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Villes et agriculture périurbaine...

Expansion et défis des
budgets participatifs
en Amerique latine

Depuis 1988 et I'introduction au Brésil de procédures qui
permettent a une partie de la population de co-décider
des priorités budgétaires de leur ville, les « budgets
participatifs » se sont doucement, mais siirement, diffusés
en Amérique latine, avant d’essaimer vers le reste du

petites comptent quelques dizaines de
milliers d’habitants (Agen, Perpi-
gnan), les plus grandes dépassent le
million (Lyon, Lille). En ile-de-France,
des initiatives modestes, communales
ou intercommunales, existent. Les
plus fructueuses, appelées depuis peu
« projets agri-urbains », sont générale-
ment initiées par des porteurs de pro-
jet regroupés en association puis
adoptées par des élus locaux désireux
de maintenir in situ leur agriculture
afin de renouer les liens entre les mon-
des urbain et agricole. Ce dernier,
sous-représenté démographiquement,
a pourtant un role important a jouer
du fait que, dans les territoires concer-
nés, il a en charge la gestion de la ma-
jeure partie des espaces ouverts des
communes adhérentes. L'objectif, en
rééquilibrant la représentativité du
monde agricole, est d’abord d'impli-
quer ce dernier dans les projets d'amé-
nagement afin que ses contraintes
techniques soient mieux prises en
compte. Plus généralement, ces pro-
jets agri-urbains sont de véritables pro-
jets de territoires, qui s’appuient sur
une volonté partagée de co-construc-
tion et de synergie. L'enjeu est de fa-
voriser la permanence de l'agriculture
en développant une politique d’amé-
nagement adéquate (faciliter la circu-
lation agricole, sécuriser l'appropria-
tion fonciere agricole, améliorer les
conditions hydrauliques, etc.). Corol-
lairement, 1'espace agricole devient du-
rable parce qu'il est relié au monde ur-
bain par diverses relations : des
produits pour les marchés locaux, le
paysage rural comme infrastructure ré-
sidentielle et d'activité économique,
I'ouverture respectueuse de 1'espace
agricole aux activités récréatives, etc. W

) rvidal@versailles.ecole-paysage.fr

POUR EN SAVOIR PLUS

Terres en Villes, est une association
regroupant une douzaine d‘aires
urbaines intéressées par I'agriculture
périurbaine : www.terresenvilles.org
Le Triangle vert des villes maraichéres
du Hurepoix, est I'un des projets agri-
urbains aujourd’hui les plus aboutis :
ww.trianglevert.org
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monde. Etat des lieux.

L'expansion des budgets participatifs
en Amérique latine semble irréversi-
ble. Selon nos estimations, environ
1 200 municipalités, sur les 16 000
que compte la région, ont mis en place
des formes plus ou moins avancées de
budget participatif. On est loin des 200
expériences recensées en 2000...

Au Brésil, I'accalmie

32, 36, 103, 194. Ces chiffres corres-
pondent au nombre d’expériences de
budget participatif recensées au cours
des différents mandats municipaux :
par exemple 103 pour la période
1997-2000 et 194 pour celle comprise
entre 2001 et 2004. Il n’existe pas de
données solides pour la phase actuelle,
mais des recoupements permettent de
penser qu’entre 200 et 250 expériences
sont en cours. Le doublement a cha-
que nouvelle élection semble donc
ralenti. Bien que les budgets participa-
tifs brésiliens soient plutdt présents
dans des grandes villes, ce chiffre doit
étre comparé a celui des 5 500 muni-
cipalités qui existent dans le pays.
Beaucoup de chemin reste donc a par-
courir. Par ailleurs, les budgets partici-
patifs ne sont plus la marque exclusive
du parti des travailleurs (PT). Par
exemple, les expériences récentes du
Nordeste brésilien couvrent pratique-
ment tous les partis politiques, du
centre a I'extréme gauche. Cette ouver-
ture est moins vraie dans 1'Etat de Sao
Paulo, ot les villes du PT sont majori-
taires au niveau de l'implantation de
budgets participatifs, méme si c’est

