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　国家はとくに後発の国において開発を担う重要な担い手であるが，現実には国家は多くの誤り

をおかし，その結果開発の担い手としての役割の多くを市場にとって替わられた。しかし，市場

もまた不完全であり，規模の経済，公告比外部性にかかわる分野などでは，国家の役割はなお

大きい。国家が開発の制度としての役割を果たすには統治能力，説明責任能力を高める必要があ

る。良き政府は自動的に生まれるものではない。自由選挙は政府の統治能力，説明責任能力を高

める手段の一つであるが十分ではない。開発途上国に限らず先進国おいても議員は必ずしも社会

を代表としてはいない。特定の利害に結びっいたクライエンテリズム（縁故主義），それに伴う腐

敗を排除しえない。他方で，政府を担う官僚組織は選挙のスクリーニングを受けない。彼らは必

ずしも社会を代表せず独白の利害をもつ。また政治と結託する。国家に対する一つの対抗装置は

市場であり，ネオリベラリズムに基づき民営化，規制緩和などの市場化が進められてきたが，市

場もまた完全ではない。政治と官僚組織はしばしば市場（企業）と癒着する。国家の失敗に対し

ては他にオンブズマン，社会運動など市民社会の監視，プロテストがあるが，社会は情報，資金

など能力において脆弱である。

　Ackerman［2004］は，ハーシュマンの退出(exit)と発言（ｖｏｉｃｅ）の議論(Hirschman, 1970)を

援用し，市場化による退出という方法も社会的プロテストによる発言という方法も問題を解決で

きないとし，社会的アクターを国家の中枢部分に参加させることによる共同統治（ｃｏ-ｇｏｖｅｍａｎｃｅ）

が開発の最も有効な手段とした。Evans　［1996］もまた，国家への市民社会の参加を重視し，そ

れが国家と社会のシナジー（相乗効果）を生み出すとした。すなわち市民社会の国家への参加は，

一方で国家の能力を高め，他方で国家が市民社会の参加を促す環境を創造するとしﾊﾞﾑこうした

参加型開発は，経済開発協力機構（ＯＥＣＤ），国連開発計画（ＵＮＤＰ），世界銀行などの国際的な

開発・援助機関においても，途上国の開発を進めるうえで，また援助を効率的，効果的に実行す

るうえで重要であるとされた。

　ブラジルでは恩恵を交換するクライエンテリズムのもとで長く劇的な政治変動は起こらなかっ

たが，底流ではさまざまな社会運動が生まれていた。とくにブラジル南部ではヨーロッパから社

会主義，社会民主主義など社会思想や運動が移入され，住民，市民組織が形成され，政治に参加

するようになった。あるいは地方政府の首長が住民，市民が政治に参加する制度を導入した。参
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加型予算(participatory budgeting :ＯＰ）はその一つである。 1989年にブラジル南部のポルトアレ

グレで始まった参加型予算は，ブラジル全土に広がり，さらにラテンアメリカ，その他の開発途

上地域，さらには先進国まで広がった。それは地方政府が，住民が必要とする社会資米ふ十分に

提供できず，それと関連するが代議制が住民の意思を反映させることに必ずしも成功していない

からである。

　参加型予算は，住民が必要とする社会資本を効率的に供給し，また予算決定における透明性を

高めることによって腐敗を抑制し，それらを通じて社会開発を実現する手段である。先の挙げた

アッカーマンは，国家と社会の共同統治の例としてポルトアレグレの参加型予算を挙げパムエヅ

ァンスもまたポルトアレグレの参加型予算を，公開の議論をっうじて社会資本の効率的な供給を

実現する熟議的開発(deliberative ｄｅｖｅｌｏｐｍｅｎt）の例だとした(Evans［2004］）。バイオッシは，参

加型予算が代表民主政治の枠内において，公正と効率を保証する強化された熟議民主主義

（ＥｍｐｏｗｅｒedDeliberativeＤｅｍｏｃｒａｃｙ）の制度であるとした(Baiocchi,2001)。

　本稿は，ブラジル泉南部のミナスジェライス州都のベロオリゾンテ市における参加型予算を，

審議過程，手続きを中心に論じるものである。参加型予算についてはポルトアレグレに関して多

くの研究がなされているが，他の都市についてはほとんど知られていない。ベロオリゾンテの参

加型予算はポルトアレグレに次いで長い歴史をもち，また高い成果を挙げている。ポルトアレグ

レでは予算決定において住民参加の度合いが大きいが，ペロオリゾンテでは行政が予算決定に大

きな影響力を与えている，あるいは住民の参加を制限している。審議過程，手続きを述べるのは，

住民の利害を調整し優れた予算を作成できるかが，参加型予算の持続的な実施と成否を決定する

からである。

　第１節ではブラジルにおける参加型予算の普及とその背景を概観する。この節ではまたブラジ

ルの参加型予算の類型を述べる。第２節では，ペロオリゾンテでの参加型予算の審議過程，手続

きを述べる。とくに予算決定の過程で住民がどのように参加し，行政がどのようにそれに関わっ

ているかを詳細に述べる。続く第３節では，参加型予算一般がもつ問題点を整理したうえで，ベ

ロオリゾンテの参加型予算の成果を，社会資本の供給と参加型民主主義という視点から評価する。

とくに参加型予算に対する政府の強い関与が，参加型予算一般がもつ問題点を克服するのか，そ

れとも参加型予算の本来の機能を掘り崩すことになるのかが課題となる。むすびでは以上の議論

を要約し，参加型予算を展望する。

１。ブラジルにおける民主主義の深化と参加型予算

　参加型予算はブラジルから世界に広がっている。この節ではブラジルにおける参加型予算の普

及と背景を述べ，最後にブラジルの参加型予算の類型を紹介すよく

　（1）広がる参加型予算

　1989年にポルトアレグレで始まった参加型予算は，ブラジルの数多くの都市で採用された。ア

ブリッツァーとワンプラーの調査によれば，ブラジルで参加型予算を採用している都市は200を

し1344)
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表１　ブラジルの参加型予算導入都市＊の推移

　　年　　　　　　都市数　　　　労働者党（ＰＴ）政権の割合（％）

1989-1992　　　　　　13　　　　　　　　　　　　92

1993-1996　　　　　　53　　　　　　　　　　　　62

1997-2000　　　　　　↓20　　　　　　　　　　　　43

2000-2004　　　　　　190　　　　　　　　　　　　59

2005-2008　　　　　　201　　　　　　　　　　　　65

（出所) Avrirzer and Wampler ［20081.

