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Innovation in der
brasilianischen Verwaltung

Das Modell der Stadt Porto Alegre

Clévis R. Zimmermann*

Burgerbeteiligung und Kommunal-
politik haben Konjunktur in Brasi-
lien. Der wichtigste Grund dafir
ist die Vertiefung des in den 80er
Jahren begonnenen Redemokrati-

sierungsprozesses. Dieser gab
den kommunalen Kérperschaften
grofReres Gewicht und Ubertrug
Stadten und Gemeinden neue
Aufgaben.

rkennbar ist dies auch an der fort-

schreitenden Dezentralisierung

bestimmter Aufgaben auf kom-
munaler Ebene. Diese ist Ausdruck des
Willens der Bevolkerung zur Demokra-
tisierung ihrer Gesellschaft nach vielen
Jahren autoritérer Regime. Auf institu-
tioneller Ebene Ubertrug die neue Ver-
fassung aus dem Jahr 1988 den Kom-
munen mehr Autonomie in der Gestal-
tung der Steuerpolitik.

Der Artikel analysiert das vor zwolf
Jahren entwickelte Birgerbeteiligungs-
modell in der 1,3 Mill. Einwohner z&h-
lenden Stadt Porto Alegre. Dort regiert
seit vier Legislaturperioden eine Links-
koalition unter Fiihrung der Arbeiter-
partei (PT). Diese Stadtregierung flhrte
im Jahr 1989 ein innovatives Konzept
ein, das die Partizipation der Bevdlke-
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rung bei der Auswahl der j&hrlichen
Prioritdten der Stadtverwaltung ein-
schlief3t. Das Biirgerbeteiligungsmodell,
der sog. Orgamento Participativo (OP),
ermdglicht die Partizipation der Bevol-
kerung bei der Festlegung von Investi-
tionen und gestattet allen Einwohnern,
direkt Einfluss auf die Politik der Stadt
auszuliben. Das Modell wird heute als
»~Innovation“, als ,,good governance*
und als ein ,,weltweit einmaliges Expe-
riment* in Sachen direkte Demokratie
bezeichnet. Die indische Wissenschaft-
lerin VVandana Shiva, Tragerin des alter-
nativen Nobelpreises, bezeichnete Porto
Alegre als ,,den wahrscheinlich weltweit
einzigen Ort, an dem die Regierung
macht, was die Bevolkerung will“.

Entstehung des Prozesses

Im Jahr 1988 gewann eine Linkskoali-
tion unter Fihrung der Arbeiterpartei
(PT) die Oberblrgermeisterwahlen in
Porto Alegre. Die Koalition wollte einen
Teil ihrer Entscheidungsmacht mit bis-
her ausgegrenzten und benachteiligten
zivilen Akteuren teilen. Der erste Ge-
danke war, die finanziellen Mittel der
Stadt gerechter zu verteilen, da bis zu
diesem Zeitpunkt eine Politik domi-
nierte, in der die Stadtréte hauptséchlich
die eigene Klientel bediente; so auch bei
der Erstellung des Haushaltes. Jeder
Parlamentarier dachte mehr an die po-
tentielle Wéhlerschaft als an die Be-
dirftigsten eines Stadtteiles. Dadurch
wurde u.a. der Bau von StraRen bewil-
ligt, die fiir eine Viertel keine vorran-
gige Prioritat waren, sondern vor allem
einer bestimmten Personengruppe zu-
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gute kamen. Die neue Regierung ging
das Problem von Grund auf an. Des-
wegen schien es sinnvoll die Haushalts-
planung zu demokratisieren, weil ge-
rade in der Verteilung des Haushaltes
die Prioritadten einer Regierung zum
Ausdruck kommen. Die Umsetzung ei-
ner alternativen, gerechteren und bdir-
gernahen Administration sollte unter
anderem durch eine verstarkte Kontrolle
der Gesellschaft tber die Stadt, durch
mehr Transparenz und Dezentralisie-
rung der Verwaltung und durch die Ge-
wahrleistung von Birgerrechten, vor
allem dem Recht auf politische Parti-
zipation, erfolgen.Damit verbunden war
die Vorstellung, dass die Partizipa-
tion der Burger nicht nach demTag der
Wahl aufhért, sondern dass die Burger
aktive Partner 6ffentlicher Politik sind.

