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Resumen
A pesar de la expansión global del Presupuesto Participativo (PP), muchas de estas iniciativas fracasan. Las 
explicaciones existentes sobre estos resultados enfatizan factores como la voluntad política y el capital social. Sin 
embargo, el impacto de la capacidad administrativa y la coordinación intersectorial en la implementación del PP 
sigue siendo un campo poco explorado. Este artículo aborda dicho vacío en la literatura. A través de un estudio de 
caso cualitativo del PP en la ciudad de Bogotá durante la administración del alcalde Gustavo Petro, en el período 
comprendido entre 2012 y 2015, este estudio compara el PP territorial y el PP sectorial. Los hallazgos muestran que 
el PP sectorial logró un éxito relativo debido a que fue implementado a través de las estructuras administrativas 
existentes. En contraste, el PP territorial fracasó debido a la rigidez burocrática, la débil coordinación intersectorial 
y la ausencia de mecanismos financieros intersectoriales necesarios para su implementación. El caso demuestra que 
la voluntad política y el capital social, aunque importantes, son insuficientes: la ejecución exitosa del PP requiere 
transformaciones administrativas previas. El caso de la ciudad de Bogotá ilustra cómo la inercia burocrática puede 
socavar los objetivos participativos. Asimismo, ante la ausencia de dichas reformas administrativas, el PP sectorial 
puede representar una alternativa viable.
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de políticas públicas.
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Abrindo a “Caixa-preta” do fracasso: capacidade burocrática e implementação do orçamento 
participativo em Bogotá

Resumo
Apesar da expansão global do Orçamento Participativo (OP), muitas dessas iniciativas fracassam. As explicações 
existentes para esses resultados enfatizam fatores como compromisso governamental e capital social. No entanto, 
o impacto da capacidade administrativa e da coordenação intersetorial na implementação do OP é um campo 
pouco estudado. Este artigo aborda esse vazio na literatura. Por meio de um estudo de caso qualitativo do OP na 
cidade de Bogotá durante a administração do prefeito Gustavo Petro, no período entre 2012 e 2015, este estudo 
compara o OP territorial e o OP setorial. Os resultados mostram que o OP setorial obteve relativo sucesso, devido 
a que foi implementado através das estruturas administrativas existentes. Em contraste, o OP territorial fracassou 
devido à rigidez burocrática, à fraca coordenação intersetorial e à ausência de mecanismos financeiros intersetoriais 
necessários para sua implementação. O caso é uma prova que o compromisso governamental e o capital social, ainda 
que importantes, são insuficientes: a execução bem-sucedida do OP exige transformações administrativas prévias. 
O caso da cidade de Bogotá ilustra como a inércia burocrática pode enfraquecer os objetivos participativos. Além 
disso, diante da ausência de tais reformas administrativas, o OP setorial pode representar uma alternativa viável.
Palavras-chave: orçamento participativo, participação cidadã, implementação, capacidade burocrática, fracasso 
das políticas. 

Opening the “black box” of failure: bureaucratic capacity and the implementation of 
participatory budgeting in Bogotá

Abstract
Despite the global expansion of Participatory Budgeting (PB), many of these initiatives fail. Existing explanations 
for these outcomes emphasize factors such as political will and social capital. However, the impact of administrative 
capacity and intersectoral coordination on PB implementation remains underexplored. This article addresses that 
gap in the literature. Through a qualitative case study of PB in the city of Bogotá during the administration of Mayor 
Gustavo Petro (2012-2015), this study compares territorial PB and sectoral PB. The findings show that sectoral 
PB achieved relative success because it was implemented through existing administrative structures. In contrast, 
territorial PB failed due to bureaucratic rigidity, weak intersectoral coordination, and the absence of the intersectoral 
financial mechanisms necessary for its implementation. The case demonstrates that political will and social capital, 
although important, are insufficient: successful PB execution requires prior administrative transformations. The 
case of Bogotá illustrates how bureaucratic inertia can undermine participatory objectives. Furthermore, in  
the absence of such administrative reforms, sectoral PB may represent a viable alternative.
Keywords: participatory budgeting, citizen participation, policy implementation, bureaucratic capacity, policy failure.

1. INTRODUCCIÓN

El Presupuesto Participativo (en adelante, PP) se ha difundido globalmente durante las últimas tres 
décadas como una de las innovaciones democráticas más prometedoras (Dias et al., 2021; Wampler  
et al., 2021). Según el Atlas Global de Presupuesto Participativo 2020-2021, se estima que para 2019 se 
habían implementado más de 10.000 experiencias de PP en todo el mundo a nivel de gobierno local 
(Dias et al., 2021). Como señalan Fung y Wright (2003), los PP representan un tipo de mecanismo 
democrático diseñado para incluir a los ciudadanos en la resolución de problemas públicos y la 
deliberación sobre políticas que les afectan.

Sin embargo, a pesar del entusiasmo y el apoyo de los gobiernos locales y las organizaciones 
multilaterales, la literatura existente ha documentado desafíos persistentes en la implementación 
de estos mecanismos (Goldfrank, 2006; Sintomer & Ganuza, 2011; Wampler & Goldfrank, 2022). 
Un número considerable de iniciativas de PP enfrentan obstáculos para lograr sus objetivos, lo que 
ha llevado a una búsqueda de variables que expliquen sus resultados divergentes. Entre los factores 
tradicionalmente analizados se encuentran el capital social (Avritzer, 2010; Baiocchi et al., 2011), la 
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ideología del partido gobernante (Abers, 2000; Goldfrank, 2021; Heller, 2001) y la voluntad política 
(Lowndes & Pratchett, 2009; Wampler, 2007; 2008). No obstante, estudios recientes destacan que, 
incluso con un compromiso cívico activo y un liderazgo político favorable, factores menos explorados 
pueden obstaculizar el éxito de estos procesos (Ryan, 2021).

Si bien una creciente literatura ha documentado desafíos persistentes y fracasos en la implementación  
del PP (Goldfrank, 2006; Ryan, 2021; Sintomer & Ganuza, 2011), la investigación empírica se ha 
centrado predominantemente en casos exitosos como Porto Alegre. Este artículo contribuye a la 
literatura emergente sobre los fracasos del PP mediante el examen de un “caso negativo”. Siguiendo 
a Porto de Oliveira (2017, p. 240), el siguiente paso en la investigación empírica sobre la difusión del 
PP es abordar los “casos negativos” en los que no se alcanzaron los resultados esperados. La pregunta 
central sigue siendo: ¿Qué explica el fracaso de ciertas experiencias de PP?