（注）＊ムニシピオ(municipio)。

5ｎ

超えた（表1）。 1990年代以降の増加が著しい。その背景については後で詳しく述べるが，最も

重要な理由は，多く都市が深刻な社会問題をかかえ，他方で議会と行政が十分に機能しなかった

からである。そのほか民主化の進展や労働者党(Partido de Trabalhadores :ＰＴ）の躍進がある。参

加型予算を採用している都市の多くが労働者党の政権のもとにある。その割合は1980年代末から

90年代初めでは90％を越えていた。 2000年代では60％程度になった（表１）。これは，ポルトア

レグレなどの参加型予算の成功にともない，住民の参加型予算採用への要求が強まり，他の政党

の市長が積極的に導入したことがある。また労働者党から他の政党の政権に変わっても参加型予

算を継続しているケースも多いこともある。

　2007年にはブラジルで参加型予算を導入している都市が，参加型予算に関する知識を共有し，

また困難を克服する目的で，参加型予算ブラジル・ネットワーク(Rede Brasileirade Ｏｒ（;ａｍｅｎtｏ

Participativo)を組織した。本部はベロオリゾンテ市庁に置かれている。参加都市は2010年10月時

点で，南東部がベロオリゾンテ，ビトリアなど27都市，北東部がフォルタレザ，ジョアンペソア，

レシフエなど14都市，北部がマナウスの１都市，南部がポルトアレグレ，カシアスドスル，ジョ

インビレなど15都市，合計57都市である。ほかにカンピナスなど南東部の２市が参加準備中であ

　参加型予算はブラジルにとどまらず世界各国で採用された。ラテンアメリカではブラジルのほ

かボリビア，グアテマラ，ニカラグア，ペルーなどに，アジアではバングラディッシュ，インド

インドネシア，フィリピン，タイなどにアフリカではケニア，モザンビーク，南アフリカ，夕

ンザニア，ウガンダ，ザンビア，ジンバブエなどに広がり，さらに中東・北アフリカ，ロシア。

　　　　　　　　　　　　　　6）東欧・中央アジアにまで及んだ。

　参加型予算が国際的に注目されているのは，社会資本の効率的な供給が求められ，それを可能

にするグッドガバナンス（良い統治）が必要とされたからである。統治機構，行政能力，制度な

どを意味するガバナンスは開発途上国において持続的成長を実現し，また援助を効率的，効果的

に実践するための前提条件とされた。経済協力開発機構・開発援助委員会（ＯＥＣＤ-ＤＡＣ）は1993

年に「参加型開発とグッドガバナンス指針」を発表した。指針は，開かれ・民主的で・説明責任

を果たすグッドガバナンスの制度と人権の重視が持続的な経済・社会開発の条件だとし，そのう

えでグッドガバナンスの構成要件として①法の支配，②公共部門管理，③腐敗抑止，①軍事費削

減を挙げた（ＯＥＣＤ-ＤＡＣパ993)。

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　巾45）
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　国連のミレニアム開発目標（ＭＤＧs）では第８目標（開発のためのグローバルなパートナーシップの

推進）にグッドガバナンスが加えられた。国連開発計画（ＵＮＤＰ）の『人間開発報告2003』は，

ミレニアム開発目標の達成には民主的なガバナンスが不可欠であるとした。参加型予算が，ミレ

ニアム開発目標の一つであるスラム住民の生活水準を向上させ，飲料水と衛生設備への持続的な

アクセスを可能するうえで大きな示唆を与えているとした。その例としてポルトアレグレにおけ

る参加型予算を挙げた（ＵＮＤＰ,2003:10-11)。

　②　参加型予算の背景

　ブラジルにおいて参加型予算が広がったのにはいくっかの背景がある。一つは急速な都市化に

よって生活環境が悪化する一方で，行政，議会が十分機能しなかったことがある。ブラジルは何

度なく輸出商品によって経済サイクルを繰り返し，その度ごとに経済の中心を移してきた。その

結果各地に大きな人口をもつ都市が形成された。多元的な国土形成，大都市の散在は現在も同じ

である。 19世紀末からコーヒー経済はブラジル南部において域外からの多数の人口流入によって

リオデジャネイロ，サンパウロなどの巨大都市を生み出した。 1950年代以降の本格的な工業化は

人口流入に加えて自然増もあって，都市をさらに肥大化した。住宅など社会資本の供給は人口増

に追いっかずスラム，公害など社会問題を深刻なものにした。

　他方で社会資本の供給において行政と議会は十分機能しなかった。ブラジルは制度的に早くか

ら民主主義の制度をもっていたが，現実にはポピュリズムとクライエンテリズムが幅をきかせた。

ポピュリズムとクライエンテリズムのもとで人々は恩恵を交換したが，大多数の国民は社会的に

排除された。富裕層が，高い所得だけではなく優れた社会資本を享受することによって，快適な

社会生活を営む一方で，貧困層は，低い所得だけではなく社会資本からの排除によって，劣悪な

生活を強いられた。社会資本の不平等な配分の要因の一つは，政治的影響力の格差であった。富

裕層による政治影響力の行使はしばしば，経済，社会的効果の乏しい公共工事の実施や，賄賂な

どの腐敗を引き起こした。非効率な公共投資，腐敗は財政を悪化させ，貧困層，貧困地域への社

会資本，サービスの提供をさらに小さいものとした。議会と議員は必ずしも選挙民である住民，

市民を代表するものではなかった。彼らは専ら特定の社会層，企業，団体のために行動し，選挙

民あるいは社会のために行動しなかった。いわゆるエージェンシー問題（代理人問題）があった。

行政もまた納税者である市民を向いて政策を実行したわけでなかった。都市における社会的排除，

代表民主主義の機能不全が参加型予算を生み出す背景となった。

　参加型予算を生み出した二つ目の背景は，政治の民主化，それを具体化する法制度改革であっ

た。ブラジルの政治は1964年から85年まで権威主義的な軍政のもとにあったが，軍政の拡張的な

開発政策の失敗を契機に民政移管が実現し，抑圧されていた市民運動が一気に広がった。 1988年

には民主憲法が制定された。新憲法は個人の基本的権利を確認し社会的権利を拡大した。新憲法

は，ブラジルが目指すべき目的として，自由・公正・連帯の社会の建設，貧困と疎外の根絶や社

会の地域的不平等の削減，出自・人種・性・年齢による差別のない福祉の実現を挙げた。国家組

織については共和制が明言され，直接，間接の両民主主義を採用することが定められた。すなわ

ち，基本原則のなかで，「すべての権力は人民に由来し，選挙による代表者をっうじて，または

直接的に　この憲法に従い，これを行使する」（第１条単項）とし，直接民主主義の方法として国

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　巾46）
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民投票(prebiscito),レフェレンダム(referendo),人民発議を挙げた（第14条）。人民発議につい

