
B ü rgerbeteiligung und Kommunal-
politik haben Konjunktur in Brasi-
lien. Der wichtigste Grund dafür 
ist die Vertiefung des in den 80er
J a h ren begonnenen Redemokrati-
s i e ru n g s p rozesses. Dieser gab 
den kommunalen Körperschaften
g r ö ß e res Gewicht und übert ru g
Städten und Gemeinden neue
Aufgaben. 

Er kennbar ist dies auch an der fort-
schreitenden Dezentralisieru n g
bestimmter A u f gaben auf ko m-

munaler Ebene. Diese ist Ausdruck des
Willens der Bevölkerung zur Demokra-
tisierung ihrer Gesellschaft nach vielen
Jahren autoritärer Regime. Auf institu-
tioneller Ebene übert rug die neue Ve r-
fassung aus dem Jahr 1988 den Ko m-
munen mehr Autonomie in der Gestal-
tung der Steuerpolitik. 

Der Artikel analysiert das vor zwölf
Jahren entwickelte Bürg e r b e t e i l i g u n g s-
modell in der 1,3 Mill. Einwohner zäh-
lenden Stadt Po rto A l egre. Dort reg i e rt
seit vier Legislaturperioden eine Links-
koalition unter Führung der A r b e i t e r-
partei (PT). Diese Stadtregierung führte
im Jahr 1989 ein innova t ives Ko n z e p t
ein, das die Pa rtizipation der Bev ö l ke-

rung bei der A u swahl der jährlichen
Prioritäten der Stadtve r waltung ein-
schließt. Das Bürg e r b e t e i l i g u n g s m o d e l l ,
der sog. Orçamento Pa rt i c i p a t ivo (OP),
ermöglicht die Partizipation der Bevöl-
ke rung bei der Fe s t l egung von Inve s t i-
tionen und gestattet allen Einwo h n e rn ,
direkt Einfluss auf die Politik der Stadt
auszuüben. Das Modell wird heute als
„ I n n ovation“, als „good gove rn a n c e “
und als ein „weltweit einmaliges Expe-
riment“ in Sachen direkte Demokratie
bezeichnet. Die indische Wi s s e n s c h a f t-
lerin Vandana Shiva, Trägerin des alter-
n a t iven Nobelpreises, bezeichnete Po rt o
A l egre als „den wahrscheinlich we l t we i t
einzigen Ort, an dem die Reg i e ru n g
macht, was die Bevölkerung will“. 

Entstehung des Prozesses

Im Jahr 1988 gewann eine Linksko a l i-
tion unter Führung der A r b e i t e rp a rt e i
(PT) die Oberbürg e rm e i s t e r wahlen in
Po rto A l egre. Die Koalition wollte einen
Teil ihrer Entscheidungsmacht mit bis-
her ausgegrenzten und benachteiligten
z ivilen Akteuren teilen. Der erste Ge-
d a n ke wa r, die finanziellen Mittel der
Stadt gerechter zu ve rteilen, da bis zu
diesem Zeitpunkt eine Politik domi-
n i e rte, in der die Stadträte hauptsächlich
die eigene Klientel bediente; so auch bei
der Erstellung des Haushaltes. Jeder
Parlamentarier dachte mehr an die po-
tentielle Wählerschaft als an die Be-
dürftigsten eines Stadtteiles. Dadurch
wurde u. a. der Bau von Straßen bewil-
ligt, die für eine Vi e rtel keine vo rr a n-
gige Priorität waren, sondern vor allem
einer bestimmten Pe r s o n e n gruppe zu-

gute kamen. Die neue Reg i e rung ging
das Problem von Grund auf an. Des-
wegen schien es sinnvoll die Haushalts-
planung zu demokratisieren, weil ge-
rade in der Ve rteilung des Haushaltes
die Prioritäten einer Reg i e rung zum
Ausdruck kommen. Die Umsetzung ei-
ner altern a t iven, gerechteren und bür-
g e rnahen Administration sollte unter
anderem durch eine verstärkte Ko n t r o l l e
der Gesellschaft über die Stadt, durch
mehr Transparenz und Dezentralisie-
rung der Verwaltung und durch die Ge-
währleistung von Bürg e rrechten, vo r
allem dem Recht auf politische Pa rt i-
zipation, erfolgen.Damit ve r bunden wa r
d i e Vo r s t e l l u n g , d a s s d i e Pa rt i z i p a-
tion der Bürger nicht nach dem Tag der 
Wahl aufhört, sondern dass die Bürg e r
a k t ive Pa rtner öffentlicher Politik sind. 