o

parfois en alliance avec d’autres partis.
Cette observation est importante dans
la mesure ot I'Etat de Sao Paulo reste
celui ot la densité d’expériences signi-
ficatives est la plus élevée. Une ques-
tion importante est celle de la conti-
nuité des budgets participatifs dans
le cas d'un changement radical des
partis au pouvoir. C'est le cas par
exemple de Porto Alegre, ot le PT a
perdu les dernieéres élections apres une
période ininterrompue au pouvoir
depuis 1988, ou de Caxias do Sul,
autre grande ville de I'Etat de Rio
Grande do Sul. Apres une période
d’opposition virulente ou de flotte-
ment, les budgets participatifs sont
redevenus les marques distinctives des
deux villes et alimentent fortement le
discours politique officiel. Les explica-
tions souvent triomphalistes données
par nombre de mouvements et de par-
tis selon lesquelles c’est la mobilisa-
tion populaire qui a permis de main-
tenir les budgets participatifs sont
insuffisantes pour comprendre plei-
nement cette apparente continuité.
Ce phénomeéne ne se limite pas au Bré-
sil. Dans d’autres villes latino-améri-
caines, des budgets participatifs se sont
maintenus ou parfois méme renforcés,
malgré une discontinuité politique,
comme 3 Ilo (Pérou) ou a Cuenca
(Equateur). Mais ces continuités ne
sauraient masquer le phénomene bien
plus répandu, en particulier au Brésil,
de l'interruption lors de changements
politiques. C'est le cas de Sao Paulo, de
Belém, a I'embouchure de '’Amazone,
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et de nombreuses autres villes. Le carac-
tere parcellaire de la mémoire et des
documents sur ces expériences est un
obstacle pour comprendre et pour
mesurer les effets négatifs de ces inter-
ruptions sur les avancées démocrati-
ques et sur 'amélioration des condi-
tions de vie des habitants.

Une autre tendance récente est |'expan-
sion des budgets participatifs dans la
majorité des capitales du Nordeste,
marquées par la pauvreté et, dans de
nombreux cas, par une présence histo-
rique de partis conservateurs. Une ren-
contre en aott 2006 a Fortaleza (capi-
tale de I'Etat du Ceara) a rassemblé les
représentants de ces différentes villes,
qui y ont créé un « Forum du Nordeste
des budgets et de la participation popu-
laire ». Ce forum devrait permettre aux
villes de sortir de la référence obligée a
Porto Alegre. Le souci d'une approche
tenant compte des spécificités cultu-
relles et politiques a traversé 'ensemble
des débats. Un autre aspect marquant
est I'aspect militant de ces expériences
et la volonté claire de ceux qui en sont
porteurs d'innover et de radicaliser la
démocratie. Les budgets participatifs
apparaissent comme un cheval de
bataille privilégié de ceux qui n"accep-
tent pas pleinement les positions actuel-
les du PT national. Les mairies entre-
tiennent des liens forts avec les organi-
sations sociales bien implantées dans
les quartiers et dans les bidonvilles. La
jeunesse des animateurs et des respon-
sables, pour la plupart issus des mouve-
ments sociaux et parfois d ONG, est
un autre des traits distinctifs de ces
expériences récentes par rapport a cel-
les du Centre et du Sud.

Le Pérou, nouvel embléme

Plusieurs acteurs, maires, partis et
mouvements de plusieurs pays de la
zone andine sont actuellement ten-
tés de formuler et de faire voter une loi
nationale qui donnerait une assise
constitutionnelle aux budgets partici-
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patifs. Le premier pays qui a fait ce
pas est le Pérou, grace en particulier
aux acteurs impliqués dans les expé-
riences pionniéres que furent Ilo ou
Villa El Salvador. Pour la premiére fois
dans la région, un dispositif consti-
tutionnel et juridique inscrit dans des
politiques nationales a été voté par le
Parlement. 1l rend obligatoire la mise
en place des budgets participatifs au
niveau municipal (distritos), mais aussi
des autres collectivités territoriales,
régions et provinces. Cette premieére
historique doit étre lue a la lumiere de
la culture politique péruvienne : les
expériences de planification partici-
pative, au niveau des quartiers et des
communes, sont extrémement nom-
breuses. Elles constituent un pont
entre les gouvernements locaux et la

