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Haushaltspolitik vor neuen Herausforderungen
Burgerlnnen und Haushalt - eine komplizierte Beziehung am Scheideweg

Wenn in der Offentlichkeit von den 6ffentlichen Haushalten die Rede ist, wird wohl in den
meisten Féallen in fatalistischer Art und Weise der Begriff ,, Kurzung* assoziiert werden. Auch
wenn die Kirzungen und ihre Folgen keine Begeisterung hervorrufen -Alternativen werden kaum
gesehen. Die gegenwaértige Debatte um die Zukunft der Finanzen des Landes Berlin macht da
keine Ausnahme. Die Finanzausstattung der Berliner Bezirke entspricht schon lange nicht mehr
den ermittelten Erfordernissen. |hnen werden bestenfalls 47 Prozent des ermittelten Bedarfs
zugewiesen. Vor diesem Hintergrund ist es schwer, eine eigentlich nétige und verninftige
Diskussion uber tatsachlich vorhandene V erschwendung und mangelnde Wirtschaftlichkeit der
Verwendung von Haushaltsmitteln auf der einen Seite und genauso real existierende
Mangelzusténde auf der anderen Seite zu fuhren. Es bleibt Boulevardbléttern vergonnt, eine
wahrhaft abstruse Kampagne zur Rettung eines Reliktes finstersten obrigkeitsstaatlichen Kultes,
der Reiterstaffel der Polizei, zu betreiben — und damit auch noch Erfolg zu haben. Das diffuse
Unwohlsein — oder die nackte Emp6rung — Uber Haushaltspolitik sind Ausdruck eines vollig
richtigen Empfindens — eine Weiterfihrung des bisherigen Kurses fihrt tiefer in eine Sackgasse.
Wenn der Berliner Finanzsenator Sarrazin von einer ,, kaum fassbaren Armut” Berlins sprichtl:,| o)
steht dem auf3erdem auch ein nicht weniger fassbarer Reichtum in der Stadt gegentber.

Dass etwas faul ist mit dem Haushalt wird also wohl angenommen und gesehen - nur wie dem
quasi ,, Ubernatiirlichen* zu begegnen sei, bleibt unklar. Diesist insoweit eigentlich
verwunderlich, bildet doch die Beschaftigung mit dem Staatshaushalt einen der Ausgangspunkte
der modernen 6konomischen Wissenschaft und ein konstituierendes Moment burgerlichen
Selbstbewusstsei ns.ElDies gilt gerade fur Deutschland, wo auch nach der Revolution von 1848

das in der Verfassung verbriefte Budgetbewilligungsrecht lange Zeit nur auf dem Papier b&stand.ﬂ

! vgl. Der bettelarmen Hauptstadt einen heilsamen Schock versetzen/R.Soldt. Frankfurter Allgemeine Zeitung,
7.2.2002 Nr. 32 Seite 4

2 30 befasst sich z.B. Adam Smith in seinem 6konomischen Hauptwerk ,, Eine Untersuchung tiber das Wesen und die
Ursachen des Reichtums der Nationen" im Buch V im Kern mit Haushaltspolitik. Dieser Teil umfasst ein knappes
Drittel des Gesamtwerkes. Ahnliches findet sich bei David Ricardo, William Petty u.a. frithen biirgerlichen
Okonomen. Dasist verstandlich, weil die Frage der Legitimitét, der Hohe und der Art der Abgaben und Steuern
sowie natiirlich deren Verwendung die Akkumulations- und damit Uberlebensfahigkeit der frithen kapitalistischen
Unternehmen in auf3erordentlich hohem Mal3e und direkt sichtbar bestimmten. Ohne eine staatlich finanzierte
materielle und sozia e Infrastruktur waren diese Unternehmen in der Frihphase nicht |ebensfahig gewesen. Nicht
weniger wichtig war diese Auseinandersetzung, um die kapitalistische Art der Verwendung von Geld, die Investition
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Begunstigt wird dieser Fatalismus durch zwei Faktoren:

- Dietatsachlich vorhandenen Einflussméglichkeiten auf Haushalt und Haushaltspolitik
sind fur die Burgerlnnen nur schwer zuganglich.

- Praktizierte Formen des Birgerengagements, wie etwa Lokale Agenda 21 oder Netzwerk
Gesunde Stadte sind nur schwer als fur Haushaltspolitik relevante Formen zu
identifizieren bzw. als solche zur Geltung zu bringen.

Indem, z.T. in guter Absicht, die H6he der Staatsverschuldung oder des Haushaltsdefizits pro
Kopf in die politische Alltagsausei nandersetzung eingeftihrt wird, wird zudem bei Blrgerinnen
ein Schuldgefuhl provoziert. Es wird suggeriert, das Engagement in haushaltspolitischen
Belangen (sowelt dabel Anspriiche definiert werden) als ungehoriges Anspruchsdenken
betrachtet werden konnte. Die Parallelen zur "Sozianeid" - Debatte sind hier unverkennbar.
BirgerInnenbeteiligung wird entsprechend bestenfalls eindimensional unter Effizienz-, und das
heif3 dann unter K ostensenkungsaspekten, akzeptiert. Im Mittel punkt steht
BirgerInnenbeteiligung vor allem auf der Ausgabenseite — die Einnahmenseite (abgesehen von
der Begrindung von Gebuhren- und Abgabenerhthungen) wird kaum thematisiert. Insoweit wird
auch der Schwerpunkt der folgenden Darlegungen von der Gestaltung und Legitimation der
Ausgaben des Haushaltes ausgehen miissen.

Die Politik, unterstiitzt von ideol ogisch eindugigen Wirtschafts-, Verwaltungs- und
Rechtswissenschaftlern, tut ihr Gbriges, indem sie mehr oder weniger deutlich vermittelt, dass die
Komplexitét der Haushaltspolitik dem ,, einfachen Birger ohnehin verschlossen bleiben misse
und Burgerlinnenbeteiligung bestenfalls in Teilbereichen und dann verwaltungsgesteuert maglich
sei. Das Erleben dieses real geringen Gewichtes von BurgerInnenbeteiligung fuhrt nur noch tiefer
in haushaltspolitischen Fatalismus.

Die derzeit gefuhrte Diskussion zur Staatsaufgabenkritik ist auch in diesem Zusammenhang zu
sehen. Sie bildet eine wichtige Grundlage fur die in der Haushaltspolitik dann betriebenen
Entwicklungen.

Anliegen der folgenden Ausfiihrungen ist es, den taglich zu erlebenden Fatalismus in Frage zu
stellen und die Gestaltbarkeit des Haushaltes gleichermal3en a's Fakt wie auch als eine politische

Tagesaufgabe zu verdeutlichen. Dabei kommt gegenwaértig dem Zusammenhang von

in das Unternehmen, gegentiber dem parasitdren Konsum des Adels zu legitimieren. So haben wir es also von
Anfang an mit einer POLITISCHEN Debatte zu tun.
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Haushaltskonsolidierung und Demokratisierung von Haushaltspolitik eine zentrale Bedeutung zu
- scheint doch Demokratisierung Konsolidierungsbestrebungen diametral entgegenzustehen. Das
wiederum bedeutet aber keinesfalls im Umkehrschluss, dass Demokratisierung und
Haushaltsverschuldung in einem positiven Zusammenhang stiinden. Beide Prozesse,

V erschuldung durch wachsende Kreditfinanzierung des Haushaltes wie auch Konsolidierung im
Wege der Leistungseinschrankung, bedeuten so oder so Einschrénkung der Handlungsféhigkeit
von Kommunen, ihrer Spielraume fur die Gestaltung der Lebensbedingungen der Birgerinnen.
Als politischer Prozess ist Haushaltskonsolidierung als Neuordnung von
Umverteilungsprioritéten und -verfahren entsprechend verénderter politischer und
wirtschaftlicher Rahmenbedingungen zu sehen. Mindestens Uber die politischen
Rahmenbedingungen dieses Prozesses, z.B. die Durchsetzungsfahigkeit von Forderungen von
Gewerkschaften und verschiedenen weiteren sozialen Interessenverbénden, erhdt Konsolidierung
immer einen politischen Gehalt. Die Gestaltung von Haushaltskonsolidierungsprozessen ist somit
immer auch ein Prozess der Neubestimmung des Platzes demokratischer Verfahren in der Politik.
Indem Menschen Einflussmdglichkeiten geschaffen bzw. verwehrt werden, wird ein politischer
Machtkampf ausgetragen -mehr oder weniger deutlich und laut. Vor diesem Hintergrund ist die
bisherige Praxis der Haushaltskonsolidierungspolitik tatsachlich kritisch zu hinterfragen. Bei der
Bestimmung der Pramissen sind derzeit meist nur Teile der Parlamentsfraktionen, Telle der
Eliten der Parteien, selten die Eliten der Gewerkschaften, daflr aber in offensichtlich starkem

M alRe bestimmte Interessengruppen der Beschéftigten im Offentlichen Dienst und natrlich die
Medien beteiligt. Zunehmend nehmen Beratungsunternehmen Einfluss. Die skizzierte
Exklusivitét des Entscheidungsfindungsprozesses in diesem Feld macht den Prozess selbst
zunehmend anfélliger fUr das Eingreifen von Lobbyisten. Auch personliche Vorlieben,
Weltsichten und noch 6fter Vorbehalte diirften in solchen Konstellationen ein erhebliches
Gewicht haben - ohne dass sich die Akteure dessen unbedingt bewusst sein missen. Die
Birgerinnen, die Parteimitglieder und Gewerkschafterlnnen wie auch die Masse der
Beschéftigten des Offentlichen Dienstes selbst bleiben tatsiachlich von den Weichenstellung
ausgeschlossen. Thnen bleibt nur die Ausfihrung der Konsegquenzen in bestenfalls schmale

Gestaltungsspielraume.

3vgl. dazu z.B. F.Lassalle in Was nun? Zweiter Vortrag tiber Verfassungswesen, gehalten am 17.11.1862 in
F.Lassalle. Auswahl von Reden und Schriften nebst kurzer Biographie und geschichtlicher Einfiihrung von Dr. Karl
Renner J.H.W.Dietz Nachf. GmbH Berlin 1923. S. 95-99.
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Vor diesem Hintergrund stimmt das Ergebnis der Befragung von Direktkandidatinnen durch den
Verein Mehr Demokratie e.V. zu den Wahlen zum Abgeordnetenhaus von Berli nmsehr
nachdenklich. Auf die Frage ,, Sollten finanzwirksame V olksentscheide zuléssig sein?* verteilten

sich die Antworten der Kandidatinnen der verschiedenen Parteien folgendermalien:

Daflr Dagegen Unentschieden | Keine Gesamt
Angaben

SPD 5 10 1 1 17
CDU 2 7 0 0 9

PDS 6 6 0 0 12
Grine 3 4 0 1 8

FDP 2 2 1 1 6
Gesamt 18 29 2 3 52
Prozent 34,6 55,8 3,8 58 100

Begriindet wurde dies nach Aussage der Autorinnen damit, dass der Haushalt fir die
BirgerInnen zu kompliziert sei. Zugestimmt wurde der Zul&ssigkeit finanzwirksamer

V olksentscheide dann, wenn die Initiatorinnen eine Gegenfinanzierungsvorschlag mitliefern
wiurden, so die Autorlnnen. Muss aso Haushaltspolitik ein demokratiefreier Raum sein?
Untersuchungen zu wirtschaftlichen Auswirkungen von Referenden und Initiativen als Formen
direkter Demokratie in der Schweiz und in den USA kommen jedenfalls zu dem interessanten

Ergebnis, dass direkte Demokratie nicht ,, teuer” ist.EI

Soweit Birgerbeteiligung Uber Referenden
in Gemeinden oder Regionen vorgesehen ist, fihrt dies nicht zu explodierenden Ausgaben - in
nicht wenigen Fallen sei sogar eine effektivere Mittelverwendung zu beobachten. Offensichtlich
stehen also hinter der Demokratieabstinenz verschiedener Politikerlnnen und Ideologlnnen auf

dem hier betrachteten Feld nicht nachweisbare Méngel, sondern andere Interessen.
Was bedeutet eigentlich HaushaltsPOLITIK ? Wiewird aus Politik Haushalt?

