Leseprobe aus: Herzberg, Carsten/Sintomer, Yves/Kleger, Heinz (Hg.)
(2012): Hoffnung auf eine neue Demokratie. Burgerhaushalte in
Lateinamerika und Europa, Frankfurt/Main, Campus, S. 27-60.

1. Transnationale Modelle der
Birgerbeteiligung: Buirgerhaushalte als
Beispiel1

Yves Sintomer, Carsten Herzberg, Anja Ricke
unter der Mitarbeit von Giovanni Allegretti

Dieser Beitrag verfolgt zwei Ziele: Zum einen soll er einen Uberblick iiber
die weltweite Verbreitung von Birgerhaushalten geben, die inzwischen
ecinen zentralen Platz in wissenschaftlichen Publikationen tiber demokrati-
sche Innovationen einnehmen. Zum anderen soll der Beitrag ein empiri-
sches Projekt mit einem theoretischen Ansatz verbinden, der in Anlehnung
an Max Weber auf der Konstruktion von Idealtypen beruht. Konkret wer-
den sechs verschiedene Modelle der Birgerbeteiligung vorgestellt: Partizi-
pative Demokratie, burgernahe Demokratie, partizipative Modernisierung,
Multi-Stakeholder-Partizipation, Community Development und Neokos-
poratismus. Obwohl diese Modelle urspriinglich im Kontext von Birger-
haushalten in Europa entwickelt wurden, sollen sie hier als ein Instrument
zur Untersuchung unterschiedlicher Formen von Biirgerbeteiligung vorge-
stellt werden. Mit diesen Modellen kénnen international vergleichend Dy-
namiken der Verbreitung von Birgerbeteiligung sowie ihre Entstehungs-
bedingungen und Wirkungen auf die Zivilgesellschaft und die Demokratie
untersucht werden.

Burgerhaushalte stellen eines der erfolgreichsten Beteiligungsinstru-
mente der letzten 15 Jahre dar. Thr Ziel ist es, Birger an der Diskussion
Uber 6ffentliche Finanzen zu beteiligen. Der Biirgerbanshalt > wurde im bra-
silianischen Porto Alegre erfunden und seine weltweite Verbreitung kann
als Ausdruck einer allgemein gestiegenen Bedeutung von Biirgerbeteiligung
in der Politik angesehen werden. Es gibt kaum eine Organisation oder
Kommune, die darauf verzichten kénnte, die Wichtigkeit von Birgerbetei-
ligung zu betonen — was sich unter anderem in Deutschland an den Debat-
ten beobachten lisst, die der Konflikt um das Bahnprojekt »Stuttgart 21«

1 Ubersetzung Falk Noack.
2Da es nicht e Birgerhaushaltsverfahren gibt, benutzen wir Biigerbaushalte meist im
Plural.
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ausgelost hat. In den westlichen Demokratien wird Pattizipation als ein po-
tentielles Mittel gesehen, die »Malaise« bzw. »Krise« der reprisentativen
Demokratie zu heilen (Torcal/Montero 2006; Geissel/Newton 2012). In
anderen Teilen der Welt ist sie Bestandteil von Programmen zur sozial-
urbanen Entwicklung oder sie ist das Ergebnis von emanzipativen sozialen
Bewegungen, die von unten Druck ausiiben. Dies hat dazu beigetragen,
dass sich seit den 1990er Jahren pattizipative Verfahren immer mehr ver-
breitet haben (Smith 2009). Zu diesen zihlen Biirgerjurys, Deliberative
Polls, Quartiersfonds, selbstorganisierte Community-Projekte etc. Die
weltweite Verbreitung von Beteiligungsverfahren, deren Einfluss sehr un-
terschiedlich sein kann, steckt zwar noch in den Kinderschuhen. Doch
auch wenn es parallel dazu eine Verbreitung gegenliufiger politischer Ten-
denzen gibt (zum Beispiel Crouch 2004), so kann inzwischen gesagt
werden, dass es sich bei den Biirgerhaushalten nicht mehr um eine Mode-
erscheinung handelt. Birgerhaushalte kénnen in diesem Sinne als Vorreiter
einer breiteren Bewegung verstanden werden, weshalb sie im vorliegenden
Beitrag zum Ausgangspunkt einer tiefergehenden Analyse gewihlt wurden.

Mit den entwickelten Beteiligungsmodellen verfolgen wir zwei Ziele:
Erstens wollen wir damit einen Beitrag zur Weiterentwicklung komparati-
ver Partizipationsforschung leisten. Die meisten Untersuchungen bestan-
den lange Zeit aus Einzelfallstudien oder Studien mit sehr kleiner Fallzahl.
Darauf folgte cine Reihe von systematischen, theoretischen und empiri-
schen Untersuchungen, die allerdings auf unterschiedlichen Methoden der
Datenethebung und Theotien basieren (Font 2001; Fung/Wright 2001;
Bacqué u.a. 2005; Sousa Santos 1998). Der votliegende Beitrag ist Teil
einer sich derzeit noch in der Entwicklung befindlichen dritten Stufe: Bei
den tber 20 von uns untersuchten Biirgerhaushalten in Europa haben wir
mit einheitlichen Methoden der Datenerhebung gearbeitet und das gleiche
theoretische Konzept benutzt (Sintomer u.a. 2010). Der vorliegende Bei-
trag Gibertrigt diesen Ansatz auf weitere Teile der Welt. Zwar wurden diese
von anderen Wissenschaftlern untersucht, doch haben wir darauf geachtet,
die gleiche Burgerhaushaltsdefinition beizubehalten.

Als zweites, mit dem ersten eng verbundenes Ziel, mchten wir mit den
Beteiligungsmodellen einen Beitrag zur internationalen Diskussion tber die
Klassifizierung von Biirgerbeteiligungsverfahren leisten. Die von uns vor-
geschlagene Systematisierung muss natlitlich noch durch weitere For-
schung angepasst werden, doch méchten wir mit ihr bereits einen Ansatz
prisentieren, der eine Analyse verschiedener Verfahren aus unterschiedli-
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chen Teilen der Welt erméglicht. Damit wird angestrebt, einen Vergleich
zwischen den einzelnen Lindern zu vereinfachen. Die Typologie soll dazu
dienen, die langfristige Entwicklung weltweiter Trends der Birgerbeteili-
gung analysieren zu kdénnen. Vor diesem Hintergrund werden wir diskutie-
ren, welche Arten von Biirgerhaushalten es derzeit gibt, wie ihre Entste-
hungswege zu erkliren sind und wie die lokal sehr unterschiedlichen Ver-
fahren in die weltweite Verbreitung eingeordnet werden kénnen. Dabei
sind die Verbindungen zwischen Biirgerhaushalten und Idealtypen aufzu-
zeigen und ihre jeweiligen Vorteile, Herausforderungen und Wirkungen zu
diskutieren.

Wir beginnen unseren Beitrag mit einer Beschreibung des Biirgerhaus-
halts von Porto Alegre und verfolgen dann die Verbreitung dieses Ansat-
zes in Lateinamerika, bevor wir uns Europa und anderen Kontinenten
(Afrika und Asien) zuwenden. Im zweiten Teil dieses Beitrages fassen wir
zunidchst die wesentlichen Herausforderungen und Wirkungen von Biir-
gerhaushalten zusammen. Davon ausgehend werden wir sechs Modelle der
Burgerbeteiligung prisentieren, die einen Analyserahmen bilden, der helfen
soll, die im ersten Teil beschriebenen Entwicklungen besser zu verstehen.

Die weltweite Verbreitung einer demokratischen Innovation

Biirgerhaushalte entstanden zuerst in Lateinamerika, bevor sie sich tber
den ganzen Globus ausbreiteten. Im Verlauf dieses Prozesses haben sich
unterschiedliche Formen herausgebildet. Jegliche Vergleichsstudie ist des-
halb zu Beginn mit der Frage der Definition konfrontiert. Dies erweist sich
als nicht unproblematisch, da es kein Label gibt, dessen einheitliche Ver-
gabe von einer Institution iberwacht wird. Aus diesem Grund ist es auf
der einen Seite notwendig, eine Definition auf der Grundlage von Min-
destanforderungen zu entwickeln, mithilfe derer Burgerhaushalte von an-
deren Beteiligungsverfahren abgegrenzt werden kénnen. Auf der anderen
Seite sollte eine solche Begriffsbestimmung aber auch offen genug sein, um
Platz fiir unterschiedliche Ansitze zu lassen. Zur Bestimmung von Burger-
haushalten haben wir deshalb fiir unsere international vergleichende Studie
finf Kriterien herangezogen:

1. Im Zentrum stehen finanzielle Angelegenheiten, denn bei Biirgerhaus-
halten geht es um begrenzte Ressourcen.
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2. Die Beteiligung findet auf der Ebene der Gesamtstadt oder auf der
eines Bezirks mit eigener politischer Vertretung und Verwaltung statt.
Ein Stadtteilfonds alleine, ohne Partizipation auf der gesamtstiddtischen
bzw. bezirklichen Ebene, ist somit kein Biirgerhaushalt.

3. Es handelt sich um ein auf Dauer angelegtes und wiederholtes Verfah-
ren. Ein einmaliges Referendum zu haushaltspolitischen Fragen ist
demnach kein Biirgerhaushalt.?

4. Das Verfahren beinhaltet eine eigenstdndige Diskussion zu Haushalts-
fragen im Rahmen spezifischer Versammlungen. Die Miteinbezichung
von Biirgerinnen und Burgern in bestehende Verwaltungsgremien oder
Institutionen der reprisentativen Demokratie stellt keinen Biirgerhaus-
halt dar.

5. Die Organisatoren mussen Rechenschaft in Bezug darauf ablegen, in-
wieweit die im Verfahren geduBlerten Vorschlige aufgegriffen und um-
gesetzt werden.

Wenn wir mit dieser Definition auf den Globus schauen, konnen wir im
Jahr 2010 von 800 bis 1.500 Burgerhaushalten ausgehen (Herzberg u. a.
2010). Dies ist das Resultat einer sehr rasanten Entwicklung. Wie in der
Einleitung dieses Sammelbandes bereits erwihnt, kann Lateinamerika die
meisten Burgerhaushalte vorweisen. Nach strengen Kiriterien betrigt die
Zahl der Beispiele dort iiber 800, doch gehen manche Beobachter von
mehr Birgerhaushalten aus. In Europa gab es vor zehn Jahren nur eine
Handvoll Burgerhaushalte, im Jahr 2010 waren es iiber 200. In Asien und
Afrika ist die Zahl geringer, doch dies dndert sich derzeit. Auf beiden Kon-
tinenten dirfte es im Jahr 2012 jeweils iber 100 Birgerhaushalte geben
(vgl. Abbildung 1.1).

