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1 Einleitung

1.1 Entstehung von Burgerhaushalten in deutschen GroR3stadten

Das Aufkommen von Biirgerhaushalten in Deutschland ist ein relativ neues Phanomen. Erst
Ende der 1990er Jahre haben einige deutsche Kommunen damit begonnen, ein
Birgerhaushaltsverfahren einzurichten. Obwohl der Birgerhaushalt in Deutschland immer
noch eine randstandige Erscheinung ist, erfahrt das Verfahren in den letzten Jahren jedoch
eine wachsende Aufmerksamkeit, auch weil es von unterschiedlichen Stiftungen,
Ministerien und kommunalpolitischen Vereinigungen zunehmend propagiert wird." Aktuell
verzeichnet die Plattform www.buergerhaushalt.org, die von der Bundeszentrale fir
politische Bildung und der Servicestelle fir Kommunen in der einen Welt betrieben wird,
insgesamt 53 Verfahren in deutschen Kommunen, die sich in der Einfihrungs- oder
Fortfuihrungsphase befinden, darunter 15 GroRRstadte mit tiber 100.000 Einwohnern.? Dabei
ist jedoch hervorzuheben, dass sich die Verfahren der Kommunen und die Intensitat der
Blirgerbeteiligung stark voneinander unterscheiden. Offentlich zugangliche Informationen zu

den einzelnen Verfahren sind zudem selten im Detail vorhanden.

Die Entstehung von Bilrgerhaushalten in Deutschland kann auf verschiedene
Entwicklungen zuriickgefuhrt werden. Einerseits sind Birgerhaushalte Bestandteil einer seit
mehreren Jahren zunehmenden Bewegung zur Durchsetzung von Elementen partizipativer
Demokratie auf kommunaler Ebene, die den Birgern mehr Méglichkeiten einrdumen soll,
selbst lokale Entscheidungen treffen zu kdénnen oder an diesen beteiligt zu werden.
Beispiele fur diese Entwicklung sind die erweiterten Mdglichkeiten lokaler Blirgerbegehren
und Birgerentscheide sowie die Direktwahlen der Birgermeister. Andererseits haben die
Modernisierungsversuche der lokalen o¢ffentlichen Verwaltungen seit den 1990er Jahren,
die sich am Neuen Steuerungsmodell orientieren, die Einfilhrung von Birgerhaushalten
maRgeblich beglnstigt. Im Rahmen der beiden Leitbilder ,Blrgerorientierung“ sowie
.Effizienz und Wirtschaftlichkeit* und der hierauf begriindeten Umstellung kommunaler
Rechnungs- und Steuerungssysteme wurde die Einfilhrung eines Birgerhaushalts haufig
als zielfUhrendes Mittel angesehen, um die Transparenz und  Steuerungswirkung
kommunaler Haushalte weiter zu steigern. Zusammengefuhrt wurden die beiden
Diskussionsstrange ,Verwaltungsmodernisierung“ und ,Elemente partizipativer Demokratie”
im Modell der Burgerkommune, das auf der traditionellen Ordnungskommune und der
modernen Dienstleistungskommune aufbaut und versucht, diese weiterzuentwickeln.® Im
Modell der Birgerkommune liegt im Hinblick auf mdgliche Beteiligungsinstrumente jedoch
kein Schwerpunkt auf Birgerhaushaltsverfahren. Zudem wird ein Burgerhaushalt von den

Urhebern des Modells vor allem bei geringem finanziellem Spielraum der Kommune kritisch

' vgl. Holtkamp, Lars (2008), S. 222.
2 Vgl. Bundeszentrale fur politische Bildung / Servicestelle Kommunen in der einen Welt (2010).
3 Vgl. Franzke, Jochen / Kleger, Heinz (2010), S. 51 f.
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gesehen und die Delegation von Budgetverantwortung auf Birger und Vereine in diesem
Fall als bessere Alternative betrachtet.”