Der Haushalt erscheint als Form der Umwandlung von staatlicherseits erzwungenen Einnahmen
in bestimmter Struktur in staatlicherseits festgel egte Ausgaben in einer anderen Struktur. Die
Prozesse der Realisierung von Einnahmen wie auch der Verwandlung der Einnahmen in
Ausgaben erfolgt zwar in elnem gesetzlichen Rahmen, bestimmt sich letztlich aber durch

politische Entscheidungen; nattirlich sind die Umverteilungen auch Folgen von friheren

* Die Befragung wurde im Zeitraum vom 1.August bis 30 September 2001 durchgefiihrt.

®vgl. dazu zusammenfassend Lars P. Feld und G. Kirchgésser (Universitét St. Gallen): Die politische Okonomie der
direkten Demokratie: Eine Ubersicht. April 1998 (iiber das Internet verbreitete Fassung); bes. Pkt. 3.1 Direkte
Demokratie und die Effizient des 6ffentlichen Sektors
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Entscheidungen, dieihrerseits selber bei ihrer Entstehung verschiedenen Faktoren unterworfen
waren. Somit ist der Haushalt eine langfristig wirkende Funktion der Politik; er ist nicht mit ihr
identisch, spiegelt aber ihre Grundtendenzen wider.
Bereits dieser kurze Blick auf die scheinbar eherne Institution Haushalt deutet seine tatséchliche
Flexibilitét, sein Flief3en, seine Beweglichkeit an. In der Polemik wird oft der Eindruck erweckt,
der Haushalt sei der Selbstbedienungsladen der Oberschicht. Er ist dies sicher auch - seine
Funktionen erschopfen sich darin jedoch bel weitem nicht. Der Haushalt und mit ihm die
Haushaltspolitik werden immer die ihnen innewohnende Tendenz zum Klientelismus Uberwinden
mussen und auch tberwinden, wenn der Haushalt seiner politischen Funktion gerecht werden
soll. Warum wird nun aber der Haushalt langfristig gesehen nicht zu einem Instrument, um
ausschliefdich eine Klientel zu bedienen? Warum macht es also Sinn, Uber Einflussnahme der
BirgerInnen auf den Haushalt oder eilne Demokratisierung von Haushaltspolitik Uberhaupt zu
diskutieren?
Umverteilung Gber den Haushalt ist kein Selbstzweck. Umverteilung ist immer ein Moment der
Reproduktion des gesellschaftlichen Gesamtproduktes auf der einen Seite, der Reproduktion
einer bestimmten Qualitét gesellschaftlicher Verhédltnisse auf der anderen Seite. Der Haushalt hat
somit immer eine Funktion politischer und wirtschaftlicher Reproduktionssicherung. Zwei
Gesichtspunkte sind dabei von herausragender Bedeutung:
- die Sicherung der langfristigen Stabilitét einer bestimmten Qualitat gesellschaftlichen
Zusammenhalts - insoweit also das Eingebundensein in eine allgemein-politische Funktion und
- die spezifische Funktion der Sicherung der Stabilitét einer bestimmten Qualitat
gesellschaftlicher Umverteilung.
Hierbei ist besonders wesentlich, haushaltspolitische Prozesse al's reproduktive Prozesse zu
verstehen - also a's Prozesse, die gleichzeitig (1) auf die langfristige und die unmittelbare
Sicherung der Produktion der materiellen und geistigen Existenzbedingungen der Gesell schaft,
mithin auf die Gewahrleistung der Wiederholbarkeit von geistigen und materiellen
Produktionszyklen gerichtet sind (d.h. einer bestimmten Lebensweise).
Somit ergeben sich zwei Ebenen, die im Zusammenhang mit Haushalt und Haushaltspolitik zu
beriicksichtigten sind.
Auf der ersten Ebene erscheinen Haushalt/Haushaltspolitik als das Wechselspiel von

- Einnahmen aus Steuern, Ertrégen, Beteiligungen usw. sowie
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- Ausgaben entsprechend bestehender Gesetze, aktueller politischer Entscheidungen, friher
getroffener Entscheidungen.
In einer zweiten Ebene zeigt sich, dass weiterhin folgende Faktoren Berlicksichtigung finden
mussen:
- die Masse des erzeugten Produktes einer Gesellschaft
- politische Kréfteverhdtnisse und
- waeltere aus internen und externen Faktoren abgel eitete Reproduktionserfordernisse, die
sich vor alem aus Spezifika der Ausstattung mit Ressourcen, gegebene Einbindung in
regionale und internationale Arbeitsteilung oder auch Traditionen ableiten lassen
Der Haushalt ist unter diesem Gesichtspunkt immer Feld von Interessenausel nandersetzungen
und -realisierungen. Er vermittelt zwischen Interessen, Ubt in diesem Sinne eine
gesellschaftspolitisch konsensuale Rolle aus, préferiert gleichzeitig aber bestimmte Interessen
und verhindert bestimmte Umverteilungen, hat also auch einerepressive Funktion. Beide
Aspekte, der konsensuale wie der repressive, hangen wiederum in erster Linie mit politischen
Kréfteverhdtnissen, in zweiter Linie aber auch mit kulturellen Normen, Traditionen,
Wertvorstellungen u.& zusammen. Beide Funktionen setzen sich natirlich nicht rein, linear
durch. Die bestimmten Tendenzen zugrunde liegenden Interessen selbst sind durch weitere
Prozesse und Beziehungen gebrochen, Interessen und haushaltspolitische Erfordernisse oder
Moglichkeiten Uberlagern sich, kompensieren sich usw. Im Haushalt und in der Haushaltspolitik
brechen sich so z.B. Lobbyarbeit, Korruption und Medienaktivitéten.
Die konsensuale Komponente erfasst priméar gegebene Grundbedingungen der Reproduktion der
Gesellschaft - die abstrakt gegebene Notwendigkeit der Finanzierung von Funktionen, die von
der Beamtenschaft, der Polizei, den Streitkréften ausgetibt werden, Bildung, Wissenschaft,
Infrastrukturentwicklung und Strukturentwicklung Uberhaupt, Subventionen, handel spolitische
MaBnahmenEISi nd hierflr Beispiele. Dartiber hinaus sind aber auch weitgehend in politischen
Auseinandersetzungen entstandene Normen (z.B. die sozialen Sicherungssysteme, Arbeitsschutz,
Umweltreproduktion) in dieser Beziehung zu beachten.
Mit jedem Kompromiss/Konsens sind aber auch Grenzen gezogen, die durch die
konsenssuchenden Seiten nicht Uberschritten werden (kénnen) oder die den nicht am Konsens

beteiligten Seiten Grenzen setzen. In den Proportionen, in denen die verschiedenen Funktionen
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finanziert werden, wie auch in der Art und Weise, wie die Haushaltsmittel dann verwandt werden
konnen, liegt das repressive Potenzial des Haushaltes.

Dabei darf keine der beiden Seiten als ein fir allemal gegeben verstanden werden - sie
unterliegen einer standigen Veranderung, verfligen Uberhaupt zwischen verschiedenen
historischen Abschnitten und selbst innerhalb dieser Giber eine mal grofRere, mal geringere
Elastizitat.

Die Resultante der sich in diesem Spannungsverhdtnis durchsetzenden Interessen tritt als Bedar f
in Erscheinung - als ein in einem gesellschaftspolitischen Ause nandersetzungsprozess

o

anerkanntes Recht auf den Verbrauch von Ressourcen.~Dem vorgel agerte, bedarfsorientierte
Anspriche sind, einmal formuliert, der eigentliche Gegenstand haushaltspolitischer
Auseinandersetzungen.

Der Haushalt ist weiterhin als ein retardierendes und stabilisierendes Moment gesellschaftlicher
Entwicklung zu sehen, das das unmittel bare Durchschlagen politisch-konjunktureller
Schwankungen in die Umverteilungsprozesse verhindert. Daran andert sich auch dann
grundsétzlich nichts, wenn man berticksichtigt, dass tatséchlich die unbestreitbare Langfristigkeit
der Wirksamkeit von einmal getroffenen Haushaltsentscheidungen in deutlichem Widerspruch zu
den vordergrindig auf Kurzfristigkeit orientierten Verhatensmustern von Politikerlnnen und
BeamtInnen steht. Der Haushalt verfiigt tatséchlich tber ein gewisses Eigengewicht, eine
Eigendynamik, die selbst wieder stabilisierend wirkt. Das schliefdt ein, dass die Geschwindigkeit
von V eranderungsprozessen durchaus abgebremst wird. Haushalt erzwingt Prifung und Planung
nicht nur isolierter Prozesse, sondern auch der sie begleitenden Wirkungen. Dass dies selbst
durchaus auch genutzt wird, um politisch nicht gewilinschte V orhaben auf dem Verfahrenswege
sterben zu lassen, versteht sich, liegt aber eben im politischen Charakter eines Haushaltes
begrindet und andert nichts an der grundsétzlich gesellschaftspolitisch und wirtschaftspolitisch
erforderlichen ,, Verlangsamung* von Entwicklungen. Als fixiertes Regelwerk, das durch eine

relativ selbstandige Burokratie ausgestaltet wird, reprasentiert der Haushalt vor allem

® Auch hier zeigen sich bisin jiingere Vergangenheit viel faltige Beispiele, wie Exportforderung bzw. die
Ausgestaltung protektionistischer, also importhemmender und den heimischen Markt schiitzender, Mal3nahmen nicht
nur den Hauhalt beeinflussen, sondern iber diesen vermittelt weitgehende strukturpolitische Wirkungen entfalten.

" Der Autor ist sich dessen bewusst, dass die Frage nach dem Inhalt der Kategorien Bedarf und Bediirfnis, sowie ihr
Verhéltnis zueinander diskutiert werden. Hier soll Bedarf al's artikulationsfahiges Bedirfnis verstanden werden, also
jedes Bedirfnis, jeder Wunsch zur Gestaltung der individuellen oder gemeinschaftlichen L ebensumwelt, der
eindeutig von den I nteressentl nnen formuliert und gesell schaftlich durchgesetzt werden kann.
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langerfristig wirksame gesell schaftliche Entwicklungstrends, langerfristig wirkende
Umvertellungsmoglichkeiten und -notwendigkeiten.

Die langfristigen Wirkungen von haushaltspolitischen Entscheidungen (etwa im Zusammenhang
mit der Rentenreform immer wieder diskutiert) sind ein Beispiel dafir, wie abgesehen von
aktuellen politischen Bedirfnissen der Haushalt Widerspriichen Bewegungsraum verschaffen
muss. Diese Widerspriiche sind selbst Spiegel der Widerspriche, in denen sich die
Gesellschaftspolitik in ihrer Ganzheitlichkeit bewegen muss. Wohlgemerkt - Moglichkeiten und
Notwendigkeiten sind nicht durch den Haushalt selbst gesetzter Natur, sondern solcher, die aus
dem Gewicht der verschiedenen Interessenkonstellation bzw. Interessengruppen abgeleitet sind.
Der Haushalt gestaltet Umverteilungsprozesse unter zwei Pramissen - @) unter der Pramisse der
Durchsetzung der unmittel baren Reproduktionserfordernisse bzw. -bedirfnisse der herrschenden
Schicht und b) unter der Pramisse der Sicherung eines solchen Typs der Reproduktion der
Gesellschaft in ihrer Totalitét, die den unter @) benannten Erfordernissen entspricht, aber
gleichzeitig die unbedingt notwendigen konsensualen Momente aufgreift, a'so nicht unbedingt im
Detail mit den Interessen der herrschenden Schicht identisch sein kann(!). Es gehért damit immer
zu den Eigenschaften von Haushalten, tendenziell widersprichliche Wirkungen einzuschliefZen.
Eben dieses Einschliefzen und teilweise Aufheben von Widerspriichen (Schaffung von
Bewegungsspielraumen fir Widerspriiche) und die Langfristigkeit seiner Wirkungen verleiht
Haushaltspolitik die scheinbar von auf3en kommende Legitimitét, verwandelt den Haushalt
wiederum in eine Legitimation des Staates.

