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Der Beteiligungshaushalt in Porto Alegre

Die Geschichte

Die Geschichte des Beteiligungshaushaltes (Orcamento Participativo - OP) in Porto A-
legre beginnt 1989. Nachdem bereits in den achtziger Jahren in einer der Nachbarschafts-
organisationen Porto Alegres dariiber diskutiert wurde, ob die damals iiblichen Verhand-
lungen zwischen PolitikerInnen, Verwaltung und einflussreichen NGO zur Verteilung
von Mitteln in der Stadt tatsdchlich der richtige Weg zur Entwicklung der Stadt sei, gab
der Wahlsieg der PT (Partei der Arbeiter) die Mdglichkeit, diese Diskussionen zu einer
praktischen Konsequenz zu fithren und Haushaltspolitik zur Gegenstand eines basisde-
mokratischen Beteiligungsprozesses zu machen.! Uber Jahrzehnte hatten es die wech-
selnden Regierungen, direkt vom Militir gestellt oder faktisch von ihm kontrolliert, ver-
standen, jede politische Opposition einschlieBlich der Gewerkschaftsbewegung zu unter-
driicken oder doch wenigstens weitgehend zu 1&hmen. Die aulerordentliche Konzentrati-
on des Reichtums in den Handen einer privatkapitalistisch-technokratischen Schicht, de-
ren Interessen eng mit denen multinationaler Konzerne verbunden sind, hatte in ihrer
Kehrseite ein auBBerordentlich 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 fiir die PT, der wesentlichen
politischen VerfechterIn des hier dargestellten Modells, radikale Demokratisierung eine
entscheidende Forderung. Das Festhalten an diesem Ansatz erklért 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 Basisstruktu-
ren aktiv waren bzw. sind.> Sie steht nicht in unmittelbarer Nachfolge anderer bestehen-
der 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
Militdr konstruierte Gewerkschaftssystem integrierten Funktiondren vertreten.

Die so erarbeitete Sichtweise und die politisch-soziale Herkunft der AktivistInnen prag-
ten offensichtlich die Uberlegungen nach dem Wahlerfolg der PT in Porto Alegre.

Das Problem ist nur allzu gut bekannt. Die PT gewann den Biirgermeisterposten in einer
Stadt, die kaum Spielrdume fiir eine soziale Politik zu bieten schien. Fast der gesamte
Haushalt wurde von Personalkosten verbraucht, ohne dass dahinter entsprechende Leis-
tungen der Offentlichen Hand gestanden hétten. Die Verteilung der Hauhaltsmittel war
nicht transparent und traf nicht die realen Bediirfnisse der Bevolkerung. Und dies, ob-
wohl die Stadt seit 1980 eine enorme Zuwanderung zu verzeichnen hatte.

Der erste Schritt der neuen Stadtverwaltung war eine Steuerreform, um den Spielraum fiir
Investitionen zu erweitern. In weiteren Schritten wurde vor allem die Korruption be-
kédmpft. In dem MaBe, in dem die Steuerreform Ergebnisse zeigte, stieg auch die Beteili-

' Clovis Zimmermann untersucht in dieser Form erstmalig im deutschsprachigen Raum die Breite
der Rahmenbedingungen fiir die Durchsetzung der OP in Porto Alegre in Zimmermann, Clovis:
Politische Partizipation in Brasilien. Ein Vergleich der Stadtplanungsmodelle von Porto Alegre
und Curitiba. Frankfurt am Main/London 2006 S. 143ff.

2 vgl. zur Geschichte der PT: Sader, Emir/Silverstein, Ken: "Keine Angst vor besseren Zeiten":
Lula, die PT und Brasilien, K6ln, 1994, sowie in englischer Sprache erschienen: Workers’ Party —
Brazil. Paths, Sao Paulo, 2002
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gung der BiirgerInnen an den damit verbundenen Entscheidungsprozessen. Das wachsen-
de Gewicht der Stimme der BiirgerInnen, die wachsende Transparenz der Entscheidungs-
prozesse und die unmittelbare Konfrontation der Verwaltung und der PolitikerInnen mit
den BiirgerInnen in der Haushaltsdiskussion beforderten wiederum den Kampf gegen
Korruption und Klientelismus.

Begiinstigt wurde dies durch einige Ergebnisse der Debatten um die brasilianische Ver-
fassung von 1988. Die rechtliche Legitimitédt des OP stiitzt sich auf die innere Konsistenz
entsprechender Bestimmungen der Verfassung, der Verfassung des Bundesstaates Rio
Grande de Sul und der Kommunalverfassung von Porto Alegre.” Diese Bestimmungen
geben verschiedenen Formen der BiirgerInnenbeteiligung Raum — ohne bestimmte For-
men zu konstituieren. Insofern, und dies ist hervorzuheben, verlief und verlauft die parti-
zipative Haushaltsgestaltung in Brasilien ohne das gesetzliche Bestimmungen dazu ver-
dndert werden mussten. Dies wire wahrscheinlich auch nicht moglich gewesen. Partizi-
pative Haushaltspolitik in Porto Alegre verlduft in einem eigenen, direkt-demokratisch
dominierten Raum. Seine Durchsetzungsfahigkeit ist nicht rechtlich bestimmt, sondern
ausschlieBlich durch das politische Gewicht des Prozesses selbst.

Der Prozess in der Hochphase

Der Beteiligungsprozess” ist vordergriindig auf die Investitionsplanung orientiert. Er er-
fasst damit aber gerade den Bereich, der entscheidende langfristige Wirkungen auf die
Lebensbedingungen in der Stadt hat.

Im Prinzip lduft der Prozess in drei Runden ab.