Das Konzept

Die Stadtve r waltung übernimmt eine
zentrale Rolle für das Funktionieren des
Prozesses und zeigte eine erstaunlich
hohe Verhandlungsbereitschaft.Von An-
fang an hat die neue Stadtregierung von
Po rto A l egre den Vo rrang der Pa rt i z i-
pation der Bev ö l ke rung in der Ve r wa l-
tung der Stadt eingeräumt. Die neu ins
Amt gewählte Stadreg i e rung geht davo n
aus, dass die Bev ö l ke rung sich nicht nur
für die eigenen, privaten, sondern auch
für öffentliche Angelegenheiten interes-
s i e rt und fähig ist, solidarische Ent-
scheidungen zu treffen. Außerdem geht
man davon aus, dass die Bev ö l ke ru n g
die Bedürfnisse und die Realität ihrer
Stadt oder ihr Vi e rtel besser kennt als
die städtischen Angestellten. Am A n-
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fang musste die Stadtve r waltung die
Menschen überzeugen, dass ihre A n-
wesenheit in den Versammlungen eine
Wirkung auf das Alltagsleben haben
würde. Die Stadtve r waltung bezog die
Menschen in die Entscheidungen ein
u n d, setzte deren Beschlüsse ve r b i n d l i c h
in die Praxis um. Zugleich ist der Ein-
satz der Bevölkerung eine Hilfe bei der
Ve r waltung dieser fast unübersicht-
lichen Millionenstadt: Sie hat durch die
A u swahl der Prioritäten seitens der 
B ev ö l ke rung ein überschaubares In-
ve s t i t i o n s vorhaben vor Augen. Da die
B ev ö l ke rung die Prioritäten und Bau-
vorhaben in diesem Prozess selbst fest-
l egt, bleibt der Stadt nun die A u f ga b e ,
die jährliche Investitionen in ko n k r e t e
Maßnahmen umzusetzen. 

Der schwierige Anfang des OP

Bereits am Anfang wurde deutlich, dass
die Prioritäten und Bedürfnisse ärmerer
R egionen im Ve rgleich zu wo h l h a b e n-
den Gegenden unterschiedlich waren. In
den ärmeren Regionen war das Sanie-
ru n g s p r o blem notwendiger und drin-
gend erforderlich, während die reiche-
ren Regionen sich für die Sauberke i t
u n dd i eE r h a l t u n gd e r Pa r k sd e r e nS t a d t-
gebiete einsetzten. Andererseits gab es
Unterschiede zwischen den ärm e r e n
Gebieten, vor allem weil einige ihre
Fo r d e rungen und Bedürfnisse besser
zum A u s d ruck bringen konnten als an-
dere. Da die Ve rteilung der Güter auch
vom Mobilisieru n g s grad eines Gebiets
abhing, ist es bereits vo rg e ko m m e n ,
dass sich bestimmte Regionen besser
mobilisieren konnten und daher ihre
Interessen leichter durchsetzen konnten. 

Die Verwaltungsmethode

Die ursprünglich aus vier Regionen be-
stehende Stadt wurde nach sozio-öko-
nomischen Kriterien in 16 Regionen ge-
teilt. Die in den Regionen stattfi n d e n-
den Versammlungen sollten eine über-
schaubare Größe für demokratische
Beschlüsse bilden. Die Stadt fing dann
an, die geringeren f inanziellen Mittel
transparent zu verwalten. Die Bevölke-
rung wird nach ihrer Prioritäten gefragt,
die meisten Mittel werden in den be-
dürftigsten Stadtvierteln ko n z e n t r i e rt .
Nach diesen beiden Prinzipien funktio-
niert das OP bis heute. Ab März organi-
s i e rt die Stadtve r waltung Bürg e rve r-
sammlungen in den 16 Bezirken um die
ö rtlichen Prioritäten der Bev ö l ke rung zu
e r fassen. Soll eine Schule gebaut we r-
d e n ? O d e r i s t d i e R e n ov i e ru n g d e s
Ku l t u r z e n t ru m s w i c h t i g e r ? O d e r v i e l-
l e i c h t d o c h d i e A s p h a l t i e ru n g z we i e r
N e b e n s t r a ß e n ? A b e r d i e D i s k u s s i o n e n
fi n d e n n i c h t n u r i n d e n B e z i r ke n s t a t t .
Pa r a l l e l d a z u b e r a t e nA k t e u r ed e rZ iv i l-

