Burgerhaushalt Berlin-Mitte

Vorschlag eines Beteiligungsverfahrens auf bezirklicher Ebene

Zusammenfassung

1. Einleitung

Mit der Studie ,Blrgerhaushalt Berlin-Mitte™ wird ein Konzept fir das Beteiligungsver-
fahren eines Blrgerhaushaltes im Berliner Bezirk Mitte vorgelegt. Hierzu erfolgen

1. eine Auswertung der Vorgehensweisen in anderen Kommunen

2. eine Verknipfung mit dem Haushaltsaufstellungsverfahren der Verwaltung sowie

3. ein Vorschlag flr Zeitablauf und Methoden der Birgerbeteiligung.

Unter einem Biirgerhaushalt versteht man die direkte Beteiligung von Birger(inne)n
an der Aufstellung des 6ffentlichen Haushalts. Drei Schritte bilden den Kern:

o cine verstandliche Darstellung des Haushalts

® die Beratung des Haushalts mit den Blrger(inne)n sowie

® die Rechenschaft Gber den Umgang mit den Empfehlungen der Blrger(innen).

Eine partizipative Haushaltsaufstellung wird mittlerweile in Gber 200 Kommunen in
Lateinamerika, Frankreich und Deutschland erfolgreich praktiziert.

Die Studie konkretisiert den Ansatz des Blrgerhaushaltes flr die spezifische Berli-
ner Situation, zu deren positiver Entwicklung er Beitrage liefern kdnnte: Konsolidierung
des offentlichen Haushalts; Modernisierung der Verwaltung; Weiterentwicklung der
Demokratie; Vorbeugung gegen Korruption; Standortqualifizierung in der Globalisie-
rung. Gerade in Berlin ist ein Burgerbeteiligungs-Haushalt nach dem Bankenskandal
und auf der Suche nach Wegen aus der Haushaltsmisere von besonderem Interesse.

2.  Wie funktionieren Biirgerhaushalte in anderen Kommunen?

Zunachst vergleicht die Studie vier bereits verwirklichte Modelle des Blrgerhaushalts:
Rheinstetten im Badischen, Emsdetten in Nordrhein-Westfalen, St. Denis im Norden
von Paris und Porto Alegre im Slden Brasiliens (die ,Mutter" aller Blirgerhaushalte).
Die Einwohnerzahl dieser Stadte reicht von 20.000 bis 1,4 Millionen. Sie sind bzw. wa-
ren zum Teil hoch verschuldet. Diese konkreten Beispiele zeigen, welche unterschied-
lichen Realisierungsformen flr die Umsetzung eines Biirgerhaushalts gewahlt werden
kdénnen.

2.1 Darstellung des Haushalts und des Beteiligungsverfahrens

Mit verstandlich aufbereiteten Broschiiren werden in allen vier Stadten der Haushalt
und das Beteiligungsverfahren den Burger(inne)n transparent gemacht. Internet und
Zeitungsanzeigen werden darlber hinaus in Emsdetten eingesetzt. St. Denis stellt au-
Berdem Stadtteilbroschiiren zur Verfliigung. In Porto Alegre gibt es Bildungsseminare
zum Haushalt fur die im Jahresturnus gewahlten Delegierten.
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2.2 Einbeziehung der Biirger(innen) und diskutierter Haushaltsanteil

Flr die Partizipation flihren die Stadte Blrgerforen durch (mit Ausnahme von Emsdet-
ten jeweils in den Stadtteilen). Die beiden deutschen Kommunen setzen auBerdem
Fragebdgen ein. In Porto Alegre gibt es zusatzlich thematische Foren, ein ausgefeiltes
System von Delegiertenrdten und mittlerweile auch eine Onlinebefragung.

In Emsdetten werden ein von der Verwaltung festgelegter Themenbereich bzw.
Szenarien zur Haushaltskonsolidierung beraten, in Rheinstetten zwei von den Bir-
ger(inne)n ausgewahlte Themenfelder. In St. Denis und Porto Alegre gilt die Partizipa-
tion dem Investitionshaushalt, wobei auch dessen Auswirkungen auf Sach- und Perso-
nalausgaben einbezogen werden.