ては「少なくとも５州に分布し，選挙民の10分の３を下回らず，かつ全国の選挙民の最低１％に

よって署名された法案を下院に提出できる」（第61条§2）とした。国家組織についてはまた地方

分権が謳われ，権限と税収の地方移転が明記された。とくに基礎自治体としてのムニシピオ

(municipio)の権限が強化されバム

　ブラジルの民主主義はカルドーゾ社会民主党政権のもとで強固なものとなった。カルドーゾ政

権は2000年には財政責任法(Lei de ResponsabilidadeFiscよを制定した。各レペルの政府に対し

て財政目標の達成，透明性の維持を求め，人件費，債務の上限を設定した。財政の均衡を求め，

それらが遵守されない場合は憲法が定めた財源の移転を制限し，財務報告書の作成・公表を義務

付けた。財政責任法は，無駄な公共投資，過大な人件費などの財政規律の欠如が，インフレとマ

クロ経済の不安定を引き起こすとともに政府の本来の活動を制約したとの認識から制定された

ものである。

さらにカルドーゾ政権は2001年に都市法［Estatuto de cidadJ］）を制定した。都市法は都市政策

の原則を定めたものであるが，原則の一っとして住民とコミュニティを代表する多様な組織

(associacao)の参加による統治を挙げ（第２条第Ｈ項），それを保証するものとして公共の場での

議論・聴聞・諮問，利害関係者による会議，市民による都市開発の法案・計画・プロジェクトの

発議を挙げている（第43条）。ムニシピオのレペルでは参加型予算が公共の場での議論・聴聞・諮

問手段の一つであるとしている（第43条）。

　こうした新憲法後の法制度改革は，透明で民主的なガバナンスを目指す数多くの革新的な自治

体を生み出すことになった。それらの自治体はグッドガバナンス実現のため住民組織，ＮＧＯな

どとの連携を強めた。

　参加型予算を促進した第三の背景は，住民組織と労働者党（ＰＴ）の存在である。ブラジルで

は経済発展，都市化のなかで専門職，労働者によって職業的組織が形成された。 1930年代に誕生

したジェツリオ・ヅァルガス政権は，都市大衆を動員しポピュリズム政治を行い，最大の支持基

盤である労働者を組合国家体制に編入したが，職業的組織はそうした官製の組合に先だって自発

的に組織されたものであった。第二次大戦後から1964年の軍政成立までの民主政権期には，社会

の基底部分で数多くの隣人組織(neighborhood association)が誕生した。隣人組織などのアソシエ

ーションはポピュリスト政権に対する公共財要求の経路となった。ポルトアレグレでも多数の隣

人組織が生まれ1950年代にはリオグランデ隣人組織連合(Federacao Riograndense de Associacoes

Comunitarias ｅ Amigos de Bairro:ＦＲＡＣＡＢ）が組織された。ポルトアレグレは，長期に渡ってポ

ピュリスト政治家によって支配され，隣人組織はクライエンテリズムに基づき公共財を要求して

きた。軍政の登場によってそうした要求経路が遮断されると，次第にクライエンテリズムを批判

するようになった（Ａｂｅｒｓ,2000:29-31)。 ＦＲＡＣＡＢは1970年代後半に野党民主行動党（ＰＭＤＢ）

に吸収されたが, 1983年に隣人組織の上部組織としてポルトアレグレ住民組織連合(Uniao das

Associacoes de Moradores de Porto Alegre :ＵＡＭＰＡ）が設立された。 ＵＡＭＰＡは予算に住民組織に

参加することを提案した(Avritzer, 2009:34）。

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　10）　こうした下からの運動を受けて参加型予算を制度化したのは労働者党であった。労働者党はブ

ラジルの政党史のなかで特異の存在であった。労働者党はブラジル最初の階級政党として出発し

(1347)
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た。労働者の経済的利益の実現が政党最大の目的であった。そのため労働者党はポピュリズム，

クライエンテリズムとは一線を㈲した。イデオロギーに偏りエリート主義的傾向の強い社会主義

政党とも一線を画しか。労働者党は軍政の只中の1970年代末に結成されたが，政党として正式に

登録されたのは1982年であった。社会主義運動が軍政によって抑圧されるなかで，労働者党は広

範囲の左派組織や市民をその支持基盤を広げ，労働者政党から市民政党へと変貌を遂げた

（Ｗｏｏｄand Murray, 2007こ20）。労働者党は1982年以降数多くのムニシピオで首長の椅子を獲得し

た。ポルトアレグレでは1989年にベロオリゾンテでは1993年に労働者党が政権についた。労働

者党政府は，ポピュリズム，クライエンテリズムが引き起こした財政の破綻と市民の社会的排除

の克服を目指した。参加型予算はその手段であった。

　ところで何故自治体の首長は自らの権限を狭めることになる予算編成を住民，市民に委ねるの

か。一つの理由は選挙での支持をえるためである。住民の意向に沿って公共財が提供されれば次

回の選挙で支持をえることが可能になる。しかし，これはクライエンテリズムと紙一重である。

また，住民のすべての要求が叶えられるわけではないので，かえって不支持を広げる可能性もあ

る。参加型予算への参加者と要求する社会資本が低所得層と彼ら向けの社会資本に偏ることによ

って，中間，上層の支持を失うという問題もある。参加型予算はまた市議会の権限を部分的にし

ろ奪い，議会での首長の支持基盤を危うくする可能性がある。したがって参加型予算導入の条件

は，広範な市民と市議会の支持である(Wampler, 2004)である。しかし，そうした条件がない場

合でも，クライエンテリズムによって特定の社会層が優遇され，したがって議会が代表制という

意味で十分に機能していない場合は，首長が選挙民など地域社会の支持を受けて参加型予算を導

入することが可能である。参加型予算を通じて予算を可視化することで，特定の社会層の影響を

排除し，議会を牽制しうる。こうして参加型予算は首長の支持基盤を強化することにつながる。

　（3）参加型予算の類型

　参加型予算はブラジルの多くの都市で導入されているが，その形態はさまざまである。ワンプ

ラーは, 1997年から2004年の実績（サンパウロ市は2001年から2004年）に基づいて，図１のように

分類している(Wampler, 2007a)。分類の基準は上記の期間において，市長が予算決定権限の市民

への委任をどの程度支持したか，市民組織がどの程度政治交渉について強い意思をもっていたか

の二つである。

　ポルトアレグレとイパチンガは，予算決定権限の市民への委任に対し市長が強力に支援し，ま

た市民組織が強い意思をもって政治交渉を行った例であり，ワンプラーはそれを「制度化された

参加民主主義」(institutional participatorydemocracy)と呼んだ。そこでは政府職員と市民が協力

をして議論し政策を形成していった。政府職員は市民の要求を尊重しまた市民の学習を促がした。

予算要求をめぐっては市民の間で深刻な対立が生じたが，市民と政府職員が共通の利益を尊重す

ることによって対立を克服してきた。

　図１の右下段の「無力化された参加民主主義」(emasculated participatorydemocracy)はブルメ

ナウとリオクラロがこれに相当する。これらの二つの市では市民は政治交渉に消極的であり，政

府もまた予算権限の移譲に消極的であった。その結果参加型予算は導入後機能しなかった。右中

段は「任命的参加民主主義」（ｃｏ-opted participatorydemocracy)であり，サントアンドレとサンパ

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　巾48）
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任へにおける市長の支援

（注）Ｎ／Ａ対象事例なし。

（出所) Wampler, 2007a:258.
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　　　　　図１　参加型予算の比較

　　　　　　　　　　　　　　　　政治交渉への意思

　　　　　　　　　　高　　い 低　　ｖ
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高　ｖ

中程度

低　ｖ

制度化された参加民主主義

　ポルトアレグレ　　　　　　　　N/A

　イパチンガ

非正規・競争的参加民主主義　　任命的参加民主主義

　レシフェ　　　　　　　　　　　　サントアンドレ

　ベロオリゾンテ　　　　　　　　サンパウロ

　　　　　　　　　　　　　　　　無力化された参加民主主義

N/A　　　　　　　　　　　　　　　　ブルメナウ

　　　　　　　　　　　　　　　　　リオクラロ

ウロがこの範躊に含まれる。そこでは市政府は一部の予算権限を市民に委任したが，参加型予算

の代表者たちは独自の予算を作ることなく，政治家の意図に沿って行動した。市民は政府を批判

するが，政治交渉には消極的である。

　最後は左中段の非正規・競争的参加民主主義(informal and contestedparticipatorydemocracy)

であり，レシフエとベロオリゾンテがこれに含まれる。それらの二つの市では市民の政治交渉へ

の意欲は高い。他方で市政府の市民への権限，財源の委任の程度はモデレートであり，市政府は

市民代表からの要求が行政に与える影響を最小にすることに腐心している。市民の政治交渉意欲

が弱まると，参加型予算が縮小される可能性がある。

２。ベロオリゾンテの参加型予算

　次にベロオリゾンデの参加型予算を述べる。ベロオリゾンテの参加型予算の歴史は長く活発な

市民参加もあるが，市政府が参加型予算に委ねる予算割合に上限を設けるなど，市民参加を制限

している。

　（1）参加型予算の新たな制度導入

　ベロオリゾンテはミナスジェライスの州都である。そのプロフィールは表２のとおりである。

ミナスジェライス州は歴史的に鉱業と牧畜が主要な産業であったが，現在では鉄鋼業，自動車工

業などの製造業も重要となっている。ペロオリゾンテの2009年７月時点の人口（推計）は245万

2617人で，サンパウロ（1103万7593人），リオデジャネイロ(618万6710人），サルバドル(299万8056

人）に次いで大きく，ポルトアレグレ（↓43万6↓23人）を大きく上回る(IBGE, Population Estimates

for Brazilian Municipalitieson 07/01/2009）。ベロオリゾンデの人口は，他のブラジルの大都市同様，

急速に増加してきた。すなわち1950年の人口は35万2724人に過ぎなかったが, 1960年には68万

3908人，70年には123万5030人，80年には178万855人，90年には202万161人，2000年には223万

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　(1349)
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表２　ペロオリゾンテ市のプロフィール