3 Zum niheren Verstindnis dieses Kriteriums: Ein Biirgerhaushalt, der nach einem Jahr
abgebrochen wurde, wird von den Autoren als Biirgerhaushalt gezihlt. Ein Partizipati-
onsverfahren zu Finanzen, das erklirtermaen nur einmal stattfinden soll, wie zum Bei-
spiel die oben erwihnten Referenden, wird nicht als Biirgerhaushalt definiert.
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Abbildung 1.1: Weltweite Verbreitung von Biirgerhanshalten
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Die Wiege des Burgerhaushalts von Porto Alegre

Die Biirgerhaushalte in Brasilien sind unter sehr speziellen Bedingungen
entstanden (siche hierzu auch die ausfithrlichen Beschreibungen von
Fedozzi und Avritzer in diesem Band). Brasilien ist eines der Linder mit
der groBten sozialen Ungleichheit weltweit. Die 1980er Jahre, die Zeit, in
der die ersten Biirgerhaushalte entstanden sind, waren gekennzeichnet von
Bemiithungen zur Uberwindung der Diktatur und der Wiedereinfithrung
der Demokratie — ein Prozess, der von groflen sozialen Bewegungen be-
gleitet und vorangebracht wurde. Die im Jahr 1988 verabschiedete neue
Verfassung war schr fortschrittlich und bot gute Voraussetzung fiir eine
Beteiligung der Biirger. Allerdings waren das politische System und seine
Institutionen weiterhin von Korruption und Klientelismus geprigt. Die
Stadt Porto Alegre (1,4 Millionen Einwohner), die eine zentrale Rolle fiir
die weltweite Verbreitung von Birgerhaushalten spielt, unterschied sich
jedoch in einigen Punkten von anderen Teilen des Landes: Der Lebens-
standard lag hier iiber dem Durchschnitt anderer GroBstidte und die lo-
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kale Zivilgesellschaft, insbesondere die Stadtteilinitiativen, waren hier so
stark wie fast nirgendwo sonst. Hinzu kommt, dass die Stadt cine der
Hochburgen der Arbeiterpartei PT (Partido dos Trabalhadores) war.

Nach einigen Experimenten in kleineren Stidten entstand in Porto
Alegre ein Burgerhaushalt durch ein »Fenster der Gelegenheit, das sich
nach dem Wabhlsieg der Arbeiterpartei im Jahr 1988 6ffnete. Es war nicht
nur die neue linksgerichtete Regierung, die das Verfahren auf den Weg
brachte. Auch die Zivilgesellschaft, und insbesondere die Stadtteilinitiati-
ven, forderten mehr politischen Einfluss. Der Biirgerhaushalt entstand von
daher durch ein Aufeinandertreffen von Bottom-up- und Top-down-
Dynamiken. Man kann von einem pragmatischen Vorgehen sprechen und
nicht von der rigiden Umsetzung eines intellektuell erarbeiteten Partizipa-
tionsmodells. Bis zum Jahr 1993 bildete das Verfahren seine Grundstruktur
aus, die, von leichten Anderungen abgesehen, bis heute fortbesteht. Auch
als im Jahr 2004 die Arbeiterpartei nach 16 Regierungsjahren die Wahlen
verlor, war das Verfahren in der Gesellschaft so weit verankert, dass die
neue Regierung nicht wagte, es abzuschaffen.

Im Hinblick auf die Mechanismen der reprisentativen Demokratie,
aber auch im Vergleich zu anderen Partizipationsverfahren, stellt der Biir-
gerhaushalt von Porto Alegre eine echte institutionelle Innovation dar. Die
Grundidee besteht darin, Birger Gber die Verwendung 6ffentlicher Mittel
mitentscheiden zu lassen. Dies geschieht mittels einer Ubertragung von
Entscheidungskompetenz auf der Ebene der Quartiere und Regionen,* und
einer Koverwaltung auf der Ebene der Gesamtstadt. Eine burgerschaftli-
che Kontrolle kann zudem auf allen Ebenen ausgetibt werden. Hierzu bie-
tet der Biirgerhaushalt eine Partizipationsstruktur in Form einer dreistufi-
gen Pyramide an: Auf der untersten Ebene gibt es Versammlungen in den
Stadtvierteln, die allen interessierten Burgern offenstehen, auf der Ebene
der Regionen gibt es Delegiertenforen und auf der gesamtstidtischen Ebe-
ne ecinen Rat des Biirgerhaushalts, der die Koordination des Prozesses
tbernimmt. Zusitzlich zu dieser territorialen Aufteilung existieren the-
menbezogene Versammlungen, die den Fachbereichen der Verwaltung
zugeordnet sind (zum Beispiel fiir Wohnungswesen, stidtische Infrastruk-
tur, Gesundheitsfiirsorge, Bildung, Jugend, Kultur, Sport usw.). Ziel der
Versammlungen ist die Diskussion von Priorititen und die Wahl von De-

4 Fir den Biirgerhaushalt wurden eigene Regionen geschaffen. Es handelt sich um Unter-
teilungen innerhalb des Stadtgebietes, unabhingig von den bisherigen innerstidtischen
riumlichen Abgrenzungen in Quartiere und Bezirke.
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legierten, welche die von den Biirgern unterbreiteten Vorschlige weiter-
verfolgen. Jeder Einwohner kann an den Veranstaltungen teilnehmen;
Verbinde und Vereine haben keinetlei Privilegien, auch wenn sie bei der
Entwicklung von Vorschligen und bei der Mobilisierung der Burgerschaft
cine entscheidende Rolle spielen. Daraus folgt auch, dass die Delegierten
von der Verwaltung, die ihr wichtigster Partner ist, unabhingig bleiben.

Im Gegensatz zur Verwaltung spielt das Kommunalparlament als Le-
gislative® bei dieser Art von Biirgerhaushalt nur eine marginale Rolle, ob-
wohl es formal gesehen weiterhin den Haushalt verabschiedet. Die Biurger-
haushaltsdelegierten werden von der Basis streng kontrolliert. Sie haben
ein einjihriges Mandat, kénnen jederzeit abberufen und nur begrenzt wie-
dergewihlt werden — dies alles sind Merkmale, die die Autonomie ein-
schrinken und dutch die sich die Delegierten von Mandatstrigern der
reprisentativen Demokratien unterscheiden. Auf der Ebene der Gesamt-
stadt trifft sich der Rat des Burgerhaushalts wochentlich fir zwei Stunden.
Zu seinen Aufgaben gehort es sicherzustellen, dass die Prioritdten der un-
teren Ebenen in gré6tméglichem Umfang in den Haushalt aufgenommen
werden. Unabhingige NROs (Nichtregierungsorganisationen) bieten Fort-
bildungen an, damit die Delegierten auch in der Lage sind, den Haushalt in
Kooperation mit der Verwaltung zu planen. Der Partizipationsprozess ist
dabei nicht punktuell angelegt, vielmehr handelt es sich um einen Zyklus,
der sich iiber das ganze Jahr erstreckt. Wihrend dieses Prozesses werden
die 6ffentlichen Mittel anhand von drei Kriterien auf die von den Biirgern
vorgeschlagenen Projekte verteilt: a) die Prioritdten der Biirgerhaushaltsre-
gionen, die durch das Prinzip ome man, one vote bestimmt wurden; b) die
Zahl der Einwohner der Region und c¢) die Qualitit der vorhandenen Inf-
rastruktur. Diese unterschiedlich gewichteten Kriterien sollen sicherstellen,
dass besonders benachteiligte Regionen mehr Geld erhalten als solche, die
Uber eine gute Infrastruktur verfigen (Genro/Souza 1997; Fedozzi 2000,
Herzberg 2001; Baiocchi 2005; Wampler 2010). Die Einbezichung dieses
auf sozialer Gerechtigkeit beruhenden partizipativen Verteilungssystems
kann als eine der innovativsten Errungenschaften des Biirgerhaushalts von
Porto Alegre angeschen werden.

5 Aufgrund der Tatsache, dass in Brasilien die Kommunen eine Staatsebene darstellen,
werden, anders als in Deutschland, die Gemeindevertretungen als Parlamente bezeich-
net.
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Das Funktionieren des Biirgerhaushalts, seine Verteilungskriterien so-
wie die Wirkungen, werden noch in anderen Beitrigen dieses Sammelban-
des ausflhtlich beschrieben (siche Fedozzi; Avritzer). Aus diesem Grunde
soll an dieser Stelle nur zusammenfassend gesagt werden, dass in Porto
Alegre der Burgerhaushalt den Einwohnern tatsdchlich mehr Einfluss ge-
geben hat, weil sie de facto tber einen Teil der Investitionen entscheiden
kénnen. Dies hat zu einer Umkehrung von Priorititen gefithrt, was zumin-
dest fiir die Investitionen zutrifft, die im Rahmen des Burgerhaushalts
bestimmt wurden (Rodrigues Mororo 2011). Das heif3t, bisher vernachlds-
sigte Viertel erhalten eine zuvor nie gekannte finanzielle Férderung und
der Klientelismus wurde durch die transparente Vergabe 6ffentlicher Mittel
zuriickgedringt (Avritzer 2002). Wie in diesem Band ebenfalls noch tiefer-
gehend von den beiden oben angefithrten Autoren dargestellt wird, gibt es
aber auch Probleme: Die Investitionen haben einen Anstieg der Unterhal-
tungskosten nach sich gezogen und die Regierung hat es versdumt, hierfiir
rechtzeitig einen Ausgleich zu finden. Zudem wurden Reformen auf ande-
ren Gebieten vernachlissigt, so dass das Verfahren an Wirkung eingebiif3t
hat (Fedozzi 2007).

Ungeachtet seiner hier skizzierten Grenzen ist Porto Alegre jedoch das
weltweit wichtigste Burgerhaushaltsbeispiel und zudem ein sehr spannen-
des demokratisches Experiment. Es hat sowohl die Aktivisten der globali-
sierungskritischen Bewegung als auch Berater internationaler Organisatio-
nen wie der Weltbank und der Vereinten Nationen iiberzeugt. Um diesen
Erfolg zu verstehen, wird zunichst die Verbreitung von Biirgerhaushalten
in Lateinamerika niher betrachtet, bevor wir uns Europa und weiteren
Teilen der Welt zuwenden.

