind6 al PRD el triunfo electoral de 1997 en la capital, la administracion previ6 la creacién
de una novedosa figura: los Comités Vecinales (CV) que sustituirian a los Consejos de Ciudadanos. Para estos 6rga-
nos de representacion ciudadana, que deberian ser electos en cada colonia, barrio, pueblo o unidad habitacional
y renovarse cada tres afos, se establecieron en una nueva ley amplias facultades que contrastaban con las que
histéricamente se habian atribuido a las figuras precedentes: gestionar, supervisary evaluar las demandas ciuda-
danasy las respuestas de las autoridades referentes a servicios publicos, modificaciones al uso del suelo, aprove-
chamiento de la via publica, programas de seguridad publica y verificacion de giros mercantiles, en el dmbito de
la respectiva delegacion (Arts. 80-83).

La puesta en operacion de los CV arrojo en el mediano plazo de la administracién en turno resultados poco
idéneos para la representacién vecinal y, sobre todo, para la participacion ciudadana, siendo esto ultimo lo que a
final de cuentas pareci6 ser el mévil fundamental de la iniciativa impulsada por la nueva administracion. Sobre el
particular habria que destacar el hecho de que, a los CV se integraron en forma mayoritaria los dirigentes vecinales
histéricos de cada colonia, muchos de ellos formados en las practicas del clientelismo que fomenté el PRI, quie-
nes habrian de llevar al seno de estos espacios temas ligados a intereses partidistas, lo que contribuyé a inhibir la
participacion de muchos actores sociales autbnomos.

Intentando hacer frente al escenario que en materia de participacién ciudadana le heredé la primera admi-
nistracion del PRD, el gobierno siguiente retomé el tema proponiendo la transformacion de los CV en instancias
con poder de decisién, en palabras del Jefe de Gobierno: “En una cuarta instancia de gobierno con personali-
dad juridica, presupuesto propio y atribuciones para aplicar programas de desarrollo social, dar mantenimiento
a obras, con mando sobre la policia preventiva para integrar a la comunidad y garantizar la seguridad publica a
los ciudadanos®”.

No obstante, la historia de esta iniciativa se escribiria en un sentido muy diferente: el Jefe de Gobierno propu-
so a la ALDF una serie de cambios a la LPC en el sentido referido, mismos que fueron integrados en un paquete de

9 Discurso pronunciado por el Jefe de Gobierno, Andrés Manuel Lopez Obrador, el 5 de diciembre del 2000;
se puede consultar la version estenografica en el archivo de la ALDF.
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reformas que incluia otras de caracter estructural, como la transformacién del DF en una entidad de la federacion;
dado que el paquete en conjunto desperté amplias controversias y que el andlisis del mismo era competencia del
Congreso de la Union, donde el PRD no contaba con los votos necesarios para su aprobacion, habria de quedar
pendiente hasta 2004.

Mientras tanto habria de seguir operando el esquema de representacion vecinal y de participacion ciudadana
impulsado por el primer gobierno del PRD, sin que el modelo lograra cimentarse en el seno de las colonias,
barrios, pueblos y unidades habitacionales; frente a esta realidad y con el objetivo implicito de respaldar las as-
piraciones presidenciales del Jefe de Gobierno mediante la construccién de una red ciudadana, se intentd llevar
a cabo una propuesta paralela.

Se avanzaria entonces en la promulgacién de una nueva Ley de Participacion Ciudadana®, previendo como
organos de representacion vecinal en las unidades territoriales a: i) Los Comités Ciudadanos. ii) Los Consejos Ciu-
dadanos. Las novedades de la ley en materia de mecanismos para la participacion serian: i) Rendicion de Cuentas.
ii) Red de Contralorias Ciudadanas. iii) Asamblea Ciudadana.

En los articulos transitorios se sefial6 que con esta nueva LPC se abrogaba la anterior de 1998, que su reglamento
lo debia expedir el Jefe de Gobierno, que la primera eleccién de Comités Ciudadanos se realizaria el ultimo domingo
de abril de 2005y, que los Comités Vecinales en funciones continuarian hasta la primera eleccién de aquellos.