En este contexto, la variable de implementación —específicamente, la capacidad administrativa y 
burocrática— ha sido una de las menos abordadas en los estudios sobre instituciones participativas 
locales. Investigaciones de académicos como Abers (2000, 2009) y Baiocchi y Ganuza (2014, 2016) 
indican que los problemas de implementación a menudo remiten a la incapacidad de movilizar a la 
administración pública en torno a las políticas participativas, donde la inercia y los procedimientos 
burocráticos dificultan los objetivos propuestos, incluso cuando existe voluntad política. Esta 
perspectiva matiza los argumentos previos que atribuían el éxito o el fracaso al apoyo de las autoridades 
electas.

El caso de Bogotá (Colombia) proporciona un contexto valioso para examinar estos desafíos 
de implementación. Es particularmente relevante, ya que permite analizar por qué las ciudades 
que inician procesos de PP pueden no cumplir sus objetivos, identificando factores clave omitidos 
en estudios anteriores. Específicamente, el caso ilustra una dimensión teórica que requiere mayor 
evidencia empírica: el papel de la estructura administrativa y la coordinación intersectorial. Mientras 
que los PP sectoriales en Bogotá lograron un mayor éxito al operar dentro de sectores específicos, 
los PP territoriales —que requerían una coordinación compleja entre diferentes departamentos 
administrativos— enfrentaron desafíos significativos. Académicos como Allegretti y Copello (2018), 
Baiocchi y Ganuza (2014, 2016) han argumentado que las experiencias exitosas de PP a menudo 
requieren transformaciones administrativas que faciliten la coordinación intersectorial. El caso de 
Bogotá demuestra que, sin esta capacidad de coordinación interna previa, la implementación de un 
PP territorial se ve seriamente comprometida.

Este artículo explora precisamente esta variable poco analizada: cómo la estructura institucional 
y burocrática afecta el proceso de PP. Para ello, realiza una investigación en profundidad de 
la implementación del PP en Bogotá entre 2012 y 2015. La investigación se estructura en dos 
secciones principales. La primera presenta una discusión teórica sobre los factores explicativos para  
la implementación del PP, concluyendo que la organización burocrática es una variable crítica. La 
segunda sección analiza el estudio de caso, contrastando el proyecto piloto de PP territorial con los PP 
sectoriales durante la administración del alcalde Gustavo Petro. Se examinan —basándose en evidencia 
empírica y teórica— las razones del fracaso de los PP territoriales, que se explica fundamentalmente 
por la rigidez burocrática, la falta de mecanismos de coordinación intersectorial y la imposibilidad 
de crear instrumentos financieros transversales, como un fondo común, debido a las limitaciones del 
estatuto presupuestario local. Mientras tanto, los PP sectoriales lograron un éxito relativo al alinearse 
con estructuras administrativas preexistentes y responsabilidades financieras claras. El artículo 
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concluye con reflexiones derivadas de esta experiencia, con el objetivo de contribuir a mejorar el 
diseño e implementación del PP en los gobiernos locales.

2. PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: CLAVES DEL ÉXITO Y EL FRACASO

La investigación académica y el interés práctico en el PP han sido impulsados por su potencial para 
profundizar la democracia. Estos mecanismos permiten a los ciudadanos intervenir en las decisiones 
de inversión pública, asignar recursos a áreas marginadas y fomentar la transformación social e 
institucional, conectando propuestas de espacios deliberativos con políticas públicas y aumentando 
la legitimidad gubernamental (Abers, 2000; Avritzer, 2010).

La literatura empírica ha identificado múltiples variables que condicionan el éxito del PP, 
incluyendo la voluntad política de la autoridad gobernante, el capital social y la acción colectiva (Abers, 
2000; Avritzer, 2010; Sintomer & Ganuza, 2011; Wampler & Goldfrank, 2022). Wampler (2007, 2008) 
destaca el apoyo del alcalde como decisivo, pero también enfatiza que la sociedad civil organizada es 
crucial. Según Baiocchi et al. (2011), la participación comunitaria en procesos participativos resulta 
en una mayor pluralidad, un aumento en el número de participantes y una mayor calidad deliberativa. 

De manera similar, McNulty (2011) muestra que el compromiso activo de los líderes regionales 
se correlaciona con procesos más exitosos. También señala que las organizaciones de la sociedad 
civil y los contextos locales favorables juegan un papel significativo. Por lo tanto, si bien la voluntad 
política y el capital social son ampliamente reconocidos como necesarios, rara vez se presentan como 
condiciones suficientes.

Investigaciones recientes sugieren que la voluntad política y el capital social, aunque necesarios, no 
son suficientes para garantizar una implementación exitosa (Goldfrank, 2006). Esto revela una brecha 
crítica en la literatura: el papel de la implementación y, en particular, la estructura burocrática y la 
coordinación institucional, ha sido mucho menos estudiado. Aunque la literatura sobre participación 
ciudadana ha prestado poca atención a esta dimensión interna, un creciente cuerpo de trabajo en 
gestión pública ha comenzado a analizar los efectos de las características organizativas burocráticas 
en los procesos participativos.

Por lo tanto, es crucial avanzar en la evidencia empírica que integre estos dos campos de estudio. 
Se requiere un examen profundo de cómo el aparato burocrático institucional —a través de sus 
organizaciones, procedimientos, prácticas y rigidez— facilita u obstruye la traducción de las demandas 
ciudadanas en políticas públicas concretas. Este artículo busca contribuir a cerrar esta brecha teórica 
y empírica.

3. IMPLEMENTACIÓN DE INSTITUCIONES PARTICIPATIVAS: ABRIENDO LA “CAJA NEGRA”

La literatura sobre la implementación del PP ha indicado tradicionalmente que el éxito de este 
mecanismo depende de factores tales como el liderazgo político y una sociedad civil fuerte. Bartocci  
et al. (2023) argumentan que la capacidad administrativa es una variable clave para el éxito. Académicos 
como Yang y Pandey (2011) sostienen que la implementación de mecanismos de participación 
ciudadana es una decisión organizacional, no meramente ejecutiva, en la que “la implementación 
refleja un proceso de adaptación organizacional con consecuencias organizacionales” (Yang & Pandey, 
2011, p. 881).
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Abers (2000, 2009) destaca dos problemas de implementación enfrentados en Porto Alegre: 
primero, la flexibilidad requerida por los procesos participativos no se alinea con las normas uniformes 
y los procedimientos estandarizados de las organizaciones burocráticas; segundo, las políticas públicas 
implican una intensa negociación interna y no dependen únicamente del alcalde. Así, la política de 
participación puede ser diseñada con el consentimiento del ejecutivo; sin embargo, las entidades 
responsables de su implementación pueden negarse a otorgar poder a los ciudadanos en asuntos de 
definición de la agenda pública, o incluso los funcionarios a cargo de la ejecución pueden obstaculizar 
el proceso.