Birgerhaushalte in Lateinamerika

In Brasilien hat die Zahl der Biirgerhaushalte stark zugenommen. Im Jahr
2001 gab es zwischen 200 und 250 Beispiele (Grazia/Totres 2003). Am
deutlichsten war der Anstieg in den GrofBstidten. In der Legislaturperiode
2001-2004 gab es in einem Drittel der Stidte mit mehr als 100.000 Ein-
wohnern und in fast 60 Prozent der Stidte mit mehr als eine Million Ein-
wohnern eine Birgerbeteiligung am Haushalt. Damit lebten genau genom-
men 58 Prozent der Bevolkerung der Millionenstidte Brasiliens in einer
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Burgerhaushaltskommune (Marquetti 2005). Mit dem Beginn der 2000er
Jahre haben Birgerhaushalte auch auBlerhalb Brasiliens viele Anhidnger
gefunden. Zehn Jahre spiter sind in Lateinamerika Biirgerhaushalte das am
meisten verbreitete Beteiligungsinstrument geworden: Zwischen 400 und
900 Kommunen haben ein solches Verfahren eingefiihrt, unter ihnen
Stidte, die zu den wichtigsten des Kontinents gehdren. Von dieser Ver-
breitung waren nahezu alle Regionen des Kontinents betroffen.

Nach 30 Jahren sind in Lateinamerika die Ergebnisse des Biirgerhaus-
halts sehr beeindruckend, doch fallen sie in ihrer Reichweite sehr unter-
schiedlich aus. Eine erste Errungenschaft kann darin gesechen werden, dass
die Nitzlichkeit von Birgerhaushalten nahezu von allen Akteuren und
Beobachtern anerkannt wird. Man ist davon tberzeugt, dass, wenn Biir-
gethaushalte ernsthaft geplant und durchgefiihrt werden, sie zu einer
transparenteren Verwendung o6ffentlicher Mittel fithren und den Einfluss
von Korruption reduzieren (Zamboni 2007). Ein zweites Ergebnis ist die
Zuriuckdringung von Klientelismus durch mehr Transparenz (Avritzer
2002). Ein drittes Resultat hat fir die Region eine besondere Bedeutung: In
Lateinamerika sind Birgerhaushalte zu einem einflussreichen Instrument
einer Umverteilung zugunsten sozial Benachteiligter geworden. In einer
Reihe von quantitativ angelegten Untersuchungen (unter anderem von
Marquetti u. a. 2008) konnte nachgewiesen werden, dass benachteiligte
Quartiere tendenziell mehr Mittel fir Investitionen erhalten als besserge-
stellte Quartiere. Ein viertes, wenn auch weniger verbreitetes Ergebnis
besteht in der Verstirkung von Verwaltungsreformen. Wenn Biirgerhaus-
halt und ReformmaBinahmen gleichzeitic umgesetzt werden, kénnen sie
sich gegenseitig verstirken (Herzberg 2001; Gret/Sintomer 2005).

Insgesamt geschen fallen die oben beschriebenen Wirkungen in ihrer
Stirke sehr unterschiedlich aus. Eine der weitreichendsten Erfahrungen ist
das Verfahren aus Porto Alegre. Im Sinne einer nEmpowered Participatory
Governance« (Fung/Wright 2001) gibt es hier einen starken politischen
Willen und starke Basisbewegungen sowie ein Verfahren, das tatsichlich
Macht auf die Birgerschaft ibertrigt. Dieses Empowerment ist Teil eines
breiteren politischen und gesellschaftlichen Transformationsprozesses, in
dessen Folge die massiven Ungleichheiten gemindert werden, die von jeher
charakteristisch fir Lateinamerika sind (Sousa Santos 1998). Bis zu einem
gewissen Punkt gehéren also Birgerhaushalte zu einem Prozess, der La-
teinametrika erfasst hat, und in dessen Rahmen sich nach den neoliberalen
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Reformen der Diktaturen und der Postdemokratisierungsphase neue Re-
glerungen auf den Weg zu einer anderen Entwicklung machen.

Abgesehen von den vielen Scheinbiirgerhaushalten, gibt es auf der an-
deren Seite viele Beispiele, in denen Biirgerhaushalte einseitig von der Re-
gierung cingefithrt werden. Eine Mobilisierung der Zivilgesellschaft fehlt
hier und es werden nur geringe Finanzmittel zur Verfiigung gestellt, sodass
keine Verteilungseffekte auftreten kénnen. Es stimmt zwar, dass diese
Beispiele zu mehr Transparenz, Rechenschaft und Responsivitit beitragen
sowie Korruption reduzieren kénnen. Und zusammen mit Armutsbekdmp-
fungsprogrammen konnen sie die soziale Not eventuell auch etwas lindern.
Es geht hier aber nicht um eine Teilung von Macht und um Empower-
ment. Die Weltbank, die sich seit der Jahrtausendwende zu Armutsbe-
kimpfungsprogrammen verpflichtet hat, spielt eine wesentliche Rolle bei
der Verbreitung dieser zweiten Gruppe von Birgerhaushalten. Zwischen
beiden Gruppen gibt es viele von linksorientierten Regierungen oder
NROs auf den Weg gebrachte Birgerhaushalte, die zwar einen Wandel an-
streben, denen es jedoch an Basismobilisierung und einem breiteren poli-
tischen Konzept fehlt. In diesen Fillen stellen Burgerhaushalte zum Teil
nicht mehr als reine Routineveranstaltungen dar. Einige der Akteure der
ersten Stunde bezeichnen diese Beispicle deshalb verdchtlich als »Birger-
haushalt light«. Damit meinen sie eine Birgerbeteiligung, die ihre »Seele«
verloren habe (Baierle 2007).

Birgerhaushalte in Europa, Afrika und Asien

Wihrend in Lateinamerika Biirgerhaushalte vor allem als Varianten des in
Porto Alegre entwickelten Verfahrens auftraten, dnderte sich dies grundle-
gend, als sich die Idee der Birgerbeteiligung am Haushalt zunichst auf
Europa und dann auf Afrika und Asien ausbreitete. Was sind die Gemein-
samkeiten, was sind die Unterschiede von Burgerhaushalten auf diesen drei
Kontinenten? Kénnen die Dynamiken und Wirkungen, die in Lateiname-
rika beobachtet wurden, andernorts wiederholt werden?
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Die Riickkehr der Karavellen nach Europa

Die Karavellen, mit denen zu Beginn der Neuzeit die Europder nach Ame-
rika kamen, sind zuriickgekehrt. Sie haben eine demokratische Innovation
nach Europa gebracht, die Birger, politische Mandatstriger und Verwal-
tungsmitarbeiter niher zusammenbringen soll. Dazu gibt es allen Anlass:
Ein wachsender Grad an Wahlenthaltung und politischer Unzufriedenheit
setzt die politischen Systeme der westlichen Demokratien unter Druck.
Zudem haben in vielen Lindern lokale Regierungen mit Finanzproblemen
zu kimpfen (Dalton/Watternberg 2002). Nicht wenige Kommunen rea-
gierten auf diese vielfiltigen Herausforderungen deshalb mit der Einfiih-
rung von Birgerhaushalten. Porto Alegre war hierfiir das maligebende
Vorbild, auch wenn der urspringliche Ansatz manchmal kaum noch zu
erkennen ist. Die Verbreitung einer Biirgerbeteiligung am Haushalt wurde
in Buropa vor allem durch die Weltsozialforen in Porto Alegre voran ge-
bracht, auf denen sich Aktivisten von NROs, aber auch Vertreter lokaler
Regierungen aus verschiedenen Lindern trafen. Eine besondere Rolle kam
dabei jenen Regierungen zu, die am Forum der Lokalen Autorititen teil-
nahmen, das parallel zum Weltsozialforum tagte.

Abbildung 1.2: Anzabl der Biirgerhanshalte und der betroffenen Einwobner in Europa
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Auch in Europa hat der Biirgerhaushalt eine beeindruckende Entwicklung
durchlaufen. Seine Zahl hat auf dem Alten Kontinent rasant zugenommen,
auch wenn ecinige Beispiele inzwischen wieder eingestellt wurden. Heute,
im Jahr 2012, geh6ren Grofibritannien und Portugal zu den Lindern mit
der dynamischsten Verbreitung, wihrend es in Italien und seit kurzem
auch in Spanien zu Rickschligen kommt. In Deutschland nimmt die Zahl
weitethin zu, doch gibt es mehr und mehr Burgerhaushalte, die sich auf die
Diskussion von Einsparungen konzentrieren. Ihnen ist oft nur eine kurze
Halbwertszeit beschieden.

Die Birgerhaushalte, die sich am meisten an Porto Alegre orientieren,
sind in Spanien und Italien zu finden (Ganuza 2007).° Daneben sind auf
der iberischen Halbinsel Biirgerhaushalte von Bedeutung, die auf die Be-
teiligung von Vereinen und anderen organisierten Interessen setzen. Der in
Europa am meisten verbreitete Ansatz besteht jedoch in Verfahren, welche
die Kommunikationen zwischen Verwaltung und politischen Mandatstri-
gern auf der einen Seite und Birgern auf der anderen Seite verbessern
wollen, was in der Regel im Rahmen von stadtteilbezogenen Birgerver-
sammlungen geschicht. Beispiele hierflir sind unter anderem in Frankreich,
Italien, Portugal oder Skandinavien zu finden. Was Westeuropa betrifft, so
waren es am Anfang vor allem sozialdemokratische und postkommunisti-
sche Parteien, die sich fiir eine Birgerbeteiligung am Haushalt engagierten
(Sintomer w.a. 2010). Inzwischen fiihren auch konservative Regierungen
solche Verfahren ein. Auch in Deutschland war Biirgerbeteiligung am
Haushalt von Anfang an ein parteitibergreifendes Thema (Herzberg 2009).
In vielen Lindern West- und Nordeuropas haben dariiber hinaus auch
Kommunalverbinde und Stidtenetzwerke die Einfithrung von Biurger-
haushalten unterstiitzt. In Osteuropa gibt es zwar kein einheitliches Ver-
fahren, aber cine Burgerbeteiligung am Haushalt wird hier oft in Koope-
ration mit lokalen Partnern vor allem von internationalen Organisationen
wie der Weltbank, den Vereinten Nationen oder Organisationen der wirt-
schaftlichen Zusammenarbeit (zum Beispiel USAID oder GIZ) eingefiihrt.
Der Ansto3 kommt dann also von auflen, vorrangige Ziele sind die For-
derung der Zivilgesellschaft sowie die Unterstitzung einer guten Regie-
rungsfithrung. Solche Verfahren beginnen bevorzugt mit der Erstellung
eines transparenteren Haushaltes, darauf aufbauend wird professionell ein

6 Allerdings wurden in Spanien im Jahr 2011 viele dieser Biirgerhaushalte beendet, nach-
dem die konservative Partei PP (Partido Popular) mit groBen Erfolgen aus den Kom-
munalwahlen hervorging.
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strukturiertes Beteiligungsverfahren eingeftihrt, wie zum Beispiel im bulga-
rischen Svishtov oder albanischen Elbasan (Shah 2007). Fiir diese Beispiele
ist allerdings auch charakteristisch, dass sie eingestellt werden, sobald die
Unterstiitzung internationaler Organisationen endet.

