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El presente libro tiene como objetivo principal 
ofrecer diversos estudios regionales sobre el 
desarrollo de México bajo diversas ópticas in-

terdisciplinarias (financiera, social, educativa y empre-
sarial), las cuales son producto de las investigaciones 
realizadas por los miembros de la Red de Desarrollo 
Económico del ipn.

Los estudios se enfocan, específicamente, a temáti-
cas que abordan los fundamentos teóricos y metodo-
lógicos sobre la innovación e intensidad tecnológica 
en el sector turístico, los programas de transferencias 
monetarias, el presupuesto participativo, así como la 
vinculación del capital humano con la escolarización 
en el nivel medio superior y la generación de cono-
cimiento con base en las competencias docentes a 
nivel posgrado. 
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Gobernanza y presupuesto participativo

Cuando hablamos de gobernanza nos referimos a una democracia ejercida, a la 
participación de una serie de actores que negocian sus intereses en la toma de deci-
siones de una gestión pública; la gobernanza local nos habla de una democracia re-
presentativa que permite escuchar la voz de la ciudadanía en los procesos de toma 
de decisiones y en las agendas políticas a partir de nuevas demandas participati-
vas y nuevas praxis de innovación democrática, así el presupuesto participativo se 
vuelve este nuevo complejo instrumento de innovación formador de gobernanza.

Hablar de los presupuestos participativos es hablar de política en sentido 
amplio, es hablar de un instrumento, de una forma de hacer política para radi-
calizar democráticamente el modo de construcción del interés público, es hablar 
de cierta socialización de los medios de decisión (Llamas 2004).

Desde esta perspectiva, gobernar un territorio significaría mucho más que 
el mero hecho de prestar a sus habitantes una serie de servicios. Significaría la 
posibilidad de desarrollar nuevas formas de “regulación social”, de fabricar y 
* Este capítulo es parte de los proyectos de investigación de la Secretaría de Investigación y Posgrado del IPN: Análisis de las 

Relaciones Fiscales Intergubernamentales de los Municipios en México y Argentina. SIP 20150971. Políticas Públicas, Ad-
ministración Pública y Gobernanza en el Sector Ambiental de México: Cambio Climático, Asociaciones Estratégicas público 
Privadas y Presupuesto 1994-2014. SIP 20150863.
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mantener los lazos sociales sin los cuales el “vivir en comunidad” deja tener 
sentido. Significaría favorecer la apropiación de la política por parte de la ciuda-
danía, de los diversos actores, dando sentido a la “acción colectiva”, concibiendo 
y desarrollando proyectos comunes, en una visión de conjunto percibida por 
todos como legítima (Guerra 2002).

En un contexto donde la legitimidad y confianza en los gobiernos se ha per-
dido, surge una ciudadanía que tiene como características ser más participativa, 
más informada y reflexiva, que reivindica espacios crecientes en los procesos de 
toma de decisiones y que se aleja de viejos formatos rígidos y jerárquicos de par-
ticipación para involucrarse en espacios y organizaciones cuyo funcionamiento 
es más horizontal y democrático.

Estamos hablando de una ciudadanía apartidista, que no tiene cuota de po-
der ni sirve a intereses particulares, que rompe con ese esquema tradicional de 
ciudadanos infiltrados por partidos políticos; esa nueva ciudadanía, incipien-
te en México, rompe en torno a los movimientos sociales, ong o espacios co-
munitarios; la ciudanía actual genera espacios participativos en los procesos de 
definición de problemas, de elaboración de diagnósticos, de la conformación 
de agendas políticas, de toma de decisiones e incluso de gestión de servicios 
públicos, entiéndase por ésta todos aquellos asuntos que se encuentran en la 
esfera pública no estatal. ¿Dónde se ve el actuar de esta ciudadanía? Lo estamos 
viendo en lo local, que es el primer punto donde se encuentran los problemas y 
los conflictos y se considera el escenario privilegiado desde el cual pueden de-
sarrollarse experiencias de participación ciudadana y democracia participativa 
por una lógica de escala y proximidad (id.).