Das Konzept

Die Stadtverwaltung Gbernimmt eine
zentrale Rolle furr das Funktionieren des
Prozesses und zeigte eine erstaunlich
hohe Verhandlungsbereitschaft.\on An-
fang an hat die neue Stadtregierung von
Porto Alegre den Vorrang der Partizi-
pation der Bevdlkerung in der Verwal-
tung der Stadt eingerdumt. Die neu ins
Amt gewéhlte Stadregierung geht davon
aus, dass die Bevolkerung sich nicht nur
flr die eigenen, privaten, sondern auch
fur 6ffentliche Angelegenheiten interes-
siert und fahig ist, solidarische Ent-
scheidungen zu treffen. AuBerdem geht
man davon aus, dass die Bevdlkerung
die Bedirfnisse und die Realitét ihrer
Stadt oder ihr Viertel besser kennt als
die stédtischen Angestellten. Am An-
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IndendrmerenRegionen wardas Sanierungsproblemnotwendigerunddringend erforderlich,wéhrenddie
reicheren Regionen sich firr die Sauberkeit und die Erhaltung der Parks in den Stadtgebieten einsetzen.



fang musste die Stadtverwaltung die
Menschen Uberzeugen, dass ihre An-
wesenheit in den Versammlungen eine
Wirkung auf das Alltagsleben haben
wirde. Die Stadtverwaltung bezog die
Menschen in die Entscheidungen ein
und, setzte deren Beschliisse verbindlich
in die Praxis um. Zugleich ist der Ein-
satz der Bevolkerung eine Hilfe bei der
Verwaltung dieser fast unibersicht-
lichen Millionenstadt: Sie hat durch die
Auswahl der Prioritdten seitens der
Bevolkerung ein (berschaubares In-
vestitionsvorhaben vor Augen. Da die
Bevolkerung die Prioritdten und Bau-
vorhaben in diesem Prozess selbst fest-
legt, bleibt der Stadt nun die Aufgabe,
die jahrliche Investitionen in konkrete
Malnahmen umzusetzen.

Der schwierige Anfang des OP

Bereits am Anfang wurde deutlich, dass
die Prioritaten und Bedirfnisse &rmerer
Regionen im Vergleich zu wohlhaben-
den Gegenden unterschiedlich waren. In
den &rmeren Regionen war das Sanie-
rungsproblem notwendiger und drin-
gend erforderlich, wahrend die reiche-
ren Regionen sich fiir die Sauberkeit
unddieErhaltungder ParksderenStadt-
gebiete einsetzten. Andererseits gab es
Unterschiede zwischen den &rmeren
Gebieten, vor allem weil einige ihre
Forderungen und Bedirfnisse besser
zum Ausdruck bringen konnten als an-
dere. Da die Verteilung der Giter auch
vom Mobilisierungsgrad eines Gebiets
abhing, ist es bereits vorgekommen,
dass sich bestimmte Regionen besser
mobilisieren konnten und daher ihre
Interessen leichter durchsetzen konnten.

Die Verwaltungsmethode

Die urspriinglich aus vier Regionen be-
stehende Stadt wurde nach sozio-6ko-
nomischen Kriterien in 16 Regionen ge-
teilt. Die in den Regionen stattfinden-
den Versammlungen sollten eine tber-
schaubare Grofe fir demokratische
Beschliisse bilden. Die Stadt fing dann
an, die geringeren finanziellen Mittel
transparent zu verwalten. Die Bevolke-
rung wird nach ihrer Prioritaten gefragt,
die meisten Mittel werden in den be-
dirftigsten Stadtvierteln konzentriert.
Nach diesen beiden Prinzipien funktio-
niert das OP bis heute. Ab Mérz organi-
siert die Stadtverwaltung Blrgerver-
sammlungen in den 16 Bezirken um die
Ortlichen Prioritaten der Bevélkerung zu
erfassen. Soll eine Schule gebaut wer-
den? Oder ist die Renovierung des
Kulturzentrums wichtiger? Oder viel-
leicht doch die Asphaltierung zweier
Nebenstrallen? Aber die Diskussionen
finden nicht nur in den Bezirken statt.
Parallel dazu beratenAkteurederZivil-

gesellschaft wiebeispielsweiselntellek-
tuelle,Gewerkschaftler oder Unterneh-
mer auf finf thematischen Foren Uber
Investitionen fiir die ganze Stadt. Der

Anteil des Stadthaushaltes, der fiir In-
vestitionenzurVerfligungsteht— betragt
zwischen15bis25Prozentdesgesamten
Etats. Der Lowenanteil besteht aus den
laufenden Kosten sowie auch den Ge-
héltern der stadtischen Angestellten.
DennochwurdenimJahr2000durchdie
Entscheidungender Bevdlkerung circa
56Mio.DM investiert.NachdemdiePrio-
ritatenderBevdlkerungermitteltwurde,
erarbeiten dieBirger- und Delegierten-
versammlungen bis Ende September
konkretelnvestitionspldneunddenHaus-
haltsentwurf. Der Biirgermeister préa-
sentiert die Vorschldgeunverandert dem
Stadtparlament,dashisEnde November
den Jahreshaushalt verabschiedet.