No obstante, la primera eleccién de Comités Ciudadanos que debia celebrarse el Ultimo domingo del mes de
abril de 2005 no se realizo, pues a principios de 2005 el gobierno del DF echaria marcha atras y mediante un decre-
to de reformas a la LPC, se estipul6 que la eleccion se pospondria hasta que en trabajo conjunto de las comisiones
legislativas de Participacién Ciudadana y de Asuntos Politico-Electorales de la ALDF, se acordaran las formas de
organizacién y representacion ciudadanas adecuadas al contexto del DF, asi como los procesos de eleccién o in-
tegracion que no resultaran onerosos para los habitantes de la ciudad (Articulo Séptimo Transitorio). Finalmente,
y sin mas justificaciones, dos meses después se canceld definitivamente el proceso de eleccién de los Comités,
en tanto se estipuld que su primera eleccién se realizaria hasta que la ALDF estableciera lo conducente en la LPC
(Articulo Cuarto Transitorio)*.

De tal forma que entre los antecedentes que contribuyen a explicar la actual operacion y los alcances de las
instancias para la representacion vecinal, asi como de los mecanismos para la participacion ciudadana, es impres-
cindible aludir a la falta de acuerdos entre los principales partidos politicos con presencia en la capital, que se ha
traducido en la varias veces postergada conformacion de los Comités Ciudadanos (CC).

No obstante, el 24 de octubre de 2010 finalmente se llevé a cabo la eleccion, mediante un proceso que registro
una votacion total emitida de 655835 votos, la cual represent6 el 8,9 % de participacion de un padrén de masde 7
millones de electores'. De esta manera, se eligié a 1700 CC y 40 Consejos de los Pueblos (CP), que por esta ocasién
comenzarian sus funciones el 1 de diciembre de 2010 (en lo sucesivo deberia ser el 1 de octubre), de conformidad
con la Ley de Participacién Ciudadana®.

10 Aprobada por la ALDF y publicada en la Gaceta Oficial del DF, el 17 de mayo de 2004.
11 Publicado en la Gaceta Oficial del DF, el 13 de julio de 2005.

12 Datos obtenidos del Instituto Electoral del Distrito Federal.

13 Publicada en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, el 27 de mayo de 2010.
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A modo de comparacion cabe observar que entre agosto y septiembre de 2013 los CC fueron renovados, con
una participacion ligeramente mayor a la anterior inmediata que alcanz6 880759 votos, poco mas del 12% de la
lista nominal de electores; en tanto las Delegaciones Politicas con mayor participacion fueron Iztapalapa con 24 %
y Gustavo A. Madero con 13 %; mientras las que menos participacion registraron fueron Milpa Alta con 1%, Benito
Judrez y Cuajimalpa con 2 %.

Asimismo, cabe registrar que la votacién mas copiosa fue la de los adultos entre 40 y 70 afios de edad, poco
mas de la mitad fueron mujeres. Entre las ocupaciones de los integrantes de las férmulas que participaron en la
eleccién destacan los empleados, las amas de casay los estudiantes, mientras los menos interesados en ser elec-
tos fueron los profesionales, los servidores publicos y la categoria de patron o empresario.

En el marco de los trabajos que han atendido los Comités Ciudadanos y por ser el objeto de estudio empirico
de la presente investigacion, habra que detenerse en el andlisis de la figura denominada Presupuesto Participati-
vo, prevista en el Articulo 83 de la LPC vigente; la cual debe estar precedida de una consulta ciudadana mediante
la cual se deben definir los rubros en los que se habra de ejercer el presupuesto respectivo. El Instituto Electoral
del DF esté facultado para convocar, organizar, desarrollar y vigilar la realizacién de la consulta.