Was die Wirkung von Biirgerhaushalten in Europa betrifft, so kann,
wie in Lateinamerika, von einer Verbesserung der Transparenz gesprochen
wetden (Shah 2007). Dies bezieht sich sowohl auf die Nachvollziehbarkeit
des Gesamthaushalts als auch auf die einiger spezifischer Projekte — auch
wenn die Transparenz nie so weit reicht, dass Birger die Finanzen der
Kommune tatsichlich kontrollieren kénnen. In einigen spanischen Stadten
fihrten Birgerhaushalte allerdings immerhin dazu, dass die Verwaltung
ihre Dienstleistungen in Produkten beschreibt und ihr Handeln sowohl
nach innen als auch nach auBen transparenter gestaltet. Ahnliches ist in
Deutschland in Berlin-Lichtenberg zu beobachten, wo die Einfihrung
cines Produkthaushalts den Birgerhaushalt begleitet. Damit scheint fur
diese Art von Partizipation die Kopplung mit einer Modernisierung der
Verwaltung ein Erfolgskriterium zu sein.

Im Gegensatz zur Transparenz fallen die politischen Effekte sehr un-
terschiedlich aus. In vielen Fillen haben Burgerhaushalte zu einer besseren
Kommunikation zwischen Burgern, Verwaltung und Politik gefithrt. Es ist
jedoch eine unbeantwortete Frage, ob die politischen Parteien tatsichlich
eine wirkungsvolle Vermittlerrolle in diesem Verfahren iibernehmen kén-
nen. Auf jeden Fall gibt es jedoch keinen empirischen Beleg dafiir, dass
Biirgerhaushalte zu einem Anstieg der Wahlbeteiligung fithren, wie es nicht
selten — auch in Deutschland — erwartet wird. Allerdings kénnen Biirger-
haushalte zur Verbesserung der politischen (Diskussions-)Kultur beitragen
und sich positiv auf die politische Bildung der Teilnehmer auswirken. Ins-
gesamt betrachtet wird man die politischen Effekte der Biurgerhaushalte
erst mittel- oder langfristig fundiert bewerten kénnen. Schon jetzt ldsst sich
sagen, dass die politische Dimension eine viel geringere Rolle spielt als in
Porto Alegre.

Die Unterschiede zu Lateinamerika treten noch deutlicher hervor,
wenn nach sozialer Gerechtigkeit gefragt wird. Die italienische Kleinstadt
Grottammare ist das einzige Beispiel, in dem eine Biirgerbeteiligung am
Haushalt zu einem grundlegenden sozialen Wandel gefiihrt hat. In einigen
anderen Stidten konnten immerhin, wie zum Beispiel in der spanischen
Stadt Albacete, sozial benachteiligte Gruppen mobilisiert werden. Die eth-
nische Minderheit der Sinti und Roma hatte ebenso wie die Vertreter von
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Migranten in Albacete einen festen Sitz im Rat des Biirgerhaushalts. Hier
konnten sie die Einrichtung eines auf ihre Interessen und sozialen Belange
hin ausgerichteten Gemeindezentrums erreichen. Um  weitreichendere
Effekte sozialer Gerechtigkeit erzielen zu kénnen, miissten die Birger-
haushalte mehr benachteiligte Gruppen erreichen. Dies kénnte durch spe-
zielle Verfahren der Mobilisierung gelingen sowie durch Kriterien, die wie
in Porto Alegre offentliche Mittel zum Vorteil benachteiligter Quartiere
verteilen.

Die Logik der Geldgeber in Afrika

In Afrika, wo Institutionen der reprisentativen Demokratie sowie eine de-
mokratische Kultur schwach verankert sind, haben sich einige soziale
Bewegungen und lokale Regierungen fir die Einfithrung von Burgerhaus-
halten engagiert. Allerdings sind sie stark von der Unterstiitzung durch
internationale Organisationen und NROs abhingig (Herzberg u. a. 2010).
Die zunichst langsame Verbreitung ist auf die fehlende Dezentralisierung
zuriickzufithren (Olowu 2003). Biirgerhaushalte in anderen Teilen der Welt
haben sich von der lokalen Ebene ausgehend verbreitet. In einigen Fillen
stellten Biirgerhaushalte in Afrika die Weichen fir Dezentralisierungsmaf3-
nahmen oder beschleunigten derartige Prozesse. Solche Reformen erfor-
dern meist ein hohes Mal3 an Transparenz und Responsivitit und began-
nen nicht selten auf der Ebene des Nationalstaates. Sie wurden auf Druck
internationaler Geldgeber eingefiihrt, bestenfalls kniipften sie dabei an tra-
ditionelle Strukturen an.

Letzteres ist vielleicht der Grund dafir, dass die Verbreitung von Bir-
gerhaushalten ab dem Jahr 2000 eine merkliche Beschleunigung erfahren
hat. Diese Entwicklung wurde unterstlitzt von michtigen internationalen
Organisationen wie der Weltbank und den Vereinten Nationen, insbeson-
dere durch das UN-Habitat-Programm mit Sitz in Nairobi. Es ist allerdings
nicht zu leugnen, dass die Art und Weise, wie Biirgerhaushalte in die Dis-
kussion eingefihrt wurden, einen Beigeschmack von »Neokolonialismus«
hatte: Es war die Ausnahme, dass lokale Regierungen oder Burgerinitiati-
ven dazu den Anstol3 gaben (Beispicle fiir Letzteres sind mdéglicherweise
im Senegal zu finden). Das Engagement sehr unterschiedlicher Akteure hat
zu Formen des Burgerhaushalts gefiihrt, die schwer einzuordnen sind.
Insbesondere im englischsprachigen Afrika sind sie mit Instrumenten
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kombiniert worden, deren Hauptziel es war, Haushalte zu »entmystifizie-
reng, die Durchfihrung von Projekten zu kontrollieren oder unter Einbin-
dung verschiedenster Stakeholder konsensorientiert zu planen. Diese Pro-
zesse sollten zur Verbesserung von Governance-Indikatoren beitragen, die
mit der Einfihrung von Dezentralisierungsma3nahmen und der Umset-
zung der von den Vereinten Nationen erklirten Millenniumsziele verbun-
den waren (UN-Habitat/MDP 2008). Eine wichtige Gtenze derattiger
Verfahren stellt ihre »geberorientierte« Logik dar. Die Einfithrung von
transparenteren Haushalten wurde hier mehr als ein Recht der finanzieren-
den Institutionen angeschen als ein zur Demokratisierung beitragendes
Biirgerrecht. Hier wurde praktisch ein Weg eingeschlagen, vor dem radi-
kale soziale Bewegungen in Lateinamerika stets gewarnt haben. Allerdings
kénnen die unterschiedlichen Erfahrungen in Afrika auch eine positive
Rolle spielen, wenn sie neue Strategien zur Armutsbekimpfung und zur
Verfestigung der Dezentralisierung aufzeigen. Dies kénnte zu neuen An-
sitzen der Demokratisierung fithren, die auf Mittelverteilung, Bildung,
Wissen, Macht und dem »Recht auf Stadt« basieren.

Burgerhaushalte in Asien zwischen autochthonen Entwicklungen und
internationalem Austausch

In Asien sind Burgerhaushalte zwar spiter als in Afrika entstanden, aber
ihre Anzahl ist auch hier stark angewachsen. Im Gegensatz zu anderen
Kontinenten sind einige Beispicele eigenstindig, ohne Einfluss von auflen
entstanden, obwohl sie einige Merkmale mit Birgerhaushalten in Latein-
amerika oder Europa teilen (Liu/Traub-Merz 2009; Sintomer u. a. 2012).
Die angewandten Methoden und die politische Bedeutung sind von Ozt zu
Ort sehr unterschiedlich, was einen Gesamtiiberblick erschwert. Hinzu
kommt, dass in Asien extrem unterschiedliche politische Strukturen beste-
hen, die ein sehr viel groBleres Spektrum umfassen als in Lateinamerika
oder Europa. Es umfasst féderale wie zentralisierte Staaten, konstitutio-
nelle Monarchien mit parlamentarischem Regierungssystem, Prisidialsys-
teme und Ein-Parteien-Systeme. Auch die kulturelle Vielfalt und die untet-
schiedlichen Lebensstandards stechen hervor. Eine Gemeinsamkeit besteht
jedoch datin, dass sich die Biirgerhaushalte im Kontext einer wachsenden
Wirtschaft und, wenn auch etwas schwicher ausgeprigt, in einer Dezentra-
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lisierung verbreitet haben (UCLG 2008). Insgesamt betrachtet sind die
Burgerhaushalte in Asien jedoch seht unterschiedlich (Raza/Weiset 2006).

Der internationale Austausch hat im weiteren Verlauf der Entwicklung
von Burgerhaushalten zugenommen, doch ist bisher nicht abzusehen, ob
dies zu einem einheitlichen Profil fithren wird. Denn der internationale
Transfer ist von Land zu Land sehr unterschiedlich ausgeprigt. Der Begriff
Biirgerhaushalt wurde dabei erst ab dem Jahr 2005 benutzt, und zwar unter
explizitem Bezug auf Beispiele in Brasilien. Der erste asiatische Biirger-
haushalt, der in europdischen oder lateinamerikanischen Debatten auf-
tauchte, war der des indischen Bundesstaates Kerala. Zu seiner Bekannt-
heit in Europa trugen vor allem einige Wissenschaftler (Fung/Wright 2001;
Sousa Santos 1998) und die globalisierungskritische Bewegung bei. So wut-
de das Beispiel Kerala ausfiihrlich im Jahr 2004 auf dem Weltsozialforum
in Mumbai diskutiert (Neunecker/Mastuti 2012). In Kerala wurde die Idee
ciner Birgerbeteiligung am Haushalt von jungen Leadern der marxisti-
schen Partei CPI-M (Communist Party of India (Marxist)) vorangebracht.
Der Prozess wurde damit von oben initiiert, doch ebnete er einer breiten
sozialen Bewegung den Weg, die ihm ihren Stempel aufdriickte. Abgesehen
von einigen Orten in Lateinamerika hat ein Birgerhaushalt sonst nirgend-
wo zu einer solchen Massenmobilisierung wie in Kerala gefihrt. Die Teil-
nehmer wihlen Delegierte, die den Prozess durch die verschiedenen Pha-
sen hindurch verfolgen, angefangen bei der Priorisierung von Vorschligen
Uber ihre Einatbeitung in den konsensuell erstellten iberkommunalen
Entwicklungsplan bis zur Kontrolle seiner Umsetzung. In iber 13 Jahren
hat das Verfahren eine »plasticity« gezeigt (Heller 2001), so dass es trotz
zweier Regierungswechsel fortbesteht (Jain 2005).