In einer ersten Runde (Mérz und April) werden die Ergebnisse des letzten Jahres disku-
tiert und die ReprisentantInnen fiir das kommende Jahr gewéhlt. Dazu legt die Verwal-
tung eine Abrechnung mit Blick auf die Aufgabenstellungen, wie sie im Rahmen der De-
batten erarbeitet wurden, vor. Die Abrechnung liegt schriftlich den BiirgerInnen vor. Die-
se offentlichen Biirgerversammlungen werden von einem "Koordinationskomitee" ge-
fithrt, dem u.a. der Biirgermeister, der Chef der Planungsabteilung sowie der jeweilige
regionale Koordinator der Biirgerbeteiligung angehoren. Die Ergebnisse des vergangenen
Jahres werden diskutiert und entsprechend den Ergebnissen dann die VertreterInnen fiir
das "ReprésentantInnenforum" gewéhlt.

Durch diese Reprisentantlnnenforen 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 abgewi-
ckelt werden. Jede dieser Gemeinschaften kann die Zahl und den Ablauf der nun folgen-
den offentlichen Beratungen selbst bestimmen. Ziel dieser Beratungen ist die Bestim-

3 vgl. Pont, Raul: Hoffnung fiir Brasilien. Beteiligungshaushalt und Weltsozialforum in Porto
Alegre. Entwicklung der PT und Lulas Wahlsieg, K6ln, 2003, S. 37f.

* Der Beteiligungsprozess in seinem Ablauf bildet den Kern einer inzwischen schwer iiberschau-
baren Fiille von Analysen. Vgl. z.B. Herzberg, Carsten: Der Biirgerhaushalt von Porto Alegre.
Wie partizipative Demokratie zu politisch-administrativen Verbesserungen fithren kann, in: Regi-
on-Nation-Europa Bd.9, Miinster, 2001 Spéter zum gleichen Thema erschienene Arbeiten bezie-
hen sich meistens auf diese erste in Deutschland vorgelegte Analyse. Mit der bereits erwdhnten
Arbeit von Clovis Zimmermann liegt eine an den Originalquellen orientierte aktuelle Beschrei-
bung vor. Vgl. Zimmermann, Clovis a.a.0. S. 153ff.
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mung der Prioritéten flir die Entwicklung der jeweiligen Region. Diese Priorititensetzun-
gen werden in einem Punktesystem bewertet und entsprechend der Zahl der von den vor-
geschlagenen Projekten betroffenen BiirgerInnen gewichtet. Durch die umfassende Pro-
tokollierung der Vorschldge und das eingéingige Bewertungssystem ist von Anfang an ein
Hochstmal an Zugénglichkeit und Transparenz der Haushaltsdebatte gewéhrleistet. In
den fachbezogenen Foren geht es in dhnlicher Weise um die Diskussion entsprechender
Richtlinien fiir die Entwicklung der Stadkt.

Bei den erwihnten inhaltlichen Themenfeldern handelt es sich um folgende:

- Transport und Verkehr,

- Gesundheit und soziale Dienste, Bildung,

- Kultur und Erholung,

- Wirtschaft und Steuern,

- Stadtgestaltung und -entwicklung.

In die Diskussionen der Zwischenrunde flieBen auch Informationen, Vorstellungen bzw.
Vorschldge der Verwaltung ein, ohne dass sie bereits den Charakter von Vorabentschei-
dungen tragen.

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

In dieser zweiten Runde (Juni/Juli) prisentiert die Verwaltung die erwarteten relativ fixen
Ausgaben (Personalausgaben, Zinsen und Tilgungen, andere materielle Aufwendungen)
sowie die erwarteten Einnahmen. Gleichzeitig wiahlt die Bevolkerung direkt die Vertrete-
rInnen fiir den "Rat der BiirgerInnenbeteiligung". Jede der 16 Regionen der Stadt und der
fiinf themenbezogenen Foren wihlt zwei VertreterInnen sowie zwei StellvertreterInnen.
Ihr Mandat lauft ein Jahr und sie kdnnen einmal wiedergewéhlt werden. Das VertreterIn-
nenforum kann ihnen das Mandat jederzeit entziehen. Ihre Aufgabe ist es, gemeinsam mit
der Verwaltung den Haushalt und den Invest-Plan entsprechend den von der Bevolkerung
bestimmten Prioritdten aufzustellen.

Von Seiten der Verwaltung wirken der Koordinator des Planungs-Kabinetts und der Ko-
ordinator fiir Beziehungen zwischen Verwaltung und Gemeinde in diesem Rat mit - al-
lerdings ohne Stimmrecht.

In dem sich nun anschlieenden Prozess der Haushaltsaufstellung wird von drei wesentli-
che Indikatoren ausgegangen: die in den Regionen bestimmten Prioritdten, die in den
Diskussionen zu den Themenfeldern bestimmten Leitlinien sowie in Arbeit befindliche
Projekte und schlieBlich die Anforderungen zur Sicherung eines bestimmten Grundbe-
standes an Dienstleistungen und von Reserven fiir Katastrophenfille. Im September wird
das Planwerk dann im Rat der BiirgerInnenbeteiligung diskutiert und schlieBlich besté-
tigt. Im Oktober und November muss sich das Stadtparlament mit dem Haushalt befassen
und ihn verabschieden. Anschlieend wird der Invest-Plan aufgestellt, der sich auf den
Haushalt und auf die in den Debatten ermittelten Bediirfnisse der Bevolkerung stiitzt.
Desgleichen wird anhand eines Punktsystems ermittelt, wie Ressourcen zwischen den
einzelnen Regionen zu verteilen sind.