Como datos significativos hay que registrar que para tal iniciativa se destina el tres por ciento del presupuesto
anual de cada delegacion, el cual a su vez debe ser dividido entre el nimero de colonias y pueblos originarios que
conforman a cada demarcacion. Los rubros a los que se puede destinar el monto total son: obras y servicios, equi-
pamiento, infraestructura urbana, prevencion del delito, actividades recreativas, deportivas y culturales.

4. Presupuestos participativos

El primer registro sobre Presupuestos participativos refiere a la experiencia en Porto Alegre, capital de Rio Grande
Do Soul, en Brasil, cuando en 1988 y tras su victoria electoral el alcalde del Partido de los Trabajadores decidio
consultar a los ciudadanos en qué se debian gastar los recursos econémicos del erario municipal, de cara a las
grandes desigualdades sociales que enfrentaban los habitantes del municipio (Blanco, 2002).

La implementacién de los Presupuestos Participativos constituyd una respuesta de la autoridad municipal a la
tendencia histérica de centralizar latoma de decisiones, instaurando este mecanismo que deberia permitir a la ciuda-
daniainterveniren la construccion de las decisiones sobre el destino de los fondos municipales, a través de un proceso
complejo que comprendia desde asambleas plenarias por distritos y tematicas, un foro de delegados de las asam-
bleas, hasta la realizacién de un consejo general sobre el presupuesto, que llegd a decidir la asignacion hasta del 25 %.

En el caso de Ciudad de México este ejercicio participativo fue implementado inicialmente en 2001, de manera
informal pues no se disponia de un sustento legal especifico, en tres Delegaciones Politicas: Cuauhtémoc, Tlalpan
y Miguel Hidalgo; las dos primeras con gobiernos emanados del PRD y la tercera con uno derivado del partido
derechista Accion Nacional. En todos los casos la metodologia fue inspirada basicamente por la experiencia de
Porto Alegre.

A pesar de los esfuerzos organizativos y de la innovacién que implicd, en las tres demarcaciones se habrian
de enfrentar problemas de continuidad; en Cuauhtémoc solo se desarrollé una vez en 2001, en Tlalpan en tres
ocasiones consecutivas a partir de dicho afio, mientras en Miguel Hidalgo se implementé en cinco ocasiones
ininterrumpidas a partir del mismo afio. Un dato que aporta luz sobre la evolucion y vigencia del programa, es
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que en todos los casos la participacidon nunca rebasé el 5% de los potenciales implicados, siendo en esta ultima
demarcacion en la que menos se implicaron los residentes.

Seria hasta 2011 cuando desde el gobierno de la Ciudad se retomo la iniciativa para todas las Delegaciones
Politicas, con base en lo estipulado en el Art. 83 de la Ley de Participaciéon Ciudadana para el DF. Para tal efecto
se estableci6 la realizacion de consultas a la ciudadania, con el objetivo de identificar las demandas cuantitativa-
mente mas significativas para los residentes.

De tal forma que para cada Presupuesto Participativo, cuyo ejercicio es anual, se ha realizado una consulta
a la ciudadania, adoptando los proyectos especificos mas votados que son propuestos con antelacion por los
mismos ciudadanos, y cuya aceptacién ha correspondido a la autoridad organizadora bajo la condicién de que
se circunscriban a los rubros que se establecen en la Ley respectiva, a saber: obras y servicios; equipamiento;
infraestructura urbana; prevencion del delito, y actividades recreativas, deportivas o culturales.

Cabe destacar que la principal limitante para la viabilidad de los proyectos propuestos por los ciudadanos ha
residido en el monto disponible, pues de acuerdo con la Ley solo se destina el 3% del presupuesto de cada Delega-
cién Politica al mecanismos en cuestion, cantidad que ademas se debe dividir entre el nimero de barrios, pueblos
y colonias que conforman a cada demarcacion. Habria que agregar que los proyectos especificos deben cumplir
ademas con viabilidad técnica y juridica dictaminada por la propia autoridad organizadora.