　　　　　項　　　目　　　　　　　　　　　　　　内　　　容　　　　　　　　　　　出　　　所

市の設立　　　　　　　　　　　　　1897年

面　　積　　　　　　　　　　　　　　　331km2

人口（2009年推定）　　　　　　　2,452,617人　　　　　　　　　　　　　　　IBGE/2009

人口密度（2009年推定）　　　　　　7,410人/km^　　　　　　　　　　　　　　　IBGE/2009

人間開発指数（2008年）　　　　　0.880　　　　　　　　　　　　　　　　　1BGE/PNAD 2008

国内総生産（2007年）　　　　　　382億レアル

１人当たり国内総生産（2007年）　15,835レアル　　　　　　　　　　　　　　IBGE/2007

産業構造（％）（2007年）　　　　　］とちいか=o辻3回業゜サ‾ビク｀：68.7%,　IBGE/2007

（出所) Prefeitura Municipal de Belo Horizonte. Home Page, 2010年10月１日閲覧。

8526人と増加してきた。 1990年以降人口増加は綬陛になっているが，これは人口増加の中心が市

の周辺部（ベロオリゾンテ大都圏）でおこっているためである。ペロオリゾンテ大都市圏の人口は

2007年で489万9970人であり，サンパウロ大都市圏，リオデジャネイロ大都市圏に次いで大きい

(Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, Home Page, 2010年10月１日閲覧）。急激な人口増加は，住宅，

上下水，交通など社会資本の不足を引き起こしてきた。ペロオリゾンテの人間開発指数（ＨＤＩ）

は2008年で0．880であり，ブラジル全体の0.813を上回り，ポーランド，スロバキア（2007年）と

同水準である（ＵＮＤＰ,2009）。

　ペロオリゾンテで参加型予算が導入されたのは，アナニアス(p. Ananias)が市長に選出された

1993年であった。以降ベロオリゾンテでは現在まで途切れることなく参加型予算を実施してきた。

アナニアスは，軍政期の1970年代にミナスジェライス州で労働者党の設立に関わり労働組合の顧

問弁護士を務めた。 1988年には労働者党の市議になり, 1993年に市長に選出されると，参加型予

算導入のほか貧困，飢餓，失業削減など社会問題に取り組んだ。ペロオリゾンテの政界は，ポル

トアレグレに比べれば保守的であり，底辺からの社会運動も不活発であった。にもかかわらず市

議会は参加型予算に比較的好意的であったが，それは労働者党が市長選に勝利した事実に加え，

アナニアスがベロオリゾンテの政治に強い影響力を与えてきたカトリック教会と強い人的関係を

もっていたからである。つまりアナニアスのカトリック教会との強い絆が，参加型予算の導入を

可能にした(Avritzer, 2009 :94）。

　ベロオリゾンデの参加型予算は三つの形態でなされている。地域参加型予算(Orcamento Parti-

cipativo Regional), 住宅参加型予算(Orcamento ParticipativoHabitacional:ＯＰＨ），電子投票参加型

予算( Orcamento ParticipativoDigital) である。地域参加型予算は1993年に導入されたもので，２

年に１度住民が地域ごとに集まり直接投票によって市予算によって実行するプロジェクトを選ぶ

ものである。住宅参加型予算は1996年に導入されたもので，住民参加によって市予算による低所

得層，スラム住民向けの住宅建設を決定するものである。最後の電子投票参加型予算は2006年か

ら導入されたもので，２年ごとに市全体に関わるような比較的大きな公共工事を，市民がインタ

ーネット，電話で選択し実行するものである。電子投票参加型予算は参加型予算の底辺を広げる

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　巾50）
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ことを狙った制度である。

　ペロオリゾンテの参加型予算は，ボトムアップ・システムによる予算決定という点で，参加型

予算の先駆けでありモデルでもあるポルトアレグレと同じであるが，重要な差異も存在する。そ

の最大のものは，ポルトアレグレの参加型予算では新規投資予算のすべてが参加型予算にかけら

れるが，ペロオリゾンテでは50％に制限されていることである。参加型予算の中心的な制度であ

る地域参加型予算では，ポルトアレグレ同様集落など地域レペルでの議論の場はあるが，市全体

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　山での議論の場（ポルトアレグレの参加型予算審議会）は存在していない。その結果，市議会が予算に

おいて大きな決定権を維持している。ポルトアレグレの参加型予算は毎年開催されるが，ペロオ

リゾンテのそれは１年おきである。隔年実施は，住民，行政の負担を軽減するが，住民参加の意

欲を減殺する可能性がある。

　他方で，ペロオリゾンテの参加型予算では，予算審議の過程に新しい仕組みを導入している。

一つは支出配分の指針となる都市生活水準指標(indice de Qualidade de Vida Urbana :ＩＱＶＵ）の採

用である。 IQVU は10の分野（教育，保険，都市ィンフラ，住宅など）の38の指標を合成したもの

で，社会資本の配分の不平等度を測る指標で，参加型予算において資金配分の基準として利用さ

れる。ポルトアレグレでは社会資本へのアクセスの程度がプロジェクト選定の基準とされている

が，ＩＱＶＵはそれと同様な機能を果たしている。しかし，ペロオリゾンテではＩＱＶＵは参加型

予算が利用できる資金の50％にしか適用されない。すなわち参加予算の資金の半分は各地域に等

しく配分され，残りがＩＱＶＵによって配分される。つまりベロオリゾンテの参加型予算では，

予算配分において客観的な基準が設定され，住民の決定に委ねられる部分が小さい。その意味で

ボトムアップの決定システムという観点からはより穏健な制度(Arvitzer, 2009 : 95）と言える。

　ベロオリゾンテの参加型予算では，住民の間でのプロジェクト審議過程でも新しい仕組みを導

入している。一つは「優先キャラバン(Carabana das Prioridades)」である。コミュニティでプロ

ジェクトが提案されると，行政はキャラバンを組織しお互いにコミュニティを視察する機会を設

けている。これは重要な審議過程であり，自らが提案したプロジェクトが他のコミュニティと比

較して必要性がどの程度大きいかをお互いに評価する機会となる。キャラバンは，自らの地域が

提案したプロジェクトが本当に必要かどうか，その正当性を検証する機会となる。キャラバンの

目的は代表者間で利他主義（Ｗｏｏｄ and Murray, 2007 :24）を促がすことである。そのことによっ

て住民による予算要求の放恣を抑制する効果をもつ。もう一つの新しい仕組みは，行政が実施す

る調査に基づいた優先地域(Area Ｐｒiｏritaria)の設定である。後で詳述するように参加型予算

の第ニラウンドである予算優先地域フォーラムでプロジェクトを絞る際に，優先地域には投票で

高いウェイトを与えている。ここでも明確なルール設定し，そのことによって住民の意思決定の

自由あるいは放恣を狭めている。

　②　地域参加型予算の制度とサイクル

　地域参加型予算の制度とサイクル（手順）は次のようなものである。参加型予算実施に際し市

は９の行政地区(Regiao Adminisrativa)に分割される。各地域は次に小規模なサブ地域（Sｕb-Ｒｅ-

giao,市全体で42）に分割される。 42のサブ地域はさらに一つないし複数の計画単位(Unidade de

Planejamento:ＵＰ）に分かれる。計㈲単位は全体で80ある。計画単位ごとに前述の都市生活水準

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　巾51）
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指標（ＩＱＶＵ）が作成される。ただし１ＵＰは大学都市（ミナスジェラィス連邦大学）に当たるため，