gesellschaft wiebeispielsweiseIntellek-
t u e l l e ,G ewe r k s c h a f t l e r o d e r U n t e rn e h-
m e r a u f f ü n f t h e m a t i s c h e n Fo r e n ü b e r
I nve s t i t i o n e n f ü r d i e ga n z e S t a d t . D e r

A n t e i l d e s S t a d t h a u s h a l t e s , d e r f ü r I n-
vestitionenzurVerfügungsteht– beträgt
zwischen15bis25Prozentdesgesamten
E t a t s . D e r L ö we n a n t e i l b e s t e h t a u s d e n
laufenden Kosten sowie auch den Ge-
h ä l t e rn d e r s t ä d t i s c h e n A n g e s t e l l t e n .
DennochwurdenimJahr2000durchdie
E n t s c h e i d u n g e nd e r B ev ö l ke rung circa
5 6M i o .D M i nve s t i e rt .N a c h d e md i eP r i o-
ritätenderBevölkerungermitteltwurde,
e r a r b e i t e n d i eB ü rg e r- u n d D e l eg i e rt e n-
ve r s a m m l u n g e n b i s Ende September
ko n k r e t eI nve s t i t i o n s p l ä n eu n dd e nH a u s-
h a l t s e n t w u r f . D e r B ü rg e rm e i s t e r p r ä-
sentiert die Vorschlägeunverändert dem
Stadtparlament,dasbisEnde November
den Jahreshaushalt verabschiedet.

In den letzten zwölf Jahren führte die
Vo rg e h e n sweise zu einer transparenten
und demokratischen Ve rteilung der
Mittel. An Regionen mit einer guten
I n f r a s t ruktur und mit wenig A rmen we r-
den weniger Investitionsmittel zugeteilt.
Zusätzlich führt dieses Modell zu ge-
meinwohlorientierter Kooperation, weil
es häufig vorkommt, dass Vertreter von
bestimmten Stadtteilen sich von der mi-
s e r a blen Wi r k l i c h keit anderer Vi e rt e l
sensibilisieren lassen und ihre Fo r d e-
rungen zugunsten ärmerer Stadtteile 
zurückstellten. 

Beteiligung der Bevölkerung

Das Ve rtrauen der Zivilgesellschaft in
diesen Prozess entstand, weil die Stadt-

ve r waltung deren Entscheidungen ve r-
bindlich umsetzte. Selbst als die In-
vestitionen verspätet realisiert wurden,
entstand bei der Bev ö l ke rung den Ein-

d ruck, dass diese Investitionen durch
ihre Entscheidung zustande kamen und
dass es sich lohnt und das es etwa s
bringt, sich am OP zu beteiligen. Das
anwachsende Vertrauen der Zivilgesell-
schaft in diesen Prozess spiegelt sich
auch im A n s t i eg der Te i l n e h m e r z a h l e n
bei den offiziellen ( 1989 nur 780 Men-
schen während es 2000 mehr als 30.000
waren) und nicht offiziellen Ve r a n s t a l-
tungen wider. Werden die inoffi z i e l l e n
Veranstaltungen mitgezählt, dann sind
es nach dem brasilianischen Maga z i n
VEJA mehr als 100.000 Menschen, die
sich jedes Jahr an der Diskussion über
die Verteilung der Investitionsmittel be-
teiligen. 