In den letzten zwolf Jahren fuhrte die
Vorgehensweise zu einer transparenten
und demokratischen Verteilung der
Mittel. An Regionen mit einer guten
Infrastruktur und mit wenig Armen wer-
den weniger Investitionsmittel zugeteilt.
Zusétzlich fihrt dieses Modell zu ge-
meinwohlorientierter Kooperation, weil
es haufig vorkommt, dass Vertreter von
bestimmten Stadtteilen sich von der mi-
serablen Wirklichkeit anderer Viertel
sensibilisieren lassen und ihre Forde-
rungen zugunsten drmerer Stadtteile
zurlickstellten.

Beteiligung der Bevolkerung

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

verwaltung deren Entscheidungen ver-
bindlich umsetzte. Selbst als die In-
vestitionen verspétet realisiert wurden,
entstand bei der Bevdlkerung den Ein-

druck, dass diese Investitionen durch
ihre Entscheidung zustande kamen und
dass es sich lohnt und das es etwas
bringt, sich am OP zu beteiligen. Das
anwachsende Vertrauen der Zivilgesell-
schaft in diesen Prozess spiegelt sich
auch im Anstieg der Teilnehmerzahlen
bei den offiziellen ( 1989 nur 780 Men-
schen wéhrend es 2000 mehr als 30.000
waren) und nicht offiziellen Veranstal-
tungen wider. Werden die inoffiziellen
Veranstaltungen mitgezahlt, dann sind
es nach dem brasilianischen Magazin
VEJA mehr als 100.000 Menschen, die
sich jedes Jahr an der Diskussion uber
die Verteilung der Investitionsmittel be-
teiligen.

Ergebnisse der Partizipation

Nach zehn Jahren Erfahrung mit der
partizipatorischen Politik gibt es zahl-
reiche Erfolgsmeldungen:

« Die UN-Konferenz Habitat Il in Istan-
bul zeichnete die Regierungsform von
Porto Alegre als eine der 42 besten
Praktiken von Stadtverwaltungen welt-
weit und eine der 22 besten Praktiken
innerhalb Lateinamerikas aus.

» Das Modell der Biirgerbeteiligung
in Porto Alegre vernachlassigt nicht
Effizienz und Effektivitat, wie von Kri-
tikern vermutet wird. In all den Jahren
wurde beispielsweise der Sanierung
Prioritat eingerdumt. Wéhrend Anfang
der 90er Jahre noch 80 % der Bevdlke-
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rung Zugang zu einer Trinkwasser-
leitung hatte, haben mittlerweile 98 %
der Bevdlkerung eine Trinkwasserlei-
tung. Im Bereich der Abwasserbeseiti-
gung war die Steigerung groRer. An
Kanalisation waren nur 46 % der Haus-
halte im Jahr 1989 angeschlossen, wéh-
rend Ende des Jahres 1996 85% der
Bevdlkerung 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 verfligten
im Jahr 1995 {ber 39 % der Bevolke-
rung keinen Anschluss an die stadtische
Kanalisation.

» Mit der Einfiihrung von mehr Parti-
zipation gehdren die (iblichen Probleme
der meisten Stadtverwaltungen in Brasi-
lien — ndmlich Korruption, Machtkon-
zentration in wenigen Handen, Mittel-
verschwendung und Klientelismus — in
der Hauptstadt von Rio Grande do Sul
langst der Vergangenheit an. Die trans-
parente, offene und partizipatorische
Haushaltspolitik erschwert die Korrup-
tion in der Stadtverwaltung. Nach einer
Meinungsumfrage wurde ermittelt, dass

Die Stadtverwal-
tung bezog die
Menschen in die
Entscheidungen
ein und setzte
deren Beschliisse
verbindlich in

die Praxis um.