Wihrend China, dhnlich wie Indien, eine dynamische wirtschaftliche
Entwicklung durchliuft, sind die politischen Strukturen dort grundsitzlich
andere. Das wachsende Interesse an Biirgerhaushalten geht vor allem auf
einen von den Regierungen gesteuerten Prozess zuriick (He 2012). Der
Ansatz wurde in der Mitte der ersten Dekade des neuen Jahrtausends im
Zuge der Sunshine Finance Revolution entdeckt. Man war vor allem daran
interessiert, mit der Entwicklung transparenter Haushalte die Leistungsfi-
higkeit der Verwaltung zu verbessern. Was die vergleichende Forschung
Uber Birgerhaushalte angeht, so besteht allerdings ein Problem in dem
widerspriichlichen Partizipationsverstindnis in China. Parteifithrer besitzen
das Informationsmonopol, Partizipation wird nicht unbedingt als eine
unmittelbare Beteiligung von Biirgern verstanden. Nur wenige Beispiele
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beruhen auf der Beteiligung »einfacher« Birger und kénnen als »echte
Burgerhaushalte bezeichnet werden. Zeguo mag in dieser Hinsicht das
beste Vorbild sein (He 2012). Hier wird die Idee von Porto Alegre mit der
von Fishkin entwickelten Methode des Deliberative Polling verbunden, das
auf einer Zufallsauswahl von Birgern beruht.

Im Vergleich zu anderen Lindern ist die Verbreitung von Biirgerhaus-
halten in China allerdings nicht so stark. Dennoch hat das Land fir die
vergleichende Forschung eine besondere Bedeutung, weil hier die Kom-
munistische Partei einen begrenzten Pluralismus zuldsst. Die Entstehung
von Birgerhaushalten unter Regimen, die nur eine bestimmte Form der
Beteiligung zulassen, ist dullerst interessant. So kann man hier von einem
»chinesischen Weg« sprechen, den es in dhnlicher Weise zum Beispiel auch
in der Sozialpolitik gibt. Das Machtmonopol der Kommunistischen Partei
bleibt jedoch unangetastet. Die Partei ldsst wohl an einigen Orten vor al-
lem deshalb Partizipation zu, um die Staatsverwaltung zu modernisieren.

In Japan und Stdkorea, zwei reichen OECD-Lindern, ist der soziale,
6konomische und politische Kontext ein anderer als in Indien oder gar in
China. Birgerhaushalte entstanden hier unter dem Einfluss knapper wer-
dender 6ffentlicher Mittel, Problemen mit der Dezentralisierung und Un-
zuldnglichkeiten bei der Rechenschaftslegung und Responsivitit demokra-
tisch gewihlter Institutionen. Hinzu kommen weitere Probleme. Dazu
zihlen der starke Einfluss der nationalen Parteifithrungen auf lokale Wah-
len, die zuriickgehende Wahlbeteiligung (unter 50 Prozent), die zunehmen-
de Korruption von 6ffentlichen Angestellten und der hohe Anteil zweck-
gebundener Transfergelder in den kommunalen Haushalten (UCLG 2008).

In der konstitutionellen Monarchie Japan verfiigen die Kommunen
Uber ein breites Aufgabenspektrum. Diese formell starke Rolle wird durch
cinen weitgehenden Einfluss der Birger erginzt. Diese kénnen Referenden
initiieren, mit denen sie Beschlisse der Gemeindevertretung anfechten
oder rickgingle machen kénnen. Mittels Referendum kénnen auch die
Gemeindevertretung aufgeldst, der Biirgermeister abgesetzt oder einzelne
Gemeindevertreter und andere 6ffentliche Mandatstriger abberufen wer-
den. Trotz dieser Macht ist eine freiwillige und dialogorientierte Biirgerbe-
teiligung selten, dies gilt insbesondere fiir die Finanzplanung. Der erste
Versuch einer Birgerbeteiligung am Haushalt kann méglicherweise in der
Einbindung von Basisbewegungen gesehen werden, deren Status im Jahr
1998 formal legalisiert wurde. Ab dem Jahr 2003 entwickelten sich ver-
schiedene Formen, Birger und Basisbewegungen an der Diskussion 6f-



44 Y. SINTOMER, C. HERZBERG, A. ROCKE

fentlicher Haushalte zu beteiligen. Die parlamentarische Kommission zur
Foérderung von biirgerschaftlichem Engagement versteht darunter nicht
nur eine unmittelbare Birgerbeteiligung am Haushalt, sondern dartber
hinaus die verstindliche Aufbereitung und Auslegung 6ffentlicher Haus-
halte, von Biurgergruppen erstellte Gegenhaushalte, biirgerschaftlich ver-
waltete Fonds und die Abstimmung von Birgern iiber die Zuteilung von
Geldern fir gemeinniitzige Otganisationen, woflr sogar Einnahmen aus
der kommunalen Grundsteuer zur Verfiigung gestellt werden kénnen. Fir
Letzteres gilt die Stadt Ichikawa als ein herausragendes Beispiel. Hier wird
ein Prozent der Grundsteuereinnahmen zur Férderung gemeinniitziger
Projekte ausgegeben. Andere Stidte haben sich von diesem Beispiel inspi-
rieren lassen — wofiir zunehmend der Begriff Biirgerhaushalt bzw. Beteili-
gungshaushalt verwendet wird.

Stidkorea ist im Jahr 2012 das Land mit den meisten Biirgerhaushalten
in Asien, weltweit gehort es zu den Lindern, in denen die Zahl der Bei-
spiele am schnellsten zunimmt (Songmin 2012). Wie in Siidamerika hat in
Sudkorea Birgerbeteiligung Tradition, seit in den 1980er Jahren Massen-
mobilisierungen eine wichtige Rolle bei der Demokratisierung des Landes
spielten. Nichtsdestotrotz sind Biirgerhaushalte erst ab dem Jahr 2000
entstanden, als die verschuldeten Kommunen des Landes unter eine stit-
kere staatliche Kontrolle gestellt wurden. Wihrend der Prisidentschaft
Rho Moo-hyuns (2003-2008), die als »partizipative Regierung« bezeichnet
wurde, haben sich Biirgerhaushalte im ganzen Land rasant verbreitet. Wie
in Spanien wurden die wesentlichen Merkmale der koreanischen Burger-
haushalte aus Brasilien importiert. Sie wurden allerdings den lokalen Be-
dingungen angepasst, sodass eine »kleinere Version« des Modells von Por-
to Alegre entstand. Zudem fehlt es an sozialen Massenmobilisierungen, die
kennzeichnend fir das brasilianische Vorbild sind.

Die Verbreitung von Biirgerhaushalten in Korea sowie die Verabschie-
dung von unterstitzenden Rahmengesetzen hat jedoch nicht zur Domi-
nanz eines Modells gefiihrt. Eine Reihe von Instrumenten wurde geschaf-
fen, welche fiir eine Einbindung breiter Teile der Bevolkerung in allen
Phasen des Beteiligungsprozesses sorgen sollen. Hierzu gehéren Onlinebe-
fragungen, Internetpetitionen, Blogs, eclektronische Zeitschriften und
Newsletter sowie 6ffentliche Versammlungen und Seminare. Insbesondere
kann jedoch die Durchfithrung von Biirgerhaushaltsschulen und Semina-
ren als wichtiger Beitrag zur internationalen Diskussion angesehen werden.
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Sechs Modelle der Biirgerbeteiligung

Nach diesem empirischen Uberblick soll nun diskutiert werden, wie diese
unterschiedlichen Entwicklungen und Anpassungen, die das brasilianische
Verfahren bei seiner Reise um die Welt erfahren hat, klassifiziert werden
kénnen. Dabei geht es nicht mehr nur um eine Birgerbeteiligung am
Haushalt. Vielmehr ist zu fragen, wie die Beispiele in eine allgemeine Ana-
lyse der Biirgerbeteiligung tiberfithrt werden kénnen.

Ein deskriptiver Uberblick

Ausgehend von dem zuvor beschriebenen Panorama kann festgehalten
werden, dass es nicht zur Herausbildung kontinentalspezifischer Verfahren
gekommen ist, die untereinander verglichen werden konnten. Insgesamt
sind jedoch drei Trends auszumachen: Als Erstes sind Birgerhaushalte zu
nennen, die auf einen grundlegenden Wandel zielen und Teil eines breit
angelegten Transformationsprozesses sind. Diese Verfahren basieren auf
einer Interaktion zwischen Regierungen und sozialen Basisbewegungen.
Thre Ziele sind die Uberwindung sozialer Ungerechtigkeit und die Etablie-
rung einer nachhaltigen Entwicklung, was einen Bruch mit der traditionell
weit vetbreiteten Patronage bzw. Korruption bedeutet und durch breite
Mobilisierung der Biirgerschaft unterstiitzt werden kann. Beispiele hierfiir
sind vor allem in Brasilien und Lateinamerika zu finden. Fir lange Zeit
stand die Stadt Porto Alegre fir eine solche Erfahrung, die sich in Latein-
amerika hundertfach wiederholen sollte. Allerdings sind in Europa und
Afrika die Wirkungen weitaus schwicher und konnen nicht mit Porto
Alegre gleichgesetzt werden. Eine der wenigen Ausnahmen ist in Asien zu
finden. Der indische Bundesstaat Kerala hat hier den Birgerhaushaltsan-
satz von Porto Alegre mit einer Entwicklungsplanung fiir den lindlichen
Raum kombiniert.