2.3 Zusammenarbeit zwischen Politik, Verwaltung und Biirger(innen)

In allen vier Stadten verbleibt die letzte Entscheidung lber den Haushalt beim Rat. Er
legt jedoch o6ffentlich Rechenschaft dariiber ab, wie er mit den Empfehlungen der Bur-
ger(innen) umgeht. Der Rat bzw. die Verwaltung sind bei den Blirgerforen hochrangig
vertreten. In St. Denis wird die Haushaltsdebatte des Stadtrats fiir eine Blirgeranhd-
rung unterbrochen. Der Stadtrat hat auBerdem ein Leitbild mit Prioritaten fir den Bur-
gerhaushalt formuliert.

2.4 Teilnahme der Biirger(innen)

In den beiden deutschen Modellkommunen liegen die Teilnehmerzahlen bei etwa ei-
nem Prozent der Bevdlkerung, was den Erfahrungswerten vergleichbarer Beteiligungs-
verfahren entspricht. In den starker ausgebildeten Forenstrukturen von St. Denis und
Porto Alegre wirken jahrlich etwa 6.000 (8 %) bzw. 30-100.000 Birger (2—6 %) mit.
Der partizipative Haushalt Porto Alegres diirfte damit das weltweit umfangreichste Pro-
jekt der Burgerbeteiligung sein.

3. Wie lassen sich diese Beispiele im Vergleich bewerten?

Die vier Beispiele werden nach der Transparenz, der Unabhangigkeit der Burgerbeteili-
gung und der Zusammenarbeit der Beteiligungs- und Verwaltungsstrukturen beurteilt.

In allen vier Kommunen wird der gesamte Haushalt transparent dargestellt. Beson-
ders vertieft wird derjenige Haushaltsbereich, der im Beteiligungsverfahren beraten
werden soll (s. oben 2.2). In St. Denis und Porto Alegre wird der Investitionshaushalt
weitgehend fir die Stadtteile aufgeschliisselt, auBerdem werden die politischen Ziel-
setzungen der Mittelverwendung dargelegt sowie die Blirgervorschlage mit Kosten
untersetzt.

In Rheinstetten und Emsdetten geht das Beteiligungsverfahren eher von Frage-
stellungen der Verwaltung aus, wahrend das Verfahren in St. Denis und Porto Alegre
starker auf die Bedurfnis- und Interessenartikulation der Blrger(innen) ausgerichtet
ist. Die Blrgerbeteiligung in Rheinstetten und Emsdetten konzentriert sich auf eine



Blirgerhaushalt Berlin-Mitte — Zusammenfassung 3

jahrliche Veranstaltung, in St. Denis und Porto Alegre lauft das Verfahren Uber das
ganze Jahr.

Insgesamt liegt das Verfahren in Rheinstetten und Emsdetten hauptsachlich in der
Hand der Kommunalverwaltung, wahrend sich in Porto Alegre ein Gleichgewicht von
administrativen und burgerschaftlichen Akteuren entwickelt hat: Hier hat der Bilrger-
haushalt starker Aktivitdten ,von unten™ motiviert. St. Denis nimmt eine Zwischenstel-
lung ein. Es scheint ein Zusammenhang zwischen der Offenheit oder Breite der Beteili-
gungsangebote und der Aktivierung der Burger(innen) zu bestehen.

4. Wie lauft die bezirkliche Haushaltsaufstellung bisher ab?

Flr einen Birgerhaushalt muss ein Beteiligungsverfahren mit dem Haushaltsaufstel-
lungsverfahren der Bezirksverwaltung verkntpft werden. Dieses wird hier dargestellt,
um anschlieBend zu einem geeigneten Partizipationsverfahren zu gelangen. Dabei ist
zu berticksichtigen, dass derzeit eine grundlegende Umstellung des Aufstellungsver-
fahrens erfolgt. Die bisherige (kameralistische) Haushaltssystematik wird durch das be-
triebswirtschaftlich orientierte Prinzip der Budgetierung ersetzt. Daraus ergeben sich
auch im Ablauf Anderungen, die zu beriicksichtigen sind.