Ein gleichwertiges Element dieses Prozesses ist die Uberpriifung der ZweckmiBigkeit
und Wirksamkeit des Verfahrens nach jedem Haushaltsjahr. Die partizipative Haushalts-
politik, so wird in Porto Alegre selbst immer wieder betont, ist ein offener Prozess. Das
bedeutet auch, dass seine Regeln immer wieder neu festgelegt werden konnen und so der
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Prozess neuen Bedingungen und Erfahrungen angepasst werden kann.’ Die erste grund-
legende Verdanderung wurde 1993/1994 vorgenommen, als die thematischen Beteili-
gungsprozesse eingefiihrt wurden. Ziel der nun im Jahre 2002 vorgenommenen Verinde-
rungen ist es, Aufgaben in die tieferen Ebenen, also die Basisversammlungen und die
Delegiertenberatungen zu verlagern und die Delegierten sowie die Mitglieder des Rates
der BiirgerInnenbeteiligung stirker in strategische Entscheidungsprozesse eingreifen zu
lassen.

Seit 2002 gibt es, ausgehend von den Erfahrungen der vergangenen Jahre, eine entspre-
chende Verdnderung in der ,,Haushaltsuhr®, also im Ablauf des Partizipationsprozesses
selbst wie auch der Aufgaben der einzelnen Organe der BiirgerInnenbeteiligung. Wie
bekannt, wurden bisher die Entwicklungspriorititen in Beratungen der Delegierten aus
den Basisversammlungen der ersten Runde festgelegt. D.h., dass die BiirgerInnen auf den
Versammlungen zwar Aspekte der Entwicklung ihrer Region diskutierten, die konkreten
Priorititen bei der Verwendung von Haushaltsmitteln dann aber von den von ihnen ge-
wihlten Delegierten vorgenommen wurden. In der zweiten Runde wurden dann die Prio-
ritdten durch die Delegierten an die Stadtverwaltung iibergeben.

Seit 2002 werden diese beiden Runden zusammengelegt. Jetzt werden, dhnlich wie bei
dem fiir den OP auf bundesstaatlicher Ebene erarbeiteten Ablauf, die Priorititensetzun-
gen auf den Basisversammlungen vorgenommen. Damit erhoht sich die Rolle der Basis-
versammlungen und veréndert sich der Aufgabenkreis der Delegierten. Sie haben die
Aufgabe, die auf den BiirgerInnenversammlungen vorgeschlagenen Projekte entspre-
chend den vorgenommenen Priorititensetzungen zu bewerten und in eine eigene Hierar-
chie zu bringen. Zudem muss die Verwaltung nunmehr die von ihr vorgenommene Dar-
stellung der Machbarkeit der vorgeschlagenen Projekte vor den Delegierten, nicht mehr
nur vor dem Rat der BiirgerInnenbeteiligung verteidigen. Damit war ein wachsendes Maf3
an Transparenz der letztendlich zu treffenden Entscheidungen und eine noch weiterge-
hende Einbindung des Verwaltungshandelns in die Beteiligungsprozesse gegeben. Ziel
der Verdnderung war es, Tendenzen der Professionalisierung des Prozesses und der Ent-
stehung einer neuen ,,OP-Biirokratie* entgegenzuwirken. Der direkt-demokratische Cha-
rakter sollte gestarkt werden.

Nach 13 Jahren stellte sich natiirlich auch fiir eine direkt- und radikal-demokratische In-
stitution immer die Frage der Perspektiven. Auch Porto Alegre war von den generellen
wirtschaftlichen Problemen nicht verschont geblieben. Auch hier sind Arbeitslosigkeit
und Armut gestiegen. Angesichts der restriktiven Haushaltspolitik des Zentralstaates
wurden die Bedingungen fiir die Realisierung von Alternativen immer komplizierter. Die
Beteiligung an den OP war nach wie vor hoch, aber erstmals seit liber einem Jahrzehnt
war Anfang der 2000er Jahre in Porto Alegre eine sinkende Zufriedenheit mit der Situati-
on in der Stadt zu verzeichnen. Auch die Verbindung zur Gewerkschaftsbewegung, die
vor allem durch die Einbeziehung der thematisch orientierten Beteiligungsprozesse ge-
stirkt werden sollte, war nach Einschédtzungen in Porto Alegre gesunken. Eine von
CIDADE vorgenommene Analyse der Struktur des Kreises der Teilnehmerlnnen an den
OP-Prozessen in den Jahren 1999-2002 weist selbst fiir diesen kurzen Zeitraum einen

> Die folgenden Aussagen stiitzen sich auf Gespriche mit Assis B. Gregorio Filho, dem
Koordinator der Beziehungen zwischen Beteiligungsprozess und Gemeinde (CRC) und Sergio
Baierle, einem der Direktoren von CIDADE, einer NGO, die den OP in Porto Alegre seit Jahren
begleitet, die im Friithjahr 2003 gefiihrt wurden.



Rosa-Luxemburg-Stiftung, Seminarmaterial Méarz 2007

deutlichen Riickgang der Beteiligung von Gewerkschaftsmitgliedern und FunktionérIn-
nen aus. Damit aber bestand die Gefahr, dass sich der OP aus seinem gesellschaftspoliti-
schen Kontext 16st und verselbststéindigt, in den Mittelpunkt das Management knapper
werdender Mittel tritt, die Aktivierung der Bewohnwerlnnen fiir eigene Zukunftsprojekte
in den Hintergrund gedréngt wird.

Um dem entgegenzuwirken und um die Rolle der Delegierten als Akteure einer gesamt-
stadtischen Entwicklung zu stirken, wurde im Zusammenhang mit den o.g. Verdanderun-
gen die Bedeutung der Vollversammlung der Delegierten fiir die Diskussion strategischer
Fragen erhoht. Die Debatte grundlegender Entwicklungsrichtungen der Stadt wurde nun
neben der Bestétigung der Liste der Projekte direkt Gegenstand der Delegiertenvollver-
sammlung im Rahmen des OP. Das Thema der strategischen Entwicklungsrichtungen fiir
die Stadt insgesamt wurde Gegenstand einer Vierten Stadtkonferenz.. Hier wurden unter
anderem auch die Frage der Reform der Verwaltung diskutiert.