Der zweite Trend umfasst Burgerhaushalte, mit denen Reformen vo-
rangebracht werden sollen. Auch wenn es sich hier nicht um einen Bruch
mit Traditionen handelt und die verfolgten Ziele gleich bleiben, kénnen
diese Birgerhaushalte eine Wirkung haben. Die Lokalregierung ist zwar ein
Schliisselakteur, doch sind auch die Biirger bei der Gestaltung des Prozes-
ses anwesend. Es gibt zumindest klare Regeln oder eine Routine, die das
Verfahren verlisslich machen. Die Ziele sind mitunter breit gestreut, doch
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oft geht es um eine Modernisierung der Verwaltung. Im Rahmen von De-
zentralisierungsprozessen soll zum Beispiel mit Birgerbeteiligung die neu
erworbene Autonomie der Kommunen mit Leben geftllt und fiir Blrger
erlebbar werden. Das Gleiche gilt hinsichtlich sozialer Wirkungen, die
nicht immer auf eine Umkehrung der Priorititen ausgerichtet sein missen.
Oft geht es darum, die Lebensbedingungen von sozial Benachteiligten zu
verbessern, indem die Grundstruktur des bestehenden Systems aufrechter-
halten und Versorgungsleistungen gewihtleistet werden. Der gréBte Re-
formeinfluss bezieht sich jedoch auf die Bezichung von lokaler Regierung
und Birgerschaft. Obwohl dies nicht zu den offiziellen Zielen gehort,
haben viele der umgesetzten Biirgervorschlige den Charakter von vertrau-
ensbildenden Mafinahmen. In Lindern des globalen Siidens oder in Osteu-
ropa wird diese Art von Biirgerhaushalt oft von internationalen Organisa-
tionen unterstiitzt.

Einige Biirgerhaushalte sind Teil eines dritten Trends, bei dem die Ver-
fahren weitgehend nur einen symbolischen Charakter haben. Hier klafft
ecine Liicke zwischen offiziell erklirten Zielen und realen Wirkungen. Es
geht hier nicht um eine Konsultation der Birgerschaft, sondern die Ver-
sammlungen dienen der Legitimation eines bereits festgelegten Weges —
Verinderungen sind hier unerwiinscht. In diesen Fillen kann es um eine
Sparpolitik gehen, bei der die Vorschlige der Biirger nicht wirklich tiefer-
gehend analysiert werden. Rein symbolische Biirgerhaushalte gibt es dabei
sowohl in etablierten Demokratien als auch in autoritiren Regimen. Im
letzteren Fall sollen sie eine Offnung vortiuschen, die in der Realitit in
dieser Form gar nicht existiert. Es geht vielmehr darum, die Bevélkerung
und/oder internationale Geldgeber zu besinftigen.

Sechs Modelle der Biirgerbeteiligung

Der deskriptive Uberblick gibt zwar einen ersten Eindruck bestehender
Tendenzen, bleibt jedoch zu allgemein und wird nicht der komplexen Rea-
litit von Biirgerhaushalten gerecht, geschweige denn jener von Partizipati-
onsverfahren im Allgemeinen. Aus diesem Grunde scheint es sinnvoll, auf
eine konzeptionelle und detaillierte Typologie zurtickzugreifen. Wie bereits
angektndigt, schlagen wir hierfiir idealtypische Modelle im Sinne Max
Webers vor. Idealtypen und reale Fille sind dabei niemals identisch. Die
Idealtypen bilden eine konzeptionelle Karte, auf der reale Fille verortet
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werden kénnen. Ein reales Beispiel ist dabei immer von mehreren Ide-
altypen beeinflusst. Entsprechend der Stirke des Einflusses wird der Fall
auf der Karte positioniert. Dies ist vergleichbar mit einer rvad map, auf der
nicht der konkrete Weg, jedoch Eckpunkte verzeichnet sind, die auf der
Reise nach Norden, Siden, Osten oder Westen Orientierung bieten und
verhindern, dass man sich verirrt.” Die von uns entwickelten Modelle sind
auf der Grundlage folgender vier Kriterien konstruiert worden: Dem so-
ziopolitischen und 6konomischen Kontext, dem das Handeln bestimmen-
den normativen framing (Récke 2013), der Art des Partizipationsverfahrens
sowie der Dynamik des kollektiven Handelns.® Dariiber hinaus wird das
Verhiltnis zwischen Beteiligungsverfahren und dem bestehenden poli-
tischen System berticksichtigt wie auch die Stirken, Schwichen und Het-
ausforderungen eines jeden Idealmodells (Sintomer u. a. 2010). Die sechs
Modelle der Birgerbeteiligung sollen eindeutig abgrenzbar sein, wir werden
sie nun der Reihe nach beschreiben. Dabei werden wir sowohl auf Burger-
haushalte als auch auf andere partizipative Verfahren Bezug nehmen.

Partizipative Demokratie

Wir haben entschieden, das erste Modell partizipative Demokratie zu nen-
nen. Es ist gekennzeichnet durch das gemeinsame Auftreten von einer
vierten Gewalt und einer kogperierenden Gegenmacht. Wihrend der erste Begriff
dafiir steht, dass Teilnehmer de jute oder de facto eine reale Entschei-
dungskompetenz haben und Partizipation sich als eine staatstragende Ge-
walt neben Legislative, Exekutive und Judikative etabliert, beinhaltet das
zweite Konzept die autonome Mobilisierung der Zivilgesellschaft mit dem
Ziel einer kooperativen Losungssuche (siehe auch den Beitrag von Fung/
Wright in diesem Sammelband). In diesem Modell hat Partizipation einen
spurbaren Einfluss hinsichtlich sozialer Gerechtigkeit und einer Neudefi-

7 Vor einigen Jahrzehnten wurde diese Art von Typologiebildung auch in der Diskussion
von Wohlfahrtsregimen benutzt (Esping-Andersen 1990).

8 Das erste Kriterium beinhaltet die Rolle des Marktes, des Staates, den dritten Sektor,
und das Regierungssystem. Das zweite Kriterium beinhaltet politische Ziele und impli-
zierte Ideologien. Beim dritten Kriterium geht es um den Grad des Einflusses der Zivil-
gesellschaft im Entscheidungsprozess, ihre Autonomie gegeniiber der lokalen Regierung
oder der Existenz von Regeln. Das vierte Kriterium erfasst, welche Akteure teilnehmen,
ob Basisbewegungen existieren, den Einfluss auf soziale Gerechtigkeit, Effizienz der
Verwaltung, Demokratie oder nachhaltige Entwicklung.
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nition des Verhiltnisses von Zivilgesellschaft und politischem System.
Demnach nehmen nicht nur Mitglieder der Mittelschicht am Partizipati-
onsverfahren teil, sondern auch Angehérige der unteren Mittelschicht und
Arme, wobei es zur Entstehung einer plebejischen Offentlichkeit? kommt.
Die lokale Regierung spielt bei der Initiierung der Prozesse eine Rolle und
ist auch bei der Umsetzung der Vorschlige aktiv. In diesem Modell ist
Burgerbeteiligung ein Flaggschiff der Linken und wird als Alternative zum
Neoliberalismus und als Teil eines sozialen und politischen Erneuerungs-
prozesses verstanden. Folglich steht eine Modernisierung der Verwaltung
nicht im Zentrum des Regierungshandelns.

Da der Begriff parttizipative Demokratie oft als Schlagwort benutzt
wird, mochten wir thn niher definieren: Es geht um eine Erginzung der
reprisentativen Demokratie durch Verfahren, in denen Birger (und ihre
mit einem »imperativen Mandat« ausgestatteten Delegierten) tatsichlich
cine Entscheidungskompetenz besitzen, auch wenn formal-rechtlich der
Gemeindevertretung weiterhin die letzte Entscheidung vorbehalten ist.

Zahlreiche Birgerhaushalte in Lateinamerika kénnen diesem Idealtyp
zugeordnet werden — wobei immer eine Distanz zwischen Ideal und realem
Beispiel bleibt. Dies wird umso deutlicher in Europa und Asien, wo Biir-
gerhaushalte wie die von Sevilla (Spanien) oder Dong-Ku (Studkorea) zwar
nicht so starke Wirkungen wie in Lateinamerika haben, aber dennoch ei-
nige Merkmale dieses Modells aufweisen. Auch Kerala teilt einige Charak-
teristika, aber es kommen auch Merkmale des Community Development
hinzu. In Afrika ist dieses Modell nicht verbreitet. Aulerhalb einer Burger-
beteiligung am Haushalt kann dieses Modell herangezogen werden, um
einige existierende Verfahren der Biirgerbeteiligung in Bolivien, Ecuador
und, mit etwas mehr Abstand, auch in Venezuela zu verstehen.

Abstrakt geschen mag dieses Modell politisch und philosophisch am
inspirierendsten sein, da es eine weitreichende Biirgerbeteiligung mit sozi-
aler Gerechtigkeit verbindet. Historische und soziologische Untersuchun-
gen zeigen jedoch, dass es nur unter sehr spezifischen Bedingungen entste-
hen kann, weshalb die anderen Idealtypen eine stirkere Verbreitung finden
mogen. Allerdings hat jedes Modell seine Stirken und Schwichen. Wie
bereits angedeutet, besteht die Schwiche der partizipativen Demokratie in
den dafiir notwendigen Voraussetzungen wie einem starken politischen

9 Der Begriff bezeichnet Diskussionsraume fiir sozial benachteiligte Schichten, die parallel
zu denen des aufgeklirten Biirgertums im 18. Jahrhundert und danach immer wieder im
Lauf der Geschichte der modernen Demokratien existierten.
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Willen der Regierung und einer autonom mobilisierten Zivilgesellschaft,
die bereit ist, mit der Regierung zu koopetieren. Es ist ein labiles Modell,
wenn es nur von der lokalen Regierung ausgeht und nicht durch staatliche
Gesetze und MaBnahmen geférdert wird. Zentrale Herausforderungen
bestehen in der erfolgreichen Verbindung von Partizipation und Verwal-
tungsmodernisierung und in der Vermeidung einer Kooptation der Zivil-
gesellschaft durch die Verwaltung. Letzteres bedeutet, dass sich die Teil-
nehmer des Partizipationsprozesses von ihren Basisbewegungen entfernen.