Extendiendo esta línea de investigación, King et al. (1998) preguntan por qué los esfuerzos 
tradicionales de participación ciudadana a menudo fracasan. Su respuesta señala que muchas 
iniciativas fracasan debido a sistemas administrativos basados en la experiencia y el profesionalismo 
burocrático, en lugar de ofrecer espacios genuinos para la influencia ciudadana. Por lo tanto, es 
necesario explorar más profundamente cómo estas variables afectan el rendimiento de los procesos 
participativos, especialmente en el caso del presupuesto participativo.

Smith (2009) enfatiza que las innovaciones democráticas son instituciones diseñadas para fortalecer 
la participación ciudadana en la toma de decisiones gubernamentales. Sin embargo, precisamente 
debido a su carácter innovador, desafían las formas tradicionales de administración pública. Como 
subrayan Van Meter y Van Horn (1975 p. 461), “la implementación será más exitosa cuando solo se 
requiera un cambio marginal y el consenso sobre los objetivos sea alto”. El cambio marginal se refiere a la 
(in)flexibilidad burocrática o la inercia burocrática. Osborne y Brown (2005) señalan que la capacidad 
de innovación pública depende del marco institucional, la cultura organizacional y el entorno. Por 
lo tanto, las experiencias de participación ciudadana, como el presupuesto participativo, plantean 
un desafío a las estructuras burocráticas existentes, sus reglas prácticas y sus narrativas (Pulkkinen,  
et al., 2024). Siguiendo a Ianniello et al. (2019), dentro de la administración pública existen factores 
como la actitud de los funcionarios públicos hacia la participación, las asimetrías de información 
dentro de las organizaciones y los arreglos organizativos que dificultan o facilitan la coordinación 
interna. Las deficiencias en la comunicación interdepartamental también pueden afectar negativamente 
la implementación de estas iniciativas.

Dentro de las estructuras burocráticas, elementos como la autoridad jerárquica y la centralización 
administrativa pueden actuar como barreras para una participación ciudadana efectiva (King,  
et al., 1998; Yang & Pandey, 2011). La autoridad jerárquica, basada en procedimientos y normas 
estables, se resiste al cambio y dificulta la coordinación. De manera similar, la centralización 
organizativa impide la flexibilidad que requieren los procesos participativos. En consecuencia, Castell 
(2016) reconoce que el marco institucional —entendido como la forma en que los gobiernos locales 
configuran las condiciones institucionales para que las iniciativas participativas tengan éxito— es clave 
para su implementación. Tanto los aspectos formales como informales de la estructura burocrática 
son fundamentales para este proceso. El cambio, la coordinación y la descentralización son, por tanto, 
condiciones necesarias para la correcta implementación de experiencias participativas.

Allegretti y Copello (2018) destacan que las iniciativas de participación ciudadana podrían 
transformar a los tomadores de decisiones, desde políticos electos y burócratas poderosos que controlan 
el proceso político dentro de la administración pública tradicional, hacia un esquema híbrido en el 
que los ciudadanos juegan un papel significativo. Este proceso genera resistencia, ya que implica 
redistribuir el poder político y abre el proceso político a nuevas voces. Los autores señalan que, en 
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Brasil, el éxito de las iniciativas de PP fue posible gracias a los esfuerzos por deconstruir y construir 
una nueva lógica burocrática y reorganizar, entre otras cosas, los departamentos financieros.

Comprender el papel de la burocracia en la implementación de procesos participativos implica 
abrir la “Caja Negra”. Buckwalter (2014) señala una brecha teórica entre las estructuras participativas y  
los resultados reales. Factores como la capacidad de los participantes (conocimientos y habilidades)  
y la capacidad de respuesta administrativa son fundamentales para “abrir” esta caja. De manera similar, 
la estructura jurisdiccional juega un papel clave: la participación es más efectiva cuando los espacios 
participativos están alineados con áreas administrativas claras y líderes de agencias específicas con 
quienes interactuar. Esto evita la difusión de responsabilidades y permite la identificación clara de la 
organización responsable de implementar la iniciativa.

Como se analizará en el caso de Bogotá, el marco institucional para la implementación del 
presupuesto participativo fue limitado, especialmente en el caso de las iniciativas piloto de PP. En 
este contexto, las barreras organizativas, como las dificultades en la coordinación y cooperación 
interorganizativa, fueron clave para entender cómo los actores organizacionales interactuaron para 
lograr o restringir los objetivos propuestos. El cambio necesario dentro de las organizaciones —que 
implicaba desafiar las formas tradicionales de administración— no se materializó, evidenciando 
una inflexibilidad burocrática significativa. Por el contrario, en el caso del presupuesto participativo 
sectorial, la estructura jurisdiccional (Buckwalter, 2014) jugó un papel fundamental, ya que esta 
iniciativa participativa se alineó con áreas administrativas claras y líderes organizacionales específicos, 
permitiendo así un mayor éxito en la implementación.

4. ESTUDIO DE CASO Y METODOLOGÍA DE LA INVESTIGACIÓN

Con base en la literatura presentada y la brecha empírica identificada, este estudio se guía por la 
siguiente pregunta de investigación: ¿Cómo influyen la estructura administrativa y la coordinación 
intersectorial en la implementación exitosa del presupuesto participativo (PP)? Específicamente, 
¿Por qué los PP territoriales enfrentan mayores desafíos que los PP sectoriales? Para responder a esta 
pregunta, se adopta un diseño de estudio de caso cualitativo, centrándose en la experiencia de Bogotá 
(Colombia) y la implementación del PP territorial y sectorial de 2012 a 2015. Esto permite un análisis 
en profundidad de los mecanismos organizativos que facilitan u obstaculizan la implementación.