98 % der Bevdlkerung von Porto Alegre
die Stadtregierung als nicht korrupt
bezeichnet.

e Dieses Modell wird mittlerweile als
Stadtverwaltungsform in mehr als 100
Stédte Brasiliens angewandt. Das Mo-
dell wird zum Beispiel seit 1994 in der
drittgroRten Stadt Brasiliens, Belo Hori-
zonte, seit 1996 im Bundesstaat Amapa
und seit 1999 im viertwichtigsten Bun-
desstaat Rio Grande do Sul angewandt.
Bei den Kommunalwahlen im Jahr 2000
gewann die Opposition und vor allem
die PT in einer Reihe anderer Stadte die
Wahlen, weil dieses Modell als Wahl-
kampfthema und Regierungsprogramm
aufgegriffen wurde. In der Millionen-
stadt S&o Paulo zum Beispiel besiegte
die Kandidatin der PT Marta Suplicy
den seit der Militérdiktatur dort herr-
schenden Paulo Maluf. In ihr Regie-
rungsprogramm versprach Marta die
Einflihrung vieler sozialen Projekte, die
sie aus der Verwaltung der PT aus Porto
Alegre ,.importierte”, unter anderem
dem OP.

e Durch den partizipatorischen Haus-
halt ging beispielsweise die Anzahl der
Elendsviertel stetig zuriick. Das friihere
Elendsviertel Vila Planetério ist ein gu-
tes Beispiel dafiir. Dort standen friiher
mehr als hundert d&rmliche Hdtten, die
aus Plastik, Pappe und Bauresten zu-
sammengezimmert waren. Es fehlte an
sanitaren Einrichtungen und in der
Regenzeit versanken die Bewohner im
Schlamm. Heute stehen dort 88 Stein-
hauser, in denen rund 500 Menschen
wohnen. Die meisten von ihnen gehen
einer regelmaRigen Arbeit nach. Deo-
clécio Silva, Président der Vereinigung
der Bewohner von Vila Planetario, zeigt
stolz auf die hubsche neue Siedlung:
»Fruher war dieses Viertel den Leuten in
der Nachbarschaft ein Dorn im Auge,
heute ist jeder stolz darauf”.

Schlussbemerkungen

Die partizipatorische Verwaltungsart
aus Porto Alegre schlieRt Uberzeu-
gungsarbeit ein und demzufolge auch
eine bewusste Aktion von Seiten stédti-
scher Akteure. Insofern erfillt dieses
Modell die Vorrausetzung fiir die Her-
ausbildung eines demokratischen Pro-

zesses, namlich die Bereitschaft der
Verhandlung von Seiten der Stadtver-
waltung gegenliber seine Biirger hin-
sichtlich politischer Entscheidungs-
prozesse. Eine solche Verhandlungs-
bereitschaft ist und war in Brasilien
im gesamten Verlauf des historischen
Werdegangs wenig gegeben.

Gerade aus dieser Erfahrung der
brasilianischen Geschichte hat man in
Porto Alegre gelernt, und zwar, dass es
nicht ausreicht, nur die Inhaber 6ffent-
licher Macht auszuwechseln. Dies ist
ein unzureichendes Heilmittel, es sei
denn, dem Wechsel gehen bestimmte
komplexe und wirklich strukturelle
Veranderungen voraus in der auch die
Verhandlungsbereitschaft der Macht-
haber zu demokratischen Prozessen
miteingeschlossen wird.

Obwohl es in Porto Alegre noch zu
lI6sende Probleme gibt, verkorpern die
partizipatorischen Institutionen des OP
strukturelle Verdnderungen, die darauf
ausgerichtet sind, den Willen der Bevol-
kerung verbindlich in praktische MaR-
nahmen ausfiihren. Die Partizipation
wird in Porto Alegre nicht sporadisch
und spontan in der Form einer Konsul-
tation oder Befragung geregelt, sondern
ist dauerhaft institutionalisiert worden
und funktioniert ber das ganze Jahr.

Durch die Institutionalisierung der
Partizipationsrechte der Bevdlkerung
in der kommunalen Politik in Porto
Alegre wuchs die Beteiligung der Be-
voélkerung, vor allem durch die Samm-
lung von langen und kontinuierlichen
gemeinsamen Erfahrungen und durch
die Kooperation und Verhandlungs-
bereitschaft zwischen Birger und Stadt-
verwaltung. Und die Aufteilung der
Stadt in Regionen ermdglicht die Parti-
zipation der benachteiligten Bevdlke-
rungsgruppen in den stadtischen Ent-
scheidungsprozessen. Insofern fiihrte
diese Investitionspolitik zu einer Um-
kehr der bisherigen Ablaufe in der
brasilianischen Verwaltungsform: das
bedeutet, weg von groRBen Prestigepro-
jekten und hin zu vielen kleinen,
weniger sichtbaren, aber wohl notwen-
digen Investitionen fiir die bis jetzt
immer vergessenen Regionen und Be-
voélkerungsgruppen. u

Erratum

In der letzten Tépicos-Ausgabe wurde ein Textbeitrag versehentlich ohne Namen
abgedruckt. Der Artikel ,,Gebrannte Identitéten — Alex Flemming in der Berliner Gale -
rie Blickensdorff *“ stammt von unserem Redaktionsmitglied Martina Merklinger. o