De acuerdo con la Ley, pueden votar quienes dispongan de credencial oficial, es decir, quienes estén empa-
dronados en el DF; sobre lo cual hay que subrayar que el nivel de participacion invariablemente ha oscilado entre
el 10% de los potenciales votantes, esto ha contribuido de manera directa a restar credibilidad y legitimidad al
proceso en su conjunto.

Con base en estos antecedentes metodolégicos, a continuacién se analizan cuantitativamente los resultados
de las consultas ciudadanas efectuadas en 2011, 2012 y 2013, para los Presupuestos Participativos que se ejercie-
ron en los afos siguientes a cada una de ellas; se anticipa que en cada gréafica solo se muestran los cuatro rubros
mas votados en cada delegacion politica, que de hecho coinciden, lo cual permite observar la centralidad en ellos,
no obstante que en cuanto a proyectos especificos en cada rubro, en alguna medida se diversifican como se deta-
llard al final de las gréficas.

Grafica 1. Alvaro Obregon
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.
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A lo largo de las tres consultas destacan Equipamiento y Prevencién del delito; socioeconédmicamente su po-
blacion mayoritaria es media-baja; es la tercera mas poblada.

Grafica 2. Azcapotzalco

900
800
700
600
500
400
300 A
200 -
100 +

= Votos

2011 | 2012 | 2013 | 2011 | 2012 | 2013 | 2011 | 2012 | 2013 | 2011 | 2012 | 2013

Equipamiento Infraestructura urbana Obrasy servicios Prevencién del delito

Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

A lo largo de las tres consultas destacan Equipamiento y Prevencion del delito, con un pico en Obras y Servi-
cios, socioeconémicamente su poblacién mayoritaria es media-baja.

Grafica 3. Benito Juarez
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.
A lo largo de las tres consultas sobresalen Prevencién del delito y Obras y servicios; con un pico en Equipa-

miento, en términos socioecondémicos la poblacion mayoritaria aqui es media-alta y existen amplias zonas del
sector servicios.

127



Anuario electronico de estudios en Comunicacion Social
ISSN: 1856-9536

Doi: dx.doi.org/10.12804/disertaciones.02.2015.07
Volumen 8, Nimero 2 / Julio-Diciembre 2015

Version PDF para imprimir desde
http://revistas.urosario.edu.co/index.php/disertaciones

Grafica 4. Coyoacan
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Fuente: elaboracién propia don datos del IEDF.

Alo largo de las tres consultas destacan Prevencion del delito y Obras y servicios; en términos socioeconémi-
cos, la poblaciéon mayoritaria es media-alta. Concentra zonas del sector servicios.

Grafica 5. Cuajimalpa
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Alo largo de las tres consultas destaca Obras y servicios, seguida de Prevencion del delito; en términos socioeco-
ndémicos, la poblacion es baja. Hay amplias zonas rurales.
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Grafica 6. Cuauhtémoc
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Si bien predominan Obras y servicios e Infraestructura, se observan dos picos en Equipamiento y Prevencion
del delito. Cabe destacar que su poblacion es muy fluctuante y densa, dado que concentra amplias zonas de ofici-
nasy del sector servicios. En términos socioecondémicos, la poblacion es media-alta.

Grafica 7. Gustavo A. Madero
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Destacan por su constancia Equipamiento y Prevencion del delito, seguidas de Obras y servicios; socioeconé-
micamente, la poblacién es media-baja. Es la segunda mas poblada.
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Grafica 8. Iztacalco
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

La constante mas alta reside aqui en Prevencién del delito; en términos socioeconémicos la poblacion mayo-
ritaria es media-baja.

Grafica 9. Iztapalapa
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Se puede observar una constante en todos los rubros, con picos en Prevencion del delito y Obras y servicios;
cabe subrayar que es la delegacion mas poblada y que en términos socioeconémicos mayoritariamente es baja.
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Grafica 10. Magdalena Contreras
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

En las tres consultas destaca Obras y servicios; con picos en Equipamiento y Prevencién del delito; socioeco-
ndémicamente la poblacion mayoritaria es media-baja. Existen zonas rurales.