Die Reaktionen auf die Veranderungen waren, so die Aussage einer durch CIDADE,
durchgefiihrten Umfrage zufolge, gespalten. Obwohl eine Arbeitsgruppe zur Vorberei-
tung von Verdnderungen im OP im Jahr 2001 geschaffen wurde, wurden die Veridnde-
rungen offensichtlich tiberraschend und sehr schnell eingefiihrt, so dass viele der Prota-
gonisten sie nicht diskutieren konnten. Das stie auf Unverstdndnis. Auch wurde der
Mehraufwand fiir die ja ehrenamtlich wirkenden Delegierten als problematisch angefiihrt.
Andere der befragten Delegierten begriilten die Verdnderungen wiederum — vor allem
wegen der Vertiefung des basisdemokratischen Ansatzes.

Der theoretische Hintergrund

Betrachtet man die Entstehung und Entwicklung des OP in Porto Alegre, so erscheint der
Prozess als pragmatisch inspiriert. Auch wenn es richtig ist, dass die Praxis des OP kei-
nem vorher ausgearbeiteten theoretischen Konzept gefolgt ist, die Praxis also der Theorie
vorauseilte, so ordnet sich der OP in theoretische Debatten ein. Diese betreffen vor allem
Fragen der Rolle des Staates, der Mdglichkeiten und Grenzen von Formen direkter De-
mokratie in einem biirgerlichen Staat sowie dariiber hinaus die nach Fragen der Perspek-
tiven der Demokratie unter den spezifischen Bedingungen Mittel- und Stidamerikas. In-
soweit werden mit der Praxis von Porto Alegre Grundannahmen der biirgerlichen Poli-
tikwissenschaft in Frage gestellt, wie auch neue Herausforderungen an die diversen lin-
ken Staatstheorien bzw. -auffassungen formuliert. Weniger reflektiert werden demgegen-
iiber die 6konomietheoretischen Herausforderungen. Das Verhiltnis von Okonomie und
Politik wird aber gerade durch den Beteiligungshaushalt in ein neues Licht gesetzt.

Die theoretische Diskussion der hier betrachteten Fragen ist vor allem durch Einseitigkeit
und wenig integratives Herangehen gekennzeichnet - Verwaltungswissenschaft und Par-
tizipationsforschung kommen nicht zueinander, Macht und Verwaltung werden nicht
zusammengedacht. Meist wird versucht, die Praxis von Porto Alegre in die bestehenden
theoretischen Systeme zu integrieren - tatséchlich stellt sie genau diese tradierten Syste-
me generell in Frage.

Die praktische Kritik der herrschenden biirgerlich-demokratischen durch Porto Alegre
wurde vor allem durch Leonardo Avritzer in grundlegenden theoretische Uberlegungen
gefasst.’ Ausgehend von einer umfassenden Kritik der herrschenden elitiren Demokratie-

% Avritzer, Leonardo: Democracy and the Public Space in Latin America, Princeton/Oxford, 2002
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auffassungen, hierbei auch ausfiihrlich der Auffassungen von Jiirgen Habermas, hebt er
bezugnehmend auf das Profil der neu entstandenen Bewegungen in Siid- und Mittelame-
rika die Verbindung folgender Merkmale hervor:

- die soziale Innovationsfahigkeit,

- die Entwicklung eigener politischer Ansétze und neuer Strukturen sowie

- das durch diese Bewegungen selbst durchgefiihrte Monitoring gesellschaftlicher Verin-
derungen.’

Das Monitoring selbst ist Ausgangspunkt filir die Durchsetzung von 6ffentlicher Kontrolle
offentlicher Angelegenheiten und muss als ein Geflecht ,,sozialer Mechanismen zur For-
derung von Rechenschaft verstanden werden.® Es ginge dabei vor allem um die Ermuti-
gung zur Partizipation, die Stdrkung demokratischer Werte und die Erweiterung von
Moglichkeiten offentlicher Debatte (,,increase the occasions in wich deliberation take
place*)’, wobei hier 6ffentliche Debatte vor allem auch als unmittelbare, personliche,
nicht vorrangig liber Medien vermittelte Konfrontation und Diskussion verstanden wird.
Vor diesem Hintergrund sei, so Avritzer, eines der hervorstechenden Merkmale neu ent-
wickelter Partizipationsmethoden, dass sie in der Lage sind, mit Komplexitit umzugehen
— dabei hebt er die Erfahrungen Partizipativer Haushaltspolitik in Porto Alegre und Belo
Horizonte ausdriicklich hervor.

Fiir die theoretische Debatte in Deutschland war vor allem die Tétigkeit der Enquete-
kommission ,,Zukunft des Biirgerschaftlichen Engagements* von Interesse. Im Juni 2002
wurde der Bericht dem Bundestagsprisidenten iibergeben.'” Dort wird unter anderem der
Ausbau direkter Demokratie auf der Bundesebene, der Ausbau von Beteiligungsformen
auf der kommunalen Ebene sowie eine Erweiterung des Kreises der Beteiligten in Ver-
waltungsverfahren empfohlen. '’

Parteien und parteinahe Stiftungen widmen sich dem Thema aus unterschiedlichen Ge-
sichtspunkten ebenfalls seit Mitte der neunziger Jahre mit zunehmender Aufmerksamkeit.
Eine in der Friedrich-Ebert-Stiftung erschiene Aufsatzsammlung widerspiegelt die Grun-
drichtung der hier herrschenden Diskussion und ihre wesentlichen politisch-
konzeptionellen, wie auch methodischen Eckpunkte.'? Der theoretische Zugang erfolgt
iber die Frage nach dem Verhiltnis von Staat und Gesellschaft, nach einem Verhéltnis,
das durch die Verdanderungen im Zuge der Globalisierung wie auch verdnderte Zugénge
jingerer Generationen zu gesellschaftlicher Aktivitit geprégt sei. Die Zivilgesellschatft,
so eine entscheidende Ausgangsthese, organisiere sich zunehmend in Form autonom ver-
flochtener Netzwerke. "

Bemerkenswert sind die Unterschiede zwischen Avritzer und den deutschen AutorInnen:
wiahrend fiir Avritzer partizipative Demokratie untrennbar mit dem in der Gesellschaft

7 Avritzer a.2.0. S. 95

¥ Avritzer a.a.0. S. 132f.