Geschichtlich gesehen kann die Entstehung von Burgerhaushalten in Deutschland in
verschiedene Phasen unterteilt werden. Das deutschlandweit erste Birgerhaushalts-
Experiment wurde 1998 im baden-wirttembergischen Mdonchweiler (3.200 Einwohner)
durchgefihrt. Weitere Experimente mit Burgerhaushaltsverfahren fanden in dieser Zeit auf
Initiative kommunaler Entscheidungstrager im Rahmen des Reformnetzwerks ,Kommunen
der Zukunft® im badischen Blumberg (10.400 Einwohner), in Monheim am Rhein (43.000
Einwohner), Grof3-Umstadt (21.400 Einwohner) und in Neustadt an der Weinstral3e (58.400
Einwohner) statt. AnschlieRend wurde zwischen November 2000 und Mai 2004 vom
Innenministerium des Landes Nordrhein-Westfalen in Kooperation mit der Bertelsmann
Stiftung das bis dato gréf3te Burgerhaushalts-Projekt in insgesamt sechs Kommunen
(Castrop-Rauxel, Hamm, Hilden, Monheim am Rhein, Vlotho und Emsdetten) durchgefihrt.
Bei der Auswahl der Modellkommunen wurde dabei bewusst auf unterschiedliche
Haushaltslagen und EinwohnergroBenklassen geachtet. Das Projekt zeigte, dass eine
Beteiligung der Birger an der schwierigen Materie Haushalt grundséatzlich mdglich ist, dass
die Voraussetzung hierfiir jedoch ein deutlich transparenterer Haushalt ist. Im Anschluss an
das Pilotprojekt kam der Birgerhaushalt allerdings in der Mehrheit der Modellkommunen
zum Erliegen. Dauerhafte Birgerhaushaltsverfahren entwickelten sich hingegen in Grol3-
Umstadt, Emsdetten und Hilden, wo es gelungen ist, die Impulse des Pilotprojekts, auf die
auch die Einfuhrung des Burgerhaushaltsverfahrens in Koéln zurtickzuflhren ist, bis heute zu
nutzen. Eine Verlagerung des Schwerpunkts von modellhaften Burgerhaushaltsprojekten
auf GroR3stadte fand nachfolgend im Zuge der Einfihrung von Blrgerhaushaltsverfahren auf
Berliner Bezirksebene statt. Bis September 2004 erarbeitete dabei eine aus Vertretern von
Verwaltung und Politik sowie zivilgesellschaftlichen Akteuren bestehende ,AG
Birgerhaushalt Berlin® konkrete Mdglichkeiten zur Umsetzung eines Birgerhaushalts.
Nachdem man sich darauf geeinigt hatte, die Verfahren zundchst auf Ebene der
Stadtbezirke durchzufihren, wurden mit dem Birgerhaushalt 2007 in Berlin-Lichtenberg
und dem Beteiligungsverfahren zum Birgerhaushalt 2010/2011 in Marzahn-Hellersdorf die
ersten, alle Stadtteile umfassenden Birgerhaushaltsverfahren in Berlin umgesetzt. Beide
Verfahren, die auch in Zukunft fortgesetzt werden sollen, sind dabei durch einen
konsultativen Charakter gekennzeichnet. Eine Reihe weiterer Berliner Bezirke befinden sich
aktuell in der Planung oder Umsetzung eines Biirgerhaushaltsverfahrens.> Aber auch
deutschlandweit sind mittlerweile auf alle Bundeslander verteilt in einer Vielzahl von
Kommunen Burgerhaushalts-Initiativen entstanden. Darunter sind auch GroRstadte wie

Hamburg, Koln, Stuttgart, Essen, Bonn, Erfurt, Freiburg und Potsdam zu finden, die ein