Grafica 11. Miguel Hidalgo
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Alo largo de las tres consultas destacan Prevencion del delito y Obras y servicios; existe aqui una amplia zona
de oficinas y servicios; en términos socioeconémicos la poblacion mayoritaria es media-alta.
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Grafica 12. Milpa Alta
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Como constante en las tres consultas destaca Obras y servicios, con picos en Equipamiento e Infraestructura;
en términos socioeconémicos, la poblacion es mayoritariamente baja. Hay amplias zonas rurales.

Grafica 13. Tlahuac

w Votos

2012

Infraestructura Prevencién del delito

urbana

Equipamiento Obrasy servicios

Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Sobresalen Obras y servicios y Equipamiento, con un pico en Prevencion del delito; en términos socioecon6-
micos, la poblacién mayoritaria es baja. Hay amplias zonas rurales.
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Grafica 14. Tlalpan
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Como constante a lo largo de las tres consultas se registra Obras y servicios, con un pico en Equipamiento; en
términos socioecondmicos, la poblacién mayoritaria es media-alta. Existen algunas zonas rurales.

Grafica 15. Venustiano Carranza
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

A lo largo de las tres consultas se observan como constantes Equipamiento e Infraestructura, con un pico en
Prevencion del delito; en términos socioecondmicos, la poblacion mayoritaria es media.
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Grafica 16. Xochimilco
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Alo largo de las tres consultas se registran como constantes Obras y servicios y Prevencion del delito; socioe-

conémicamente, la poblacion mayoritaria es media-baja. Hay zonas rurales.

5. Para la discusién

La revision en conjunto de las graficas anteriores, permite establecer las tendencias siguientes:

El rubro que mas apoyo recibe es Obras y servicios; no obstante, las votaciones mas altas se registran en
el rubro Prevencion del delito.

Entre mas elevados son los indices de desigualdad social entre la poblacion mayoritaria de cada
Delegacion Politica, mayores son las demandas en materia de Prevencién del delito, asi como en Obrasy
servicios. Asimismo, en los casos en que en la demarcacion se concentra en zonas de oficinas o que entre
sus actividades productivas predomina el sector terciario.

En cuanto al rubro Prevencién del delito, los proyectos especificos estan ligados con acciones como
colocacion de luminarias y cercar espacios; en alguna medida como una respuesta de la ciudadania a los
problemas de inseguridad publica que prevalecen en el DF; no obstante, dichas acciones propician un
mayor aislamiento de la poblacion y menor convivencia social.

En materia de respaldo a cada proyecto especifico, cabe registrar que en promedio 199 personas avalaron
cada uno, en tanto la Delegacién Politica con menor poblacion es Milpa Alta con mas de 130000, mientras
en Iztapalapa viven mas de 1800000 personas.

Finalmente, a continuacién se establece un comparativo entre todas las Delegaciones Politicas durante los

tres afos de las consultas analizadas, sobre los rubros mas votados, el cual contribuye a reforzar las observaciones

anteriores:
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Grafica 17. Prevencion del delito 2011-2013
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.
Mas de la mitad de las Delegaciones Politicas registran una votaciéon semejante; en tanto los pocos casos que
quedan abajo del promedio tienen poblacién rural; si bien la Ciudad de México es mayoritariamente urbana, este

dato permite inferir que el tema de la inseguridad es mas un problema urbano.

Grafica 18. Obras y servicios 2011-2013
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Fuente: elaboracién propia con datos del IEDF.

Asimismo, al menos la mitad de las Delegaciones Politicas observan un promedio similar en la votacién para
este rubro, con algunos picos tanto en las zonas con poblacién mas pobre, como en las que se concentran zonas

comerciales.
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6. Conclusiones

Inicialmente cabe subrayar el alcance limitado de los rubros que por ley son susceptibles de ser considerados
por los residentes al momento de proponer proyectos especificos, para que en su caso sean votados por los ciu-
dadanos en general, particularmente en cuanto a su impacto en factores estructurales que pudieran modificar la
forma de gobierno y el ejercicio del presupuesto total de la Delegacion Politica respectiva; pues ademas los temas
sometidos a votacion son en esencia parte de las tareas ordinarias que debieran atender las autoridades delega-
cionales, sin necesidad de consultar a la ciudadania si deben ser atendidas.