Le disporsitif constitutionnel
péruvien rend obligatoire les
budgets participatifs aux
niveaux des communes, des
régions et des provinces.

société civile, souvent trées combative.
Les « tables de concertation » sont une
autre des modalités de partage de pou-
voir, avec une gamme plus large d'ac-
teurs locaux. Plus d'une centaine ont
été mises en place, avant ou en paral-
lele avec les premieres expériences de
budget participatif (2000), sous la
pression de mouvements populaires et
en accord avec des maires animés
d'une volonté démocratique. Sur le
plan national, sous l'impulsion d'une
coordination d'ONG et d'institutions
d’appui technique a la participation,
une table de concertation sur la pau-
vreté a été mise en place et permet a la
société civile d'intervenir sur les prio-
rités budgétaires et les programmes
de lutte contre la pauvreté. Ces diffé-
rentes pratiques, dont la liste com-
plete serait longue, expliquent en
grande partie comment en moins de
cing ans, environ 800 municipalités
(sur les 2 200 existantes) ont réussi a
mettre en place les premiers cycles de
budget participatif, tels que prévus
par la loi. Il est important de noter
que les ressources des municipalités
péruviennes sont parmi les plus limi-
tées d’Amérique latine (de l'ordre en
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moyenne de vingt dollars par habi-
tant et par an, un montant dix fois
inférieur a celui des municipalités bré-
siliennes ayant un budget participa-
tif.) Sil est encore trop tot pour tirer
un bilan exhaustif, quelques ensei-
gnements partiels peuvent étre mis en
avant. Le premier est la multiplica-
tion des expériences dans un temps
extraordinairement bref (moins de
cing ans). Le deuxieme est le role cen-
tral que joue le Réseau péruvien de
participation populaire (Red Pert) au
niveau de la diffusion de la loi, du
suivi des expériences, de leur docu-
mentation et de la formation des res-
ponsables tant de la société civile que
des municipalités. Le Red Peru a fonc-
tionné comme espace de réflexion et
de construction de pensée critique. Il
regroupe des ONG, des municipali-
tés, des réseaux régionaux, des per-
sonnalités politiques nationales et des
institutions. Deux points malheureu-
sement négatifs ont fait consensus lors
de la réunion nationale d’évaluation.
Le premier concerne le modele normé
et unique de l'institution o, en der-
niere instance, les priorités budgétaires
sont décidées avant d’étre votées ou
amendées par le conseil municipal.
Ce modele unique de représentation
décidé « d’en haut » rappelle celui qui
fut mis en place en Bolivie lors de la
premiére loi de Participation (1995).
L'une des innovations majeures intro-
duites par de nombreux budgets par-
ticipatifs, en particulier au Brésil ou au
Salvador, est au contraire que les ins-
tances s’adaptent aux forces vives pré-
sentes localement. L'autre obstacle
majeur est la rigidité des normes mises
en place et codifiées dans un regle-
ment national qui a force de loi. Ici
encore, la différence est majeure avec
le systéme brésilien qui adapte en
général chaque année, a partir des pro-
positions des délégués, les regles du
jeu qui sont contenues dans le regle-
ment intérieur du budget participatif.