Un estudio de caso es fundamental para preguntas de investigación con “por qué”, ya que requieren 
una descripción profunda del fenómeno (Yin, 2003, p. 9), así como para desarrollar nuevas hipótesis 
(George & Bennett, 2005, p. 19) que puedan extenderse en trabajos futuros. Este artículo emplea 
una metodología cualitativa. La investigación incluye una amplia variedad de fuentes de datos: 22 
entrevistas en profundidad de aproximadamente dos horas cada una con funcionarios políticos y 
gubernamentales clave, que participaron en la creación de la propuesta y su implementación, así 
como representantes de asociaciones cívicas que participaron en las asambleas. Las entrevistas fueron 
grabadas y transcritas. En segundo lugar, se obtuvo información de los sitios web de la administración 
de Bogotá. En tercer lugar, se utilizaron documentos técnicos obtenidos durante las entrevistas que 
no habían sido publicados. Finalmente, se obtuvo información adicional mediante el seguimiento de 
la prensa local. El acceso a la información fue difícil porque este caso fallido fue uno que el gobierno 
intentó ocultar y fue ampliamente ignorado al final de su mandato.
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El estudio de caso de Bogotá es interesante porque permite examinar cómo la estructura 
administrativa y la coordinación intersectorial influyen en el éxito de la implementación del PP. El 
PP sectorial fue más exitoso porque implicaba proyectos en sectores específicos que eran más fáciles 
de implementar que el PP territorial, que requería coordinación entre equipos de la administración, 
lo que resultó ser un desafío. El estudio de caso de Bogotá muestra que el PP territorial requiere una 
coordinación previa entre las partes de la administración. Sin esto, la implementación enfrentará 
desafíos. Por el contrario, la implementación del PP sectorial evita este proceso.

Bogotá es representativa de las grandes ciudades de países de ingresos medios, y su experiencia 
puede aplicarse a muchas ciudades de América Latina y el mundo. Un examen exhaustivo tanto de los 
éxitos (como Porto Alegre, que ha atraído la mayor parte del interés académico) como de los fracasos 
(Bogotá) es esencial para comprender qué funciona y qué no funciona, y para capturar una amplia 
gama de variación. Este artículo presenta ideas empíricas sobre cómo la etapa de implementación y 
la estructura burocrático-administrativa afectan los resultados de los procesos de PP. La investigación 
empleó metodologías cualitativas, principalmente entrevistas semiestructuradas con actores clave 
(incluyendo políticos, funcionarios públicos y líderes sociales), junto con análisis de documentos y 
observación directa.

5. BOGOTÁ Y EL PRESUPUESTO PARTICIPATIVO: EL INICIO DEL PROCESO DURANTE LA ALCALDÍA 
DE GUSTAVO PETRO EN BOGOTÁ

En Bogotá, los Acuerdos 12 y 13 (2000) regulaban la planeación participativa. Estos Decretos crearon 
el Consejo Territorial de Planeación Distrital (CTPD), los Consejos Locales de Planeación (CLP) y 
las Asambleas Ciudadanas. Sin embargo, el alcalde Gustavo Petro (2012-2015) consideraba que estos 
espacios eran ineficaces y clientelistas, prefiriendo la movilización masiva y una nueva propuesta de 
PP (Martínez, 2019, p. 19). Hasta 2015, el PP no era obligatorio y dependía de la voluntad política 
del alcalde1.

Cuando Gustavo Petro, representando un movimiento progresista, fue elegido alcalde para el 
período 2012-2015 con un claro compromiso con el presupuesto participativo en Bogotá, muchos 
sectores sociales tenían grandes expectativas. Como candidato, ya había declarado que la política social 
daría preeminencia a la participación de los ciudadanos para influir en los problemas de su entorno: 
“Los distritos y entornos vecinales serán esenciales para construir tejido social y dar participación a 
las poblaciones vulnerables. Los ciudadanos influirán en los presupuestos participativos” (Medina,  
2011, p. 25). Petro veía con escepticismo los espacios de participación existentes —Asambleas 
Ciudadanas y CLP—, criticándolos como ineficaces y clientelistas.

Según el informe del Instituto Distrital de la Participación y Acción Comunal de Bogotá (IDPAC) 
(octubre de 2015):

Una primera etapa buscó convocar a un millón de personas de las veinte localidades de la ciudad 
para participar en Encuentros Ciudadanos orientados a formular los planes de desarrollo local. 
Este ejercicio tuvo muchos inconvenientes, por lo que se acordó realizar ocho presupuestos 

1 La Ley 1757 de 2015 dispuso que los Presupuestos Participativos constituyen mecanismos de participación de carácter vinculante. 
Los gobiernos territoriales se encuentran facultados para asignar una porción de su presupuesto a dicho efecto. Corresponde a cada 
municipio definir, a través de su propia normativa, las reglas que rigen el presupuesto participativo
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participativos pilotos y algunas reuniones temáticas/sectoriales: gobernanza del agua, malla vial 
y juventud. De esa manera se podría cumplir la meta del plan de desarrollo (IDPAC, 2015a, p. 8).

Durante la alcaldía de Petro, el PP fue concebido como una herramienta para movilizar a la 
población a nivel vecinal, realizando su propia microsectorización (172 territorios urbanos y 14 rurales) 
denominadas Unidades Básicas de Participación (UBP), en lugar de utilizar las demarcaciones oficiales 
existentes (localidades y Unidades de Planificación Local - UPZ2). Se llevaron a cabo ocho ejercicios 
piloto de PP a nivel territorial. Los territorios donde se realizarían los pilotos se determinaron según 
los siguientes criterios: nivel socioeconómico (sectores bajos y medios), barrio donde la mayoría de las 
viviendas son casas, edificios de apartamentos y zonas rurales. Con esta información, se establecieron 
ocho territorios para los pilotos, y cada territorio contaba con un documento de caracterización 
(población, datos socioeconómicos, etc.). Estos territorios tenían una población total aproximada de 
400.000 habitantes, equivalente al 5% de la población de la ciudad (Secretaría Distrital de Planeación 
de Bogotá [SDP], 2015).

Simultáneamente, surgió un debate sobre si el PP debía estar abierto a las necesidades generales de 
la población o limitarse a sectores específicos según los intereses del gobierno. Finalmente, se decidió 
llevar a cabo dos tipos de PP: PP territorial, donde se escucharían las demandas de la población y 
los ciudadanos definirían sus prioridades mediante la deliberación, y PP sectoriales. La Secretaría de 
Hacienda asignó los presupuestos (SDP, 2012b).

Durante la segunda mitad de 2012, se aprobaron los Consejos de Presupuesto Participativo: PP 
sectoriales centrados en infraestructura vial, juventud y agua (Secretaría Distrital de Gobierno, 2012), 
vinculados a Secretarías de Gobierno específicas según el tema. Estos tres temas fueron priorizados por 
miles de ciudadanos durante la formulación de los planes de desarrollo distrital y local. La financiación 
de cada iniciativa de PP sectorial provenía de las Secretarías de Gobierno y fondos a nivel distrital.