4.1 Haushaltsaufstellung nach der bisherigen Haushaltssystematik

Die Bezirksverwaltung erarbeitet zunachst eine Datengrundlage fur den Haushaltsplan,
die sie an die Senatsverwaltung flr Finanzen meldet (,,Fortschreibungstatbestande™).
Aufgrund der Daten aller Bezirke nennt die Senatsverwaltung jedem Bezirk diejenige
Summe an Haushaltsmitteln, die ihm zur Verfiigung steht (,,Globalsumme"). Diese teilt
das Bezirksamt in Summen flir seine einzelnen Fachabteilungen auf (,Eckwertebe-
schluss"). Mit diesem Schritt werden die grundsatzlichen politischen Schwerpunkte ge-
setzt. Dies geschieht Ende April desjenigen Jahres, das vor dem zu planenden Haus-
haltsjahr liegt. AnschlieBend erstellen die Fachabteilungen einen detaillierten Haus-
haltsentwurf, der alle zu finanzierenden MaBnahmen enthdlt. Das Bezirksamt be-
schlieBt diesen Entwurf und legt ihn der Bezirksverordnetenversammlung vor (im Juni).
Diese berat den Entwurf in ihren Ausschiissen, nimmt Anderungen vor, beschlieBt ihn
und legt ihn dem Abgeordnetenhaus von Berlin vor, das den endgultigen Haushaltsbe-
schluss fur Berlin und alle Bezirke fasst (im Dezember).

4.2 Verfahrensanderungen durch die Einfiihrung der Budgetierung

Die zu Beginn des Aufstellungsverfahrens zu erstellende Datengrundlage wird von den
JFortschreibungstatbestanden™ auf eine betriebswirtschaftlich orientierte , Kosten- und
Leistungsrechnung® flr die bezirklichen Leistungen (,Produkte™) umgestellt. Auf der
Grundlage der neuen, systematischeren Berechnungsmethode erfolgen die weiteren
Schritte ahnlich wie bisher, jedoch wahrscheinlich mit zeitlichen Verschiebungen. Eine
wichtige Neuerung liegt darin, dass wahrend des Verfahrens eine ,Managementliste®
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erstellt und fortgeschrieben wird, die etwa Anfang April vor dem zu planenden Haus-
haltsjahr bereits wichtige Schwerpunktsetzungen enthalten dirfte (nach der Mitteilung
der bezirklichen Mittel seitens der Senatsverwaltung). Dies ist flr den zeitlichen Ablauf
des Beteiligungsverfahrens von Belang, da in einem Blrgerhaushalt auch und gerade
Gelegenheit zur Beratung von Schwerpunktsetzungen bestehen sollte.

5. Wie kann ein Beteiligungsverfahren fiir Mitte aussehen?

Vor den bereits dargestellten Hintergriinden wird ein Partizipationsverfahren flir einen

Blrgerhaushalt in Berlin-Mitte vorgeschlagen, das

@ sich in das Haushaltsaufstellungsverfahrens der Bezirksverwaltung einfigt

® ciner Beteiligung entspricht, in der die Blrger(innen) ernstgenommen werden, und

e sich flr eine Zusammenarbeit von Burger(innen), Verwaltung und Politik eignet,
ohne die ein Blrgerbeteiligungs-Haushalt nicht funktionieren kann.

5.1 Vorbereitung: Verstandigung liber das Verfahren

Damit das Verfahren der partizipativen Haushaltsaufstellung von allen beteiligten Ak-
teuren getragen wird, sollte ein vorbereitender Workshop zur Gestaltung des Beteili-
gungsverfahrens durchgefiihrt werden (mit Vertretern der Bezirksverordnetenver-
sammlung, der Verwaltung sowie Burger[innen], die in dhnlichen Projekten tatig sind
oder per Zufallsverfahren ausgewahlt wurden). Die Vorschlage der vorliegenden Studie
kdénnten eine Diskussionsgrundlage fiir die zu treffenden Verabredungen sein.