4 Vgl. Bogumil, J6rg / Holtkamp, Lars (2002), S. 19 f.
° Vgl. Franzke, Jochen / Kleger, Heinz (2010), S. 53 ff.
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Birgerhaushaltsverfahren auf Ebene der Gesamtstadt bereits erfolgreich etabliert haben

oder aktuell versuchen, einen Biirgerhaushalt einzurichten.®

Von ersten Experimenten in kleinen Kommunen hat die Anzahl der deutschen Kommunen,
die heute Burgerhaushaltsverfahren planen, umsetzen oder bereits fest etabliert haben,
einen neuen HOohepunkt erreicht. Trotz dieser Entwicklung wurde in Umfragen der
Vergangenheit immer wieder bestatigt, dass Blrger nur ein geringes Interesse an der
Haushaltspolitik haben und sich lieber an konkreten Projekten beteiligen. Zudem scheinen
die Komplexitdt des kommunalen Haushalts sowie der geringe Kenntnisstand der Burger
bei kommunalpolitischen Fragestellungen gerade in GroRRstadten auf Grund ihrer grofRen
Aufgabenvielfalt hinderliche Faktoren fiir eine erfolgreiche Blrgerbeteiligung im Rahmen
eines Biurgerhaushaltverfahrens zu sein. Ferner konnte sich die schwierige Finanzlage
vieler Kommunen und der damit haufig einhergehende Verlust von Handlungsspielraumen
fir die Durchfiihrung einer Blurgerbeteiligung an der Haushaltsaufstellung in diesen
Kommunen als problematisch erweisen.” Dennoch ist die Anzahl von Biirgerhaushalten in
deutschen Grof3stadten in den letzten Jahren stetig gewachsen. Doch handelt es sich
hierbei um eine erfolgreiche Partizipation in der kommunalen Haushaltspolitik? Ziel
der Arbeit ist es, Antworten auf diese Fragestellung mittels eines fallorientierten, qualitativen

Vergleichs der Burgerhaushaltsverfahren der Grof3stadte Freiburg und Koln zu erarbeiten.

1.2 Methodisches Vorgehen, Fallauswahl und Aufbau

Um eine Vergleichbarkeit zu gewahrleisten, wurden im Rahmen der Fallauswahl
Burgerhaushaltsverfahren gewahlt, die sich auf die Ebene der Gesamtstadt beziehen. Die
Auswahl orientiert sich dabei an einem ,Most dissimilar systems — same outcome —
Design“®. Dabei wurden GroRstadte untersucht, die sich im Hinblick auf die kommunale
Haushaltssituation, die Bundeslandzugehtrigkeit und die Konzeption des Verfahrens
unterscheiden, die jedoch bereits ein Biirgerhaushaltsverfahren durchgefiihrt haben und
auch in Zukunft durchfuhren wollen. Auf Grund der Komplexitat der Fragestellung und der
Vorgaben im Hinblick auf den Zeitrahmen und die maximale Seitenanzahl einer
Bachelorarbeit hat sich der Vergleich dabei auf zwei Falle beschrankt. Mit dem ersten
Verfahren ,Beteiligungshaushalt 2009/2010“ der Stadt Freiburg, das in den Jahren 2007
und 2008 durchgefiihrt wurde, sowie dem Verfahren ,Birgerhaushalt 2010 der Stadt Kdln,
das in den Jahren 2009 und 2010 stattfand, wurden zwei Falle ausgewahlt, die den oben
genannten Kriterien entsprechen und beide gut dokumentiert sind. Ausschlaggebend fiir die
Auswahl des Koélner Birgerhaushalts 2010 war die erstmalige Durchfihrung einer

unabhéngigen wissenschaftliche Evaluierung des Kélner Burgerhaushalts, der bereits zum