Según los entrevistados responsables de la formulación de la política de PP, se consideraron tres 
premisas al formular los ejercicios de PP, tanto sectoriales como territoriales. La primera era evitar 
operar bajo las instancias participativas antiguas, especialmente los Consejos Locales de Planeación 
y las Asambleas Ciudadanas. En segundo lugar, relacionado con lo anterior, el objetivo era romper 
con las prácticas clientelistas. Se consideraba que gran parte del funcionamiento del sistema político 
de la ciudad estaba arraigado en el clientelismo. En opinión del gobierno de Petro, en este marco, 
la participación ciudadana y las oficinas, como los Consejos Locales de Planeación y las Asambleas 
Ciudadanas, lejos de romper esta dinámica, contribuían a su reproducción en las localidades. En tercer 
lugar, buscaban operar a nivel territorial. En el caso del PP territorial, se crearon las UBP, mientras 
que para el PP sectorial se mantuvieron las Unidades de Planificación Local (UPZ). El territorio era 
visto como uno de los principales componentes de la participación ciudadana (Secretaría Distrital 
de Integración Social, 2012).

La metodología para el PP territorial implicaba varias acciones. Primero, se solicitó a los ciudadanos 
de los diferentes territorios que realizaran reuniones de presupuesto participativo para que pudieran 
definir las prioridades de inversión en sus territorios. Segundo, cada grupo de trabajo debatiría las 

2 Las circunscripciones territoriales existentes en Bogotá en ese momento —las 20 localidades y las 114 Unidades de Planeamiento Zonal 
(UPZ)— no fueron utilizadas. Para determinar las UPB (Unidades de Participación Básica), se conformó una Comisión Geográfica, 
encabezada por la Secretaría Distrital de Planeación y el Instituto Distrital de la Participación y Acción Comunal (IDPAC). Otras entidades 
apoyaron el proceso: las Secretarías de Gobierno, Educación, Hábitat, Salud, Integración Social, Ambiente y Movilidad.
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necesidades territoriales. Este ejercicio generó extensas discusiones sobre propuestas para construir 
consensos. El diseño del mecanismo incluyó tres etapas, como se ilustra en la Figura 1.

Figura 1     Etapas de los Presupuestos Participativos Piloto en Bogotá, 2012

Fuente: Elaborada por la autora con base en la SDP (2012a).

Antes de la primera fase, se llevó a cabo una fase preparatoria en la que se definió el plan de 
trabajo y el apoyo técnico y logístico en grupos de trabajo con gerentes locales y líderes comunitarios. 
Posteriormente, se realizaron reuniones con varias entidades del gobierno de la ciudad para establecer 
la hoja de ruta para la implementación de las iniciativas. Se planificó la coordinación institucional 
para responder a las demandas ciudadanas de manera coordinada. La hoja de ruta de gestión tenía 
cinco etapas: primero, conciliar la propuesta ciudadana con la visión técnica; segundo, el proceso de  
contratación; tercero, la ejecución; seguido del monitoreo; y finalmente, la difusión y rendición  
de cuentas del proceso.

En cuanto al PP sectorial, las decisiones se tomaron por consenso, basándose en la voluntad de la 
comunidad y lo acordado en cada consejo. Estas decisiones se organizaron en una lista de prioridades 
de mayor a menor importancia, respetando el límite de recursos asignados por cada UPZ. Las 
metodologías aplicadas fueron flexibles. Cada reunión se realizó en sesiones generales, cuyos detalles 
dependían del tema abordado y las condiciones de cada territorio.

El proceso constó de cinco etapas: (1) pre-cabildo, que implicaba la convocatoria y sensibilización 
de los ciudadanos; (2) cabildos de deliberación y toma de decisiones; (3) elección de comités de control 
social para la ejecución de proyectos; (4) ejecución, seguimiento y evaluación; y (5) sistematización 
de experiencias.

La Tabla 1 resume las principales diferencias entre los procesos de PP territorial y sectorial 
implementados durante la administración de Petro.

Primer momento  

(Febrero- Marzo)

Instalación del cabildo;
Mesas barriales; 

Mesas de articulación 
temática (Abril);

Propuesta metodológica 
para realizar los recorridos 

de campo (matriz/ 
diagrama).

Segundo momento (Mayo) 

Socialización, deliberación 
y priorización;

Formulación de 
propuestas;

Prefactibilidad de 
alternativas 

Tercer momento 

(Junio - Julio) 

Se eligen, a través del 
voto de la comunidad, las 

propuestas que se llevarán 
a cabo;

Se presenta el listado de 
problemáticas identificadas 

y viabilizadas con las 
alternativas de solución;
Elaboración fichas EBI.
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Tabla 1      Análisis Comparativo de la Implementación del PP Territorial y Sectorial en 
Bogotá (2012-2015)

Fase PP Territorial PP Sectorial

1. Convocatoria y 
sensibilización

Nuevas divisiones UBP Divisiones UPZ existentes

2. Deliberación y toma de 
decisiones

Prioridades mediante construcción de consenso. 8 
territorios piloto; ~18.498 participantes

Decisiones tomadas por consenso en 
consejos sectoriales. Más de 30.000 
participantes

3. Elección de comités de 
control social

Se eligieron comités para supervisar la ejecución 
de los proyectos.

Se eligieron comités para supervisar la 
ejecución de los proyectos.

4. Ejecución, seguimiento y 
evaluación

Fracaso: Solo 1 de 32 iniciativas implementadas 
debido a la rigidez burocrática, falta de 
coordinación intersectorial e imposibilidad de un 
fondo financiero transversal

Éxito relativo: 403 iniciativas juveniles; 
324 iniciativas de agua; 2.652 
segmentos viales reparados. Entidades 
responsables y financiación claras

5. Sistematización de 
experiencias

No completada. Desapareció gradualmente de los 
informes oficiales después de 2012.

Documentada en los documentos 
presupuestarios de la ciudad.

Fuentes: IDPAC (2012, 2015b); SDP (2013, 2014, 2015); entrevistas de la autora.

Para comprender los desafíos de implementación que enfrentaron estas iniciativas de presupuesto 
participativo (PB) en Bogotá, es necesario considerar varios factores contextuales clave: el proceso 
de referendo revocatorio al que se enfrentó Gustavo Petro durante su mandato. El programa Bogotá 
Humana de Gustavo Petro priorizó la inversión social e implementó medidas que generaron 
controversia, siendo una de las más importantes el cambio en el modelo de recolección de basuras, 
al pasar de un modelo privado a uno mixto. Esto generó una fuerte oposición de actores políticos y 
empresariales. En enero de 2013, apenas un año después de su toma de posesión, el político opositor 
Miguel Gómez comenzó a recolectar firmas para solicitar un referendo revocatorio. El rumbo del 
revocatorio cambió cuando, en diciembre de 2013, la Procuraduría General de la Nación destituyó 
e inhabilitó a Gustavo Petro por 15 años debido al caos generado por el cambio en el modelo de 
recolección de basuras. La atención pública se centró entonces en la destitución, relegando el 
revocatorio. Tras una serie de fallos judiciales y administrativos (una segunda instancia que confirmó 
la destitución, y luego una acción de tutela que la suspendió), el revocatorio se reactivó (Mendoza, 
2016). Aunque Petro logró completar su mandato, este evento sin duda afectó la implementación de 
la agenda de políticas de la administración y, por supuesto, del PB.