Biirgernahe Demokratie

Das Hauptmerkmal dieses zweiten Modells ist es, eine sowohl geographi-
sche als auch kommunikative Nihe zwischen Biirgern und Kommunal-
verwaltung herzustellen. Allerdings bleibt hier, im Unterschied zum Modell
der partizipativen Demokratie, die Entscheidungskompetenz ausschlieBlich
in den Hinden der Verwaltung. Denn die biirgernahe Demokratie basiert
auf einem selektiven Zubdren. Damit ist gemeint, dass sich die Regierung die
Auswahl der umzusetzenden Vorschlige vorbehilt — eine Priorisierung
durch die Teilnehmer gibt es hier nicht. Oft werden dabei die Vorschlige
aufgenommen, die mit den Interessen der Regierung im Einklang stehen.
Die burgernahe Demokratie funktioniert nach diffus gehaltenen Regeln
und rdumt der Zivilgesellschaft lediglich einen geringen Spielraum ein.
Auch wenn es von den Akteuren hiufig anders dargestellt wird, stellt die-
ses Modell cher eine deliberative Variante einer ansonsten strikt reprisen-
tativen Demokratie dar als einen Schritt in Richtung partizipative Demo-
kratie im eigentlichen Wortsinn. Obwohl biirgernahe Demokratie eher von
linksorientierten als von konservativen Regierungen aufgegriffen wird, gibt
es keine eindeutige Trennlinie. Birgernahe Demokratie ist kein Instrument
zur Férderung sozialer Gerechtigkeit, auch wenn dieser Ansatz eine ge-
wisse Solidaritit mit sozial Benachteiligten beinhaltet. Dies ist zum Beispiel
dann der Fall, wenn Immobilienspekulationen begrenzt werden oder ein
Wohnungs- bzw. Stadterneuerungsprogramm aufgesetzt wird. Da dieser
Prozess meistens rein konsultativ ist und die Zivilgesellschaft tiber wenig
Autonomie verflgt, ist die Entstehung einer vierten Gewalt oder einer ko-
operierenden Gegenmacht ausgeschlossen. Die Biirgerbeteiligung wird von
oben nach unten durch die Regierung organisiert. Sie richtet sich an eh-
renamtlich engagierte Burger, aber auch Vereine und Initiativen spielen
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eine Rolle, wenn auch ohne klare Regeln. Die biirgernahe Demokratie ist
daher kaum in der Lage, die konventionelle Politik zu stirken, zumindest
sobald sie die Ebene der »kleinen Demokratie« im Stadtviertel verlisst.

Die birgernahe Demokratie ist zweifelsohne das am meisten verbrei-
tete Modell in Europa, das im Wesentlichen durch Quartiersbeirite und
Quartiersfonds umgesetzt wird. Unter den vielfiltigen Beteiligungsinstru-
menten, die in diesem Rahmen verwendet werden, befindet sich auch die
Zufallsauswahl der Teilnehmer. Ahnliches gilt fiir Nordamerika, Austra-
lien, Korea oder Japan. In Europa gibt es viele Biirgerhaushalte, die diesem
Ansatz folgen. In Lindern des globalen Siidens ist das Modell auch ver-
breitet, wenngleich hier Mischformen mit anderen Modellen entstehen. In
dieser Hinsicht kann ebenso die Sunshine Finance Revolution in China
diesem Modell zugeordnet werden.

Kennzeichnend fir die burgernahe Demokratie sind eine schwache
Politisierung und eine niedrige Mobilisierung. Letztetes gilt insbesondere
fur sozial Benachteiligte. Eine Stirke liegt in der Verbesserung der Kom-
munikation zwischen Biirgern und politischen Entscheidungstrigern. Als
Schwichen koénnen der willkiitliche Charakter des selektiven Zuhorens, die
»Kirchturmpolitik« des Verfahrens (orientiert an kleinteiligen und lokalen
Mafnahmen) sowie die mégliche Instrumentalisierung der Zivilgesellschaft
durch die lokalen Entscheidungstriger bezeichnet werden. Die Herausfor-
derungen bestehen von daher zum einen darin, Partizipation effektiv mit
cinem Entscheidungsprozess zu verbinden, sodass die Qualitit von
Dienstleistungen und die Funktionsweise der Verwaltung tatsichlich ver-
bessert werden. Zum anderen ist es nicht einfach, Birgernihe an eine Mo-
dernisierung der Verwaltung zu koppeln, die Giber die Ebene des Stadtteils
hinausgeht.

Partizipative Modernisierung

Charakteristisch fir das Modell der partizipativen Modernisierung ist, dass
die Beteiligung nur einen Aspekt der Verwaltungsmodernisierung darstellt.
Mit ihrer Hilfe versucht der Staat, seine Effizienz und Legitimitit zu stir-
ken und dem Privatisierungsdruck zu begegnen. Gemil3 dieser Zielsetzung
werden die Beteiligungsprozesse von oben initiiert, sind wenig politisiert
und haben lediglich konsultativen Charakter. Die Zivilgesellschaft verfigt
nur iber eine sehr begrenzte Autonomie, sodass weder Voraussetzungen
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fir die Entstehung einer vierten Gewalt noch fir die Herausbildung einer
kooperativen Gegenmacht votliegen. Stattdessen liegt der Fokus der Parti-
zipation auf einer guten Verwaltungsfilhrung, deren Verbesserung natiir-
lich auch auf eine groBere Legitimitit der (lokalen) Politik abzielt. Da die
Verfahren in der Regel cher der Logik von Umfragen folgen, bleibt die
Qualitit der Deliberation relativ beschrinkt und es erfolgt auch keine De-
legation von Macht. Die Politik hilt sich stets eine Hintertiir offen, sodass
die Birger vor allem als Nutzer und Kunden von Dienstleistungen ange-
sprochen sind. Die Verfahren richten sich an die Mittelschicht, es sei denn,
es werden zur Diversifikation der Teilnehmer spezifische Methoden der
Mobilisierung herangezogen. Der normative Rahmen des Modells ist deut-
lich mehr von den partizipativen Varianten des New Public Management
beeinflusst als von den Utopien einer der neoliberalen Globalisierung ent-
gegengesetzten partizipativen Demokratie.

Dieses Modell findet sich in partizipativen Instrumenten wieder, die
vielerorts im Rahmen des New Public Management entstanden sind, wie
Klientencharta, Kundenbeirat, Nutzerumfragen, Telefonhotlines etc. Auch
Quartiersrite und Quartiersmanagement kénnen zu diesem Ansatz gezahlt
werden. In Bezug auf Birgerhaushalte ist das Modell vor allem in Deutsch-
land einflussreich. Derzeit bekunden vermehrt Akteure aus den skandina-
vischen Lindern Interesse an diesem Modell, was eine mittelfristige Ein-
fiihrung entsprechender Biirgerhaushalte wahrscheinlich macht. Die Kom-
munen, die einen dem Modell der partizipativen Modernisierung entspre-
chenden Biirgerhaushalt eingerichtet haben, werden von Parteien sehr
unterschiedlicher Couleur regiert. Dies gilt auch fiir ganz andere Kontexte:
In China kénnen zum Beispiel Experimente, die, wie in der Stadt Zeguo,
einfache Birger einbezichen wollen, der partizipativen Modernisierung zu-
geordnet werden. Auch in Shanghai hat das kommunale Nahverkehrsun-
ternehmen eine Nutzerbeteiligung eingefiihrt (Hu 2009). Es geht auch hier
um ecine Verbesserung von Dienstleistungen.

Die Stirke dieses Modells liegt in der engen Verbindung von Verwal-
tungsmodernisierung und Partizipation, woriiber leicht ein Konsens tber
die verschiedenen politischen Lager hinweg erreicht werden kann. Ein
Nachteil liegt in der schwachen Politisierung, was vermeidet, dass weitrei-
chendere Fragen, wie die der sozialen Gerechtigkeit, nicht zur Diskussion
gestellt werden. Partizipationsverfahren, die diesem Modell folgen, sind
reine Managementtechniken. Die Herausforderungen liegen von daher da-
rin, wie die Partizipation vertieft und die Autonomie der Zivilgesellschaft
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erhoht werden kann, sodass die Beteiligung mehr darstellt als ein techno-
kratisches Verfahren.

Multi-Stakeholder-Partizipation

Das zentrale Merkmal des vierten Modells ist es, dass Birger nur einen Teil
der Teilnehmer stellen. Weiterhin kénnen Vertreter der Verwaltung, der
Wirtschaft, Internationaler Organisationen und Nichtregierungsorgani-
sationen (NROs) cinbezogen werden. Es ist darauf hinzuweisen, dass in
diesem Modell die lokale Politik im Vergleich zu den geldgebenden Akteu-
ren aus der Wirtschaft nur einen begrenzten Handlungsspielraum hat. Die-
ser Ansatz ist nicht sehr politisiert und zentrale Fragen der Stadtentwick-
lung kénnen nur am Rande angesprochen werden. Auch wenn die Teil-
nehmer dieser Beteiligungsverfahren tber Entscheidungskompetenzen
verfiigen, bleibt der Top-down-Ansatz bestimmend und verhindert die
Entstehung einer kooperativen Gegenmacht. Derartige Beteiligungsverfah-
ren kénnen als eine vierte Gewalt, vor allem als die Institutionalisierung
einer die Wirtschaft einbezichende Governance verstanden werden. In sol-
chen partizipativen Public Private Partnerships ist der Einfluss der Zivil-
gesellschaft schwach und sie verfiigt iiber wenig Autonomie, auch wenn
die Regeln zur Entscheidungsfillung klar definiert sind. Die Beteiligung
richtet sich hier vor allem an Angehérige der Mittelschicht und die be-
schlossenen Projekte zielen darauf, als Sprecher der lokalen Bevélkerung
anerkannte Burger oder NROs zu unterstiitzen. Internationale Organisa-
tionen wie die Weltbank oder die Vereinten Nationen spielen eine wichtige
Rolle bei der Verbreitung derartiger Ansitze. In diesem Modell unterstiitzt
die Birgerpartizipation eine Politik, welche die Forderungen einer neolibe-
ralen Globalisierung aufgenommen hat — nur in seltenen Fillen stellt sie
ein leichtes Gegengewicht dar. Aus diesem Grund steht dieser Ansatz dem
Modell von Porto Alegre diametral gegeniiber. Der normative Rahmen
besteht aus einer Kombination von Governance-Rhetorik und Burgerbe-
teiligung.

Im Hinblick auf Birgerhaushalte wird dieses Modell vor allem in Ost-
europa umgesetzt. Es ist im Vergleich zu anderen Modellen auch stark in
der angelsichsischen Welt und in weiteren Lindern mit einem liberalen
Kapitalismus vertreten. Auch einige von internationalen Geldgebern einge-
fihrte Burgerhaushalte in Afrika basieren auf diesem Ansatz. Dies ist dann
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der Fall, wenn von der Biirgerschaft definierte Projekte durch die Verein-
ten Nationen, westliche Entwicklungsorganisationen oder andere internati-
onale Akteure finanziert werden. Burgerhaushalte in Afrika teilen zudem
auch einige Merkmale mit dem Modell der partizipativen Modernisierung,
wenn sie mit einem Dezentralisierungsprozess verbunden sind.