Die hier skizzierten Beziehungen und Prozesse sind nattirlich im Alltagsbewusstsein nicht
présent. Das Alltagsbewusstsein bedient sich primér Stereotype - und ein solches Stereotyp ist
der Zusammenhang von ,, funktionierendem Haushalt* und Legitimitét des Staates. Gerét der
Haushalt ,,in Unordnung* wird dementsprechend auch die Legitimitét des Staates in Frage
gestellt, ohne auf die tatséchlichen Ursachen der haushalterischen Verwerfungen, die wiederum
meist in Verschiebungen von Interessenlagen zu finden sind, eingehen zu missen/kénnen.
Daraus ist die Problemlage kommunaler Haushaltspolitik deutlich abzuleiten und zu erkléren.
Der kommunale Haushalt wie auch die kommunale Haushaltspolitik sind Resultat einer
mehrfachen Brechung, die neben differenzierten Interessenlagen auch verschiedenartige
Stereotype einschliefdt. So ist letztlich der Kommunalhaushalt eben kein , kleiner
Staatshaushalt”, er ist selbst nur Reflex des Staatshaushaltes.

Halten wir somit fest:
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Wenn der Haushalt als Funktion von Politik also ein Instrument der Realisierung
widerspruchlicher Interessen ist, ist eswenig sinnvoll ihn als solchen in das Zentrum der
Auseinandersetzung zu stellen, sondern die Art und Weise seines Entstehens, seiner
Abarbeitung und seiner Abrechnung. Der letztendlich zur Realisierung kommende Haushalt
fixiert Umverteilungsprozesse, die ihre Grundlagen in anderen, vorgelagerten
Auseinandersetzungen haben.

Fur die hier zur Debatte stehende Frage des Verhédtnisses von Burgerlnnen, Abgeordneten
(Politikerlnnen) und Haushalt/Haushaltspolitik bedeutet das vor allem:

1. Esgeht darum, sich immer vor Augen zu halten, dass der Haushalt grundsétzlich
gestaltbar ist, keine gesellschaftliche Gruppe aber in die Lage ist, ohne weitgehende
politische Machtverschiebungen die Richtung der Entwicklung vollig zu monopolisieren.EI

2. Der Haushalt erzwingt seiner Natur nach immer politische Kompromisse. Soweit nicht
einetotale Verschiebung der Krafteverhdtnisse auf eine Gruppe erfolgt, liegen im
Haushalt selbst V eranderungspotenziae.

3. Esqgilt zu begreifen, dass nicht der Haushalt als solcher, sondern die Art und Weise seines
Zustandekommens, seiner Abarbeitung und Kontrolle in den Mittel punkt
gesellschaftlicher Debatte zu stellenist.

4. Zuverstehen, dass interessengel eitete Veranderungen in der Haushaltspolitik
normal/alltéglich sind und sein miissen.

Ein grundlicherer Blick auf die heutigen Realitdt von Haushaltspolitik zeigt somit, wie sehr diese
tatsachlich beeinflussbar ist, und stellt Haushaltspolitik als ,,einfache” Politik dar. Und genau
well dies so ist, und weil im Zusammenhang mit den gesellschaftspolitischen Weichenstellungen
seit Ende der siebziger/Anfang der achtziger Jahre, vor allem aber in den letzten 10 Jahren die
Ricknahme konsensualer Elemente in der Haushaltspolitik immer starker empfunden wird,
werden Haushaltsprobleme zunehmend als Element einer weitergehenden L egitimationskrise der
gegenwartigen gesellschaftlichen Verhaltnisse, vor alem des Staates, verstanden und
entsprechende Gegenstrategien, in denen wiederum der Haushalt elne wesentliche Rolle spielt -
und spielen muss - von verschiedenen Interessengruppen entwickelt. Diesist umso dringender,
als dass sich Haushaltspolitik wie Politik Uberhaupt in dem Widerspruch bewegen muss, dass auf
der elnen Seite die gesellschaftliche Organisation der Bewahrung jeglicher Grundlagen

8 Tatsachlich ist die deutsche Kriegswirtschaft eine der verhaltnismaRig wenigen Beispiele einer solchen fast
vollstandigen Ausschaltung konsensualer Momente aus der Haushaltspolitik.
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gesellschaftlicher Weiterexistenz gesellschaftliches Handeln erfordern (erinnert sei an
Umweltschutz, Bildung, Wissenschaft, soziale Absicherung, Kampf gegen globale Probleme, wie
Hunger, Wassermangel etc.) und auf der anderen Seite die Mdglichkeiten wesentlicher Teile der
Fuhrungseliten (Wirtschafts- und Verwaltungsspitzen, Finanzoligarchie), sich der Beteiligung an
der Finanzierung dieser Aufgaben zu entziehen, bedeutend gestiegen sind. Dieser offensichtliche
Widerspruch bedarf einer Losung — entweder, indem Umverteilungsprozesse ernsthaft eingeleitet
werden, oder indem Akzeptanz fur diese krasse Ungerechtigkeit geschaffen wird.

Zwangslaufig tritt damit die Frage nach der Stellung ,,des Burgers/der Birgerin® in der
Haushaltspolitik wieder stérker auf den Plan. Haushaltspolitik wurde und wird immer auf die eine
oder andere Weise (und sei es durch passive Hinnahme) von den Blrgerinnen beeinflusst.
Tatsachlich soll nun dieser Mitwirkung eine wie auch immer geartete neue Qualitét gegeben
werden. Wie auch in anderen Bereichen, es sei nur an die Versuche zur Aufwertung de
Ehrenamtes, die Debatten zur good governance, zur Regionalisierung u.a. erinnert, wird nach

M oglichkeiten gesucht, Uber aktive Ansprache eines gesellschaftlichen Verantwortungsgeftihls
der Birgerinnen Politik, Politikerlnnen und einer bestimmten gesellschaftlichen Struktur
Legitimation zu verschaffen. Anders gesagt - die klassischen politischen und Lobbystrukturen
sehen sich aul3erstande, eine ,richtige”, gesellschaftlich weitgehend akzeptierte Haushaltspolitik
ohne die Einbeziehung weiterer Kreise der Gesellschaft zu konzipieren.

Bevor diese Strategien elner ndheren, wenn auch nur kurzen Betrachtung unterzogen werden
sollen, wollen wir jedoch auf die beteiligten Interessengruppen und weitere Faktoren von
Haushaltspolitik zuriickkommen, da diese auch unter veranderten Bedingen die

Grundkonstellation der sich um den Haushalt gruppierenden Interessenlagen charakterisieren.
Haushalt im I nteressenkonflikt Burger I nnen-Verwaltung-Politik

Um es vorwegzunehmen - der hier benannte Konflikt ist nicht zu beseitigen, er ist nur gestaltbar.
Und er ist vor alem auf der kommunalen Ebene présent. Genau genommen findet
Auseinandersetzung um Haushaltspolitik tatsachlich nur auf der kommunalen Ebene, besser
gesagt vermittelt Uber die kommunale Ebene statt. Aus der Sicht der Blrgerinnen realisieren sich
z.T. nur hier erfahrbar haushaltspolitische Auseinandersetzungen. Und auf der Oberflache

erscheinen diese Auseinandersetzungen vor alem a's Auseinandersetzungen mit der Verwaltung
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bzw. mit den Instanzen des Offentlichen Dienstes ((")D).Elln jungster Zeit wird diese Diskussion
im Rahmen der ,, Staatsaufgabenkritik” bereits auch in praktische Politik umgesetzt. Diese
politisch-ideologische Aktion liefert derzeit die entscheidende Grundlage fir den laufenden
Umbau der offentlichen Daseinsvorsorge und der fir deren Sicherung notwendigen
Umverteilungsprozesse und damit auch der Haushaltspolitik.
In diesen Auseinandersetzungen um Richtungen der Haushaltspolitik steht immer wieder die
Frage nach der Berechtigung der Personalkosten. Die Bewertung dieses Kostenfaktors ist nicht
nur rational, sondern in hohem emotional belastet. Haushaltspolitische Entscheidungen bzw. der
Prozesse der Entscheidungsfindung und der nach auf3en gerichteten Legitimation von
Entscheidungen werden gerade auf diesem Gebiet mit Stereotypen bekannter Art beeinflusst:
negative Erlebnisse im Umgang mit dem OD werden in Abbau-L egitimation umgesetzt. In der
Regel vermengen sich hierbei tatséchliche Missstéande mit systembedingten Gesichtspunkten:

- Der OD ist Dienstleister, der gesellschaftliche Konsumtion realisiert, gleichzeitig aber

auch

- Machtinstrument.
Er ist dies beidesimmer gleichzeitig er kann nicht das eine ohne das andere sein; das
unterscheidet ihn von allen privaten Dienstleistern. Der OD ist so Vermittler der konsensualen
Momente des Haushaltes, gleichzeitig muss er aber auch die repressive Funktion ausfillen, muss
langfristig angel egte haushaltspolitische Prozesse fiihren (z.T. gegen aktuelle Interessen
verschiedener Gruppen, die ggf. diese Prozesse ausgel st haben), genau so aber auf bestimmte
haushal tspolitische Situationen flexibel reagieren. Allein dieses Bedingungsgeflecht macht
deutlich, dass die Verwaltung Uberfordert ist, wenn man ihr die Aufgabe stellt, einen
sachgerechten Haushalt alein zu erarbeiten oder wenn sie selbst diesen Anspruch erhebt.
Dazu entwickelt der OD auch immer ein Eigeninteresse, das Interesse an der Sicherung des
eigenen Arbeitsplatzes; entwickelt eigene Normen und Regulative, die sich gegeniiber seinen
gesellschaftlichen Funktionen durchaus verselbstandigen kénnen. Das aus dieser Konstellation
resultierende Interessengeflecht schlief3t somit tatséchlich widerstrebende Tendenzen ein. Diese
Interessenkollisionen resultieren nicht aus dem Fakt des , Offentlich* - Seins, sondern aus den

Funktionen, die dieses Gebilde erfillen muss und soll. Und dies trifft im Kern auch fir ale

° Im Folgenden sollen die Begriffe Verwaltung und Offentlicher Dienst im Anschluss an den allgemeinen
Sprachgebrauch weitgehend synonym verwandt werden, obwohl diesin sachlicher Hinsicht nicht korrekt ist.
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anderen Bereiche zu, die in der einen oder anderen Form mit dem Haushalt bzw. mit
Haushaltspolitik in Bertihrung kommen oder in Verbindung gebracht werden.

Haushaltspolitisch bedeutet dies, dassim Kern genauso wie fur alle anderen Entscheidungen gilt:
Ausgangspunkt kann nur der Bedarf an Leistungen sein, wobei hier zusétzlich die
Gewéhrleistung der allgemeinen Zuganglichkeit als Spezifik berticksichtigt werden muss. Ohne
eine tatsachlich offentliche Erfassung und Bewertung der Bedarfe, die durch Leistungen des OD
gedeckt werden mussen (oder bisher gedeckt wurden) bleiben also haushaltspolitische
Entscheidungen willkdrlich. Dies dirfte noch weitgehend unstrittig sein. Die Debatte entztindet
sich eher an der Frage, was zu tun ist, wenn private Anbieter billiger sind. Nimmt man streng die
Funktionen des Haushaltes zum Ausgangspunkt ist eigentlich vor allem zu fragen, warum sie es
sind. Beruht die Effizienz etwa auf Lohndumping, kann auch eine Einsparung im Haushalt
haushal tspolitisch, zumindest aber politisch falsch sein. Die Offentlichkeit der Bedarfserfassung
und —bewertung ist der ,, Staatsaufgabenkritik* weitgehend fremd, was sich in den gegenwaértig
praktizierten Modellen von Blrgerlnnenbeteiligung in der Haushaltspolitik deutlichst
widerspiegelt.