Una vez delineados el diseño y el contexto de estas iniciativas de PB, la siguiente sección examina 
los factores que dificultaron su implementación.
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6. OBSTÁCULOS DE IMPLEMENTACIÓN: DE LAS PALABRAS A LA ACCIÓN

Durante los primeros meses de los pilotos de PP territorial en Bogotá, la asistencia ciudadana a las 
asambleas y las expectativas eran prometedoras. Según Martínez (2019, p. 12), utilizando información 
de la Secretaría de Hacienda de Bogotá, se asignó un presupuesto aproximado de US$5.475.000 para 
desarrollar los 8 proyectos piloto durante todo el período de gobierno de cuatro años. El Instituto 
Distrital de la Participación y Acción Comunal (IDPAC) y la Secretaría de Gobierno desempeñaron 
un papel significativo en la implementación, proporcionando recursos humanos para hacer posible 
esta iniciativa. El PP territorial involucró la participación de 18.498 personas durante todo el período 
en las 8 zonas; se identificaron 211 temas y se priorizaron 32 proyectos para su implementación 
durante los cuatro años, con un valor aproximado de US$4.206.000, lo que representaba el 76,8% 
del presupuesto asignado.

Tabla 2      Presupuestos Participativos Piloto / PP Territorial

Territorio social Localidad Problemas 

identificados

Iniciativas 

validadas

Iniciativas 

Prioritarias

Ruralidad Usme 14 3 3

Lisboa-Santa Cecilia Suba 54 9 5

Bonanza – Ferias Engativá 12 3 3

Muzú Puente Aranda 20 15 3

Lourdes – Las Cruces Santa Fé 35 9 7

Pablo VI Teusaquillo 55 15 5

Chucua de la Vaca Kennedy 12 6 1

Vista Hermosa Ciudad Bolivar 9 6 5

Total 211 66 32

Fuente: IDPAC (2015a)

Una participante comunitaria recordó con entusiasmo:

Los Presupuestos Participativos Piloto (PP territorial) fueron la mejor experiencia que he tenido. 
Santa Fe llenó un teatro con 1.000 personas. Fue extraordinario. Nos organizamos, hicimos 
convocatorias para la participación y tuvimos reuniones dos veces por semana de 6 a 10 de la 
noche, donde todos asistían, debatían y participaban. La gente vino; la gente realmente participó.

Este testimonio revela un compromiso cívico genuino y capital social en acción: los ciudadanos se 
organizaron, deliberaron intensamente e invirtieron tiempo y esperanza en el proceso. Sin embargo, 
este prometedor comienzo se encontró con el fracaso institucional.

Aunque era un proyecto prioritario para la administración del alcalde Petro, vale la pena señalar 
que el Informe de Rendición de Cuentas de 2012 (SDP, 2013, p. 66) se refiere a los presupuestos 
participativos, mencionando explícitamente los presupuestos participativos piloto. El informe indica 
que se priorizaron 32 iniciativas “con el presupuesto correspondiente asignado”. Sin embargo, en los 
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informes de rendición de cuentas de 2013, 2014 y 2015 (SDP, 2013, 2014, 2015), este tema desapareció. 
Los informes mencionan los PP sectoriales, que se discutirán más adelante, pero no los PP territoriales. 
Las entrevistas con funcionarios del IDPAC confirmaron que la iniciativa de presupuesto participativo 
piloto desapareció gradualmente: 

Fue una lástima lo que le pasó a Bogotá Humana. ¿En qué términos? De hecho, el Plan de 
Desarrollo Bogotá Humana incluía una serie de propuestas participativas centrales; esas no se 
desarrollaron... Si lo analizas, hay una gran brecha entre lo que se dijo y lo que se hizo (Entrevista 
a un exfuncionario del IDPAC, 25 de septiembre, 2018).

Aunque era una propuesta emocionante destinada a crear un nuevo modelo de participación en 
la ciudad, ni los objetivos ni el compromiso con los ciudadanos se cumplieron. Un líder comunitario 
expresó en una entrevista:

Entonces, priorizamos proyectos sobre juventud, cultura, empleo y medio ambiente. Todos 
estábamos involucrados; hubo reuniones dos veces por semana, de 6:00 p.m. a 9:00 p.m. o incluso 
10:00 p.m. En estos procesos, todos asistían, se realizaban debates y discusiones; fue notablemente 
interesante. Y luego el gobierno asignó mucho dinero que nunca se nos dio; nunca se ejecutó; 
fue solo un sueño (Entrevista a un líder comunitario, 13 de marzo, 2018).

Uno de los objetivos del PP territorial, siguiendo la lógica del presupuesto participativo, es que 
las personas se reúnan, aborden los problemas y preocupaciones de su comunidad, intercambien 
ideas con otros ciudadanos, aprendan sobre diversos aspectos del territorio y, en última instancia, 
logren la implementación de las obras y proyectos discutidos. Este objetivo no se logró en Bogotá. 
Como destacaron Stiefel y Wolfe (1994), incluso cuando los reformadores dentro del Estado 
buscan genuinamente introducir políticas participativas transformadoras para sectores socialmente 
excluidos en el proceso de políticas públicas, es probable que encuentren problemas que impidan la 
implementación de las reformas, llevando a su fracaso. Efectivamente, la aparición de contingencias 
y problemas durante el proceso limitó los resultados de la política de presupuesto participativo en 
Bogotá. La evidencia empírica muestra que la iniciativa del gobierno de Petro en Bogotá chocó con 
la inercia burocrática.

Uno de los desafíos más significativos para monitorear esta experiencia es encontrar evidencia 
documental que explique los resultados. Aunque hay información disponible en documentos oficiales 
de 2012, comenzó a escasear en 2013. Un informe de gestión del IDPAC de 2013 (IDPAC, 2014) ofrece 
pistas importantes sobre lo sucedido. De las 32 iniciativas priorizadas, solo se implementó una. La 
información proporcionada indica que hubo retrasos con las demás, y se promovieron reuniones entre 
varias secretarías y ciudadanos para encontrar soluciones e implementar los proyectos. El informe de 
gestión del IDPAC de 2015 menciona el PP territorial pero no muestra el avance del proyecto (IDPAC, 
2015a). El mismo informe del IDPAC (2015b) reconoce los desafíos de implementación, que incluyen: 
(i) débil consenso entre las Secretarías sobre la ejecución de los pilotos; (ii) la ejecución de las iniciativas 
fue manejada de forma aislada por algunas entidades, pero dado que las iniciativas transversales a 
menudo requieren coordinación entre múltiples departamentos, avanzar era complicado; (iii) falta 
de información oportuna y clara entre las entidades para establecer la ejecución de las iniciativas;  
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(iv) la contratación de recursos humanos para la ejecución de las iniciativas enfrentó desafíos y retrasos 
significativos; (v) dificultades para establecer claramente el compromiso presupuestal correspondiente 
de las Secretarías.