Natiirlich beinhaltet das Multi-Stakeholder-Modell neben internationa-
len Organisationen auch private Unternehmen, die fiir die lokale Entwick-
lung von grundlegender Bedeutung sind und die es in den anderen Model-
len vorzichen, sich auBlerhalb des Partizipationsprozesses zu halten. Die
privaten Unternechmen haben einen entscheidenden Einfluss auf die Re-
geln des Partizipationsprozesses, dem sie sich freiwillig angeschlossen ha-
ben und aus dem sie klare Vorteile zichen. Eine wichtige Herausforderung
besteht in der Verbindung mit den zentralen Aufgaben der Kommunalpo-
litik. Hierzu zihlt die Absicherung der zugewiesenen Gelder, denn die
finanzielle Unterstitzung der Unternechmen ist prekir und kann jederzeit
zuriickgenommen werden. Weiterhin geh6rt es zu den Aufgaben von
Kommunalpolitik, den Einfluss unterschiedlicher Akteure und Interes-
sensgruppen auszugleichen und offen fiir die Aufnahme neuer Themen zu
sein. AuBlerdem stellt es eine Herausforderung dat, zu verhindern, dass die
abhingigen NROs und Vereine nicht zu einem ausgelagerten Teil der
Verwaltung oder zu halbkommerziellen Dienstleistern der Wirtschaft de-
gradiert werden.

Community Development

Das fiinfte Modell konzentriert sich auf die Umsetzung von Projekten, und
zwar unabhingig von der 6ffentlichen Verwaltung und im Rahmen ecines
umfassenden Partizipationsprozesses, der mehr von Bottom-up- als von
Top-down-Dynamiken geprigt ist. Der Handlungsspielraum der repri-
sentativen Politik ist beim Modell des Community Development einge-
schrinkt. Die sich herausbildende vierte Gewalt und die kooperative Ge-
genmacht sind kaum mit den politischen Institutionen der lokalen Politik
verbunden. Der Einfluss durch Porto Alegre ist cher indirekt, da er mit
bestehenden Partizipationsansitzen vor Ort verbunden wird. Die Verfah-
rensregeln sind klar definiert und die Deliberation ist von recht hoher
Qualitit. An den Verfahren beteiligen sich tberwiegend Angehérige der
etwas besser gestellten Teile der Unterschichten oder auch der Mittel-
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Neokorporatismus

Die Besonderheit dieses Modells liegt in der tragenden Rolle der Exeku-
tive. IThr kommt die Aufgabe zu, organisierte Gruppen (wie zum Beispiel
Vereine, Gewerkschaften oder auch Arbeitgeberverbinde), soziale Grup-
pen (dltere Menschen, Auslinder u. a.) sowie verschiedene andere Instituti-
onen zusammenzubringen. Das Ziel des neokorporatistischen Modells ist
es, die »entscheidenden Krifte« zu einem gemeinsamen Handeln zusam-
menzufiuhren und einen sozialen Konsens herzustellen, in dem Interessen,
Werte und das Anerkennungsstreben verschiedener Teile der Gesellschaft
zum Ausgleich kommen. Birgerhaushalte, die unter dem Einfluss dieses
Modells entstanden sind, wurden zuerst in Spanien eingerichtet. In libera-
len Wohlfahrtsstaaten diirfte sich der Neokorporatismus schwer entwi-
ckeln, da die Kommunalverwaltungen hier tber einen zu statk einge-
schrinkten Handlungsspielraum verfigen. Die politische Farbe der Exe-
kutive ist fur dieses Modell von geringer Bedeutung, ebenso wie der Grad
der Verwaltungsmodernisierung. Den normativen Rahmen des Modells
bilden der Neokorporatismus sowie Governance-Theorien.

Die Partizipationsregeln kénnen in diesem Modell formalisiert sein,
wohingegen die deliberative Qualitdt variabel ist. In den meisten Fillen
sind korporatistische Verfahren auf lokaler Ebene tiberwiegend konsulta-
tiv. Selbst wenn die Zivilgesellschaft eine starke Position einnimmt, ist ihre
verfahrensbezogene Autonomie in jeder Hinsicht schwach ausgeprigt. Da
es sich fast immer um Top-down-Prozesse handelt, ist die Entstehung
einer kooperativen Gegenmacht ebenso unwahrscheinlich wie die Ent-
wicklung einer vierten Gewalt. Eine Verbindung, in der sich konventio-
nelle und nicht-konventionelle Partizipation gegenseitig positiv beeinflus-
sen, ist — ebenso wie die Ersetzung der ersten durch letztere — weniger
wahrscheinlich als eine Stirkung der traditionellen bzw. konventionellen
Beteiligung. Diese Charakteristika stchen im Gegensatz zu neokorpora-
tistischen Verfahren auf nationaler Ebene, die in der Regel stark forma-
lisiert sind und in denen die Sozialpartner iiber tatsichliche Entscheidungs-
kompetenzen bzw. Giber eine grofie Autonomie verfigen.

In Bezug auf Burgerhaushalte ist das neokorporatistische Modell, das
cinen wesentlichen Einfluss in der Anwendung der Lokalen Agenda 21
hatte, kaum verbreitet. Es hat nur einen Einfluss in Spanien, wo es in Ver-
bindung mit dem Modell von Porto Alegre zu Formen assoziativer Demo-
kratie gefiihrt hat. Die Einfiihrung von fachbereichsbezogenen Partizipati-
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onsformen, wie zum Beispiel die in vielen Lindern weit verbreiteten Bei-
rite, mag eines Tages zur Entwicklung von Burgerhaushalten beitragen.

Bei der Verbreitung dieses Modells spielen internationale Organisatio-
nen eine wichtige Rolle. Eine Stirke liegt in der Finbezichung der ver-
schiedenen gesellschaftlichen Interessensgruppen, was die Herbeifithrung
eines sozialen Konsenses in manchen Politikbereichen erleichtern kann.
Allerdings sind die Verfahren von einer Asymmetrie geprigt, da nicht ot-
ganisierte Biirger von einer Beteiligung ausgeschlossen sind. Eine wichtige
Herausforderung ist, Partizipation mit einer Verwaltungsmodernisierung
zu verbinden und zu verhindern, dass Vereine oder NROs kooptiert und
von ihrer Basis abgeschnitten werden. Weiterhin kénnten solche Ansitze
zu einem selektiven Zuhdren fithren.

Fazit

In diesem Beitrag haben wir gezeigt, dass sich Birgerhaushalte auf den
verschiedenen Kontinenten durch Erfahrungsaustausch, Anpassungen und
selbst entwickelte Innovationen in unterschiedlicher Weise ausgebreitet
haben. Esping-Andersen (1990) hat beobachtet, dass der Wohlfahrtsstaat
verschiedene Formen angenommen hat; analog hierzu haben wir herausge-
funden, dass der in Porto Alegre erfundene Birgerhaushalt bei seiner Reise
um die Welt zu verschiedenen Modellen gefiihrt hat. Dies bezieht sich auf
den Austausch zwischen Lateinamerika und Europa, aber auch auf Afrika
und Asien. Beispiele fiir Letzteres sind die partizipative Entwicklungspla-
nung in Kerala, der auf Deliberative Polling basierende Biirgerhaushalt in
China, der Steuerzahler-Birgerhaushalt in Japan und die koreanische Ver-
sion des Ansatzes von Porto Alegre. Es ist klar geworden, dass es keinen
einheitlichen weltweiten Trend gibt. Hierzu ist zu sagen, dass auf der einen
Seite Verfahren erfolgreicher sein mogen, die mit traditionellen Formen
der Beteiligung kombiniert werden, als solche, die »kinstlich« und ohne
jegliche Verbindung zu existierenden Strukturen eingefithrt werden. Auf
der anderen Seite scheinen jedoch radikale Innovationen notwendig zu
sein, um die asymmetrischen Bezichungen infrage zu stellen, die sowohl in
den meisten Beteiligungsverfahren als auch in der Gesellschaft zu be-
obachten sind. Dieses Dilemma ist nicht einfach zu I6sen. Es ist vielmehr
die Ursache daftr, dass es weltweit verschiedene Partizipationsstrategien
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gibt, die mehr von der spezifischen Situation abhingen, als sich an einem
»goldenen Weg« zu orientieren.

Die sechs Modelle (partizipative Demokratie, biirgernahe Demokratie,
partizipative Modernisierung, Multi-Stakeholder-Partizipation, Community
Development und Neokorporatismus) zeigen grofie Unterschiede auf, die
von bestehenden Traditionen politischer Beteiligung und Demokratie be-
einflusst werden. Birgerhaushalte sind dabei nur als ein Beispiel einer all-
gemeinen Verbreitung partizipativer Verfahren zu sehen. Wir hitten viel
erreicht, wenn Andere in ihten Arbeiten diese Modelle benutzen und sie
moglicherweise anpassen, um weitere demokratische Innovationen zu
untersuchen.

Wir haben diese Modelle entwickelt, da eine reine Dichotomie — zum
Beispiel bestehend aus authentisch vs. symbolisch, neoliberal vs. radikal,
bottom-up vs. top-down — der Vielfalt dieses transkontinentalen Mosaiks
nicht gerecht wiirde. Fine Reihe von Fragen allgemeiner Natur bleibt je-
doch weiterhin zu untersuchen: Werden Burgerhaushalte und im weiteren
Sinne Birgerbeteiligung nur ein marginales Instrument neben anderen auf
der Agenda von Internationalen Otrganisationen, Staaten und Lokalregie-
rungen sein? Oder wird Partizipation zu einem zentralen Bestandteil einer
breiteren sozialen und politischen Verinderungsbewegung werden? Koén-
nen Birgerhaushalte tatsichlich die Bezichung zwischen Biirgern und lo-
kaler Verwaltung veridndern bzw. zwischen letzteren und den National-
staaten? Die Zukunft ist offen und es erscheint als sehr wahrscheinlich,
dass es weiterhin unterschiedliche Entwicklungen geben wird. Dies wird
von den nationalen und lokalen Rahmenbedingungen abhingen, von den
Transfers und dem politischen Willen nationaler und lokaler Regierungen.
Allerdings wird dabei auch das Engagement der Zivilgesellschaft und der

sozialen Basisbewegungen von entscheidender Bedeutung sein.
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