El presupuesto participativo supone una nueva forma de vivir la democra-
cia, un cambio, donde las decisiones sobre las inversiones públicas locales están 
basadas en la participación directa de la población y en la construcción colectiva 
de parámetros públicos para el procesamiento de las demandas.

La tendencia actual es la gobernanza urbana socialmente integrada, inclusi-
va, accesible, transparente, participativa y capaz de rendir cuentas, con el fin de 
asegurar un desarrollo urbano sostenible.

El presupuesto participativo ha surgido como un área innovadora dentro de 
la gestión urbana, con un potencial enorme para promover los principios de la 
buena gobernanza urbana. De hecho, el presupuesto participativo tiene varios 
beneficios potenciales, tanto para el gobierno local como para la sociedad civil; 
puede mejorar la transparencia del gasto municipal y estimular la participación 
de la ciudadanía para la toma de decisiones en cuanto a la disposición de los 
recursos locales; puede aumentar los ingresos de una ciudad y canalizar la in-
versión municipal hacia la infraestructura básica en barrios de escasos recursos; 
puede reforzar las redes sociales y ayudar a mediar las diferencias entre los líde-
res electos y los grupos de la sociedad civil (Cabannes 2004).
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La gobernanza de proximidad y participativa no plantea un cambio en la di-
mensión operativa del Estado, sino que plantea una transformación de la relación 
entre el Estado y la sociedad civil y se entiende como un espacio de profundiza-
ción democrática, a partir de dos vectores clave: la participación y la proximidad, 
es decir, a través del fortalecimiento de redes pluralistas, abiertas e inclusivas y el 
fortalecimiento de los espacios locales de gobierno (Blanco y Gomá 2003).

La dimensión horizontal/participativa de la gobernanza reconoce que en 
los procesos políticos interviene una pluralidad de actores, con intereses di-
versos, contrapuestos y complementarios, los cuales disponen de los recursos 
necesarios para el desarrollo eficaz y eficiente de las políticas públicas. La idea 
existente detrás de este paradigma de gobierno es reconocer la complejidad del 
entorno, tratar de gobernarla, no eliminarla, y asumir la incertidumbre como 
un elemento intrínseco en el proceso político. Por ello la tarea de gobernar ya 
no es sólo de unos pocos profesionales técnicos y expertos en determinadas 
materias, sino que se concibe como un proceso abierto, de aprendizaje social y 
donde múltiples actores aportan sus conocimientos y vivencias de la realidad 
(Montecinos 2012).

Cuando se habla de ello se hace alusión a la necesaria articulación de ac-
tores en torno a un proyecto compartido e integrados en un marco político 
común, en donde se consulta e informa al ciudadano, se diagnostica la realidad, 
se consensúan definiciones de problemas, se negocian prioridades, se fortalece 
la fiscalización ciudadana, se intercambian recursos y se coopera para el desa-
rrollo de objetivos y estrategias comunes (id.).

La democracia participativa local configura un escenario muy distinto al de 
la participación en la democracia representativa tradicional. Esta nueva configu-
ración es la que dispone el marco adecuado para la emergencia de los procesos de 
innovación democrática local, como es el caso del presupuesto participativo, que 
es una de las herramientas de democracia directa que pone sobre el tapete de la 
gestión local la existencia de fórmulas de cogestión y codecisión entre institucio-
nes y ciudadanía en materias importantes de gobierno municipal (Márquez 2012).

La invocación a la participación social está basada en el deseo de romper 
con la inercia de exclusión y segregación de la mayoría de la población, y sobre 
todo de los sectores populares, en la toma de decisiones de las políticas públicas 
que afectan su vida y posibilidades de desarrollo, y en la necesidad de un rea-
propiamiento de la esfera pública que promueva y dinamice las relaciones entre 
Estado y sociedad (id.).

La participación democrática consiste entonces en un involucramiento real 
y efectivo en los asuntos públicos pero sobre todo en la afirmación de los dere-
chos ciudadanos civiles, políticos, sociales y económicos.