En ese sentido destaca que no se consideran rubrosy por ende ni proyectos especificos de caracter estructural,
que refieran aspectos como: uso del suelo; proyectos productivos comunitarios; programas de desarrollo social;
seguimiento y evaluacién de dichos programas, de manera especial los de prevencién y combate al delito, ligados
a la denuncia de servidores publicos que incurrieran en desvio o malversacioén de fondos publicos, entre otros.

Por otra parte, tomando en cuenta que de acuerdo con la Ley de Participacién Ciudadana para el DF, solo se
contempla el tres por ciento del presupuesto de cada Delegacidn Politica para esta iniciativa, mismo que debe ser
dividido entre el nUmero de barrios, pueblos y colonias de cada demarcacion, la cantidad que al final del reparto
se pone a la consideracién de los residentes es minima, en comparacién con las dimensiones de los problemas 'y
de las necesidades que enfrenta cada localidad.

En cuanto a los avances de los proyectos votados, si bien de acuerdo con la informacion oficial de las Dele-
gaciones Politicas a la fecha todos los proyectos tienen un avance del 100 %, cabe advertir que dificilmente no se
cumplird lo acordado o que algln funcionario publico pudiera no atender lo comprometido, a la luz de lo que estd
en juego, como se ha comentado; no obstante, en algunos medios informativos de la ciudad capital se han venti-
lado presuntas desviaciones y omisiones, sin que hasta el momento hayan trascendido judicialmente.

Empero, habria que contrastar dicha informacién con la opinion de los integrantes de los Comités Ciudada-
nos, la cual hasta el momento ha sido imposible recopilar, dado el desinterés que han mostrado en responder una
encuesta que les fue enviada; actitud que también han mostrado los partidos politicos, pues tampoco contestaron
la respectiva encuesta. De modo que estas dos vertientes de opinidn, abren lineas de investigacion sobre el tema
que deberan ser continuadas.

En cuanto al proceso inherente al mecanismo, es menester destacar la ausencia de una planificacion a media-
no plazo que comprenda metas en el corto y que conjugue lo sectorial con lo territorial; a fin de garantizar la con-
tinuidad de los proyectos acordados y rebasar la coyuntura; lo cual ademas de acrecentar el impacto social de los
proyectosy de mantener elinterés de los ciudadanos, abonaria a la formacion de una cultura sobre la participacion.

Tal vez el punto mas endeble de este ejercicio participativo sea la escasa deliberacion publica, inclusiva, ex-
tensa e intensa entre los residentes y de estos con las diferentes autoridades; lo cual inhibe el compromiso, deme-
rita la calidad de las propuestas, limita la representacién de intereses y poco abona a la generacién de identidad y
de significados compartidos entre los implicados.

Asimismo, se ha detectado que se carece de un sistema eficiente de informacién sobre las propuestas y de
comunicacion de los resultados. Asi como de mecanismos que aseguren la transparenciay la rendicion de cuentas
alrededor del proceso en su conjunto.
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En alguna medida como resultado de los alcances del programa hasta el momento, habria que ubicar la baja

participacién de los residentes tanto para la conformacion de los Comités Ciudadanos, encargados de dar segui-

miento a los Presupuestos Participativos, como para la seleccion de los proyectos especificos para cada Delegacién

Politica. De tal forma que esta iniciativa de participacion debiera ser colocada mas en un ambito simbolico que

concreto, como histéricamente ha venido sucediendo con los mecanismos para la participacion ciudadana que se

han impulsado en Ciudad de México, indistintamente del partido en el gobierno.
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