Ahnlich kompliziert wie das Verhaltnis Verwaltung - Biirger gestaltet sich das Verhdtnis
Verwaltung - Politikerlnnen. Aus der Sicht der Politik ist der OD vorrangig ein Instrument der
Interessenrealisierung. OD realisiert &) verteilungspolitische Vorstellungen und b)
machtpolitische Vorstellungen. Er hat die Argumente fir die Wiederwahl zu liefern. Die
Eigendynamik des OD wie auch seine Funktion tbergreifender Interessenrealisierung sind dabei
eher storend. Daraus resultiert in der Praxis die Infragestellung immer der Bereiche, die um
unmittel barsten gesellschaftliche Leistungen erbringen (soziale Bereiche) und die Praferierung
der machtpolitischen Bereiche (Hauptverwaltung, Polizei etc). Erstgenannte Bereiche bieten sich
auch im Falle der Privatisierung immer zur Bedienung bestimmter Klientel an. Verwaltung wird
vor alem immer dann als Uberteuert interpretiert, wenn sie den konjunkturellen Bestrebungen der
Politikerlnnen entgegen langerfristige und umfassendere Interessen durchsetzen soll. Das hangt
sicher auch damit zusammen, dass Leistungen ,,am Menschen® eher der Messbarkeit zuganglich
sind, oder wenigsten zu sein scheinen, als,, Verwaltung der Verwaltung”. Somit zieht eine rein
fiskalische Betrachtung von Verwaltung nahezu zwangslaufig eine Verschiebung im

L eistungsprofil des OD, sprich einen Abbau von Leistungen, und damit wiederum eine starkere

Betonung repressiver Elemente nach sich.
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Der Entwicklung von Formen der Burgerlnnenbeteiligung wird aber aus der skizzierten Stellung
des OD gerade wegen der Komplexitat der in ihm manifesten Interessenkonstel lationen ein
wichtiges und breites Feld geboten.

Insoweit sind Reformansatze im OD daraufhin zu betrachten, inwieweit sie tatsichlich offentlich
sind, d.h. von alen Birgerlnnen nachvollzogen werden kénnen, keine Zugangshirden zur
Betelligung an Reformprozessen errichtet werden.

Neben der Darstellung der Problematik des Verhéltnisses zwischen Burgerlnnen, Verwaltung und
Politik stellt sich nun die Frage nach den Potenzialen der diesen Beziehungen eigenen und hier
nur angedeuteten Widerspruchskonstellationen.

Das erste Potenzial liegt darin, dass die in den Verwaltungen tétigen Mitarbeiterinnen
gleichzeitig auch immer Blrgerinnen sind. Sie sind immer auch Betroffene ihres Handelns und
sind entsprechend mit den Konsequenzen der von ihnen vorbereiteten bzw. durchgesetzten
haushaltspolitischen Entscheidungen konfrontiert. Das damit eigentlich zu unterstellende
Interesse der Beschéftigten in den Verwaltungen an einer transparenten und demokratischen
Haushaltfiihrung wird dadurch eingeschrankt, dass natirlich die in den Verwaltungen Tétigen
durchausin der Lage sind, Schutzmechanismen gegen fir sie nachteilige Folgen von
Haushaltpolitik aufzurichten.

Das zweite Potenzial liegt in der fachlichen Qualifikation der im OD Beschéftigten.

Das dritte hierbel wesentliche Moment liegt in der gewerkschaftlichen Bindung der
Beschéftigten. Der M 6glichkeit nach bieten sie einen ansonsten nur schwer herzustellenden
Verbund mit Entwicklungen in anderen Regionen. Die Verbindung von Blrgerengagement im
Bereich der Haushaltspolitik mit gewerkschaftlichen Aktivitéten konnte einen wesentlichen
Beitrag dazu leisten, um die immer stérker werdenden Momente von Konkurrenz zwischen den
Regionen um Haushaltsmittel abzubauen und sie durch Formen kooperativen Zusammenwirkens
bei der Gestaltung von politischen Rahmenbedingungen von Haushaltspolitik zu ersetzen.
Insowelt reicht es aso nicht aus, die Verwaltung in den Debatten um Blrgerinnenbeteiligung im
Allgemeinen wie auch um die Demokratisierung von Haushaltspolitik im Besonderen als
Dienstleister zu betrachten. Es muss erfasst werden, inwieweit die Interessen der in diesem
Bereich Beschéftigten in ihrer Eigenschaft al's Blrgerlnnen mit denen in ihrer Eigenschaft als
Arbeitnenhmerinnen bzw. Beamtinnen in Widerspruch treten bzw. wie diese in Ubereinstimmung
gebracht werden kénnen. Dabel mussen und konnen Gewerkschaften und gewerkschaftliche
Forderungen ein wesentliches einigendes Moment sein. Der blof3e Blick auf die Verwaltung as
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Dienstleister verstellt zudem den Blick auf die politische Dimension des hier diskutierten
Problems. Fir die konkrete Ausgestaltung von Beteiligungsprozessen ergibt sich unter diesem
Gesichtspunkt, d.h. unter dem Gesichtspunkt des Zusammenwirkens zwischen Buirgerinnen und
OD (Beschaftigten des OD) die Schlussfolgerung, dass diese Prozesse bewusst auch dort
anzusetzen sind bzw. dort ansetzen sollten, wo die Lebensbedingungen eines grof3en Teils der
Burgerlnnen am deutlichsten betroffen werden. Dies gilt nattirlich generell - aber in dem hier
diskutierten Zusammenhang ganz besonders. Konkret betrifft dies beispielsweise die bewusste
und unmittel bare Einbeziehung von Personalréten und Gewerkschaftsaktivistinnen in alle Phasen
der Gestaltung eines haushaltspolitischen Beteiligungsprozesses.

In sachlicher Hinsicht dirften vor allem zwei Momente von Bedeutung sein, die als
Schnittpunkte der Interessen von Birgerlnnen und Verwaltungsmitarbeiterlnnen zu betrachten
wéren. Das it einerseits der auf der Hand liegend der Bedarf an Leistungen, die Uber

haushal tspolitische Instrumente finanziert werden. Und dasist zweitens die Qualitat der
Leistungen. Dabel konnte die Diskussion um die Qualitdt von Leistungen eine Schllsselrolle
spielen. Umfang wie Qualitét von Leistungen, die von der offentlichen Hand erbracht werden
(oder wurden) sind auf der einen Seite Fragen, die in die Lebensverhdtnisse vieler Menschen
unmittelbar eingreifen (Kinderbetreuung, Schule, Kultur etc.); sie sind aber auch in gewisser
Weise der Mal3stab fir den Sinn und fur die Funktionsgerechtheit von haushaltspolitischen
Entscheidungen. Dabel muss der Begriff der Qualitét nicht nur unter dem Gesichtspunkt des
Ergebnisses fur die/den Leistungsempfangerin gesehen werden, sondern auch unter dem
Gesichtspunkt der Arbeitsbedingungen, unter denen diese Leistungen erbracht werden (Einheit
von Prozess- und Ergebnisqualitét). Eine Konzipierung der Entwicklung eines Spektrums
oOffentlich als notwendig erachteter Leistungen wie auch des Umfangs dieser Leistungen ohne
eine Konzipierung der Arbeitsbedingungen, unter denen diese Leistungen erbracht werden bzw.
erbracht werden miissen ist unter dem Gesichtspunkt des demokratischen Charakters des
Gesamtprozesses widersinnig. Verzicht auf diese Einheit produziert erst den oft konstatierten
Konflikt zwischen Verwaltung und Blrgerinnen, produziert Angst vor Formen der
Birgerinnenbeteiligung. Im Kern sollte also die Gemeinsamkeit von Birgerinnen und
Beschéftigen im OD als Blirgerlnnen stehen und nicht ein Verhdtnis Kunde-Lieferant kultiviert
werden.

Das damit eine ganze Reihe grundsétzlicher Probleme verbunden sind, liegt auf der Hand. Die
tarifliche Absicherung im OD (und dies gilt fiir das Tarifgefiige in seiner Gesamtheit) hat
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natiirlich auch eine Schutzfunktion, die dem Wesen der Sache nach auch konservativ wirken
muss. Biirgerln im Beschéftigten des OD gerét so immer auch im Widerspruch zu
Arbeitnehmerln im Beschéftigten. Die Forderung etwa die Entwicklung von Betelligungsformen
mit der Aufweichung oder gar Abschaffung tariflicher Normen im OD zu verbinden sind unter
den gegebenen Rahmenbedingungen kontraproduktiv. Fur die unmittelbare Praxis der meisten
hier betrachteten Bereiche heil3t das, dass meistens nur partiell befriedende Losungen gefunden
werden werden. Die Entwicklung neuer Formen offentlich gefdrderter Beschéftigung oder eines
offentlich geforderten Beschéftigungssektors, in Einheit mit Formen demokratisch gepragter
Regionalisierungsprozesse (darunter von Sozial berichterstattung etc.) konnte mittel- und
langfristig ein Weg sein, um bestimmte, nicht mehr den Beduirfnissen der Blrgerinnen
entsprechende Strukturen des OD umzubauen. Die hohere ,, Durchlassfahigkeit* zwischen OD
und anderen Formen 6ffentlich geforderter Beschaftigung, ohne Aufweichung sozialer Standards,
aber in Bindung an das VVotum und an die Interessen der Birgerlnnen am Ort, an dem die
Leistungen tatséchlich gebraucht werden, wére eine der Kehrseiten einer demokratisierten
Haushaltspolitik. Das wirde auch neue Anforderungen und Spielraume fir
Beschéftigungspolitik, etwa hinsichtlich der Entwicklung eines Offentlich geforderten
Beschéftigungssektors, entstehen lassen. Ebenso wére weiterhin eine Entwicklung von
bindenden, 6ffentlich bestimmten Rahmenbedingungen und Controlling-Mechanismen fir die
Redlisierung von offentlichen Aufgaben, Aufgaben der Daseinsvorsorge, bei der Ubergabe von
Leistungen an freie Tréger und andere Private erforderlich.

Daraus ergeben sich natiirlich auch Konsequenzen fur alle Formen denkbarer
Beteiligungsmodelle bzw. vorgeschalteter Debatten. Die hier skizzierte

Widerspruchskonstel lation etwa deutet darauf hin, dass eine demokratische
BirgerInnenbeteiligung ohne eine Zukunftsdiskussion zu den Perspektiven der entsprechenden
Region unter Einbeziehung der Beschiftigten des OD und der Gewerkschaften diesen Namen
kaum verdienen dirfte. Fir den Tellbereich des Sozialen wird darauf in dem folgenden Beitrag
zum Thema Sozial berichterstattung einzugehen sein.