ＩＱＶＵは作成されない。その結果79のＵＰについてそれぞれＩＱＶＵが作成され，このＩＱＶＵと

人口規模を考慮し，参加型予算で配分される資金が決定される。 ＩＱＶＵが低いＵＰほど，人口

が多いＵＰほどより多くの資金が配分される。

　個別のＵＰごとの資金配分に先立って，二つの修正が加えられている。第一は，ＵＰをIQVU

が高い特別グループ（Ｇｒｕｐｏ Especial)と一般グループ（Ｇｒｕｐｏ Ｃｏｍｕｎ）に分け，配分資金の総枠

が設定されていることである。特別グループ（６っのサブ地域）は市人口の約30％を占めるが，そ

こには全体で参加型予算の資金10％が，人口の約70％を占める一般グループには残りの90％の資

金が配分される。第二の修正は低所得地域，スラムの扱いである。特別グループのＵＰに存在す

る低所得地域，スラムについては近隣の一般グループのＵＰに含めて資金を配分している。

　こうした資金配分のＩＱＶＵによる区別のほか，参加予算では優先地域(Area Ｐｒiｏritaria)が設

定され，その確定のためベロオリゾンテ都市公社(Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte-

URBEL,第三セクター）が実施する「都市社会包摂優先地域」(Areas Ｐｒiｏritariaspara Inclusa。

Urbano ｅ Social),「貧困地域・スラム階層」(Hierarquizacao de Vilasｅ Favelas)に関する二つの調

査が利用されている。前者は，貧困が集中し，所得，教育，保健・衛生の指標からみて脆弱な地

域を特定するものである。後者は，植生，災害リスク，インフラ，生活水準などから，貧困地

域・スラムを階層化するものである。この階層化調査は，前者の優先地域確定に利用される

(Prefeitura de Belo Horizonte, 年不詳ｂ）。こうして確定された優先地域は，後述の参加予算の第二

ラウンド，予算優先地域フォーラムでプロジェクトを選ぶ際に，優先地域には投票により高いウ

ェイトをかけるという形で利用される(Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, 2007 :70）。

　参加型予算のサイクル（手順）は，①第一ラウンド，②第ニラウンド，③優先キャラバン

(Caravana　de Prioridades)①予算優先地域フォーラム（F6ｒｕｍ Regional de Prioridades

Orcamentarias)⑤予算優先市フォーラム(Forum Municipal Regional de Prioridades Orcamentarias )

の過程から構成される（図２）。

　２年ごとに住民に対して市長，参加型予算担当の部長，課長，後述の参加型予算実施監視委員

会(Comissao　de　Acompanhamento　ｅ　Fiscalizacao　da　Execucao　do　Orcamento　Participativo :

ＣＯＭＦＯＲ（⊇Ａ）の委員が参加し，参加型予算の開始が宣言される。続いて①第一ラウンドでは，

市政府から９つの地域で参加型予算の過程，指針，方法，日程，各地域に割り当てられた資金量

が示され，各地区(bairro)・集落(vila)に１式の要求書式が配布される。それに基づいて地区別

集会(Reuniao por Bairro)開催され，優先要求案を決定し，要求書式を作成する。地区別集会開

催は，市の地域参加型予算担当課長が地域集会に参加できるよう，事前に通知する必要がある。

それに基づいて市政府の専門家は，要求が技術的な基準を満たしているかどうかを審査し，予備

的な選別を行う。要求が法的，技術的に問題があった場合，コミュニティは書式を修正あるいは

新たな書式を作成する。

　次の②第ニラウンドはサブ地域ごとに実施される。サブ地域で集会(assebleia)を開催し，議

論を踏まえて，各地域ごとに暫定的な25の要求案を作成する。それに基づいて市の視察官が25の

要求を評価し費用を算定する。このラウンドでは平行して各コミュニティで優先キャラバン，予

算優先地域フォーラムに参加する代表（delegado）を選出する。第ニラウンドに続くのは③優先
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図２　参加型予算（地域参加型予算）のプロセス

①第一ラウンド（地区・集落レベル）

市政府による資金量・一般指針の提示，書式の配布（各地区・集落に１式＊）

コミュニティ：各地区・集落ごとに集会，優先要求を書式に記入

市政府：優先要求が指針に合致しているか確認

コミュニティ：優先要求が法的，技術的に問題があれば修正し，新たな書式作成

②第ニラウンド（サブ地域レベル）

コミュニティ：サブ地域ごとに集会を開催し，25のプロジェクトを暫定的に選択

市政府:25の要求案の技術的な評価，コスト推計

コミュニティ：地域フォーラムの代表選出

③優先キャラバン（行政地区レベル）

全ての地域フォーラム代表が25のプロジェクトを訪問し，要求の適否を視察

①予算優先地域フォーラム（サブ地域レベル）
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議論を踏まえて地域ごとに14のプロジェクトを選択。それらは参加型予算実行計画（Ｐｌａｎｏ de

Empreendimentos do ＯＰ）を構成

参加型予算実施監視委員会（ＣＯＭＦＯＲ（⊇Ａ）代表を選出

③予算優先市フォーラム（市レベル）

市長に参加型予算プロジェクト計画書を提出

（注）＊行政地区(Regiao Adminisrativa)ごとに実施。

（出所) Prefeitura Municipal de Belo Horizonteホームページ（2010年10月１日閲覧), Prefeitura Municipal de Belo Horizonte,

　　　2007などから作成。

キャラバンで，地域フォーラムの代表が各地域の選んだ25のプロジェクト( empreendimento )を

訪問し，プロジェクトが適正かどうかを視察する。そこでは各プロジェクトの投資計画，費用に

関する情報が提供される。訪問するプロジェクトは当該行政地区の他のサブ地域が選んだプロジ

ェクトも含まれる。

　参加型予算の次の段階は④予算優先地域フォーラムであり，フォーラムではプロジェクトにつ

いて議論し，地域ごとに14（予算が余;れしば15）の公共投資（obｒａ）を選ぶ。これらの公共投資は参

加型予算プロジェクト計画（Ｐｌａｎｏ de Empreendimentos do Orcamento Participativo)を構成する。

この段階ではまた参加型予算実施監視委員会（ＣＯＭＦＯＲ（JA）代表を選出する。最後は⑤予算優

先市フォーラムで市長に参加型予算プロジェクト計㈲書を提出する。これによって参加型予算の

全サイクルは終了する。

　参加型予算の対象となるプロジェクトの選択において必要とされる住民の出席率，予算優先地

域フォーラムの代表者の選出方法については，テクニカルな基準を定めている。②のサブ地域レ

ベルの集会では，各サブ地域が最低１つのプロジェクトを選ばれるようにするため，少なくも

2000年センサス人口の最低0.5％の出席者が必要とされる。出席者がこの比率に満たないときは，

最低出席率の60％の場合には配分資金が40％減額されるという具合に，当該サブ地域に配分され

る資金が減額され，他のサブ地域に回される。予算優先地域フォーラム代表の選出人数は，自治

組織(associacao comunitaria)の１名に加えて集会参加者数に応じた数とされる。このようなルー

ルの設定によって予算要求の正当性が保証されることになる。
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②　住宅参加型予算

　　　　(ＰＢＨ)

ＵＨs建設資金額決定

④⑤　住宅取得運動グ

　　　　ループ

市住宅局（ＳＭＡＨＡＢ）

登録

　　　①　家族

住宅取得運動グループ

ヘの加盟，参加

立命館経済学（第59巻・第６号）

図３　住宅参加型予算の仕組み

　③　市住宅審議会

　　　　(ＣＭＨ)

資金運用・ＵＨｓ配分

基準の設定

⑨⑩　SMAHAB

　建設工程管理

　⑥　地域フォーラム

基準の提示，代表の指

名

　⑦　市フォーラム

住宅参加型予算監督委

員会(ＣＯＭＦＯＲ(⊇Ａ)代

表の選出，住宅取得運

動グループヘのUHs

配分決定

（注）図中の番号は本文中のそれと部分的に対応。

（出所) Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, Home Page （2010年10月１日閲覧）から