Les nouveaux gouvernements

Pour le moment, les changements
politiques au Venezuela, au Chili, en
Uruguay et en Bolivie ne se sont tra-
duits ni par une élévation significa-
tive du nombre d’expériences de bud-
gets participatifs, ni par une radicalisa-
tion de celles existantes, et ce malgré
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un affichage politique de soutien a
ces initiatives. Ainsi, le Venezuela
compte toujours aussi peu d’expérien-
ces, malgré les efforts et la volonté
d’ONG et de mouvements de jeunes
proches du pouvoir qui tentent de
mener des actions de formation mas-
sives sans vraiment de moyens et donc
sans soutien politique de fait. Les quel-
ques expériences en cours ne sont pas
nécessairement menées par des mai-
ries proches du pouvoir bolivarien,
considéré comme centralisateur. Les
expériences chiliennes sont en crois-
sance réguliere et ne se limitent pas
aux communes périphériques de la
capitale. Elles sont impulsées par dif-
férentes forces, socialistes, commu-
nistes, initiatives de citoyens, et béné-
ficient du soutien actif du Forum chi-
lien du budget participatif et de quel-
ques institutions de soutien telles que
Cordillera ou Libertades Ciudadanas.
L'existence d’expériences variées,
décentralisées, rurales et urbaines, plu-
tot localisées dans des villes petites et
moyennes et en périphérie de la capi-
tale est un facteur favorable a un chan-
gement d’échelle massif, apparem-
ment présent dans les intentions du
nouveau gouvernement. Méme s'il est
encore tot pour mesurer dans quels
sens pourraient se faire les change-
ments, I'absence de gestes politiques
forts ou d’actions immédiates sur le
plan local doit toutefois étre signalée
et interprétée. Deux tendances se des-
sinent : I'une illustrée par la Bolivie,
dans lequel le contexte semble tres
favorable, et 'autre par I'Uruguay, ot
les priorités nationales ne semblent
pas, a court terme, se porter sur la
démocratie locale.

En Bolivie, quelques expériences inno-
vantes antérieures aux élections sont
soutenues par le Réseau de participa-
tion citoyenne (Red PC y CS) qui
regroupe de nombreuses ONG et orga-
nisations liées aux mouvements
sociaux et syndicaux qui ont porté
Evo Morales au pouvoir. Le nouveau
contexte bolivien semble, de l'avis
d’Oscar Réa [1], tout a fait favorable a
une expansion importante des pro-
cessus de budgets participatifs, avec
un ancrage réel dans les dynamiques
locales : « La nationalisation des hydro-
carbures, I'amélioration du prix de vente
du gaz et d’autres mesures, garantissent
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que les recettes économiques du pays peu-
vent s'améliorer pour le moins de fagon
significative. 11 est donc probable que les
communes recevront davantage de res-
sources financieres. D'autre part, la mobi-
lisation nationale d'appui, d'approfon-
dissement, de discussion et d’analyse de
themes aussi importants que [’Assemblée
constitutante et le référendum ont doté la
population d'un meilleur niveau d'infor-
mation et de meilleurs espaces de débat.
De ce fait méme, sa capacité d'analyser,
de proposer, d'atteindre des consensus et de
négocier s'est améliorée de maniere subs-
tantielle. En outre, il existe un intérét du
gouvernement a approfondir et améliorer
la loi de participation populaire. » La
situation uruguayenne est différente de
celle de la Bolivie dans la mesure ot,
depuis 1990, la ville de Montevideo
mene une politique de décentralisa-
tion municipale dans laquelle s’est
inscrit de maniere originale un débat

En Uruguay, la participation
parait étre plutét instituée
qu'instituante.

budgétaire qui s'apparente a un bud-
get participatif. En parallele, quelques
autres municipalités acquises récem-
ment au « Frente Amplio » (« Front
large », coalition des partis aujourd’ hui
au pouvoir) ont suivi récemment le
mouvement, de maniere relativement
décentralisée. Alain Santadreu, auteur
d’ouvrages de référence sur le budget
participatif, membre du Frente Amplio
qui a porté le président Tabaré Vas-
quez a la Présidence et conseiller du
nouveau gouvernement élu, apporte
des éléments lucides de réponse a la
question de l'approfondissement pos-
sible (et selon lui limité) des budgets
participatifs dans le nouveau contexte
uruguayen. Il affirme que « le saut vers
un budget participatif national est loin-
tain : pour l'instant personne ne le pose.
La participation toujours présente autant
dans les partis de gauche que dans les
mouvements sociaux uruguayens parait
étre plutot instituée qu'instituante. Elle est
formelle et canalisée a travers les divers (et
multiples) espaces existants. Elle est cha-
que fois moins féconde et rafraichissante.
Le budget participatif a Montevideo est un
bon exemple de participation instituée,

o

tranquille et peu conflictuelle. Le format
a donné des résultats, mais de mon point
de vue beaucoup plus par l'effet "décentra-
lisation" que pour la valeur libératrice et
pédagogique de la participation dans une
perspective de lutte pour l'allocation de res-
sources budgétaires. »