6 Vgl. Bundeszentrale fur politische Bildung / Servicestelle Kommunen in der einen Welt (2010).
"Vgl. Holtkamp, Lars (2004), S. 12.
® vgl. Barrios, Harald (2006), S. 40 f.
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zweiten Mal durchgefiihrt wurde. Eine solche unabhéngige Evaluation fand im Rahmen des
.Beteiligungshaushalt 2009 / 2010“ der Stadt Freiburg nicht statt. Um neben den
Dokumentationen weitere Hintergrund-Informationen zu erhalten, wurden insgesamt acht
Leitfrageninterviews® mit zentralen Akteuren der Verfahren gefiihrt. Hierzu zahlten die
hauptverantwortlichen Mitarbeiter der Verwaltung der beiden Kommunen, Vertreter
zentraler zivilgesellschaftlicher ~ Akteure, Vertreter  der kommunalpolitischen
Oppositionsfraktionen sowie an dem jeweiligen Verfahren beteiligte externe Berater. Um
noch differenziertere Informationen erhalten zu kénen, waére die Befragung einer Reihe
weiterer Akteure sowie die Durchfiihrung eigener Birgerbefragungen zielfiihrend gewesen.
Der hohe Aufwand, der mit der Konzeption, Durchfiihrung und Auswertung solcher
Erhebungen verbunden ist, war jedoch im Rahmen dieser Arbeit nicht zu bewerkstelligen.
Im Rahmen der Untersuchung wird der Versuch der Integration einer Gender-Perspektive in
das Freiburger Verfahren nicht naher beleuchtet, da dies fir die Beantwortung der
Fragestellung der Arbeit nicht notwendig ist. Um eine bessere Lesbarkeit zu gewahrleisten,
wird bei Personenbezeichnungen nicht zwischen maskuliner und femininer Form

unterschieden und die maskuline Form stellvertretend fir Manner und Frauen verwendet.

Mit Blick auf den Aufbau der Arbeit werden in Kapitel zwei zunédchst Herkunft und Ziele
des Verfahrens ,Blrgerhaushalt® dargestellt und definiert, was im Rahmen dieser Arbeit
unter einem ,Blrgerhaushalt‘ verstanden wird. Zudem werden hier die Verschiedenartigkeit
der Verfahren und der Schwerpunkt deutscher Biirgerhaushalte erlautert. In Kapitel drei
werden demokratietheoretische Uberlegungen in Bezug auf Biirgerpartizipation aufgegriffen
und der Birgerhaushalt in das Modell der Birgerkommune eingeordnet. Ziel dieser
Vorgehensweise ist es, anschlieBend Kriterien fur eine erfolgreiche Burgerbeteiligung auf
kommunaler Ebene festzulegen. In den folgenden Kapiteln vier und finf werden die zu
untersuchenden Birgerhaushaltsverfahren von Koéln und Freiburg jeweils im Detail
dargestellt. Die Schwerpunkte der Darstellung liegen dabei auf der Konzeption, der
Durchfihrung sowie den Ergebnissen des Verfahrens. Zudem werden beide Verfahren
anschlieend aus dem Blickwinkel der fir das jeweilige Verfahren zentralen
Akteursgruppen betrachtet. In Kapitel sechs erfolgt die Bewertung der beiden Verfahren in
Hinblick darauf, ob eine erfolgreiche Partizipation in der kommunalen Haushaltspolitik
gelungen ist. Den Schluss bildet Kapitel sieben, in dem die Ergebnisse der Arbeit
zusammengefasst und mogliche Entwicklungen im Hinblick auf die urspriingliche

Fragestellung der Arbeit aufgezeigt werden.

o Vgl. Esser, Elke / Hill, Paul B. / Schnell, Rainer (2005), S. 387 f. sowie
Herzberg, Carsten / Rocke, Anja / Sintomer, Yves (2005), S. 661 ff.



Der Burgerhaushalt: Partizipation in der kommunalen Haushaltspolitik
am Beispiel der Stadte Freiburg und Koéln
-5-