　　　作成。

　（3）住宅参加型予算と電子投票参加型予算

　住宅参加型予算（ＯＰＨ）は，住宅の絶対的な不足と住宅を持たない人々の住宅要求の社会運動

に対応し, 1995年に開始されたものである。住宅の供給を住宅参加型予算に委ねるのは，住宅を

強く必要としている住民に優先的に住宅を供給するためである。

　住宅参加型予算の起源は自主管理住宅計画フォーラム(Forum do Programa Habitacional de

Autogestao)にあった。住宅参加型予算はこのフォーラムを引き継いだものである。住宅につい

て独白の参加型予算を設けたのは，地域参加型予算ではその受益者が地域住民であるという集合

的性格をもつのに対して，住宅参加型予算ではその受益者は個人であるという個別的な性格をも

つからである。住宅参加型予算は当初毎年実施していたが, 1998年以降は２年毎になった。管轄

する組織は当初ベロオリゾンテ都市公社(Cia. Urbanizadora de Belo Horizonte)であったが，2001

年以降は市の住宅局(Secretaria Municipal Ad junta de Habitacao :ＳＭＨＡＢ）に移った。住宅参加型

予算の対象となるのは住宅金融にアクセスできない低所得家族である。住宅参加型予算は住宅取

得に伴う資金助成，法的支援などを提供する。住宅参加型予算実施に必要な資金は，市大衆住宅

基金（ＦｕｎｄｏMunicipal de Habitacao Ｐｏｐｕlaｒ）と外部資金から調達される。

　住宅参加型予算の仕組みは次のとおりである。住宅参加型予算に関心のある家族は住宅取得運

動グループ(Nucleo do Movimento de Luta por Moradia)に登録，加盟する。市の住宅局は住民に

最寄りのグループを紹介する。住宅参加型予算に参加できるのは，住宅を必要とし，ベロオリゾ

ンテに２年を超えて住み，家族所得が最低賃金の５倍までの家族である。住宅参加型予算の議論

は，２年に１度住宅参加型予算フォーラムで行われるが，そこでは受益者（住宅取得者）の総数

と各住宅取得運動グループヘの配分を決定する。受益者の配分は当初各グループの加盟者数で決

定されていたが，現在では住宅参加型予算フォーラムヘの参加家族数を基礎として決定されてい

る。受益者の配分が決まると，各グループは集会を開き，どの家族に住宅を提供するかを決定す

る。その場合の基準は各グループが定めたが基準によるが，それは集会への参加の度合い，住宅

の必要度などを考慮し，また市の住宅政策が定めた基準に配慮する必要がある。
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　住宅参加型予算の具体的なプロセスは図３のとおりである。家族は取得しようとする家族は①

近くの住宅取得運動グループに行き加盟する。②市政府は住宅参加型予算期間内に住宅建設に支

出する資金額を決める。③市住宅審議会（Ｃｏｎsｅｌｈｏ Municipal de Habitacao :ＣＭＨ）は住宅取得運

動グループ登録の基準を定め，資金運用額を決定し，住宅建設戸数(Unidades Habitacionais :

ＵＨs）配分の基準を承認する。①住宅取得運動グループが市住宅局（ＳＭＨＡＢ）に登録される。

⑤ＳＭＡＨＡＢは住宅取得運動グループの登録を支援する。⑥予備的な地域フォーラム(Forum

Regional)が開催され，受益者配分の基準が提示され，また住宅取得運動グループごとに代表が

指名される。⑦市フォーラム(Forum Municipal) を開催し，受益者の配分を決定し，住宅参加型

予算監督委員会(Comissao Fiscalizadora do Ｏｒ（;ａｍｅｎtｏParticipativo :ＣＯＭＦＯＲ（⊇Ａda Habitacao)の

代表を選出する。⑧各住宅取得運動グループはどの家族を受益者とするか（住宅を建設するか）を

決定する。⑨ＳＭＡＨＡＢと住宅取得運動グループは土地取得，建設計画を決定し，公的管理あ

るいは自主管理によって住宅を建設する。⑩ＳＭＡＨＡＢは住宅建設が円滑に進み，住宅金融か

獲得できるよう支援するが，その際建設が雇用と所得の創造など社会的成果を実現できるよう配

慮する。⑥ＣＯＭＦＯＲ（⊇Ａは住宅が適正に建設され，資金が適正に使用されているかどうかを監

視する。⑩倫理委員会(Comissao de Etica)は，ＣＯＭＦＯＲ（⊇Ａに設置され，住宅取得運動グルー

プにおける受益家族の選定が適正になされているかを監督し，不正の告発があった場合，それを

調査する。

　電子投票参加型予算の目的は，市行政への市民参加を広げ，透明性，社会的包摂によって参加

型統治を実現することである。電子投票参加型予算に参加できるのは，ペロオリゾンテ市の住所

をもちミナスジェライス州地域選挙裁判所口ＲＥ）に登録された16歳以上の市民である。そのお

およその手順は以下のとおりである。①先ず電子投票参加型予算の専門グループが，市政府の参

加型予算局，監査局，広報局，市情報公社，ペロオリゾンテ輸送交通公社，サイト運営の落札会

社，電話会社（ＥＭＢＲＡＴＥＬ）の代表によって組織される。②次に選挙裁判所から有権者情報を

取得する。③市政府が投票対象となる公共工事を選ぶ。④投票，情報管理などのシステムを構築

し，インターネットサイト，電話投票を運営する会社を選定する。⑤投票を開始する。投票期間

中適宜投票状況を評価する会議を開催する。⑥投票を締め切り，投票結果を公表し，選定された

公共工事を市優先予算計画（Ｐｌａｎｏ Municipal de Prioridades Orcamentarias)に含める。

３。参加型予算の成果と課題

　これまでの述べたようにベロオリゾンテの参加型予算は新たな制度をもっているが，それは社

会資本の供給，予算の透明性，市民参加などの観点からどう評価しうるであろうか。この節では

まず参加型予算一般の成果と問題点を述べ，次にベロオリゾンテについてその成果と問題点を検

討する。

（1）参加型予算の問題点

参加型予算のついては過大な評価が先行している。参加型予算が逸早く導入されたポルトアレ

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　巾55）
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グレでは，従来社会から排除されていた貧困層，弱者を中心に道路，上下水道，医療，教育，住