Wie sehr alerdings der Gedanke eines kooperativen Herangehens an Haushaltsfragen wie
generell an Fragen der Gestaltung von Lebensverhdtnissen mit den vorgefundenen tradierten
Denkschemata bei Gewerkschaften und Beschéftigten kollidiert, mag folgendes Zitat aus einer
Veroffentlichung der enemaligen Gewerkschaft OTV illustrieren: “Die Verwaltung und die
Politik missen die positiven Auswirkungen von Birgerbeteiligung erkennen und darauf
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reagieren. Auf der Grundlage von politischen Zielvorstellungen der Parteien und der
Verwaltungen konnen Burgerbeteiligungen zur Belebung der Kommunen beitragen. Das muss

sich in gesetzlichen Rahmenbedingungen widerspiegeln.” ls]

Es sei davon abgesehen, dass der
Autor es fir auf3erordentlich bedenklich halt, wenn hier der Verwaltung die Funktion der
Formulierung eigener politischer Zielvorstellungen zugesprochen wird, steht hier das Verstandnis
des Verhdltnisses von Politik und Birgerlnnen auf dem Kopf. Birgerinnen sollen an der
Realisierung von politischen Zielen anderer Institutionen beteiligt - nicht sie bestimmen die
politischen Ziele. Nimmt man diese Philosophie zum Ausgangspunkt der Betrachtungen, zeigt
sich der wirkliche Zweck der in vielen Modellen zur V erwaltungsreform angesprochene ,, Kunde"
Burgerln. An anderer Stelle wird die bereits angeftihrte Problemlage durchaus treffend
charakterisiert. Dort heif3t es bezugnehmend auf die Beschaftigten des OD und ihrer Rolle bei
Birgerbeteiligung: Sie mussen Initiativen aufgreifen kénnen und sie nicht als Angriff

Ll

auffassen.”—Wenn dann allerdings ausgef iihrt wird, dass Burgerlnnen die ,, Chance* bekommen
sollten, als Partner, als Nachfrager fUr Dienstleistungen gesehen zu werden, so wird hier wieder
ein hierarchisches Verhdtnis eingefuhrt. Die Betrachtung der Burgerinnen als,, Nachfrager”
macht den OD beliebig - Biirgerln kann als,, Nachfrager auch woanders nachfragen. Blirgerin
soll aber als Blrgerin, d.h. als bewusst in einem Gemeinwesen |ebender Mensch Leistungen in
Anspruch nehmen und diese Inanspruchnahme im Bezug zur Entwicklung der entsprechenden

Region insgesamt stellen kdnnen.
Potenziale der BurgerInnenbeteiligung bei der L 6sung haushaltspolitischer Probleme

Berechtigt wird nun die Frage gestellt, warum denn eigentlich BurgerInnenbeteiligung Uberhaupt
einen Ansatz fir die L6sung haushaltspolitischer Probleme bieten konnte.
BirgerInnenbeteiligung bringt kein Geld - im Gegentell, sie kostet vielleicht sogar noch welches.
Zudemist sieinihrer Richtung und in ihren Konsequenzen aus der Sicht von Politikerinnen und
Verwaltung scheinbar unberechenbar. Die Intentionen einiger Verfechter von Konzepten unter
dem Dach ,, BurgerInnenbeteiligung”“ gehen eher in Richtung einer Integration der Blrgerinnen,
um die Rechtfertigung eigener Strategien, vielleicht auch um einen gewissen moralischen Druck
zur Akzeptanz haushaltspolitischer Entscheidungen von Politikerlnnen, Verwaltungen oder

Interessengruppen.

19 Zur Diskussion gestellt: Biirgerkommune und Biirgerbeteiligung. Eine Bestandsaufnahme lokaler Projekte von
Personalrdten. Hrsg. von verdi Bundesverwaltung, Fachbereich Gemeinden Stuttgart 2001. S. 27
' ebenda S.23f.
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Naturlich kann Burgerlnnenbeteiligung erst einmal , nur* die Frage nach einer an den
tatsachlichen Bedurfnissen der Menschen in einer Region orientierten Verteilung von Mitteln
stellen - was schon viel ist. Sie greift aber in dem Moment welter, in dem deutlich wird, dass
Mittel tatsachlich nicht ausreichen. Insoweit kann Birgerlnnenbeteiligung durchaus aktivierend
sein, kann dazu beitragen, die eigene Lebensweise zu problematisieren und den Verlauf
wirtschaftlicher und sozialer Prozesse aber auch Interessenlagen im Kontext dieser besser zu
verstehen. Damit werden Grundlagen geschaffen, um BirgerInnen nicht nur ein eigensténdiges
Gewicht in den Diskussionen um Haushaltspolitik mit VVerwaltung, Politikerinnen (hier vor allem
Parlamentarierinnen) und traditionellen Lobbyorganisationen zu verschaffen.

Esgilt also an dieser Stelle konkreter zu erfassen, in welchen Formen Burgerlnnen bereits heute
auf Haushaltspolitik Einfluss nehmen.

1. Tatsachlich sind hier zuerst die Formen zu nennen, die mit der klassischen
partelendemokratischen bzw. Lobbyarbeit verbunden sind. Planfeststellungsverfahren im
Baubereich oder auch bereits die Einbeziehung von Birgerinnen als Blrgerdeputierte wéaren hier
zu berticksichtigen. Mit Instrumenten, wie den Planungszellen, wurden V ersuche unternommen,
im Rahmen der hier angedeuteten Art der Verfahren ein breiteres Spektrum an Interessen
modellhaft einzufangen, damit Akzeptanz von erarbeiteten Vorschldgen zu erhéhen, gleichzeitig
aber die Ablaufeim Kern in der Hand der Verwaltung und unter weitgehendem Einfluss der
Politikerlnnen zu belassen. Ahnlich ist die Wirkungstendenz etwa der , Quartiersmanagement* -
K onzepte einzuschétzen.

2. Eine etwas andere Tendenz zeichnet sich in Bewegungen, wie der Lokalen Agenda 21 und
Netzwerk Gesunde Stédte ab. Ahnlich, wie die hier auch zu nennenden Initiativen zu
Sozialberichterstattungen bzw. zur Sozia planung sowie zu Armutskonferenzen richten siesich a
priori an ein breiteres Publikum und riicken in stdrkerem Mal3e die Lebensweise in ihrer
Komplexitét in den Mittel punkt der Betrachtung. Globale Entwicklungen werden in ihren lokalen
Konsequenzen sichtbar - und lokal erscheinende Entscheidungen werden in den Rahmen ihrer
moglichen globalen Konsequenzen gestellt. Vor allem hervorzuheben ist die Méglichkeit, im
Rahmen dieser Initiativen viele Menschen verschiedenartiger sozialer Gruppen zu erreichen.
Dem Potenzial nach bleiben die Zugangsschwellen zu diesen Verfahren niedrig, insoweit ist vor
allem das Demokratiepotenzial hoch, inwieweit sich dies wiederum in ein hohes Mal3 an
Akzeptanz umschl&gt, steht auf einem anderen Blatt und hangt von einer Vielzahl weiterer
Faktoren ab.
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Sollen die dann formulierten Ziele und Aufgaben realisiert werden, hat dies allerdings oft

weltrei chende haushaltspolitische Konsequenzen. Tatsachlich jedoch gelingt es nur in wenigen
Fallen, diesen Konsequenzen Offentlichkeit zu verschaffen und fiir ihre Durchsetzung
Mehrheiten zu gewinnen. Die Anerkennung der Konsequenzen setzt die Vermittlung auf dem
klassischen parlamentarischen Weg und in den Verwaltungen voraus, und diese Vermittlung ist
meist nur schwer zu erreichen. Die Rickwirkungen oft erlebter Unmdglichkeit der Realisierung
verninftiger und notwendiger Aufgaben demotiviert Aktive und wirft sie auf kleinste Lésungen
zurlck. Erlebt wird ein Auseinanderfallen von Ressourcenverfiigung und Kompetenz. Zum Teil
ist dies tatséchlich machtpolitischen Interessenkonstellationen geschuldet. Es gibt aber eine
welitere Ursache, die nicht zu unterschétzen ist. Obwohl die Zugangsschwelle zu den Verfahren
niedrig gehalten werden kann und auch Themen behandelt werden, die jeden Menschen in der
einen oder anderen Form betreffen und zu denen er entsprechend seine Meinung formulieren
kann, bleiben sie spezialisiert, bertihren sie Teilaspekte der regionalen wie globalen Entwicklung,
wenn auch sehr wichtige. Die Losung der damit zwangsl 8ufig entstehenden Kollisionen zwischen
den verschiedenen in unterschiedlichen demokratischen Exkursen erarbeiteten Zielen verbleibt
aulRerhalb des Zugriffes der aktiv Handel nden.EI

sich die TeilnehmerInnenkrei se an den verschiedenen Initiativen wie allgemein Ublich tberlappen

Er verbleibt auRerhab ihres Zugriffs, auch wenn

und die politischen Entscheidungstragerinnen in die Initiativen eingebunden sind. Zwar werden
Aufgaben fur die Haushaltspolitik formuliert, ABER NICHT DIE HAUSHALTSPOLITIK
SELBST. Ein breites Spektrum demokratischer Mitwirkungsinstrumente bedeutet noch nicht ein
Mehr an Demokratie. Demokratische Potenzia e entfalten sich nicht in ihrer Exklusivitét, sondern
in ihrem Zusammenwirken. Die einzige Konsequenz muss lauten: Der Haushalt muss selber
Gegenstand direkter Demokratie werden. Anders werden die angedeuteten und taglich zu
erlebenden Interessenkollisionen nicht zu |6sen sein.

Praktisch bedeutet dies also, dass verschiedenartige Instrumente der Birgerinnenbeteiligung und
direkter Demokratie entwickelt werden mussen, die auf der einen Seite untereinander
anschlussfahig sein mussen, wie auch gemeinsam zur Haushaltspolitik. Birgerinnenbeteiligung

in der Haushaltspolitik oder Demokratisierung von Haushaltspolitik ersetzt also nicht andere

12 Das bedeutet nicht die vollige Aufldsung der Haushaltspolitik in regionale Entscheidungen, schon weil nicht zu
erwarten ist, dass unter diesen Bedingungen a priori der erforderliche Schutz von politische schwacheren Gruppen
tatsachlich garantiert werden kénnte. Die Wahrung grundlegender sozialer Rechte muss auch bei Demokratisierung
der Haushaltspolitik als unabwei sbare gesellschaftliche Anforderung in regionalen Haushalten obligatorisch
gewéahrleistet werden. Natiirlich engt das Spielraume fir weitere Prioritétensetzungen ein, drangt aber die regionalen
Akteure auch dazu, das WIE von Haushaltsrealisierung in die Debatte zu stellen.
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Formen der demokratischen Mitwirkung oder der Wahrnahme gegebener rechtlicher Beteiligung-
bzw. Mitwirkungsformen, sondern muss

- Sie erganzen,

- sie zusammenf thren und

- ihnen neue Felder erschliefen.

Zumindest was die gegenseitige Anschlussfahigkeit (oder Kompatibilitét) betrifft, ist dazu schon
viel unter dem Stichwort , regionales Leitbild* oder , Leitbild regionaler Entwicklung* diskutiert
und getan worden. Was nun zu leisten ist, ist in vielen Regionen die tatsachliche
Zusammenfihrung, grundsétzlich die Herstellung von Anschlussstiicken in die Haushaltspolitik
und die Entwicklung von Formen, in denen Haushaltspolitik dazu beitragt, neue Felder
demokratischer Mitwirkung zu erschlief3en.

Derartige AnschlUsse dirften in einer fundierten Prioritatensetzung fur Haushal tsentscheidungen,
in einer demokratischen Bestimmung von Wegen der Realisierung von Entscheidungen IiegenEI
und schliefdlich in einer verstarkten Rechenschaftspflicht zur Realisierung des Haushaltes durch
Verwaltung und Politik liegen.

BlrgerInnenbeteiligung - unter schiedliche M odelle

Stérkere Beteiligung der Birgerlnnen an kommunalen Entscheldungen, darunter in der
Haushaltspolitik, ist heute eine Forderung, die von unterschiedlichen politischen Spektren mit
unterschiedlichen Intentionen bejaht wird. Diese Diskussionen sind weltweit zu beobachten. Die
Vorstellungen in diesem Bereich lassen sich zwischen zwei Polen beschreiben: Der eine Pol ist
vor dem Hintergrund der tiefgehenden Legitimationskrise, in die staatliches Handeln geraten ist,
zu sehen; BirgerInnenbeteiligung soll zur Rickeroberung der Legitimation beitragen. Auf dem
anderen Pol geht es darum, ein Gegengewicht zu der klassisch einseitigen, von Eigeninteressen
des Staates und machtiger Lobbyverbénde gepragten Politik zu schaffen, umfassende
demokratische Mitwirkung in einen der zentralen Bereiche der Konstitution von Macht in der
Gesellschaft zu tragen. In dieser Hinsicht ordnet sich die Frage der Burgerinnenbeteiligung in der
Haushaltspolitik in die Debatte um die Zukunft der Kommunen und Regionen, um die Zukunft
von Strukturen demokratischen Handelns generell ein. Sie sind im Zusammenhang zu sehen mit
den Diskussionen um die Zukunft des 6ffentlichen Dienstes, um die Rolle des Ehrenamtes, bis
hinein in konkrete Fragen der Ausrichtung der Gewdahrung sozialer Leistungen, etwa der

13 50 geschehen in der Abstimmung zur Privatisierung der Stadtwerke in Dortmund.
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Soziahilfe. Fir das Versténdnis der unterschiedlichen Konsequenzen verschiedener Ansétze der
BirgerInnenbeteiligung soll daher ein kurzer Blick auf diese Debatten geworfen werden.
Besondere Bedeutung fur die Verbreitung des Gedankens der Birgerinnenbeteiligung in der
Haushaltspolitik hat das von der Bertel smannstiftung initiierte und wesentlich von ihr gepragte
Netzwerk Kommunen der Zukunft sowie in den Diskussionen zur Staatsaufgabenkritik. Unter
den Kriterien zur Teilnahme an diesem Netzwerk steht die Aufstellung eines Blrgerhaushaltes an
vorderster Stelle.