Como resumió un entrevistado:

El grave problema fue que el Gobierno Municipal no pudo ejecutar lo que los ciudadanos votaron 
y decidieron en los presupuestos participativos... No pudieron lograr que los departamentos 
cumplieran con sus compromisos de invertir en las iniciativas (Entrevista a un exfuncionario 
del IDPAC, 13 de marzo, 2020).

Como se puede observar, la falta de compromiso integral del gobierno municipal contribuyó a la 
desintegración de los esfuerzos. A pesar del interés del alcalde Petro en el presupuesto participativo, 
no hubo una coordinación central que integrara los esfuerzos de cada departamento y lograra la 
implementación de las iniciativas. Siguiendo a Abers (2000) y Baiocchi y Ganuza (2016), aunque  
la voluntad política es esencial, no garantiza el éxito de las políticas de presupuesto participativo; los 
problemas de implementación pueden llevar al fracaso de la iniciativa. Según estos autores, los desafíos 
significativos de implementación incluyen generar acuerdos, buscar aliados dentro del gobierno y la 
burocracia, negociar con diferentes entidades gubernamentales para crear un proyecto unificado y 
obtener la capacidad técnica, financiera y operativa necesaria para lanzarlo. Estos desafíos fueron sin 
duda algunos de los principales obstáculos que enfrentó la propuesta de Petro. Aunque inicialmente 
hubo un acuerdo tácito para implementar los presupuestos participativos con el apoyo del alcalde 
y altos funcionarios del gobierno, este respaldo se erosionó progresivamente. Como señaló Castell 
(2016), es necesario crear un marco institucional que permita que las iniciativas participativas avancen;  
de lo contrario, es probable que choquen con la inercia burocrática. La posibilidad de cambio dentro de  
las organizaciones y la coordinación es necesaria para una implementación adecuada.

Efectivamente, según las entrevistas, el proceso de diseño técnico, especialmente la creación de 
las UBP (Unidades Básicas de Participación), contó con la aprobación de varias entidades. Cuando 
concluyó esta etapa, los responsables de desarrollar la propuesta discutieron con el alcalde y otros 
altos funcionarios del gobierno la necesidad de recursos financieros adecuados para financiar la 
propuesta. Según los entrevistados, inicialmente se determinó que había recursos disponibles para 
este fin. Sobre la base de este acuerdo, se llevaron a cabo ejercicios piloto de presupuesto participativo 
en ocho territorios. Los ciudadanos estaban entusiasmados con la propuesta. Aunque los ejercicios 
continuaron desarrollándose en los territorios, surgieron desafíos para financiar los proyectos. Como se 
señaló en la sección anterior, el gobierno implementó un modelo que respondía a las necesidades de la 
población, es decir, no estaba orientado a algún sector específico, ni restringido por los departamentos 
administrativos (por ejemplo, salud y educación). Esta decisión, debido a la falta de comprensión 
de los procesos presupuestarios internos de la administración, obstaculizó el avance de la iniciativa.

Según las entrevistas, dado que muchas de las prioridades definidas por los ciudadanos en los 
presupuestos participativos involucraban temas transversales que abarcaban múltiples departamentos 
administrativos, se discutió inicialmente la creación de un “fondo de financiación común” entre las 
diferentes entidades para facilitar la financiación de estos problemas transversales. Sin embargo, los 
proponentes de esta medida se dieron cuenta más tarde de que era imposible de implementar, ya que 
Bogotá cuenta con un Estatuto Orgánico de Presupuesto que establece una serie de procedimientos 
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para la gestión presupuestaria y prohíbe, entre otras cosas, la creación de un fondo compartido. En 
otras palabras, mientras los ciudadanos cumplían su rol y asistían a las asambleas según la metodología, 
el gobierno se encontró con una realidad administrativa que le impedía continuar el proceso como 
se prometió inicialmente.

En el caso del PP Juvenil, se aprobaron 469 iniciativas, que fueron ajustadas técnicamente por 
las entidades a 403 iniciativas, priorizadas en 98 cabildos. La implementación tuvo lugar en 2013, 
2014 y 2015. Participaron un total de 20.100 jóvenes, tanto en la discusión como en la priorización. 
Los temas priorizados incluyeron medio ambiente, parques locales, redes viales, estudios de audio 
y vídeo, y escuelas de formación deportiva y cultural, entre otros. Se invirtieron 34 mil millones de 
pesos. En este caso participaron las Secretarías de Gobierno, Educación, Integración Social, Cultura 
y Desarrollo Económico.

En el PP de Gobernanza del Agua, participaron más de 12.000 ciudadanos y se priorizaron 324 
iniciativas, en zonas rurales. La gobernanza del agua para el gobierno de Petro buscaba promover 
nuevas formas de relación entre el estado y los ciudadanos para la gestión ambiental de la ciudad, 
el reciclaje y el saneamiento. En este caso participaron las Secretarías de Ambiente, Educación y 
Hábitat, entre otras.

Finalmente, el PP de Malla Local fue el tema con mayor participación (más de 30.000 personas). 
Priorizaron y repararon 2.652 segmentos viales, con una inversión de más de 254 mil millones de 
pesos. Este fue el PP con el mayor porcentaje de implementación exitosa.

En los tres PP o cabildos, fue posible encontrar información más claramente, particularmente en 
los documentos presupuestarios de la ciudad que detallan la distribución de recursos y las entidades 
contribuyentes (Secretaría Distrital de Hacienda & Alcaldía Mayor de Bogotá D.C., 2013). Asimismo, 
hubo coordinación liderada por los alcaldes locales y se creó un esquema de trabajo, convocado por 
la Secretaría de Gobierno. Los grupos de trabajo estaban compuestos por delegados de cada sector y 
de las alcaldías locales. Dado que se involucraban sectores específicos, la implementación se facilitó; 
asimismo, el responsable era el alcalde de cada localidad, lo que permitió articular el proceso.