宅などの社会資本が供給されたとされる。社会資本の整備は貧困を削減し，人々の栄養，健康，

教育などの水準を高める。参加型予算はまた，予算決定過程を透明にし，クライアンテリズム，

汚職を排除しうる。無駄な支出の削減，腐敗の減少によって財政は健全化する。さらに参加型予

算は市民のエンパワーメントを促がすとされる。しかし，これらの成果が参加型予算によるもの

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　12）かどうかを定量的に把握するのは容易ではない。

　他方で，ポルトアレグレの参加型予算は問題点をもっている。ルーベンらは問題点として二点

を指摘している。一つは代表制の問題である。中高所得層の参加率は低い。これは参加型予算が

貧困層に社会インフラを提供することに焦点を当てているため，中高所得層が参加に意義を見出

していないからである。極貧層，青年の参加率も低い。これは，参加型予算への参加が長時間を

要するため，極貧層にとって参加型予算への参加は収入がなくなるなど機会費用が大きいからで

ある。若者の場合も同じである。第二は市全体の政策との整合性である。市政府の財政は，その

基本方針を定めた予算方針法(Lei de Diretrizes Orgamentarias :ＬＤＯ）に従って実施される。年予

算法(Lei Orgamentaria Anual :ＬＯＡ），多年度予算（ＰｌａｎｏPlurianual)はＬＤＯとの整合性が求め

られる。参加型予算での議論，予算決定は必ずしもこれら予算法，計画を考慮しない形で行われ

ている(Reuben ｅ outros, 2008:4-6)。

　ワンプラーは，ポルトアレグレを含む参加型予算一般がもつ問題点を次のように整理している

(Wampler, 2007a, pp.62-65, 2007b, pp. 45-47)。第一は，公共プロジェクトそのものに関心の集中す

ることである。参加型予算は住民の学習とエンパワーメントの場であるが，公共プロジェクト獲

得に関心と努力が集中すれば，学習とエンパワーメントはなされない。問題点の第二は，住民の

行政への依存である。都市によって程度の差はあるが，行政は参加型予算の過程で専門的，技術

的な支援を与え情報を提供している。住民の参加意識，学習意欲が乏しければ，住民は行政への

依存を高める。第三の問題点は，参加型予算に参加者が短期的，せいぜい中期的な社会資本の獲

得に関心をよせ，長期的な計画への理解が乏しいことである。第四は，限られたローカルな公共

政策に関心が集中し，より広域的な地域，国に関わる問題への関心が乏しくなることである。最

後は参加型予算が市政府の政治的目的の実現に利用されるという危険である。第三，第四点は先

のルーペンらが指摘したのと同じ問題である。

　このように長い歴史をもち，より発展した制度をもつポルトアレグレの参加型予算でさえ多く

の問題点をもっている。しかし，参加型予算の問題点の指摘，過大な評価に対する批判もまた十

分な論拠や証拠を欠いている。

　②　ベロオリソンテの参加型予算の成果

　ペロオリゾンテ市が参加型予算によって決定した予算額は，地域参加型予算(1993年から2008

年）が11億5000万レアル，住宅参加型予算(1996年から2008年）が3900万レアル，電子投票参加型

予算（2006年と2008年）が6300万レアルである（全て2008年価格での金額）。同期間の参加者数とプ

ロジェクト数は，地域参加型予算が累計で34万4899人, 1293プロジェクト，住宅参加型予算が約

３万６千人，住宅6686戸，電子投票参加型予算が29万7258人で，10プロジェクトである

(Prefeitura Municipal de Belo Horizonte, Ｈｏｍｅｐａｇｅ,2010年10月１日閲覧）。
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　　　優先地域と投票ウェイト（2011/200↓2）　　　承認プロ　　優先地域でのプロジェクト比率（％）

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　ンェクト

　　行政地区　　皺艶雛笑い言言鸚粘2003/04　　　2005/06　　　2007/08　　　2009/10

Barreiro　　　　　　　　31 ,905　　　　　↓2.2　　　　　　40　　　　　146　　　　71.43　　　　73.33　　　　81.82　　　　63.64

Centro-Su1　　　　　　39 ,467　　　　15.1　　　　　　40　　　　　133　　　　60.00　　　　71.43　　　　71.43　　　　83.33

Leste　　　　　　　　　　34,301　　　　　13.5　　　　　　40　　　　　151　　　　54.55　　　　70.00　　　　55.56　　　　33.33

Nordeste　　　　　　25 , 892　　　　9.4　　　　　30　　　　141　　　45.45　　　38.46　　　38.46　　　38.46

Noroeste　　　　　　21 ,464　　　　6.3　　　　　20　　　　155　　　41.67　　　66.67　　　50.00　　　69.23

Norte　　　　　　　　26,027　　　　↓3.4　　　　　40　　　　157　　　91.67　　　80.00　　　35.71　　　64.29

0este　　　　　　　　30,943　　　　11.5　　　　　30　　　　　146　　　35.71　　　41.67　　　25.00　　　27.27

Pampunha　　　　　13,672　　　　9.6　　　　　30　　　　113　　　40.00　　　16.67　　　10.00　　　18.67

Venda Nova　　　18 ,231　　　　7.4　　　　　20　　　　151　　　60.00　　　81.82　　　70.00　　　　5.38

　合　　　　計　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　1,293　　　56.14　　　60.68　　　46.94　　　51.38

(注)＊優先地域人口比率が５％未満はウェイト10%, 5.1～8.4%は20%, 8.5～]｡1.6%は30%, 11.6%超は40％。

(出所) PrefeituraMunicipal de Belo Horizonte,年不詳ａ．

　前述のように2003/2004年の地域参加型予算から貧困など脆弱な優先地域の概念が導入され，

これらの地域への重点的な予算配分がなされるようになった。表３は20Lレ2012年の地域参加型

予算における行政地区ごとの優先地域人口とその比率，人口比率に基づくウェイト, 1994年から

2009/2010年の地域参加型予算で承認されたプロジェクト数，それに優先地域で承認されたプロ

ジェクト比率を見たものである。優先地域でのプロジェクト比率は全体でほぼ50％であり，優先

地域の人口比率を大きく上回っている。行政地区ごとに優先地域の人口・人口比率と承認プロジ

ェクト数・優先地域のプロジェクト比率を比較すると，必ずしも明瞭でないが，優先地域の人
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口・人口比率と承認プロジェクト数・優先地域のプロジェクト比率が関係していることがみえる。

　次に住宅参加型予算（ＯＰＨ）をみると，０ＰＨによって承認された住宅戸数は1996年から2007/

2008年度で6668戸，うち2008年までに建築が終わり引き渡された住宅は3211戸に達し，その恩恵

を受けた人口は１万６千人に達した。 2008年までにＯＰＨによって承認されたプロジェクトは22

になるが，うち９つの住宅地, 1231戸は住民白身によって建設された。 ＯＰＨによる住宅建設費

用は市の予算に加えて連邦政府から支出されるが，住宅を取得した家族は所得水準に応じて減額

された額の費用を払うことになる(Prefeitura Minicipal de Belo Horizonte, Home Page, 2010年10月１

日閲覧）。このように住宅参加型予算は貧困層を中心に住民に対し住宅を提供してきた。

　電子投票参加型予算では，2006年に50万3226票の投票がなされ，９のプロジェクト，金額して

2025万レアル（2008年価格で2478万レアル）が選ばれた。 2008年には電子投票参加型予算の方法が

変更された。資金量が2009-2010年で5000万レアルと倍増され，また都市交通を改善する大規模

プロジェクト１件を選ぶことになった。この年にはインターネットを使用しない市民の参加を可

能とするため，電話による投票ができるようにした。 2008年の電子投票参加型予算への投票総数

は11万3383票であった。それはベロオリゾンテの選挙人の約８％に当たる。投票のうちインター

ネットによるものが89.9%,電話によるものが10.1％であった(Nabuco, Macedo ｅ Ferreira,2009）。

電子投票参加型予算によって実行に移されたプロジェクトとしては，エコロジーパーク，医療セ

ンター，複合スポーツ施設，交通システムの整備などがある(Prefeitura Municipal de Belo Hori-

zonte, Home Pageバ旅旧年10月１日閲覧）。

　このように参加型予算が，動員数において，ベロオリナンテの多くの市民とりわけ低所得地域，

低所得層の予算決定過程への参加をもたらした。また数多くのプロジェクトが実行され社会資本

が提供された。住民，市民のエンパワーメントについては，それを測るのは用意ないが, Nylen

［2002］は，ペロオリゾンテとベチンの二都市の参加型予算参加者へのアンケート調査によって，

参加型予算参加者の市民活動（住民組織，労働組合，宗教団体，チャリティ・フィランソロピー，政治

運動など）を活発化させたかどうかを明らかにしている。それによれば，参加者全体については

明瞭ではないが，ノンエリートについては参加後に市民活動を活発化させた。

　（3）競争的統治

　これまで述べたようにベロオリゾンテの参加型予算では，ボトムアップという観点からは，多

くの制限が加えられている。参加型予算の対象となる投資予算は50％に限られ，また地域参加型

予算では，都市生活水準指標（ＩＱＶＵ）に従い各地域に機械的に参加型予算の対象となる金額が

配分される。行政が実施する調査に基づいて優先地域(Area Ｐｒiｏritaria)を設定し，予算要求す

るプロジェクトの選定に当たって投票に高いウェイトを与えている。つまり住民が決定できる範

囲が制限されている。キャラバンは住民が相互にプロジェクトを評価し，一部のプロジェクトの

提案を断念させる，政府が仕組んだ装置とも言える。プロジェクトの選択においても，行政は，

プロジェクトの選定段階で，適否を技術的に評価し，また費用を積算し，住民に示すことで，参

加型予算に大きな影響を与えている。先の述べたようにアッカーマンはポルトアレグレの参加型

予算を国家と社会による共同統治の一形態とした。ベロオリゾンテの参加型予算では市民参加が

制限され，政府と市民が予算をめぐってせめぎあっている。先に述べたようにワンプラーはそ
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れを競争的参加民主主義と表現した。ベロオリゾンテの参加型予算は，
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二人の用語を使えば，競