Die CSU spricht inihren Vorstellungen zu einer ,, aktiven Burgergesellschaft” davon, dass
Birgerinnen ,, Verantwortung tbernehmen” sollen, unter anderem auch Verantwortung fir
Nachhaltigkeit; und dazu gehdrt die Entwicklung eines ,, K ostenbewusstsei nS‘I'Z!
Haushaltspolitisch relevante Forderungen, wie etwa die nhach mehr Transparenz oder nach
Partnerschaft von Politik und Blrgern, werden unter diesem Gesichtspunkt gesehen. Auch die
postulierte , Verpflichtung zum Vorbild“ oder der geforderte Vorrang der kleineren Einheiten
werden so platziert. Ahnlich lassen sich die Konzepte der WIR-Gesellschaft (CDU) oder die
Aussagen der Initiative , Neustart-fr eine liberale Sozialpolitik* (vorher , Umdenken-Anstiftung
zur Freiheit") im Umfeld der FDP (getragen von der Friedrich-Naumann-Stiftung) einordnen.
Praktische Bedeutung erlangt die Diskussion um den Birgerlnnenhaushalt vor alem mit dem
Projekt ,, Kommunaler Burgerhaushalt”, das am 3.11.2000 gemeinsam vom Innenministerium des
Landes Nordrhein-Westfalen und der Bertel smann-Stiftung vorgestellt wurde. In der in diesem
Zusammenhang verbreiteten Pressemitteilung des Innenministeri umsEIhei [3t es, dass der
Haushalt allgemein verstandlich dargestellt und auf Fachchinesisch und Uberfllissige Details
verzichtet werden solle. Beteiligung wird als,, Mitreden®, wenn in der Stadt oder der Gemeinde
finanzielle Priorititen gesetzt werden verstanden, wodurch , Missverstandnis und mancher Arger*
vermieden werden konne.

Natdrlich sind dies notwendige V oraussetzungen fir demokratischere Haushaltspolitik. Aber die
hier vorgenommene Fixierung auf die Integration der Burgerlnnen in gesetzte
Entwicklungsstrategien - also das Erklaren von Entscheidungen, das Vermitteln von gesetzten
Leitbildern - nicht das selbsténdige Entwickeln dieser Strategien entspricht auch weitgehend der
bisherigen Praxis der BirgerInnenbeteiligung in Haushaltsfragen in der Bundesrepublik. Der

1 vgl. Gliick, Alois (2000), Neue Wege in der Kommunal politik, in: Hanns-Seidel-Stiftung eV [Hrsg.], Politische
Studien Sonderheft 3/2000, M iinchen, S.7-16.

B ygl. , Projekt , Biirgerhaushalt* vorgestellt — K iinftig starkere Beteiligung der Biirger an der Haushaltsaufstellung.”
Dusseldorf, 03.Nov.2000 hrsg. vom Innenministerium NRW
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Birgerin wird ein , Raum* gegeben - die Entstehung dieses Raumes bleibt dem Zugriff
verschlossen. Sosehr das in diesem Zusammenhang tatséchlich gewachsene Mal3 an
Offentlichkeit von Politik zu schatzen ist, liegt hier eine, wenn nicht die entscheidende Grenze
der in Deutschland derzeit praktizierten Modelle der Burgerinnenbeteiligung generell. Das
Herangehen reproduziert eine ,, Blick-von-oben-Politik”, einen Politikstil, der die Blrgerinnen
nicht als Souverén, sondern als mehr oder weniger féhigen Kunden oder Berater einstuft.
Exemplarisch dafir ist folgendes Zitat aus einem im Internet dokumentierten Disputlz.I
Am 11.4. schreibt ein Burger:

» Wie aktive Burgerbeteiligung gesehen wird, haben ca. 3.500 Blrger/-innen vor kurzem erfahren.
Das Burgerbegehren zum Erhalt Hildener Grin- und Freiflachen wurde mit Gberwaltigender
Ratsmehrheit - gegen die Stimmen der Birgeraktion und der Griinen, mit Stimmenthaltung der
Unabhangigen - fur "nicht zulassig” erkléart. Auch diffamierende Aussagen waren im Rat zu
héren. Der Burgerwille wurde 6ffentlich ins Abselits gedrangt.

Nach der Endlosdebatte um den Haushaltsentwurf 2001, ist seitens des Rates nicht zu erwarten,
dass ausgerechnet beim Kommunal haushalt Biirgerbeteiligung tatséchlich gewtinscht wird.

Auch die Behandlung der "Lokalen Agenda 21" lasst an der Ernsthaftigkeit dieses Projektes
zweifeln.

Wenn |okal es politisches Geschehen unkompliziert und durchschaubar werden soll, miissen
zunéchst Glaubhaftigkeit und Visionen fur eine verniinftige Stadtentwicklung auf den Tisch.”

Die Antwort des Finanzdezernates der Stadt am 18.4.2001 lautet:

»--. das Thema"Kommunaler Birgerhaushalt" hat nichts mit Burgerbegehren, Lokaler Agenda 21
oder Ahnlichem zu tun. Es geht in diesem Projekt darum, den Haushalt also die Finanzen einer
Stadt in lesbarer und verstandlicher Form darzustellen. Der Rat der Stadt Hilden hat daher auch
einstimmig den Beschluss gefasst, sich an diesem Modellprojekt des Landes Nordrhein-
Westfalen und der Bertelsmann-Stiftung zu beteiligen.

Die Verwaltung wird deshalb alles daran setzen, dieses Ziel zu erfiillen. Sie wird mit den
interessierten Birgerinnen und Birgern dieser Stadt tiber den Kommunalen Haushalt diskutieren,
Rahmenbedingungen darstellen, die eingereichten Vorschldge zum Haushalt aufnehmen und im
Zuge der Haushaltsplanberatungen 2002 dem Rat der Stadt Hilden zur Beschlussfassung

vorlegen.

16 unter www.hilden.de Rubrik Biirger online; in den letzten Monaten wurden die Web-Angebote der an dem
Modellprojekt Birgerhaushalt in NRW teilnehmenden Kommunen unter www.buergerbeteiligung.nrw.de
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Ein weiteres Kernstlick dieses Projektesist die Dokumentation. Von daher werden alle
Birgerinnen und Birger dieser Stadt, die sich aktiv beteiligt und V orschléage einreicht haben nach
der Beschlussfassung tber den Haushalt 2002 eine Antwort erhalten.

Mit freundlichem Gruf3

Ihr Finanzdezernat der Stadt Hilden®

Diese beschrankte Sichtweise auf das Thema spiegelt sich auch in den praktizierten Modellen

wider.
Unterschiedliche Wege der BurgerInnenbeteiligung

Wie bereits angedeutet, ist die Burgerlnnenbeteiligung in Haushaltsfragen zu einem Element der
Sicherung der Legitimation von gesellschaftspolitischen Qualitéaten geworden.

Uberblickt man die diskutierten und zum Teil umgesetzten Konzepte, lassen sich folgende
widerstreitende politische Ansdtze konstatieren.

1. Die Integration der Burgerinnen in eine in ihrer Richtung durch sie nicht zu hinterfragende
Umverteilungspolitik, die die Privatisierung gesellschaftlicher Ressourcen zum Kernprozef3 hat
und vor diesem Hintergrund BirgerInnenbeteiligung

a) als bewusste Akzeptanz der Umverteilungsprozesse und

b) als unentgeltliche Ubernahme von &ffentlichen Aufgaben durch Biirgerinnen

versteht. Burgerlnnenbeteiligung wird vor alem a's nachvollziehender Prozess im Rahmen eines
bestimmten ideol ogischen und politischen Gesell schaftsversténdnisses verstanden, nicht al's
offener Prozess, der Gesellschaft jenseits der Vorstellungen von Politik und Verwaltung auch
verandern kann.

2. Burgerlnnenbeteiligung erschopft sich nicht in der Mdglichkeit des Nachvollziehens von
politischen und V erwaltungsentscheidungen, sondern schlief3t die Mdglichkeit der Entscheidung
Uber Grundrichtungen der Entwicklung der entsprechenden Region und die Wege der

haushal tspolitischen Untersetzung dieser Zielvorstellungen mit ein. Blrgerinnen bestimmen die
Richtungen der Haushaltspolitik sowohl auf der Ausgaben, as auch auf der Einnahmenseite
unmittelbar mit. Nicht nur die Verteilung, sondern auch die Aufbringung der Mittel wird
schrittweise demokratischer Einflussnahme unterworfen. In diesem Sinneist
Birgerinnenbeteiligung ein politisch und ideologisch in die Zukunft gesehen offener Prozess, der
V eranderungsoptionen einschlief3t.

zusammengefaldt
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Der Charakter dieser beiden Grundrichtungen lasst sich an folgenden Punkten festmachen.

- Ziel der Burgerlnnenbeteiligung
Wird die kommunal e/regional e/national staatliche Ebene al's reaktive Ebene und
entsprechend die BurgerInnenbeteiligung als Legitimation von Anpassungsprozesse
auf nicht zu hinterfragende Rahmenbedingungen (Haushaltszwang- und
Standortkonkurrenz-ldeologie) betrachtet oder ist sie in solidarische, aktive
gestaltungsorientierte Konzepte elngebunden? (Legitimation durch ganzheitliche
Veranderung)

- Modus der Entstehung des Haushaltes
In welchem Mal3e erfolgt ein umfassender Prozess der Interessenabwégung, welchen
gesellschaftlichen Gruppen wird Raum gegeben, welche werden faktisch
ausgeschlossen, welche Zugangsschwellen existieren - werden sie bewusst niedrig
gehalten oder hoch angesetzt, wie wird eine Konzentration auf wesentliche Felder mit
einer notwendigen Breite der Diskussion der angestrebten Gesamtentwicklung
verbunden?

- Rechte der Blrgerlnnen im Prozess
Wie sind die Rechte hinsichtlich Umfang, Permanenz und Zuganglichkeit der
Einflussnahme hinsichtlich der erforderlichen Informationen ausgestaltet, inwieweit
wird eine Ubermaliige Einflussnahme von Politik und Verwaltung auf die
Meinungsbildung der Birgerinnen (etwa durch eine selektive Informationspolitik)
ausgeschlossen?

- Verhdltnis Burgerlnnen-Verwaltung-Politikerlnnen
Inwieweit bestétigt sich in diesem Verhdltnis die Stellung des/der Blrgerin als
Souveran gegentber der Politik und gegeniiber der Verwaltung bei gleichzeitiger
Ausschopfung der spezifischen Moglichkeiten reprasentativer Demokratie? Inwieweit
tragt die Burgerinnenbeteiligung zu mehr Transparenz in alen den Haushalt
betreffenden Fragen bel (also auch auf der Einnahmenseite)? Inwieweit werden
Verantwortung und V erantwortlichkeit von Politikerlnnen und
Verwaltungsangestel lten deutlicher und fihlbarer?