5.2 Auftakt: transparente Darstellung des Haushalts und des Verfahrens
Eine verstandliche Aufbereitung des Bezirkshaushaltes und des partizipativen Aufstel-
lungsverfahrens sollte als Broschiire oder Flyer sowie auf einer Internetprasenz verof-
fentlicht werden. Diese sollten einen Fragebogen beinhalten, mit dem die Blrger(in-
nen) Vorschlage unterbreiten kdnnen.

Der Haushalt und das Beteiligungsverfahren sollten auf einer bezirksweiten Auf-
taktveranstaltung vorgestellt werden (im Januar des Jahres vor dem zu planenden
Haushaltsjahr). Hochrangige Vertreter von Politik und Verwaltung sollten die Aufgaben
der Haushaltskonsolidierung darlegen und klar formulieren, welchen Stellenwert sie
der partizipativen Haushaltsaufstellung geben und unter welchen Voraussetzungen sie
bereit oder interessiert sind, den Vorschlagen der Blirgerbeteiligung zu folgen (hierzu
werden Kriterien empfohlen). Die Chancen und Grenzen des Vorhabens sollten fir alle
Beteiligten transparent werden. Die Blirger(innen) kdnnen in der Auftaktveranstaltung
bereits Vorschlage flir Schwerpunkte des nachsten Haushaltsjahres duBern.

5.3 Beteiligung: Sammlung und Biindelung von Vorschldagen
Aus Grinden der Nahe und direkten Ansprache empfiehlt es sich, zunachst Veran-
staltungen in allen Stadtteilen des Bezirks durchzuflihren. Die Studie nennt bereits
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bestehende Partizipationsstrukturen, an die dabei angekntpft werden sollte. Anschlie-
Bend sind die lokal formulierten Vorschlage auf bezirklicher Ebene zusammenzufiihren.

In den Stadtteilveranstaltungen auBern die Blrger(innen) nach der Sichtung der
bisher im Haushalt vorgesehenen Leistungen Anderungsvorschlidge im Hinblick auf An-
liegen oder MaBnahmen, die aus ihrer Sicht im kommenden Jahr umgesetzt oder redu-
ziert werden sollen. Ausgangspunkt der Beteiligung sind die alltéglichen Anliegen und
Bedarfe der Blrger(innen), die mit Hilfe der Verwaltung in die entsprechenden Haus-
haltspositionen zu Ubersetzen sind. Das Ergebnis der Birgerbeteiligung ist also ein
Katalog von Anderungsvorschlidgen. Im Sinne der Erweiterung finanzieller Handlungs-
spielraume sind auch solche Vorschlage gefragt, die zu Einsparungen bzw. einem effi-
zienteren Mitteleinsatz fuhren.

Fachliche Gesichtspunkte sollten in thematischen Foren auf bezirklicher Ebene ver-
tieft werden. Dies erganzt die breite Beteiligung in den Stadtteilen durch eine hohe
fachliche Qualifikation.

Die ndtige Priorisierung der Birgervorschldgen aus den Stadtteilen und den the-
matischen Foren sollte in einer bezirksweiten Biirgerkommission erfolgen. Sie sollte
in den Stadtteilversammlungen gewahlt und ggf. im Hinblick auf eine reprasentative
Zusammensetzung durch per Zufallsverfahren ausgewahlte Birger(innen) erganzt wer-
den. Es sollen also nicht nur bereits aktive, in Gremienarbeit gelibte, mdglicherweise in
Organisationen oder Initiativen tatige Blrger(innen) fir die Kommission gewonnen
werden. Die Blrgerkommission arbeitet in einem kooperativen Austausch mit Verwal-
tung und Politik. Sie gibt — unter Berlicksichtigung bezirksweiter Gesichtspunkte sowie
des verfligbaren Budgets — Empfehlungen flir den Bezirkshaushalt ab (bis Anfang April
vor dem zu planenden Haushaltsjahr). Dabei sorgt sie auch dafir, dass die finanziellen
Auswirkungen der Vorschldge auf den Bezirkshaushalt im Rahmen des Budgets insge-
samt ausgeglichen sind. Die Birger(innen) stellen keineswegs nur Wunschzettel auf,
erfahrungsgemaB setzen sie sich auch fir eine sparsame und effiziente Verwendung
ihrer Steuergelder ein.