Foisonnement désordonné

En Amérique centrale, que ce soit au
Nicaragua ou au Salvador, les expé-
riences les plus solides continuent
d’étre menées par des villes adminis-
trées par le Front Farabundo Marti
de Libération Nationale (c’est le cas
de la ville de San Salvador) ou par
les sandinistes (dans ce cas, les expé-
riences sont moins avancées). En
parallele, d’autres organisations,
comme la Fundacion Arias du prix
Nobel Oscar Arias, continuent, a par-
tir du Costa Rica, a soutenir et pro-
mouvoir des initiatives de « budget
participatif », de méme que des ONG
comme SACDEL au Salvador ou cer-
tains organismes de coopération inter-
nationale. Cette situation d’initiati-
ves foisonnantes et non coordonnées
concerne la plupart des pays de la
région (Equateur, Paraguay, Républi-
que dominicaine pour n’en citer que
quelques-uns, a 1'exception notable
du Mexique). La Colombie est un cas
illustratif de la multiplication d’ex-
périences, en nombre encore limité,
souvent menées de maniere paral-
lele. Ces expériences correspondent
aussi a des logiques différentes, ce
qui explique leur faible dialogue.
Ainsi, de nombreux budgets partici-
patifs sont menés par I’ARD, l'une
des principales agences de mise en
ceuvre de 'aide américaine dans le
cadre du Plan colombia. L'objectif affi-
ché est d'utiliser le budget participa-
tif comme un instrument de construc-
tion de la paix et comme une média-
tion entre des citoyens de tout bord.
Une quarantaine d’expériences sont
signalées par 'ARD, généralement
dans les zones de conflit armé. Il est
donc difficile d’avoir des informa-

1 Oscar Réa, ancien directeur du Centro Paulo Freire de
El Alto, a été durant plusieurs années I'un des
animateurs du Réseau national de participation
citoyenne. Il est I'auteur d'un des manuels de référence
sur les budgets participatifs dans le contexte brésilien et
analyste des transformations politiques.
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tions indépendantes [2]. En paral-
lele, la ville de Pasto (440 000 habi-
tants au sud du pays) mene, en étroite
relation avec les organisations de
quartier et les mouvements de jeu-
nes, une expérience significative et
endogene de budget participatif. Plus
récemment, la petite ville de Sama-
niego, elle aussi en zone de conflit,
a mis en place des forums publics
qui ont permis de définir les priori-
tés budgétaires de la ville. Ce proces-
sus est inséparable d'une relance
importante des activités culturelles
et musicales, traditionnellement tres
fortes. Samaniego est soutenue dans
son effort par la ville de Pasto et a
servi de référence. Il est intéressant
de noter la circulation (limitée) de
deux films documentaires paralléles,
qui présentent, pour 1'un, une décla-
ration des FARC, pour l'autre, une
déclaration des forces paramilitaires,
s’accordant pour soutenir le proces-
sus de Samaniego ! L'expérience de
Medellin est la premiére en Colom-
bie dans une capitale régionale, qui
compte 2,2 millions d’habitants.

Le processus, qui a démarré en 2005,
la encore de maniere relativement
autonome, s'est construit a partir de
400 réunions qui ont mobilisé
34 000 personnes. L'une des étapes
importantes sera la création d'un conseil
municipal du budget participatif. A
ce jour, seul un conseil municipal de
planification a été mis en place et il
est directement lié au processus. 11
s'agit d'une expérience peu connue et
qui mériterait une attention particu-
liere, notamment parce que la muni-
cipalité est considérée comme étant
moins a gauche que la ville de Bogotd,
qui n’a pas encore de budget parti-
cipatif. Pour sa part, I’Agence alle-
mande de coopération technique GTZ
soutient des actions de budgets par-
ticipatifs sur le plan communal mais
aussi provincial. La Fédération des
municipalités colombiennes, elle
aussi, méne des actions de promo-
tion des budgets participatifs [3].
Pour leur part, les mouvements enga-
gés fortement dans les dynamiques
du Forum social mondial impulsent
eux aussi des initiatives locales qui
completent un tableau assez touffu,
mais en expansion certaine.
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les budgets participatifs
contribuent a faire et défaire
des gouvernements.