- Tiefe der Eingriffsmdglichkeiten
Inwieweit werden haushaltpolitische Diskussionen und Erwégungen mit
Politikkonzepten auf anderen Feldern verbunden; inwieweit werden aus bereits
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existierenden Formen des Engagements von Blrgerinnen Anforderungen an den
Haushalt abgeleitet? Welche M 6glichkeiten werden fir die Beeinflussung der
Einnahmeentwicklung, etwa durch die Gestaltung der Arbeit kommunaler
Unternehmen oder von Beteiligungen der Kommune, geboten, wie werden
Entscheidungen zur Zusammenarbeit mit privaten Partnern, mit anderen Kommunen

behandelt, wie wird bei Privatisierungen verfahren?

Ein Beispiel: BurgerInnenbeteiligung in Porto AlegreIEI

Seit mehr as 10 Jahren sind die Burgerinnen in Porto Alegre an der Aufstellung des Haushaltes
ihrer Stadt direkt beteiligt. Diese Beteiligung beschrankt sich zwar bisher auf die
Investitionsplanung, erfasst damit aber gerade den Bereich, der entscheidende langfristige
Wirkungen auf die Lebensbedingungen in der Stadt haben.

Im Detail |auft der Prozessin drei Runden ab.

In einer ersten Runde (Méarz und April) werden die Ergebnisse des | etzten Jahres diskutiert und
die Reprasentantinnen fir das kommende Jahr gewahlt. Dazu legt die Verwaltung eine
Abrechnung mit Blick auf die Aufgabenstellungen, wie sie im Rahmen der Debatten erarbeitet
wurden, vor. Die Abrechnung liegt schriftlich den Burgerinnen vor. Diese 6ffentlichen
Birgerversammlungen werden von einem "Koordinationskomitee" gefihrt, dem u.a. der
Birgermeister, der Chef der Planungsabteilung sowie der jewellige regionale K oordinator der
Birgerbeteiligung angehdren. Die Ergebnisse des vergangenen Jahres werden diskutiert und
entsprechend den Ergebnissen dann die Vertreterlnnen fir das "Reprasentantlnnenforum™
gewadhlt.

Durch diese Reprasentantlnnenforen werden die Diskussionen der folgenden Etappe
(Zwischenetappe) organisiert. Diese Phase lauft unabhéngig von der Verwaltung, kann auf
Nachbarschafts-, Strassen-, regionaler oder eben auch thematischer Ebene abgewickelt werden.
Jede dieser Gemeinschaften kann die Zahl und den Ablauf der nun folgenden 6ffentlichen

Beratungen selbst bestimmen. Ziel dieser Beratungen ist die Bestimmung der Prioritéten fur die

" Die Darstellung orientiert sich an Materialien der Stadtregierung von Porto Alegre, der Regierung des
Bundesstaates Rio do Sul sowie derzeit nur in portugiesischer Sprache verfligbaren zwei Biichern von Luciano
Fedozzi: Fedozzi, Luciano, Orcamento Participativo. Reflexoes sobre a experiencia de Porto Alegre, 2. Aufl., Porto
Alegre 1999.und der., O Poder da Aldeia. Genese e Historia do Orcamento Participativo de Porto Alegre.Porto
Alegre 2000. An deutschsprachigen Publikationen sei z.B. verwiesen auf Herzberg, Carsten, Wie partizipative
Demokratie zu politisch-administrativen Verbesserungen fiihren kann: Der Blrgerhaushalt von Porto Alegre, in:
Region-Nation-Europa Bd.9, Minster 2001.
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Entwicklung der jeweiligen Region. Diese Prioritdtensetzungen werden in einem Punktesystem
bewertet und entsprechend der Zahl der von den vorgeschlagenen Projekten betroffenen
BirgerInnen gewichtet. Durch die umfassende Protokollierung der Vorschlage und das
eingangige Bewertungssystem ist von Anfang an ein Hochstmal3 an Zuganglichkeit und
Transparenz der Haushaltsdebatte gewahrleistet. In den fachbezogenen Foren geht es in éhnlicher
Weise um die Diskussion entsprechender Richtlinien fir die Entwicklung der Stadt bzw. des
Bundesstaates.

Bel den erwdhnten inhaltlichen Themenfeldern handelt es sich um folgende:

- Transport und Verkehr,

- Gesundheit und soziale Dienste, Bildung,

- Kultur und Erholung,

- Wirtschaft und Steuern,

- Stadtgestaltung und -entwicklung.

Ein Beispiel fur die Arbeit der Foren auf thematischen Feldern sind z.B. die "Prinzipien und
Hauptrichtungen zur Entwicklung des staatlichen Bildungssystems' im Bundesstaat, die in einem
solchen Prozess entstanden sind und weiterentwickelt werden.

In die Diskussionen der Zwischenrunde flief3en auch Informationen, Vorstellungen bzw.
Vorschlage der Verwaltung ein, ohne dass sie bereits den Charakter von V orabentscheidungen
tragen.

Die Ergebnisse dieser Diskussion werden ebenfalls protokolliert und ergeben schliefdlich eine
Prioritétenliste, die in die zweite Runde eingespeist wird.

In dieser zweiten Runde (Juni/Juli) prasentiert die Verwaltung die erwarteten relativ fixen
Ausgaben (Personalausgaben, Zinsen und Tilgungen, andere materielle Aufwendungen) sowie
die erwarteten Einnahmen. Gleichzeitig wahlt die Bevolkerung direkt die Vertreterinnen fiir den
"Rat der Blrgerinnenbeteiligung”. Jede der 16 Regionen der Stadt und der funf themenbezogenen
Foren wahlt zwei Vertreterlnnen sowie zwei Stellvertreterinnen. Thr Mandat 18uft ein Jahr und sie
koénnen einmal wiedergewahlt werden. Das Vertreterlnnenforum kann ihnen das Mandat jederzeit
entziehen. lhre Aufgabe ist es, gemeinsam mit der Verwaltung den Haushalt und den Invest-Plan
entsprechend den von der Bevdlkerung bestimmten Prioritéten aufzustellen.

Von Seiten der Verwaltung wirken der Koordinator des Planungs-K abinetts und der Koordinator
flr Beziehungen zwischen Verwaltung und Gemeinde in diesem Rat mit - allerdings ohne
Stimmrecht.
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In dem sich nun anschlief3enden Prozess der Haushaltsaufstellung wird von drei wesentliche
Indikatoren ausgegangen: die in den Regionen bestimmten Prioritéten, die in den Diskussionen
zu den Themenfeldern bestimmten Leitlinien sowie in Arbeit befindliche Projekte und schliefdlich
die Anforderungen zur Sicherung eines bestimmten Grundbestandes an Dienstleistungen und von
Reserven fur Katastrophenfalle. Im September wird das Planwerk dann im Rat der
Birgerinnenbeteiligung diskutiert und schliefdlich bestétigt. Im Oktober und November muss sich
das Stadtparlament mit dem Haushalt befassen und ihn verabschieden. Anschlief3end wird der
Invest-Plan aufgestellt, der sich auf den Haushalt und auf die in den Debatten ermittelten
Bedlrfnisse der Bevolkerung stlitzt. Desgleichen wird anhand eines Punktsystems ermittelt, wie
Ressourcen zwischen den einzelnen Regionen zu verteilen sind.

Im Kern widerspiegelt der Prozess die Phasen

- Bedarfsermittiung

- Ressourcenprifung

- Interessenabwégung

- Kompromiss

- Entscheidung

- Realisierungskontrolle

die sich in alen politischen Prozessen wiederfinden. Die wesentlichen qualitativen Momente
liegen

- in der breitesten Zuganglichkeit des Prozesses

- in einem breiten Prozess der Bedarfsbestimmung

- in der Offentlichkeit des Prozesses

- in der Institutionalisierung direkt-demokratischer Momente a's die Organe indirekter
Demokratie kontrollierende (ohne, dass diese Organe Uber Machtinstrumente aul3er der
Offentlichkeit verfuigen).

Zu den bemerkenswerten Charakteristika des hier nur unvollstéandig skizzierten Politikansatzes
gehdrt es, dass seine Realisierung auch mit der Entwicklung von Bildungsangeboten fir
BirgerInnenbeteiligung (also Befahigung zur Teilnahme an politischen Entschei dungsprozessen)
und Konzepten Solidarischen Wirtschaftens (Sel bsthilfe-Genossenschaften usw.) verbunden sind,
dievon einer Vielfalt von kleineren und gréfReren NGO’ s getragen werden. Der
Burgerlnnenhaushalt stiitzt sich so auf ein stark basisgetragenes, |ebendiges soziales und
politisches Netz.
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Diese Form der Birgerinnenbeteiligung wird heute bereits in mehreren Regionen bzw. Stadten
Brasiliens praktiziert. Eine Veroffentlichung aus dem Jahr 2001 fasst Erfahrungen aus 18

IEIDie Gemeinden bzw. Staaten werden von

Gemeinden und 5 Bundesstaaten zusammen.
verschiedenen Parteien regiert.

Fur das Versténdnis von Entschiedenheit und Enthusiasmus, mit denen das K onzept
BirgerInnenbeteiligung in Brasilien aufgenommen wird, ist die politische Entwicklung des
Landes zu berticksichtigen. Uber Jahrzehnte hatten es die wechselnden Regierungen, direkt vom
Militér gestellt oder faktisch von ihm kontrolliert, verstanden, jede politische Opposition
einschliefdlich der Gewerkschaftsbewegung zu unterdriicken oder doch wenigstens weitgehend zu
Iahmen. Die aul¥erordentlich Konzentration des Reichtums in den Handen einer
privatkapitalistisch-technokratischen Schicht, deren Interessen eng mit denen multinational er
Konzerne verbunden sind, hatte in ihrer Kehrseite ein auf3erordentlich korruptes Staatsgebilde
hervorgebracht, dessen wesentliche Bestimmung die weitere Konzentration von Reichtum und
Macht war. Als neuer, in den achtziger Jahren entstandenen linken politischen Kraft war fir die
PT, der wesentlichen politischen Verfechterin des hier dargestellten Modells, radikale
Demokratisierung eine entscheidende Forderung. Das Festhalten an diesem Ansatz erkléart sich zu
einem grof3en Teil aus Herkunft und Charakter dieser Partei. Sie wurde Anfang der achtziger
Jahre von Menschen gegriindet, die in Gewerkschaften sowie sozialen, oft kirchlichen

Basisstrukturen aktiv waren bzw. sind. i

Sie steht nicht in unmittelbarer Nachfolge anderer
bestehender oder nicht mehr bestehender Parteien. Ihre Exponenten, wie etwa Lula, kamen aus
den Gewerkschaften, haben dort aber bereits eine neue Generation von nicht in das vom Militér
konstruierte Gewerkschaftssystem integrierten Funktionéren vertreten.

Die so erarbeitete Sichtweise und die politisch-soziale Herkunft der Aktivistinnen prégten
offensichtlich die Uberlegungen nach dem Wahlerfolg der PT in Porto Alegre. Die Situation
durfte dem deutschen Leser nicht unbekannt sein: Es konnten fast keine Investitionen
vorgenommen werden, da 98 Prozent des Haushaltes von den Lohnkosten der Verwaltung
verbraucht wurden. Die Verteillung der Hauhaltsmittel war nicht transparent und traf nicht die

realen Bedurfnisse der Bevdlkerung. Und dies, obwohl die Stadt seit 1980 eine enorme

18 Orgamento Participatico. Experiéncias em administragdes municipais e estaduais. hrsg. von Fundagdo Perseu
Abramo (CD-ROM) vgl. auch eine umfangreiche online-Darstellung unter http://www.portoalegre.rs.gov.br (in
portugiesischer Sprache)

19 ygl. zur Geschichte der PT: Sader,Emir/Silverstein,Ken: "Keine Angst vor besseren Zeiten": Lula, die PT und
Brasilien. Koln: ISP, 1994 sowie unléngst in englischer Sprache erschienen: Workers' Party — Brazil. Paths. Sao
Paulo: Editora Fundacdo Perseu Abramo, 2002
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Zuwanderung zu verzeichnen hatte. Der erste Schritt der neuen Stadtverwaltung war eine
Steuerreform, um den Spielraum fur Investitionen zu erweitern. In weiteren Schritten wurde vor
allem die Korruption bekampft. In dem Mal3e, in dem die Steuerreform Ergebnisse zeigte, stieg
auch die Beteiligung der Burgerlnnen an den damit verbundenen Entschei dungsprozessen. Das
wachsende Gewicht der Stimme der Burgerlnnen, die wachsende Transparenz der

Entschei dungsprozesse und die unmittelbare Konfrontation der Verwaltung und der
Politikerlnnen mit den Burgerlnnen in der Haushaltsdiskussion beforderten wiederum den Kampf
gegen Korruption und Klientelismus.