2 Das Beteiligungsverfahren Blrgerhaushalt

2.1 Herkunft und Ziele des Beteiligungsverfahrens Burgerhaushalt

Die internationale Entwicklung des Beteiligungsverfahren Birgerhaushalt ist vor allem mit
der 1,3 Millionen Einwohner zahlenden Stadt Porto Alegre in Brasilien verbunden, in der
die Birger seit 1989 an der Aufstellung des Haushalts beteiligt werden. Dabei entscheiden
die Burger von Porto Alegre in erster Linie Uber die Verteilung der Investitionen der
Kommune. Innerhalb eines komplexen Systems werden hier zu Beginn eines Verfahrens in
Basisversammlungen, die nach Wohnregionen und Themengebieten unterteilt sind, die
wichtigsten Arbeiten und Dienstleistungen von den Birgern hierarchisiert. Ein fur das
Burgerhaushaltsverfahren von den Burgern gewahlter Rat kontrolliert anschlieRend, ob die
Verwaltung die Prioritaten im Haushaltsentwurf berlicksichtigt hat. Nur wenn der Rat dem
Haushaltsentwurf zustimmt, kann dieser anschlie3end zur Verabschiedung beim Stadtrat
eingereicht werden. Dabei beruht das Verfahren auf einer Art Geschéftsordnung, die
prinzipiell jedes Jahr gemeinsam von der Regierung und den Birgern Porto Alegres
beschlossen werden muss und veréandert werden kann, die im juristischen Sinne jedoch
keine bindende Wirkung hat. Ziel des Verfahrens ist es dabei nicht, die bestehenden
demokratischen Institutionen zu ersetzen, sondern diese so zu erganzen, dass die
reprasentative Demokratie vor Ort gestarkt wird und die Birger bei der Hierarchisierung der
Verwendung begrenzter Ressourcen mit einbezogen werden. Mit der Quasi-Ubertragung
von Entscheidungsmacht auf die Bulrgerschaft innerhalb des Verfahrens geht der
Burgerhaushalt von Porto Alegre Uber andere Formen der Birgerbeteiligung, die rein
konsultativen Charakter haben, deutlich hinaus.’® Dabei zeichnet sich Porto Alegre
mittlerweile durch eine signifikante Verbesserung der 6ffentlichen Infrastruktur aus. Zudem
wuchs die Beteiligung tber die Jahre von unter 1.000 Personen 1990 auf Uber 17.000
Teilnehmer im Jahr 2002, wobei insbesondere untere Bevolkerungsschichten, die in
politischen Diskussions- und Entscheidungsprozessen in der Regel deutlich
unterreprasentiert sind, stark vertreten sind.™* Dennoch muss auch hier hervorgehoben
werden, dass sich bezogen auf die Gesamtbevélkerung nur zwischen ein und zwei Prozent

der Burger Porto Alegres an dem Verfahren beteiligen.

Der Birgerhaushalt von Porto Alegre, der als Ursprung und internationales Musterbeispiel
des Verfahrens gilt, wird haufig auch in Deutschland als Grundlage fir Diskussionen
verwendet.’? Dabei ist jedoch in Deutschland - auch im Gegensatz zu den Beispielen in
Sudeuropa — nicht Porto Alegre, sondern vielmehr die 300.000 Einwohner zahlende
neuseelandische Stadt Christchurch Vorbild fur die Entstehung der ersten

Burgerhaushaltsverfahren im Rahmen des Reformnetzwerks ,Kommunen der Zukunft®, auf

10 Vgl. Herzberg, Carsten (2001), S. 39 ff.
1 Vgl. Herzberg, Carsten / Rdcke, Anja / Sintomer, Yves (2010), S. 34.
12 Vgl. Brangsch, Lutz / Brangsch, Petra (2006) sowie Muller, Erhard O. (2006).
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deren Erfahrungen auch das Bilrgerhaushalts-Projekt in Nordrhein-Westfalen aufbaut. Die
fur ihre Reformfreudigkeit bekannte Stadt Christchurch gewann 1993 den internationalen
Preis der Bertelsmann Stiftung fir Demokratie und Effizienz in der Kommunalverwaltung, da
es der Stadt nach Auffassung der Stiftung unter anderem gelungen war, Blrgerpartizipation
und Verwaltungsmodernisierung besonders erfolgreich miteinander zu verbinden. Ziel des
Verfahrens in Christchurch ist es, das Wissen der Einwohner zu nutzen, um die Arbeit der
Verwaltung optimieren und den Bedirfnissen der Birger anpassen zu konnen. Dabei wird
der Haushalt in Christchurch nach einem Bottom-up-Prozess aufgestellt, bei dem zu Beginn
des Verfahrens Projektvorschlage und Anregungen zu 6ffentlichen Dienstleistungen in den
Ortsbeiraten der Stadt gemacht werden. Auf dieser Basis wird von der Verwaltung
nachfolgend ein Haushaltsentwurf erarbeitet, der nach Uberarbeitung in den Ausschiissen
des Rats offentlich préasentiert wird. AnschlieBend kdnnen die Birger der Stadt schriftlich
Vorschlage einreichen, diese auf einer 6ffentlichen Veranstaltung persénlich vorstellen und
mit der Verwaltung diskutieren, ob die Vorschlage in den Kompetenzbereich der Kommune
fallen, technisch umsetzbar sind und welche Kosten sie verursachen. Uber die Umsetzung
der Vorschlage entscheidet dabei der Rat der Stadt. Eine Delegation von
Entscheidungskompetenz auf die Blrgerschaft findet somit in Christchurch - anders als im