En el caso del PP sectorial, no fue necesario crear un fondo de financiación compartido, como fue 
el caso del PP territorial. Cada entidad pudo financiar los proyectos de los que era responsable, según 
las prioridades establecidas por los ciudadanos. Esto explica la diferencia en términos de resultados 
entre los PP territoriales y sectoriales. Mientras que el primero muestra un fracaso del PP, el segundo 
pudo lograr más resultados, derivados, entre otras cosas, de una entidad responsable y una financiación 
clara. En línea con Baiocchi y Ganuza (2016), se observa que el caso de Porto Alegre también tuvo 
que enfrentar rigideces burocráticas y la división compartimentada de los sectores administrativos, 
lo que llevó a la creación de GAPLAN (Grupo de Planeación y Gestión). Esto permitió la gestión 
integrada de los presupuestos municipales, no divididos por sectores gubernamentales como ocurre 
actualmente en Bogotá. Por lo tanto, en el caso de demandas ciudadanas transversales que no encajan 
en sectores específicos, si no existe una entidad que permita la coordinación intersectorial, será más 
difícil llevarlas a cabo. En el caso del PP sectorial, fue posible dar protagonismo a los departamentos 
municipales y a las alcaldías locales, lo que permitió que la implementación de los proyectos avanzara.

Los hallazgos de la investigación ilustran que, por un lado, a pesar del interés del alcalde en el tema, 
muchos altos funcionarios del gobierno no apoyaron efectivamente los presupuestos participativos 
y, por otro lado, las rigideces burocráticas, como las relacionadas con el presupuesto, prácticamente 
limitaron los logros de la iniciativa. Además, la intensa incertidumbre política pudo haber desalentado 
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aún más a los burócratas de carrera a comprometerse con una iniciativa innovadora y políticamente 
controvertida, especialmente si estaban alineados con los opositores de Petro.

7. DISCUSIÓN

Este artículo aborda una pregunta central: ¿Por qué algunas iniciativas de Presupuesto Participativo 
(PP) fracasan a pesar del apoyo político explícito y la presencia de capital social que respalda 
activamente el proceso? A través de un estudio de caso cualitativo de Bogotá entre 2012 y 2015, 
bajo la administración de Gustavo Petro, se comparan los modelos de PP territorial y sectorial. Los 
hallazgos proporcionan contribuciones tanto empíricas como teóricas a la literatura sobre innovaciones 
democráticas y sobre la implementación de instituciones participativas como el PP.

El caso de Bogotá ilustra un caso de fracaso (Porto de Oliveira, 2017) en el que las expectativas 
participativas iniciales chocaron con las realidades administrativas. Aunque los pilotos de PP territorial 
involucraron a 18.500 ciudadanos, priorizaron 32 proyectos y asignaron US$4,2 millones, solo se 
implementó un proyecto. Por el contrario, los PP sectoriales —centrados en juventud, gobernanza del 
agua y malla vial— lograron un éxito relativo, llevando a la implementación de cientos de iniciativas 
y la reparación de más de 2.600 segmentos viales. Este contraste demuestra que la voluntad política, 
aunque necesaria, está lejos de ser suficiente para asegurar una implementación efectiva.

Este estudio contribuye a la literatura emergente sobre los fracasos del PP abriendo la “Caja Negra” 
de la implementación burocrática. Sus hallazgos destacan una variable relativamente poco estudiada: 
la capacidad de coordinación intersectorial. Los PP territoriales fracasaron porque dependen de la 
coordinación entre múltiples departamentos administrativos, un requisito que resultó inviable dentro 
de la estructura burocrática de Bogotá. El Estatuto Orgánico de Presupuesto de la ciudad prohibía 
la creación de un fondo financiero transversal, y no existía ningún mecanismo para coordinar los 
presupuestos y las acciones de las diferentes Secretarías responsables de la entrega de proyectos. Por 
el contrario, los PP sectoriales se alinearon con las estructuras jurisdiccionales existentes (Buckwalter, 
2014), con entidades implementadoras claramente asignadas y fuentes de financiación definidas. Este 
hallazgo sugiere que el diseño de las instituciones participativas debe alinearse con las capacidades 
burocráticas existentes o, alternativamente, que las transformaciones administrativas deben preceder 
a las innovaciones participativas, como argumentan Allegretti y Copello (2018).

La experiencia de Bogotá ofrece tres lecciones para los gobiernos locales que buscan implementar 
el PP. Primero, la voluntad política por sí sola no puede superar la inercia burocrática. Los alcaldes 
deben promover la reforma administrativa junto con el diseño participativo, o, como argumenta Castell 
(2016), crear un marco institucional adecuado que permita que las iniciativas participativas avancen. 
Segundo, los PP territoriales — que permiten a los ciudadanos definir prioridades transversales— son 
más exigentes que los PP sectoriales y, en ausencia de mecanismos de coordinación intersectorial 
previos, es probable que fracasen. En línea con Baiocchi y Ganuza (2016), la negociación y coordinación 
entre las diferentes entidades gubernamentales para construir un proyecto unificado son esenciales. 
Tercero, en contextos donde la transformación administrativa no es factible, los PP sectoriales o 
temáticos pueden representar una alternativa viable, ya que se alinean más estrechamente con las 
estructuras departamentales y las fuentes de financiación claramente definidas. Aunque el PP es a 
menudo de naturaleza transversal, el objetivo no es desalentar estas iniciativas, sino más bien asegurar 
que el contexto burocrático se tenga en cuenta en su diseño e implementación.
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Aunque este estudio analiza un caso particular, lo que limita su generalización, busca proporcionar 
profundidad analítica teórica y empírica. Al mismo tiempo, no examina sistemáticamente el papel 
de la sociedad civil o la fuerza de la oposición partidista en Bogotá, factores que otros académicos 
han identificado como relevantes para el éxito o fracaso del PP. Futuras investigaciones comparativas 
podrían examinar estas variables con mayor profundidad. Sería interesante explorar cómo la crisis 
política en torno a la revocatoria de mandato de Gustavo Petro pudo haber exacerbado la resistencia 
burocrática y, de manera más amplia, cómo la inestabilidad política influye en la capacidad 
administrativa y los resultados del PP en otros contextos.

El presupuesto participativo no es meramente un diseño institucional específico para la 
participación ciudadana, sino un esfuerzo más amplio para transformar las relaciones estado-sociedad 
y, en consecuencia, la lógica administrativa. Lograr este objetivo requiere más que voluntad política; 
exige una comprensión clara de cómo funciona el estado, lo que a su vez implica abrir la “Caja Negra” 
de la burocracia para comprender los mecanismos de coordinación y las rigideces administrativas 
que pueden habilitar u obstruir la voz ciudadana.
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