Ergebnisse der Partizipation

Nach zehn Jahren Erfa h rung mit der
p a rtizipatorischen Politik gibt es zahl-
reiche Erfolgsmeldungen:
•  Die UN-Konferenz Habitat II in Istan-
bul zeichnete die Reg i e ru n g s f o rm vo n
Po rto A l egre als eine der 42 besten
P r a k t i ken von Stadtve r waltungen we l t-
weit und eine der 22 besten Praktike n
innerhalb Lateinamerikas aus.
•  Das Modell der Bürgerbeteiligung 
in Po rto A l egre ve rnachlässigt nicht
Effizienz und Effektivität, wie von Kri-
t i ke rn ve rmutet wird. In all den Jahren
wurde beispielsweise der Sanieru n g
Priorität eingeräumt. Während A n fa n g
der 90er Jahre noch 80 % der Bevölke-
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Die Bevölkeru n g
kennt die Rea-
lität ihrer Stadt
oder ihre s
Vi e rtels viel
besser als die
s t ä d t i s c h e n
Angestellten. 
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rung Zugang zu einer Tr i n k wa s s e r-
leitung hatte, haben mittlerweile 98 %
der Bev ö l ke rung eine Tr i n k wa s s e r l e i-
tung. Im Bereich der A b wa s s e r b e s e i t i-
gung war die Steigerung gr ö ß e r. A n
Kanalisation waren nur 46 % der Haus-
halte im Jahr 1989 angeschlossen, wäh-
rend Ende des Jahres 1996 85 % der
B ev ö l ke rung daran angeschlossen ist.
Im Vergleich zur Stadt Curitiba, die als
Modellstadt bezeichnet wird und der
Traum vieler Brasilianer aus der Mittel-
schicht ist, zeigt sich die Bedeutung die-
ser Entwicklung. In Curitiba ve r f ü g t e n
im Jahr 1995 über 39 % der Bev ö l ke-
rung keinen Anschluss an die städtische
Kanalisation.
•  Mit der Einführung von mehr Pa rt i-
zipation gehören die üblichen Probleme
der meisten Stadtve r waltungen in Brasi-
lien – nämlich Ko rruption, Machtko n-
zentration in wenigen Händen, Mittel-
ve r s c h wendung und Klientelismus – in
der Hauptstadt von Rio Grande do Sul
längst der Ve rgangenheit an. Die trans-
parente, offene und part i z i p a t o r i s c h e
Haushaltspolitik erschwe rt die Ko rru p-
tion in der Stadtverwaltung. Nach einer
Meinungsumfrage wurde ermittelt, dass

98 % der Bevölkerung von Porto Alegre
die Stadtreg i e rung als nicht ko rru p t
bezeichnet.
•  Dieses Modell wird mittlerweile als
S t a d t ve r wa l t u n g s f o rm in mehr als 100
Städte Brasiliens angewandt. Das Mo-
dell wird zum Beispiel seit 1994 in der
d r i t t größten Stadt Brasiliens, Belo Hori-
zonte, seit 1996 im Bundesstaat Amapá
und seit 1999 im viertwichtigsten Bun-
desstaat Rio Grande do Sul angewandt.
Bei den Ko m m u n a lwahlen im Jahr 2000
g ewann die Opposition und vor allem
die PT in einer Reihe anderer Städte die
Wahlen, weil dieses Modell als Wa h l-
kampfthema und Reg i e ru n g s p r ogr a m m
a u f g egr i ffen wurde. In der Millionen-
stadt São Paulo zum Beispiel besieg t e
die Kandidatin der PT Marta Suplicy
den seit der Militärdiktatur dort herr-
schenden Paulo Maluf. In ihr Reg i e-
ru n g s p r ogramm versprach Marta die
Einführung vieler sozialen Projekte, die
sie aus der Verwaltung der PT aus Porto
A l egre „import i e rte“, unter anderem
dem OP. 
•  Durch den partizipatorischen Haus-
halt ging beispielsweise die Anzahl der
Elendsviertel stetig zurück. Das frühere
Elendsviertel Vila Planetário ist ein gu-
tes Beispiel dafür. Dort standen früher
mehr als hundert ärmliche Hütten, die
aus Plastik, Pappe und Bauresten zu-
s a m m e n g e z i m m e rt waren. Es fehlte an
sanitären Einrichtungen und in der
R egenzeit ve r s a n ken die Bewohner im
Schlamm. Heute stehen dort 88 Stein-
h ä u s e r, in denen rund 500 Menschen
wohnen. Die meisten von ihnen gehen
einer regelmäßigen Arbeit nach. Deo-
clécio Silva, Präsident der Ve r e i n i g u n g
der Bewohner von Vila Planetário, zeigt
stolz auf die hübsche neue Siedlung:
„ Früher war dieses Vi e rtel den Leuten in
der Nachbarschaft ein Dorn im A u g e ,
heute ist jeder stolz darauf“.