? Avritzer a.a.0. S. 134

' Biirgerschaftliches Engagement: auf dem Weg in eine zukunftsfihige Biirgergesellschaft. Be-
richt der Enquete-Kommission ,,Zukunft des Biirgerschaftlichen Engagements des Deutschen
Bundestages, Schriftenreihe Bd.4, Opladen, 2002

' ebenda S. 601f.

'> Meyer, Thomas/Weil, Reinhard (Hrsg.): Die Biirgergesellschaft. Perspektiven der Biirgerbetei-
ligung und Biirgerkommunikation, Bonn, 2002

" ebenda S. 7
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offensichtlichen Machtkdmpfen verbunden ist, erscheint in der herrschenden deutschen
Diskussion Partizipation vor allem als Inkorporationsinstrument, als Hereinholen von
abstrakt und meist undifferenziert dargestellten BiirgerInnen in ,,hShere” Zwecke
und/oder in die Verwaltungsarbeit. Partizipationsprozesse, wie etwa der Biirgerhaushalt,
erscheinen als Technologien, nicht als Felder offener politischer Auseinandersetzung.
Damit bleibt aber Partizipation eine Form der Unterordnung unter herrschende politische
Strukturen - eine Sichtweise, die eben von Avritzer in Frage gestellt wird. Er sieht den
Beteiligungshaushalt als Form eines selbstbestimmt entstandenen offentlichen Raumes,
der sich eben nicht notwendig dem gegebenen politischen System unterordnen muss,
vielmehr dieses durch die konsequente Ausschopfung biirgerlicher Freiheitsrechte in Fra-
ge stellt.

Insbesondere die dem Beteiligungshaushalt notwendig eigene Interaktion mit dem Staat
in der Form der Verwaltung stellt fiir Linke ein tiefgehendes theoretisches Problem dar.'
Der in Porto Alegre praktizierte Ansatz stellt zwei Eckpunkte der herrschenden linken
Denkrichtungen in Frage: der Blick auf den Staat als ausschliefSliches und in sich homo-
genes Machtinstrument der herrschenden Klasse und das Versténdnis der (jeweiligen)
Partei als omnipotente Avantgarde, die das Volk berufen ist zu fithren und deren Politik
Dank wissenschaftlicher Weltanschauung dem spontanen Handeln der Massen tiberlegen
sei. Eine theoretische Fragestellung betrifft so die Beziehung von Spontaneitét, Bewusst-
heit und Organisationsfrage. Mit den Erfahrungen von Porto Alegre erhilt die Demokra-
tie einen neuen Stellenwert in Praxis wie auch Theorie gesellschaftlicher Verdnderung.
Fiir Brasilien brachte dies Raul Pont, einer der Konstrukteure des Beteiligungshaushaltes
in Porto Alegre folgendermaflen zum Ausdruck: ,,Die Demokratiefrage, die sich immer
offensichtlicher als Widerspruch im Verhéltnis zwischen dem neoliberalen kapitalisti-
schen Staat und seinen verschiedenen Bevolkerungsgruppen erweist ... entwickelt sich
immer mehr zum strategischen Schliisselelement auf dem Weg zum Sozialismus.“'

Es sei dahingestellt, ob die Option des Sozialismus zum gegenwartigen Zeitpunkt als
realistische Zielstellung zu betrachten ist — wesentlich ist, und das belegt die Realitdt der
Beteiligungshaushalte in Brasilien durchaus, dass hier ein Tor in Bereiche aufgesto3en
wurde, die Interessen verschiedener sozialer Gruppen nicht nur beriihren, sondern auch
diese zu einer neuen Qualitit politischen Handelns anregen. Dies bedeutet aber auch, dass
die Frage der Demokratisierung von Haushaltspolitik in die Breite von Demokratisie-
rungsbestrebungen eingeordnet werden muss, ein ,,unméBiger* und fiir die InitiatorInnen
auch unberechenbarer Prozess in Gang gesetzt wird. Damit stellt sich jedoch die Frage
nach der Fihigkeit der sozialen Bewegungen und der Parteien zur Selbstverdnderung, zur
Anpassung an die mit den Partizipationsprozessen verbundenen Verdnderungen der Ak-
teure. Das Moment ihrer ,,Vertretung* tritt plotzlich gegeniiber dem Moment der Schaf-
fung von Bedingungen fiir politisches Handeln in den Hintergrund. Die von Avritzer
konstatierte Qualitdt der neuen Beteiligungsprozesse, der gewachsenen Komplexitét von
Gesellschaft gerecht werden zu konnen diirfte fiir die weitere Forschung eine zentrale
Fragestellung sein - das Zusammenfallen der Verénderung der politischen Akteure, die

' Eine kurze Zusammenfassung der Kontroversen gibt Zimmermann (a.a.O. S. 147f.) Diese Aus-
einandersetzungen haben nie aufgehort. Das Konzept bricht mit Stereotypen praktisch aller linken
Denkrichtung - seien sie marxistisch, trotzkistisch, stalinistisch oder maoistisch inspiriert.

" Pont, Raul: Hoffhung fiir Brasilien. Beteiligungshaushalt und Weltsozialforum in Porto Alegre,
die Entwicklung der PT und Lulas Wahlsieg, K6In, 2003, S. 50
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wachsende innere Widerspriichlichkeit der Rolle des Staates, der Verwaltung aber auch
der Interessen der Akteure selbst wird durch die gdngigen Theorien nur unzureichend und
oft in einer durch ideologische Interessen gebrochenen Art erfasst.