Hay muchas definiciones de presupuesto participativo, pero todas pueden 
coincidir en que éste es el mecanismo o proceso mediante el cual la ciudadanía 
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contribuye con su participación a determinar el destino de la totalidad o de una 
parte de los recursos públicos de un determinado lugar, es por eso que encontra-
mos una relación muy estrecha entre la gobernanza como el medio por el cual se 
pueden llevar a cabo los presupuestos participativos.

Los presupuestos participativos

En varios países de América Latina se ha implementado el proceso denomina-
do presupuesto participativo. En Brasil, sobre todo en Porto Alegre Rio Grande 
Do Sul, tuvo una mayor trascendencia. En México varios gobiernos locales lo 
han implementado, inspirados principalmente en la experiencia brasileña. 

Contexto del presupuesto participativo en la ciudad de México

Hasta 1997, el presidente de la República nombraba al regente de la ciudad de 
México y a su vez éste designaba a los 16 delegados políticos.

De 1989 a 1997 el Partido de la Revolución Democrática (prd) promovió 
una serie de reformas, para que el Distrito Federal se constituyera en un estado 
más de la Federación, donde el Ejecutivo y los delegados fueran electos mediante 
la vía electoral, además de promover la creación de un órgano local legislativo 
que expidiera las leyes y normas de la ciudad. A partir 1989 se crea la Asamblea 
Legislativa, con atribuciones muy limitadas.

En 1997 Cuauhtémoc Cárdenas es elegido jefe de Gobierno del Distrito Fe-
deral, y en 2000 se vota por primera vez a los delegados en cada demarcación, 
obteniendo el prd la mayoría de las delegaciones.

En el prd no ha existido una idea unificada de cómo gobernar, ni tampoco 
una concepción uniforme de la relación entre el gobierno y la ciudadanía; no tiene 
un perfil unificado a nivel nacional en su forma de gobernar. Cada administración 
delegacional, municipal o estatal establece su propia manera de gobernar y de re-
lacionarse con la ciudadanía, la cual suele cambiar de una administración a otra.

En 2000 al menos tres de las 16 delegaciones, dos perredistas y una panista, 
implementaron presupuestos participativos bajo diferentes modalidades, lo cu-
rioso es que el Partido Acción Nacional (pan), partido considerado de derecha, 
también implementó esta práctica en la delegación Miguel Hidalgo.

El gobierno perredista de Andrés Manuel López Obrador (2000-2006) no 
consideró importante el presupuesto participativo, a pesar de la insistencia de 
los delegados políticos que lo estaban ejecutando en su demarcación, entre  ellos 
Gilberto López y Rivas en la delegación Tlalpan. Fue hasta la administración de 
Marcelo Ebrad (2006-2012) que se pone en práctica este proceso.
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Ley de participación ciudadana del Distrito Federal

En 2010 se modificó la Ley de Participación Ciudadana en la que se contempla 
que las delegaciones deben consultar con los ciudadanos el 3% del presupuesto 
delegacional vía el presupuesto participativo. Con esta acción legal el presupues-
to participativo se institucionaliza en la ciudad de México.

La Ley de Participación Ciudadana del Distrito Federal establece en su ar-
tículo 83 que el presupuesto participativo es aquel sobre el cual los ciudadanos 
deciden respecto a la forma en que se aplican recursos en proyectos específicos en 
las colonias y pueblos originarios en que se divide el territorio del Distrito Federal.

Esta ley determina que los recursos del presupuesto participativo corres-
ponderán al 3% del presupuesto anual de las delegaciones y especifica que los 
rublos a los que se destinarán los recursos son obras y servicios, equipamiento, 
infraestructura urbana y prevención del delito.

Acota que los recursos del presupuesto participativo sólo podrán ser ejerci-
dos en los capítulos 2000, 3000, 4000, 5000 y 6000 del Clasificador por Objeto 
del Gasto del Distrito Federal.

Es una atribución del jefe de Gobierno y Asamblea Legislativa establecer 
el monto del presupuesto participativo en el Decreto de Presupuesto Anual del 
Distrito Federal.