Schlussbemerkungen

Die partizipatorische Ve r wa l t u n g s a rt
aus Po rto A l egre schließt Überzeu-
gungsarbeit ein und demzufolge auch
eine bewusste Aktion von Seiten städti-
scher Akteure. Insofern erfüllt dieses
Modell die Vo rrausetzung für die Her-
ausbildung eines demokratischen Pro-

zesses, nämlich die Bereitschaft der
Verhandlung von Seiten der Stadtve r-
waltung gegenüber seine Bürger hin-
sichtlich politischer Entscheidungs-
prozesse. Eine solche Ve r h a n d l u n g s-
bereitschaft ist und war in Brasilien 
im gesamten Verlauf des historischen
Werdegangs wenig gegeben.

G e r a d e a u s d i e s e r E r fa h rung der
brasilianischen Geschichte hat man in
Porto Alegre gelernt, und zwar, dass es
nicht ausreicht, nur die Inhaber öff e n t-
licher Macht auszuwechseln. Dies ist
ein unzureichendes Heilmittel, es sei
denn, dem Wechsel gehen bestimmte
ko m p l exe und wirklich stru k t u r e l l e
Ve r ä n d e rungen voraus in der auch die
Verhandlungsbereitschaft der Macht-
haber zu demokratischen Prozessen
miteingeschlossen wird.

O b wohl es in Po rto A l egre noch zu
lösende Probleme gibt, ve r k ö rp e rn die
p a rtizipatorischen Institutionen des OP
s t rukturelle Ve r ä n d e rungen, die darauf
ausgerichtet sind, den Willen der Bevöl-
ke rung verbindlich in praktische Maß-
nahmen ausführen. Die Pa rt i z i p a t i o n
wird in Po rto A l egre nicht sporadisch
und spontan in der Form einer Konsul-
tation oder Befragung geregelt, sondern
ist dauerhaft institutionalisiert wo r d e n
und funktioniert über das ganze Jahr. 

Durch die Institutionalisierung der
Pa rtizipationsrechte der Bev ö l ke rung 
in der kommunalen Politik in Po rt o
A l egre wuchs die Beteiligung der Be-
v ö l ke rung, vor allem durch die Samm-
lung von langen und ko n t i n u i e r l i c h e n
gemeinsamen Erfa h rungen und durch
die Kooperation und Ve r h a n d l u n g s-
bereitschaft zwischen Bürger und Stadt-
ve r waltung. Und die Aufteilung der
Stadt in Regionen ermöglicht die Parti-
zipation der benachteiligten Bev ö l ke-
ru n g s gruppen in den städtischen Ent-
scheidungsprozessen. Insofern führt e
diese Investitionspolitik zu einer Um-
kehr der bisherigen A bläufe in der
brasilianischen Ve r wa l t u n g s f o rm: das
bedeutet, weg von großen Prestigepro-
jekten und hin zu vielen kleinen,
weniger sichtbaren, aber wohl notwe n-
digen Investitionen für die bis jetzt
immer ve rgessenen Regionen und Be-
völkerungsgruppen. ■
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E rr a t u m
In der letzten T ó p i c o s - A u s gabe wurde ein Textbeitrag versehentlich ohne Namen 
abgedruckt. Der Artikel „Gebrannte Identitäten – Alex Flemming in der Berliner Gale -
rie Blickensdorff “ stammt von unserem Redaktionsmitglied Martina Merklinger. ■

Die Stadtverw a l-
tung bezog  die
Menschen in die
E n t s c h e i d u n g e n
ein und setzte
d e ren Beschlüsse
verbindlich in 
die Praxis um.

Soll eine Schule
gebaut werd e n ?
Oder ist die
R e n o v i e rung des
K u l t u rz e n t ru m s
wichtiger? Oder
vielleicht doch 
die Asphaltieru n g
zweier Neben-
s t r a ß e n ?