Les trois défis

Les budgets participatifs posent des
défis a la période actuelle. Le pre-
mier est celui de la continuité et de
l'inscription des expériences dans la
durée. De nombreuses expériences
intéressantes ont été interrompues
en cours de gestion. D’autres n’ont
pas survécu au changement politi-
que des gouvernements ou en ont
été profondément modifiées. Plu-
sieurs hypotheses et éléments de
réponse existent déja pour expliquer
quelles seraient les conditions de la
durabilité des expériences de bud-
gets participatifs. Parmi celles-ci,
citons la formation des citoyens, le
renforcement des capacités de la
société civile organisée, la modernisa-
tion des administrations locales, la
radicalisation des processus démo-
cratiques ou l'inscription du budget
participatif dans un systéeme muni-
cipal de participation. Ces hypotheses
demandent a étre testées et appro-
fondies. Le deuxieme défi est celui
de la mobilisation des ressources a la
hauteur des demandes votées dans
le cadre des cycles du budget partici-
patif. L'insuffisance des ressources et
les retards dans la réalisation des tra-
vaux approuvés sont parmi les prin-
cipales critiques des délégués et des
conseillers des budgets participatifs,
largement acceptées par les responsa-
bles municipaux, eux-mémes sou-
vent issus de la société civile. Quel-
ques solutions ont été identifiées
pour répondre aux attentes légitimes
des citoyens. Parmi celles-ci, citons en
particulier les réformes fiscales, I'aug-
mentation des transferts des Etats
vers les communes, 'annulation de la
dette des pays en développement en
faveur des travaux votés dans le cadre
de budgets participatifs ou les apports
en nature fournis par les communau-
tés de quartier (en général sous forme
de travail bénévole) en contrepartie
du financement venu de la municipa-
lité. Le suivi des expériences en cours
indique clairement que les budgets
participatifs contribuent a faire et

o

défaire des gouvernements. Le non-
respect des engagements par les auto-
rités est en général durement sanc-
tionné lors des élections. A l'inverse,
la matérialisation dans un délai
annuel des décisions prises en conseil
du budget participatif aide a se main-
tenir au pouvoir. Un troisieme défi est
d’ouvrir les budgets participatifs en
direction des plus démunis et des
plus exclus de la société : les Indiens,
les Afro-latino-américains, les jeu-
nes, les femmes, les gays, lesbiennes,
travestis et transsexuels, les sans-abris,
les émigrants avec ou sans papiers
ou les personnes du troisieme age.
Cela suppose une politique de dis-
crimination positive. Ces actions ne
sont pas toujours accompagnées de
résultats immédiats et de bénéfices
politiques a court terme. L'un des
risques de la reproduction massive et
mécanique, en particulier par
décrets, est de ne pas pouvoir asso-
cier les laissés-pour-compte de la
société, et les gouvernements de gau-
che récemment élus ne sont pas a
I’abri de ce risque. W

2 Un travail d'enquéte mené & Puerto Asis, dans la
zone du Putumayo, est I'une des rares sources écrites a
disposition. Lenquéte est menée dans le cadre de la
documentation de trente études de cas pour
I'établissement du document de base du réseau URB-
AL sur les budgets participatifs.

3 Respuestas a 72 Preguntas frecuente, Yves Cabannes,
UN-Habitat, Quito, 2004. Disponible en espagnol,
anglais et francais.

Retrouvez I'urbaniste Yves Cabannes avec
le sociologue Yves Sintomer le 12 février
2007 a l'Institut de recherches sur les socié-
tés contemporaines (Iresco, Paris) pour une
conférence portant sur les budgets partici-
patifs en Europe et en Amérique latine.
Cette rencontre est organisée dans le cadre
du séminaire universitaire international
« Démocratie participative, délibérations et
mouvements sociaux » organisé par le Cen-
tre d'études et de recherches administrati-
ves politiques et sociales (Céraps), le labo-
ratoire Cultures et sociétés urbaines (CSU)
de I'lIresco et le laboratoire d'anthropolo-
gie des institutions et des organisations
sociales (Laios).

> http://aci-democratie-participative.cnrs.fr
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