Implementación del presupuesto participativo

En 2011 da comienzo la implementación del presupuesto participativo; según lo 
previsto en la Ley de Participación Ciudadana, el 27 de marzo inicia el proceso. 
En éste debía consultarse el presupuesto de ese mismo año, sin embargo hubo 
dificultades y no todas las colonias participaron, pues tampoco existían comités 
ciudadanos en todas las colonias, los cuales ayudan en la consulta, así que el Ins-
tituto Electoral del Distrito Federal (iedf), responsable de realizar la consulta, 
emitió una convocatoria para subsanar el proceso.

Ante lo accidentado de la consulta para el presupuesto del 2011, el 28 de agosto del 
mismo año, se convocó a consulta del presupuesto participativo para planear el Pro-
grama Operativo Anual del 2012.

Se definieron las acciones prioritarias de atención mediante una preselec-
ción que sería determinada por los comités ciudadanos. Entre los rubros genéri-
cos y específicos del catálogo estaban los siguientes:

Por ley, el Instituto Electoral del Distrito Federal (iedf) es el responsable de organizar 
la consulta ciudadana para el proceso del presupuesto participativo en el Distrito Federal.
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Es importante comprender que el presupuesto participativo es una herra-
mienta de planeación del presupuesto en las delegaciones para el año inmediato 
siguiente, de manera que el proceso se realiza a finales del año para que sea con-
templado el año siguiente.

En noviembre de 2012 se realizó el proceso del presupuesto participativo 
para planear el ejercicio fiscal de 2013. Y en 2013 se realizó la consulta el 1 de 
septiembre para que se ejerza en el presupuesto de 2014.

El Instituto Electoral del Distrito Federal es el encargado de emitir la convo-
catoria para definir los proyectos específicos en los que se aplicará el presupuesto 
en las 1 815 colonias y pueblos en los que se divide el territorio de las 16 delega-
ciones del Distrito Federal.

El presupuesto participativo para 2013 representó 3% del presupuesto asig-
nado a cada delegación, se distribuye de manera equitativa entre las colonias 
y pueblos originarios que conforman la demarcación territorial y se ejerce de 
conformidad con los proyectos específicos que son elegidos mayoritariamente 
por los ciudadanos.

Dichos proyectos deberán estar relacionados con alguno de los siguientes 
rubros generales: obras y servicios; equipamiento; infraestructura urbana, y pre-
vención del delito.

La recepción de opiniones se realiza a través de dos mecanismos: el sistema 
electrónico por internet y mediante las mesas receptoras de opinión (mro).

Cuadro 1. Rubros a consultarse en el presupuesto participativo 2011

Rubro genérico Rubros específicos
A) Obras y servicios A.1) Pavimentación

A.2) Guarniciones y banquetas
A.3) Construcción y reparación de espacios deportivos 
A.4) Construcción de muros de contención en zonas de alto 

riesgo 
A.5) Construcción de escalinatas con barandal 
A.6) Construcción de accesos y rampas para personas con dis-

capacidad
B) Equipamiento e infraestructura 

urbana
B.1) Juegos infantiles 
B.2) Rehabilitación, mantenimiento o delimitación de espacios 

públicos, áreas verdes o camellones 
B.3) Adquisición o rehabilitación de inmuebles para fines públicos

C) Prevención del delito C.1) Instalación, sustitución y mantenimiento de alumbrado 
público 

C.2) Vehículos de seguridad
Nota: Para las unidades habitacionales, los rubros genéricos y específicos serán los mismos, adicionán-
dose el de equipamiento.
Fuente: Instituto Electoral del Distrito Federal (2012) en Consulta Ciudadana Presupuesto Participativo, 
http://www.iedf.org.mx/sites/consulta2012/index.php.
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Se puede observar que la principal demanda del presupuesto participativo 
en 2012 correspondió a obras y servicios y la segunda a prevención del delito; 
ello de alguna manera expresa la necesidad de una mayor infraestructura urbana 
y la falta de seguridad pública en la ciudad.

Rubros presupuestales que se consultaron en 2013:

a) obras y servicios;
b) equipamiento;
c) infraestructura urbana;
d) prevención del delito, y
e) los que promuevan actividades recreativas, deportivas y culturales.