Des weiteren wirft die Praxis des Beteiligungshaushaltes aber auch neue Fragen fiir die
O0konomische Theorie auf. Insbesondere wird die Polaritdt von angebots- und nachfrage-
orientierter Wirtschaftspolitik als Bezugspunkt von Auffassungen zur 6konomischen Rol-
le und Funktionsweise des Haushaltes in Frage gestellt sowie (und hier ist ein Bindeglied
zur politikwissenschaftlichen Diskussion) wie bereits erwihnt die Frage nach dem Ver-
héltnis von Politik und Okonomie neu gestellt.

Ein Hohepunkt in der aktiven Nutzung des Haushaltes als gesellschaftspolitisches In-
strument und in einer bis dahin nicht gekannten Breite ist mit dem Namen Keynes ver-
bunden. Die haushaltspolitischen Dimensionen der Kriegswirtschaft bzw. der Kolonial-
politik mag in bestimmten Phasen dem in ihrer quantitativen Seite nicht nachstehen, in
ihrer Zielrichtung bleiben sie jedoch gegeniiber den im keynesianischen Kontext entwi-
ckelten Konzepten bescheiden.'® Das Instrumentarium der Haushaltspolitik wie auch die
Sichtweise auf diese Instrumentarien erfahren in der ersten Hélfte des zwanzigsten Jahr-
hunderts wichtige Veranderungen. Seit Keynes scheidet sich Haushalts-, Steuer-, Geld-
und Wirtschaftspolitik in der Polemik um Rolle, Zuldssigkeit und Umfang von Haus-
haltsdefiziten. Soweit diese Debatten keinen akademisch-finanzmathematischen, sondern
politisch-praktischen Charakter tragen, steht dahinter auch immer ein Streit um Gesell-
schaftsmodelle.

Wegen ihrer oft unmittelbaren Wirkungen wurden die Auseinandersetzungen um Haus-
haltspolitik meist unter eher pragmatischen verteilungspolitischen Gesichtspunkten ge-
fithrt. Dies trifft auch fiir die Positionen der Linken zu. Der Staatshaushalt wird zutref-
fend als Instrument der Umverteilung und Herrschaftssicherung erkannt — eine Strategie
zu entwickeln, mit diesem Fakt umzugehen, die Blockade oder Beforderung von be-
stimmten Umverteilungsprozessen mit weitergehenden politischen Strategien zu verbin-
den, ist bisher kaum gelungen.

Auch in den realsozialistischen Staaten verblieben haushaltspolitische Fragen weitgehend
auferhalb offentlicher Eingriffsméglichkeiten, auch wenn vermittelte Formen gesell-
schaftlicher Kontrolle existierten.'” Auf theoretischer wie praktischer Ebene wurde die
Herangehensweise an Haushalt und Haushaltspolitik stark durch die Kontroversen um die
Rolle von Geld und Finanzen, von Wert- und Preiskategorien und um die Stellung der
Wirtschaftssubjekte im Sozialismus gepriagt bzw. in hohem Maf3e pragmatisch gehand-
habt. Natiirlich wird Haushaltspolitik auch als Herrschaftsinstrument verstanden. Indem
mit Umverteilungsinstrumenten auch hier sozial- und wirtschaftsstrukturelle Ziele reali-
siert werden sollen. In dem hier betrachteten Zusammenhang sind vor allem die Besteue-
rung privater Einkommen (insbesondere solcher aus Privat- oder halbstaatlichen Unter-

'® AuBer Betrachtung bleibt in diesem Zusammenhang die feudale Haushaltspolitik (als Kamera-
listik), die auf anderen 0konomisch-politischen Grundlagen beruhte und in den Vorstellungen
der Merkantilisten und Monetaristen erste biirgerlich geprigte Bewertungen erfuhr.

' Allerdings wire insbesondere fiir die kommunale Ebene diese Frage weiter zu untersuchen.
Auf der gesamtstaatlichen Ebene war die Haushaltspolitik, zumindest was die DDR betrifft, durch
die in den verschiedenen Parteien und Organisationen manifesten Interessenkonstellationen mit-
bestimmt. Inwieweit hier Potenziale fiir eine weitere Entwicklung hétten liegen kdnnen, sei im
Rahmen dieser Darlegungen dahingestellt.
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nehmen) wie auch die Gestaltung der Erwirtschaftungsbedingungen fiir die volkseigenen,
staatlichen und genossenschaftlichen Unternehmen sowie schlie8lich die Umverteilungen
von Investitionsmitteln tiber den Volkswirtschaftsplan zu benennen. Zwar wurde ver-
sucht, Volkswirtschafts- und Haushaltsplan durch die 6ffentliche Diskussion der Direkti-
ven zum Volkswirtschaftsplan demokratische Legitimation zu verschaffen, doch blieb die
Haushaltspolitik in ihrer Ganzheitlichkeit selbst einer breiten demokratischen Mitwirkung
verschlossen. Es existierte tatsdchlich keine Institution neben den klassisch reprasentati-
ven Organen, die die Resultate des ja tatsidchlich ablaufenden Diskussionsprozesses in
staatliches Handeln hitte umsetzen konnen. Die enge Verflechtung der Entscheidungs-
strukturen von Staat und SED erwiesen sich unter diesem Gesichtspunkt nicht als gesell-
schaftsstabilisierend, sondern als die Stabilitdt untergrabend.