争的統治(contested governance)を基本的な内容としている。ベロオリゾンテの参加型予算は，

政府の影響力が強いという意味で，政府によって「管理された」参加型予算とも言える。

　こうした管理された参加型予算の背景には，ベロオリゾンテが保守的な政治風土をもち，左派

が穏健であったことが挙げられる。ペロオリゾンテでは組合運動は弱く限界的であった。カトリ

ック教会は草の根の運動には好意的であり，参加型民主主義を支持したが，政治的な姿勢は基本

的には保守的であった。こうした環境は，左派の影響力が強く，組合運動が活発で，他方でカト

リック教会が弱いポルトアレグレとは異なる(Avritzer, 2009:50-53)。このような政治環境の違い

が参加型予算のあり方に影響を及ぼしたと考えられる。

　行政によって管理された参加型予算は，住民あるいは市民の過剰な参加によって生じる問題，

すなわち市の財政を軽視した過剰な予算要求，予算の一貫匪と整合性の不足，中間以上の社会層

および絶対的な貧困層の排除などの問題を回避することを可能とするかもしれない。しかし，こ

うした言わば社会の失敗を抑制する一方で，管理された参加型予算は，住民のニーズに沿った予

算編成，住民による参加型民主主義，住民，市民のエンパワーメントを制約している。管理され

た参加型予算では行政の賢明さ，特定の利益からの遮断などが要求される。行政の能力，モラル

が欠如，不足すれば，優れた都市計画，政策の立案，そのための予算編成は実行されない。優れ

た都市計画，政策の立案，予算編成には，行政と市民は相互に牽制，協力する関係が必要である。

そのことが冒頭で述べた行政と市民のシナジーをもたらし，優れた共同統治のもとで社会資本の

効率的な提供を可能にする。その意味で市民参加を制限するベロオリゾンテの管理された参加型

予算もまた問題点をもっている。

む　す　び

　市場が開発の唯一の制度であるという理解は，市場が失敗を繰り返すにしたがい，過去のもの

となりつつある。未曾有の経済危機のなか現在では，国家の役割と強調する議論，国家主義が見

られるが，われわれは無秩序な国家の経済介入が社会に多大な災禍をもたらしたことを改めて思

い返す必要がある。市場と同様，国家もまた不完全なのである。こうしたなかで開発の制度とし

てのコミュニティあるいは市民社会が注目され，参加型開発がブームになった。民主主義が普遍

的な価値をもつながでは，コミュニティは正面から批判し難い存在である。国家や市場は自らを

正当化するためにコミュニティを利用することもある。しかし，コミュニティを過大に評価する

こともまた問題である。コミュニティもまた開発の制度としては不完全である。開発途上国では

コミュニティ，市民社会は未熟であり，国家や市場に対抗する能力を備えていない。その結果コ

ミュニティもまた失敗する。不完全な国家，市場，コミュニティを組み合わせて，優れた開発の

制度をっくることが現在問われている。

　参加型予算は地域住民，市民が予算作成に参加し，効率的，効果的に社会資本・サービスを供

給する方法である。代議制が十分に機能せずクライエンテリズムが支配するなかでは，開発の有

効な手段となりえる。それが地方政府と地域社会の回で学習によってシナジーが生まれ，共同統
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治が実現すれば，優れた予算の作成と執行が可能となる。住民が直接参加する参加型予算では，

住民のニーズが予算に反映される。予算審議，決定プロセスが透明になれば腐敗を抑止し，より

多くの公共財が住民に提供される。

　しかし参加型予算は，住民がまた現時点で直接的に必要な社会資本に強い関心をもつため，長

期的で整合性をもった都市計画，政策実施を妨げる可能性をもつ。また能力，時間的な制約をも

つ極貧層などは参加型予算から排除されるという問題もある。ペロオリゾンテの参加型予算では，

市予算のうち参加型予算に委ねる部分を制限し，また市政府が定める客観的な基準に従って配分

される部分を確保し，住民の過剰な参加を抑制して，長期的で整合性をもっか都市計画，政策実

施を可能としうる。他方で，それは政府の恣意的な予算作成，執行をもたらす可能性をもってい

る。

　このように開発の一制度である参加型予算は問題点あるいは欠陥をもっているが，社会資本の

供給，参加型開発の創造的な試みであることは疑いない。ブラジルのポルトアレグレに始まった

参加型予算は，ベロオリゾンテに見られるように多様な形態をとっている。それらの挑戦は，開

発の只中にある途上国だけでなく，間接民主主義が十分に機能せず，社会資本の効率的で公平な

供給がなされない先進国に対して払重要な示唆を与えている。

　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　注

1）エヅァンスは国家と社会のシナジーに着目することは，開発と制度の議論に見られる二つの対立的

　な議論，すなわち信頼や社会的ネットーワークを重視する社会関係資本の議論と，開発における政府

　組織の役割を強調するリビジョニスト（改良主義者）の議論の二つを連結するものだとした。さらに

　国家と社会の関係の深化が両者の関係を混然となった開発の制度を生みだすという埋め込み

　(embeddedness)論を展開した。Evans　［1996a］，［1996b］｡

2）ここで言う社会資本は道路，上下水道，教育など有形，無形の社会的インフラストラクチャーを指

　し，信頼，規範，ネットワークなど，近年ではソーシャル・キャピタルとか社会的関係資本と言われ

　るものではない。

3）ポルトアレグレの市長で参加型予算を推進したタルソ・ジェンロ仏参加が予算を政治と市民の共

　同統治（ｃｏ-gestao）であるとした。Genro　[1997], p.22.

4）参加型予算という用語がどのように普及したかについては山崎［2009］を参照。

5）http://ｗｗｗ..pbh.bｒ/redebrasileiraop

６）各国の参加型予算についてはShah［2007］を参照。

7) 1988年憲法の詳細については矢谷［1991］。

8）2000年５月４日付け補足法第101号。

9）2001年７月10日付け法律第10257/1号。

10）ポルトアレグレにおいて住民組織，労働者党が参加型予算の制度化に果たした役割については松下

　　［2006］。

11）ポルトアレグレの参加型予算では住民，市民が決定した予算要求案を，参加型予算審議会（ＣＯＰ:

　　Conselho do Orcamento Participativo)で議論する。 ＣＯＰは参加型予算の最高審議機関であり，各

　　地域，事項別部会から選出された委員，ポルトアレグレ住民組織連合(Uniao das Associaφes de

　　Moradores de Porto Ａｌｅｇｒｅ）などの代表から構成される。ＣＯＰで決定された予算案は市議会に提出

　　される。詳細は小池［20041，アジア太平洋資料センター［2005］を参照。

12）ポルトアレグレの参加型予算の成果とその評価については小池［2004］。
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