De manera que para el Programa Operativo Anual (poa) 2014 se observó un 
nuevo rubro: recursos que se destinaron a actividades recreativas, deportivas y 
culturales; a diferencia de los años anteriores, esto no estaba contemplado.

La participación en el presupuesto participativo 2012

Resultados de la participación en el presupuesto participativo, noviembre de 2012.
La participación ciudadana en las consultas del presupuesto participativo de la 

ciudad de México ha sido muy baja, pues no llega a 150 000 votos de un padrón de 
7 679 881 electores. Esta baja participación sin duda pone en riesgo este ejercicio.

En el cuadro 3 se aprecia la votación en los 40 distritos electorales en que 
se dividen las 16 delegaciones. En 2012 la votación total fue de 147 737 votos, 
de éstos el 87% se emitió en las mro, vía internet el 10.5%, casi 2% de papeletas 
anuladas, y en internet se anuló 0.5% de los votos.

 La implementación del presupuesto participativo ha sido muy accidentada; al-

Cuadro 2. Rubros ganadores en el presupuesto participativo de 2012

Número Rubro general Número de veces que 
ganó (frecuencia de ru-

bros ganadores)
1 Obras y servicios 771
2 Prevención del delito 537
3 Equipamiento 282
4 Infraestructura urbana 190

Sumatoria total 1 780
Número total de empates 27
Colonias con cómputo capturado 1 751

Fuente: Instituto Electoral del Distrito Federal, 2013.
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gunos diputados han señalado que las obras que son elegidas en las consultas no se 
realizan, lo cual puede afectar la credibilidad de este ejercicio de consulta ciudadana.

Cuadro 3. Votación por distrito electoral en el Distrito Federal

Distrito Votación mro Votación internet Papeletas 
nulas mro

Papeletas nulas 
internet

Total por distrito

I 4 369 482 91 1 4 943
II 2 826 274 46 3 3 149
III 2 931 286 39 0 3 256
IV 2 455 219 32 3 2 709
V 3 497 294 63 1 3 855
VI 1 323 292 23 1 1 639
VII 3 294 228 58 1 3 581
VIII 2 740 309 32 0 3 081
IX 2 905 280 76 3 3 264
X 997 408 18 3 1 426
XI 6 187 316 120 0 6 623
XII 4 363 310 105 2 4 780
XIII 1 540 333 35 8 1 916
XIV 1 312 462 15 2 1 791

XV 3 185 623 48 0 3 856
XVI 5 166 773 59 3 6 001
XVII 2 009 597 50 3 2 659
XVIII 4 313 309 128 2 4 752
XIX 3 533 534 71 0 4 138
XX 1 926 494 101 4 2 525
XXI 4 882 482 83 6 5 453
XXII 2 323 419 205 0 2 947
XXIII 2 162 416 24 0 2 602
XXIV 3 409 444 48 0 3 901
XXV 4 834 418 95 4 5 351
XXVI 3 056 230 41 0 3 327
XXVII 2 907 516 61 0 3 484
XXVIII 4 556 424 78 3 5 061
XXIX 3 242 230 34 3 3 509

Fuente: Instituto Electoral del Distrito Federal, 2013.
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Cuadro 3. Votación por distrito electoral en el Distrito Federal (continuación)
Distrito Votación mro Votación internet Papeletas 

nulas mro
Papeletas nulas 
internet

Total por distrito

XXX 4 338 724 49 2 5 113
XXXI 2 972 354 40 1 3 367
XXXII 4 361 303 95 1 4 760
XXXIII 2 713 337 60 0 3 110
XXXIV 5 444 555 40 1 6 040
XXXV 2 179 183 61 2 2 425
XXXVI 1 673 190 31 1 1 895
XXXVII 2 241 302 276 2 2 821
XXXVIII 4 729 491 134 1 5 355
XXXIX 2 878 294 62 0 3 234
XL 3 612 378 47 1 4 038
Totales 129 382 15 513 2 774 68 147 737

Fuente: Instituto Electoral del Distrito Federal, 2013.
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