Porto Alegre hat nicht nur ein Anwachsen der Lebensqualitdt zu verzeichnen. Durch das
verhadltnismaldig glinstige soziale Umfeld, die relativ geringe Korruption und verhdtnismaiig
hohe 6ffentliche Sicherheit ist die Stadt zum Ziel von Investoren geworden, wodurch sich die
fo]

wirtschaftlichen Rahmenbedingungen fir die Entwicklung der gesamten Region verbessern.
Haushaltspolitik ist Zukunftspolitik — mogliche Anséatze

Bel ndherer Betrachtung ergeben sich auch in Deutschland vielféltige Ansétze, die zu einer
echten Burgerlnnenbeteiligung in der Haushaltspolitik weiterentwickelt werden konnten.
Voraussetzung ist, dass die vielfaltigen Initiativen auf ihre Haushaltsrel evanz gepriift werden und
bewusst in den haushaltspolitischen Kontext gestellt werden. Genau besehen existieren
hinreichend viele Verfahren, die in den Prozess des Aufbaus eines echten Burgerlnnenhaushaltes
einflief3en konnten. Wir sind in Deutschland mit einer Vielzahl von moglichen Bausteinen
partizipativer Haushaltspolitik konfrontiert, die derzeit kein Gebaude bilden und es aus der Sicht
eines Tells der Politikerlnnen auch nicht in diesem Sinne sollen. Dessen ungeachtet ist ihr
Ausbau unbedingte V oraussetzung fur eine neue Haushaltspolitik, fir die Verwandlung des
Haushaltes in einen unmittelbaren Gegenstand demokratischer Mitwirkung. Dafur sind
praktizierte Pramissen der Haushaltspolitik freilich vom Kopf auf die Ful3e zu stellen. Der
Grundsatz wére:

Alle Initiativen, Vorschlége usw. manifestieren einen an sich zu befriedigenden
gesellschaftlichen Bedarf.

Demzufolge kommt der Gestaltung von Prozessen, in denen alle Blrgerinnen die Moglichkeit

erhalten, ihren Bedarf zu artikulieren, eine vorrangige Bedeutung zu. Esist, wenn es um den

% 7u Potenzialen und Grenzen des Konzeptes vgl. Becker, J., Der progressive erweiterte Staat: Zivil gesellschaft,
Lokalstaat und partizipatives Budget in Porto Alegre, in: Journal fur Entwicklungspolitik, 2001, 2
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Aufbau einer Strategie zu einem Birgerlnnenhaushalt zuer st also zu fragen, wo und in welcher
Weise Bedar fsfor mulier ung bereits stattfindet und welche sozialen Schichten daran beteiligt
sind und welche nicht. Von besonderer Bedeutung erscheint dabel die Weiterentwicklung der
Sozia berichterstattungmin ihren verschiedenen Varianten, dasie in einem zentralen Feld der
haushal tspolitischen Auseinandersetzungen ansetzt und selbst ein aul3erordentlich breites
Spektrum an Interessen berdhrt.

Zur Entwicklung einer alternativen, partizipativen Haushaltspolitik ist aus meiner Sicht alerdings
vor alem ein Grundproblem zu |6sen, dass gar nicht vorrangig mit Haushaltspolitik
zusammenhangt: die Isoliertheit der Probleml dsungsstrategien und die entsprechende
gegenseitige Isoliertheit der Handelnden auf diesen Feldern. Diese Isoliertheit wiederum hat ihre
Ursache auch in der mit der Dominanz der Verwaltung gesetzten haushaltsgel eiteten
Segmentierung im Umgang mit gesellschaftlichen wie auch regionalen Gegebenheiten und

Problemen. Die gegenwaértig in diesen Beziehungen

handelnden Akteure sind fir sich genommen, sosehr Schritte zu einer anderen

ihre Aktivitaten wichtige Bausteine fir eine Hausnaltspolitik
*  Verwaltung und Politik direkt mit den

demokratische Haushaltspolitik sind, durch die Art Birger| nnen konfrontieren

und Weise ihrer Einbindung grundsétzlich unfahig, *  Zukunitsdiskussion fuhren und die
gemeinsamen | nteressen bestimmen

einen tatsachlichen haushaltspolitischen Umschwung | «  Vorhandene Initiativen verknipfen —
. . . ) Akteure zu K ooperation bringen

zu erreichen. In diesem Kontext ist auch die Fragezu | «  Bedarf an Leistungen definieren —
Qualitatsmalidstabe formulieren

sehen, dass diese Segmentierung nahezu . Ressourcen der Region bestimmen

zwangsl aufig den Ausschluss bestimmter sozialer » Offentliche Diskussion tber
Prioritéten flhren
Gruppen aus Mitwirkungsprozessen nach sich zieht. +  Offentliche Diskussion tiber Wege
. o . . bedarfsgerechter Leistungserbringung

Voraussetzung fur Mitwirkung ist das Engagement in fuhren

. . . . L . e Konseguenzen fiir den Haushalt
einem Verein, Freien Tréger, in einer Partel, in der formulieren
Kirche etc. und zudem die Fahigkeit, in diesem *  Offentliches Controlling aufbauen

e Quer zu Lobby- und anderen

Engagement Durchsetzungskraft zu zeigen. Die Interessenvertretungen arbeiten

vereins- und parteibasierten Prozesse sind aber fir

2 Sozialberichterstattung bedeutet in diesem Zusammenhang einen Prozess, der sich nicht nur auf die Erfassung
statistischer Daten beschrénkt. Vielmehr wird Sozialberichterstattung hier als eine gesellschaftspolitische Initiative
verstanden, die auf eine umfassende quantitative wie qualitative Bewertung des I st-Zustandes, der Feststellung
absehbarer Tendenzen und moglicher Reaktionen auf diese Tendenzen in einem breiten 6ffentlichen
Diskussionsprozess einschlief3t. Es bieten sich hier vor allem Anschlussstiicke zu den Initiativen Lokale Agenda 21
und Netzwerk Gesunde Stadte an. vgl. dazu auch Brangsch, Lutz, Sozialberichterstattung - vom Datenfriedhof zum
Politikinstrument, rls-Nachrichten, Supplement zu Utopie kreativ Heft 130
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viele Menschen aus sozialen, Bildungs- oder Belastungsgriinden (Kindererziehung, Pflege,
Arbeitsbelastung, kulturelle Griinde) nicht zuganglich. Es geht also nicht nur um eine
Zusammenfuhrung der Gedanken, Konzepte und Initiativen der verschiedenen klassischen
Akteure, sondern auch um die Entwicklung von Formen der Mitwirkung, die keinesfalls die
Einbindung in die verschiedenen Lobbyorgani sationen voraussetzen, vielmehr diese selbst zum
Gegenstand kritischer Zusammenarbeit werden lassen. Es geht auch darum, deutlich sichtbar
unterschiedliche wie auch gemeinsame Interessen aufeinandertreffen zu lassen. Der in Porto
Alegre gewahlte Weg der Einwohnerlnnenversammlungen quer zu bestehenden Organisationen
stérkt Ubrigens auch das Gewicht der Aktivistinnen in diesen Organisationen gegen die
Organisationen selbst. Da hier die Burgerinnen als solche, nicht als Mitglieder von
Organisationen oder als Mitarbeiterinnen der Verwaltung etc. angesprochen werden, kénnen
auch Widerspriiche, die in den Interessenlagen der einzelnen Menschen selbst erlebbar und
ansatzwei se aufldsbar gemacht werden. Die Offentlichkeit des Prozesses bietet durchaus auch
Schutz, wenn durch Staatsrason gedeckelte Interessen laut ausgesprochen werden.

Betrachtet man die Erfahrungen mit Burgerlnnenbeteiligung generell, erscheint so die
Einwohner I nnenver sammlung und eine damit verbundene Rechenschaftspflicht der
PoalitikerInnen vor allem der Verwaltungsspitzen) gegentiber den BirgerInnen tatsichlich
als der einzige Weg, um wirkliche Demokratisierungsprozesse auf dem hier betrachteten Feld
einzuleiten.

Diese zwei Komponenten, also eine entwickelte Diskussion zum Bedarf an Leistungen und die
Installation von allen Birgerinnen zuganglichen und Politikerlnnen wenigstens moralisch
bindenden Foren sind m.E. unbedingt notwendige Bedingungen, wenn es um eine
Demokratisierung von Haushaltspolitik geht. Konzepte, die diesen Ansatz nicht konsequent
verfolgen, werden immer in formalen Rechtfertigungskonstrukten fir verwaltungs- und
lobbyzentrierte Haushaltsentscheidungen auslaufen und sich daran auch in ihrer zu erwartenden
Bindungskraft erschopfen.

Wie gezeigt wurde, ist Haushaltspolitik immer Politik fur die Zukunft — sei man sich dessen
bewusst oder nicht. Demokratisierung von Haushaltspolitik muss daher eng mit der
Zukunftsdiskussion fur die betrachtete Region verbunden sein. Hier [age ohne Zweifel auch ein
wichtiges Gegengewicht zur gegenwartigen Praxis der ,, Staatsaufgabenkritik”. Viele Regionen
konnen auf bereits laufende Initiativen und vorliegende Erfahrungen bzw. Konzepte
zurickgreifen im Rahmen verschiedener Arten von ,, Leitbilddiskussionen®. Viele Dinge, diein
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diesem Zusammenhang bereits gesagt und geschrieben wurde, stimmen auch hier. Dies betrifft
z.B. vor dlem die Erfahrungen zur Analyse regionaler Potenziale und deren Umsetzung in
Zukunftsstrategien. Die in diesen Prozessen praktizierten Methoden der Biindelung von
Interessen verschiedener sozialer Gruppen und deren Kooperation mit Politik und Verwaltung
(Runde Tische, Lokale-Agenda-Initiativen usw.) bieten hier weitere wichtige Ansatzpunkte. Die
bisher eher selten anzutreffende Verkniipfung bzw. Kooperation dieser verschiedenen Initiativen
waére ein wichtiges Element einer neuen Haushaltspolitik. Mehr noch - sie wére eine wichtige

V oraussetzung dafir. Gleichzeitig ist erforderlich, auch die Einnahmeseite der Haushalte stérker
in die 6ffentliche Diskussion und unter Zugriff der Offentlichkeit zu bringen. Erwahnt seien hier
nur die Beteiligungen der offentlichen Hand bzw. 6ffentliche Unternehmen, die sowohl auf der
Ausgaben- wie auch auf der Einnahmenseite wirksam werden. Vor alem auf der Landesebene
und in grofReren Kommunen bilden sie aus dem hier behandelten Gesichtspunkt heraus eher eine
Grauzone, die bestenfalls noch von der Verwaltung durchschaut werden kann, kaum jedoch von
Politikerlnnen und sehr selten von der Offentlichkeit.

Der hier angedeutete Pfad partizipativer Demokratie wird die reprasentative Demokratie nicht
ersetzen. Wichtig ist vielmehr, dass reprasentative Demokratie in ein neues Umfeld gestellt wird.
Sie bleibt auf absehbare Zeit ein wesentliches Element der Gestaltung politischer
Auseinandersetzungen und eine Voraussetzung fur das Funktionieren von Formen unmittel barer

Demokratie, genauso wie es Vereine, Verbande und Parteien bleiben werden.
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