Beispiel Porto Alegre - nicht statt.™

2.2 Definition: Was ist ein Blrgerhaushalt?

Um das Verfahren Birgerhaushalt von anderen informellen Beteiligungsverfahren auf
kommunaler Ebene abzugrenzen und eine Basis fur den Vergleich der Verfahren in
Freiburg und Koéln zu schaffen, wird nachfolgend definiert, was im Rahmen dieser Arbeit
unter einem Blrgerhaushalt verstanden wird. Auf Grund der grof3en Verschiedenheit der
Verfahren bietet sich eine methodologische Definition an, die klar Gberprifbare
Anforderungen an einen Birgerhaushalt stellt und somit eine gemeinsame Basis der
verschiedenen Verfahren fir die Untersuchung festlegt. Die Definition Gbernimmt dabei
groRtenteils die Kriterien des Forschungsprojekts ,Der Blrgerhaushalt im europaischen
Vergleich — Perspektiven und Chancen des kooperativen Staates auf kommunaler Ebene®
am Berliner Centre Marc Bloch und der Humboldt Universitat.** Lediglich im Hinblick auf
Prasenzversammlungen unterschiedet sich die Definition, da eine im Forschungsprojekt
erfolgte Festlegung des Mindestkriteriums Prasenzversammlungen fir die Existenz eines
deliberativen Prozess nicht zwingend notwendig erscheint, da fir eine Diskussion auch

andere Kommunikationsmittel genutzt werden kénnen.

13 Vgl. Cuny, Cécile / Herzberg, Carsten (2007), S. 11 ff.
1 Vgl. Herzberg, Carsten / Rocke, Anja / Sintomer, Yves (2010), S. 39 ff.
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Ein Burgerhaushalt ist ein Verfahren, das Blrgern die Mdéglichkeit gibt, sich an der
Verteilung von oOffentlichen Geldern zu beteiligen. Zudem missen flinf weitere

Kriterien erfiillt sein um ein Verfahren als Birgerhaushalt bezeichnen zu kdnnen:

1. Das Verfahren muss explizit finanzielle Angelegenheiten betreffen. Im Vergleich zu
anderen Partizipationsverfahren besteht die Besonderheit von Blrgerhaushalten darin,
finanzielle Mittel in das Zentrum der Diskussion zu stellen und hervorzuheben, dass es
sich hierbei um begrenzte Ressourcen handelt.

2. Die Beteiligung findet auf Ebene der Gesamtstadt oder eines Bezirks mit einem eigenen
politischen Vertretungsorgan, dem eine eigene Verwaltung zugeordnet ist, statt.

3. Es handelt sich um ein auf Dauer angelegtes Verfahren. Eine einmalige Versammliung
oder ein einmaliges Referendum zu Haushaltsfragen stellen keinen Burgerhaushalt dar.

4. Das Verfahren beinhaltet eine 6ffentliche Diskussion zu Haushaltsfragen. Die Wahl des
Mediums flr den Diskussionsprozess ist dabei nicht entscheidend. Eine reine Umfrage
zur Thematik kommunale Finanzen ist jedoch ebenso wenig ein Blrgerhaushalt wie
eine herkémmliche Rats- oder Ausschusssitzung, an der Birger teilnehmen kdnnen.

5. Uber die Ergebnisse des Beteiligungsprozesses muss miindlich oder schriftlich

Rechenschaft gegeben werden.