Im Anschluss an die Vorschlage der Blrgerkommission erfolgt gegen Ende April der
Eckwertebeschluss des Bezirksamts (bzw. Anfang April eine Qualifizierung der ,Mana-
gementliste™).

5.4 Dialog iiber die Umsetzung und Rechenschaftsbericht

Bei der Prifung und Aufnahme der Empfehlungen der Birgerkommission durch Bezirk-
samt und BVV werden aktuelle Notwendigkeiten zu beriicksichtigen sein und wird Dis-
kussionsbedarf entstehen. Deshalb sollte das Beteiligungsverfahren die Fortsetzung
des Dialogs zwischen Birgern, Verwaltung und Politik vorsehen. Hierzu sollte nach
dem Haushaltsbeschluss des Bezirksamts ein Offentlicher Ratschlag als Dialogveran-
staltung erfolgen. Wahrend der anschlieBenden Sitzungen in der Bezirksverordneten-
versammlung sollte — nach dem Vorbild des Burgerhaushalts in St. Denis (s. 2.3) —
eine Prasentation der Bilrgervorschlage in der BVV erfolgen (z. B. wahrend der zweiten
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zweiten Lesung). Auch dies ist ein Symbol der Ernsthaftigkeit und eine Moglichkeit zum
Dialog.

Im nachsten Durchgang der partizipativen Haushaltsaufstellung wird auf den Stadt-
teilveranstaltungen auch Rechenschaft Uber die Berticksichtigung der Burgerempfeh-
lungen abgelegt.

6. Auf dem Weg zu einem Biirgerhaushalt Berlin-Mitte?

Die Vorschlage in dieser Studie kénnen nicht mehr und nicht weniger als ein Baustein

fur einen Blrgerbeteiligungs-Haushalt sein. Sie liefern eine konkretere Vorstellung, wie

eine partizipative Haushaltsaufstellung in Berlin-Mitte aussehen kdnnte. Damit stellen

sie eine Entscheidungsgrundlage fir die Frage bereit, ob ein solches Vorhaben ins Au-

ge gefasst werden sollte. Und sie liefern ein Konzept, das — ggf. mit Anderungen und

Erganzungen — zu einer Arbeitsgrundlage flr ein solches Vorhaben werden kodnnte.

Weitere Anregungen hierfir sind willkommen. Vor allem aber bedarf es noch weiterer

Bausteine, die im Rahmen dieser Studie nicht erarbeitet werden konnten. Aus Sicht der

Arbeitsgruppe Burgerhaushalt Berlin — und mancher Entscheidungstrager, mit denen

wir gesprochen haben — sind folgende weiteren Bausteine nétig:

® cin Konzept fur einfache Kontrollméglichkeiten der Zielerreichung (Outcome-Indi-
katoren): Es geht nicht nur um Schwerpunkte der Haushaltsausgaben, sondern um
die Erreichung der damit angestrebten (und zu definierenden) Ziele. Wie kann das
grundsatzlich aussehen und was folgt daraus fir das Gesamtvorhaben?

e ein Konzept fiir eine wirkungsvolle Offentlichkeitsarbeit, u. a. zur Aktivierung der
Birger(innen)

® ecin Konzept der transparenten Aufbereitung des Haushalts (Darstellungsformen)

e cin detailliertes Konzept fur die Auftaktveranstaltung

e ein Konzept fir die Qualifizierung der Beteiligten.*

Von entscheidender Bedeutung wird es freilich sein, ob sich maBgebliche Akteure dafir
gewinnen lassen, die Chancen eines Burgerhaushaltes wirklich zu nutzen und auf dem
einen oder anderen Wege eine konstruktive Klarung der noch offenen Fragen herbei-
zufiihren. Die vorliegende Studie mdge das ihrige dazu beitragen.

Vgl. Arbeitsgruppe Biirgerhaushalt Berlin: ,Blirger-Beteiligungs-Haushalt Berlin: Bausteine flr ein Modell-
konzept", Berlin: August 2002, abrufbar unter http://buergerhaushalt-berlin.de/doc/baustein.pdf.
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