Der markante Unterschied zwischen der Positionierung der jungen Sozialdemokratie En-
de des 19. und Anfang des 20. Jahrhunderts und den heutigen Linken in der Haushaltspo-
litik diirfte in der stdrkeren Betonung keynesianischer Positionen, in der Betonung der
Orientierung von Haushaltspolitik auf die Stimulierung der Nachfrage in Kombination
mit deutlichen Umverteilungsschritten liegen.'® Dabei ist auf weiten Strecken der kiamp-
ferische, politische Charakter der Auseinandersetzung abhanden gekommen und einem
eher akademisch-objektivierenden Gestus gewichen. Parallel dazu hat eine andere Rich-
tung den polemisch-anklagenden Part {ibernommen, der die Ungerechtigkeit der Umver-
teilungen anprangert. Beiden Tendenzen ist eine nur begrenzte Wirkungsfahigkeit be-
schieden, gehen sie doch in thren Aussagen kaum {iber das hinaus, was ohnehin allge-
mein bekannt ist. Beide Richtungen sind bisher nicht fihig, eine eingéngige Alternative
zu formulieren. Beide Richtungen erweisen sich als derzeit unfahig, Haushaltspolitik als
sozialen, gesellschaftspolitischen Prozess zu gestalten, in dem soziale Gruppen aktiv in
die Auseinandersetzungen eingreifen. Waren die parlamentarischen Auseinandersetzun-
gen um die Wende vom 19. zum 20. Jahrhundert um Flottenbau usw. immer mit entspre-
chenden auflerparlamentarischen Bewegungen verkniipft, ist diese Verbindung heute nur
schwach ausgeprigt und von begrenzter Wirksamkeit — sie ist aber, und das ist fiir die
hier zu entwickelten Fragestellungen wichtig — auch konzeptionell nicht integraler Be-
standteil der haushaltspolitischen Strategien bzw. Vorstellungen.

Zwei Ursachen dafiir mogen, zumindest was die kommunistische und linkssozialdemo-
kratische Richtung betrifft, maBgeblich sein. An erster Stelle ist eine kurzschliissige
Sichtweise auf die marxsche Politische Okonomie, insbesondere auf die Reproduktions-
theorie, zu benennen. Es wird oft vergessen, dass das KAPITAL in den vorliegenden
Bénden nur einen Bruchteil dessen erfasst, was Karl Marx selber als ,,System der biirger-
lichen Okonomie* betrachtete und was er entsprechend zu untersuchen gedachte."” Die
Ablehnung eines eigenen haushaltspolitischen Engagements auf der einen Seite, wie auch
die Beschrinkung dieses Engagements auf die Suche nach Wegen der besseren ,,Kassen-
verwaltung® vor allem in den ostdeutschen Bundesldndern haben hier eine wesentliche

'® Dem folgt auch der Vorschlag einer Arbeitsgruppe zur Sanierung des Berliner Haushaltes vom
Juli 2002. vgl. Berlin sanieren oder kaputtsparen? Arbeitsgruppe Regional Consulting kritisiert
Konsolidierungspolitik des rot-roten Senats, in: Neues Deutschland vom 6./7. Juli 2002, S. 10
Seitdem fndet praktisch keine fundierte Diskussion iiber Haushaltspolitik mehr statt - es bleibt
i.d.R. bei gegenseitigen Vorwiirfen.

19 vgl. Marx, Karl: Zur Kritik der Politischen Okonomie, in: Marx-Engels-Werke (MEW), Bd. 13,
Berlin, 1978, S. 7
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Waurzel. Beide Sichtweisen ignorieren im Grunde zwei Kernaussagen der marxschen Re-
produktionstheorie — die Einheit materieller und gesellschaftlicher Reproduktion, die
Einheit der Reproduktion materieller Giiter und gesellschaftlicher Verhéltnisse sowie die
Einheit von Produktion, Distribution, Zirkulation und Konsumtion. In der 6konomischen
Grundlagenausbildung spielten insbesondere die Vermittlungsprozesse zwischen den
Phasen des Reproduktionsprozesses eine untergeordnete Rolle. Obwohl in der 6konomi-
schen und spéter auch in der soziologischen Diskussion die Frage der materiellen Interes-
siertheit immer wieder eine wichtige Rolle spielte, wurden in der politischen Praxis auf-
tretende Widerspriiche beziiglich der Haushaltspolitik auf ideologische Probleme redu-
ziert. Es gelang in diesem Umfeld nicht, die Potenziale, die bspw. den Plandiskussionen
in den Unternehmen hétten innewohnen konnen, haushaltspolitisch und damit gesell-
schaftlich wirksam zu machen.

Dies héingt sicher mit einer Unterschitzung der Rolle des Staates in seiner Komplexitit
bzw. eine oberflichliche Reduzierung seiner Rolle auf die eines undifferenzierten Macht-
instrumentes der herrschenden Klasse zusammen. Fiir die Bestimmung politischer Strate-
gien spielen nicht einfach grundsitzliche Charakteristika der ,,heutigen Gesellschaft als
Abstraktum (auf der Ebene des Wesens) eine Rolle, sondern vor allem die historisch und
nationale gegebene Ausprigung staatlicher Herrschaft.”” Der urspriingliche Publikations-
plan, den Marx 1858 Engels vorstellte, sah dementsprechend sechs Biicher vor - ,,Vom
Kapital®, ,,Grundeigentum®, ,,Lohnarbeit®, ,,Staat®, ,, Internationaler Handel* und ,,Welt-
markt“.*! Tatséchlich sind von Marx selbst die Teile zum Kapital und zur Lohnarbeit
weitgehend ausgearbeitet worden, wihrend die weiteren Teile fragmentarisch blieben. In
Lehre und Propaganda wurde daraus der unzutreffende Schluss gezogen, dass die Staats-
frage weniger wichtig wére bzw. mit der leninschen Staatstheorie erschopfend behandelt
sei, was aber, wie die Geschichte zeigte, nicht zutrifft.