Sowohl der Koélner ,Blrgerhaushalt 2010“ als auch der Freiburger ,Beteiligungshaushalt
2009 / 2010“ erfullen die hier aufgestellten Kriterien — auch wenn die Intensitat der
Rechenschaftslegung im  Freiburger Verfahren grenzwertig war. Trotz lhrer
Unterschiedlichkeit weisen beide Verfahren somit eine fiir eine vergleichende Untersuchung
notwendige gemeinsame Basis auf. An dieser Stelle ist auch hervorzuheben, dass es keine
Hinweise daflr gibt, dass die auf der Plattform www.buergerhaushalt.org aufgeflihrten

deutschen Birgerhaushaltsverfahren auf die Erfillung &hnlicher Kriterien Gberprift werden.

2.3 Verschiedenheit der Verfahren und Schwerpunkt in Deutschland

Die Unterschiedlichkeit der verschiedenen Biirgerhaushaltsverfahren ist sowohl in
Deutschland als auch in Europa grof3. Das Forschungsprojekt ,Der Birgerhaushalt im
europaischen Vergleich — Perspektiven und Chancen des kooperativen Staates auf
kommunaler Ebene” hat als Ergebnis seiner Feldforschung eine konzeptuelle Karte von
sechs Idealtypen entwickelt, denen die einzelnen im Forschungsprojekt untersuchten
Burgerhaushalte mehr oder weniger zuzuordnen sind. Wéhrend den Idealtypen
.Reprasentation organisierter Interessen®, ,Community Fonds auf Quartiers- und auf
Stadtebene® und ,o6ffentlich-privater Verhandlungstisch nur wenige Beispiele zugeordnet
werden konnen, bewegt sich der Grof3teil der untersuchten Beispiele im konzeptuellen
Dreieck der Idealtypen ,Porto Alegre in Europa“, ,Birgernahe Beteiligung“ und

.Konsultation 6ffentlicher Finanzen®, deren Grundziige nachfolgend kurz dargestellt werden:
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1. Porto Alegre in Europa: Bei diesen Idealtyp handelt es sich um ein innovatives
Verfahren, das mit den zuvor existierenden lokalen Traditionen bricht und dem Vorbild
Porto Alegre am nachsten kommt. Es basiert auf thematischen und territorialen
Versammlungen, die allen Blrgern offen stehen sowie partizipativen Réaten, die sich aus
Burgerdelegierten zusammensetzen. Kernpunkt des auf die Hierarchisierung von
Investitionen gerichteten Verfahrens ist die Ubertragung von Entscheidungskompetenz
auf die teilnehmenden Burger.

2. Birgernahe Beteiligung: Der zweite Idealtyp zeichnet sich durch eine Ubertragung der
Systematik von Quartiersbeiraten auf den Birgerhauhalt aus, wobei eine Diskussion
Uber gesamtstadtische Themen inbegriffen ist. Entscheidungsmacht wird den Birgern
hier jedoch ausschliel3lich fiir Projekte auf Quartiersebene Uibertragen, ansonsten bleibt
das Verfahren rein konsultativ.

3. Konsultation 6ffentlicher Finanzen: Der dritte Idealtyp ist stark durch das Verfahren
in Christchurch gepragt und unterscheidet sich daher deutlich vom Biirgerhaushalt in
Porto Alegre. Die wesentliche Besonderheit des Verfahrens, bei dem die Bulrger
ebenfalls eine rein konsultative Rolle haben, besteht darin, dass diese nicht auf
konkrete Projekte, sondern auf den kommunalen Haushalt einer Stadt bezogen ist.
Dabei versucht das Verfahren idealtypisch, Uber eine transparente Darstellung des
Haushalts Partizipation und Modernisierung miteinander zu verbinden, wobei
Diskussionen Uber die grundlegenden finanziellen Fragen der Kommune mit
einbezogen werden. Fir diesen Idealtyp ist eine dominierende Rolle der Verwaltung
kennzeichnend, die das Verfahren in der Regel erarbeitet und die
Beteiligungsergebnisse zusammenfasst. Anders als in Porto Alegre stehen zudem

soziale Dimensionen und Verteilungskriterien nicht im Vordergrund des Verfahrens.™