Stellt man diese Umstinde in Rechnung bestitigt sich, dass nicht nur die Verteilungspro-
portionen als solche, sondern auch und vielleicht in viel hdherem Maf3e die Art und Wei-
se, wie Verdnderungen in der Einnahme- und Ausgabeseite des Haushaltes zustande
kommen und selbst zu notwendigen qualitativen Verdnderungen von Haushaltspolitik
fithren, fiir die politische Praxis von Interesse ein miissen. Die auf diesem Gebiet zu be-
wiltigende wirtschaftstheoretische Herausforderung liegt somit in einer Neubewertung
der Rolle des Haushaltes in der materiellen, wie auch in der gesellschaftsstrukturellen
Reproduktion der heutigen Gesellschaft, mithin auch die Neubewertung der Orientierung

* Dies wird durch Marx in der Kritik des Gothaer Programms ausfiihrlich entwickelt. Hier betont
er die Bedeutung der Durchsetzung demokratischer Freiheiten gegen vordergriindig globalen,
allgemeinen und sich auBerhalb konkreter historischer Gegebenheiten bewegenden Forderungen.
vgl. Marx, Karl: Randglossen zum Programm der deutschen Arbeiterpartei, in: MEW Bd. 19,
Berlin, 1978, S. 29ff.

2 vgl. Marx an Engels in Manchester, in: MEW Bd. 29, Berlin, 1978, S. 312

** Hervorzuheben ist an dieser Stelle das von Uwe Jens Heuer 1989 veroffentlichte Buch “Mar-
xismus und Demokratie” (Staatsverlag der DDR Berlin 1989), in dem eine in dieser Form erst-
mals die bis dahin {iblichen (Selbst)Begrenzungen der Staatsdiskussion iiberwindende Darstel-
lung linker Staats- und Demokratietheorie in einem breiten Spektrum gegeben wird. Fiir die jiin-
gere Diskussion ist vor allem die Bezugnahme auf Nicos Poulantzas hervorzuheben, der die skiz-
zierten FEinseitigkeiten einer interessanten Kritik unterzog. Vgl. etwa ders. Staatstheorie. Politzi-
scher Uberbau, Ideologie Autoritirer Etatismus. Hamburg 2002 S. 40ff.
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vieler linker OkonomInnen an von Keynes inspirierten verteilungstheoretischen bzw.
haushaltspolitischen Vorstellungen.

Porto Alegre - Perspektiven nach der Niederlage?*

Die letzten Wahlen um den Posten des Biirgermeisters verlor die PT 2004, wenn auch
relativ knapp. Die Ursachen dafiir lagen vor allem in parteiinternen Auseinandersetzun-
gen. Die Partei trat aulerdem allein gegen alle anderen Parteien an, die der Wunsch nach
dem Sturz der PT-Stadtregierung einte. Der Verlust des Postens des Biirgermeisters be-
deutete nicht das Ende des OP. Das war vor allem daraus zu erkléren, dass der Prozess
einerseits tief im Massenbewusstsein verwurzelt war, andererseits als selbstorganisierter
Prozess zumindest in seiner Fithrung von der Verwaltung unabhéngig war. Der neue
Biirgermeister José Fogaca hiitete sich auch, den Prozess in Frage zu stellen - er kiindigte
an, dass man das, was gut sei, beibehalten, und das, was zu verbessern sei, verbessern
werde. Die Realitdt war, das der Beteiligungshaushalt nicht frontal angegriffen, sondern
seiner Wirksamkeit beraubt wurde. So wurde neben den Beteiligungshaushalt eine Art
Public-Private-Partnership gesetzt, die als Partnerschaft von Verwaltung, Unternehmen
und Drittem Sektor konstruiert wurde. Auf dieser Grundlage wurden verschiedene Teile
des Offentlichen Dienstes outgesourct und damit dem Beteiligungsprozess entzogen. Au-
Berdem wurde die Realisierung von Projekten des OP weiter verschleppt, so dass jetzt
von einem Stau von vier Jahren bei der Realisierung der Projekte auszugehen ist. So sei
der Beteiligungshaushalt an den Rand des politischen Geschéfts gedrdngt worden. Nach
Aussage von Beobachtern des Prozesses ist zudem durch Veranderungen in der Vergii-
tungsstruktur innerhalb der Verwaltung eine Umverteilung von unten nach oben eingelei-
tet worden. So sei durch Verschlechterungen der Bezahlung der Miillentsorgung eine
wichtige Errungenschaft des OP in Frage gestellt.

Zumindest zeigt diese Entwicklung, das Beteiligungshaushalt keinesfalls unpolitisch ist.
Die Kontrahenten des Prozesses haben verstanden, dass seine Beibehaltung Machtstruk-
turen in Frage stellt, ein offener Angriff aber zu unberechenbaren Reaktionen fiihren
konnte - so muss er diskreditiert werden. Da dies aber als Aktion der neuen Verwaltung
wahrgenommen wird, polarisiert auch verdecktes Agieren gegen den OP gleichfalls. In
Porto Alegre wird derzeit damit gerechnet, dass die ndchsten Wahlen vielleicht wieder
einen Kandidaten der PT an die Spitze der Verwaltung bringen kdnnte, wodurch sich die
Chancen auf eine Erneuerung des OP verbessern konnten.

Freilich wird dies einschlieBen, neue Wege der Entwicklung dieses Prozesses zu gehen.
Aus Platzgriinden wurde in diesem Beitrag nur am Rande auf Kritik an dem Verfahren
aus dem Kreis seiner UnterstiitzerInnen eingegangen. Fiir die laufenden Versuche in
Deutschland, Biirgerhaushalt von links zu machen, bleiben die Prozesse in Porto Alegre
in ihren Stirken und Schwichen so auch weiterhin ein interessanter Bezugspunkt.

Dr. Lutz Brangsch, Rosa-Luxemburg-Stiftung / Midrz 2007
weitere Informationen unter http://www.partizipativerhaushalt.de

» Die folgenden Einschitzungen stiitzen sich auf Aussagen, die in verschiedenen Internetquelle
zu finden sind sowie auf Aussagen aus e-mails von Konsultanten in Porto Alegre.