Die Burgerhaushalte in Deutschland zeichnen sich durch eine grof3e Néhe zum Idealtyp
,Konsultation offentlicher Finanzen“ aus. Die verschiedenen Verfahren basieren dabei
auf einem Grundmodell, das bereits den ersten Experimenten mit Birgerhaushalten in
Deutschland zu Grunde lag und das die Information tber den Haushalt der Kommune, eine
Konsultation der Meinung der Blrger sowie eine Rechenschaftslegung tber die Annahme
oder Ablehnung der Vorschlage umfasst.® Vertiefend propagierte die Bundeszentrale fiir
politische Bildung im Jahr 2005 in ihrem Arbeitsmaterial ,Birgerhaushalt in GroRstadten®
die Methodik einer Hierarchisierung der Vorschlage durch ein blrgerzentriertes Voting-
Verfahren, das heute bereits bei verschiedenen deutschen Birgerhaushaltsverfahren zum

Einsatz kommt.’

1 Vgl. Herzberg, Carsten / Rocke, Anja / Sintomer, Yves (2010), S. 80 ff.
10 Vgl. Cuny, Cécile / Herzberg, Carsten (2007), S. 14.
o Vgl. Bundeszentrale fur politische Bildung (2005), S. 13.
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Abbildung 1: Verfahrenstypologie der Birgerhaushalte in Europa (2005-2006)
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Quelle: Herzberg, Carsten / Rdcke, Anja / Sintomer, Yves (2010), S.84.

3 Erfolgreiche Partizipation in der kommunalen Haushaltspolitik?

3.1 Partizipation aus demokratietheoretischer Perspektive

Demokratie bezeichnet die legitime Herrschaftsausibung durch und zum Wohle des
Staatsvolkes. Da dieses in modernen ausdifferenzierten Gesellschaften nicht tber jedes
Detail des politischen Tagesgeschéfts entscheiden kann, basieren moderne Demokratien
wie die Bundesrepublik Deutschland auf einem reprasentativ demokratischen System. In
diesem sollen Volksvertreter, die auf mehreren Ebenen durch allgemeine und gleiche
Wahlen legitimiert werden, das Staatsvolk in seiner Gesamtheit reprasentieren und
verbindliche politische Entscheidungen treffen. Ziel dieses Reprasentationsgedankens ist
es, effiziente politische Entscheidungen zu gewabhrleisten, die auf Expertenwissen basieren
und von Personen getroffen werden, die sich auf Basis lhres Mandats und der damit
verbundenen finanziellen Absicherung auf die fiur die jeweilige Entscheidung relevanten und
komplexen Sachverhalte konzentrieren kénnen.'® Heute sieht sich die Bundesrepublik
Deutschland jedoch ebenso wie die groRe Mehrheit der demokratischen Staaten mit einer
desillusionierten Burgerschaft und einer unter den Schlagworten ,Politik-, Politiker- und
Parteienverdrossenheit® bekannten  Legitimitatskrise  konfrontiert. ~ Sowohl  die
Wahlbeteiligung auf allen politischen Ebenen als auch das Vertrauen in die politischen

Institutionen sinken und das individuelle parteipolitische Engagement ist weiter riicklaufig.*®

'8 vgl. Schmidt, Manfred G. (2006), S. 15 ff.
19 Vgl. Herzberg, Carsten / Rocke, Anja / Sintomer, Yves (2010), S. 16.
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Dabei trifft die Legitimitatskrise nicht nur die bezahlten Berufspolitiker, sondern auch die
ehrenamtliche Kommunalpolitik. Auf Grund der Nahe zu den Birgern wird daher gerade auf
kommunaler Ebene eine direkte Beteiligung der Burger an der demokratischen
Willensbildung als erfolgsversprechende Methode betrachtet, um der beschriebenen
Legitimitatskrise zu begegnen.® Aber ist Partizipation bereits ein Wert an sich?
Demokratietheoretische Kritik an Partizipation entfacht sich in diesem Zusammenhang vor
allem daran, dass in der Praxis haufig ,Partizipation und Empowerment [...] blindlings zum

neuen moralischen Imperativ*®*

gemacht werden. Argumentiert wird zudem, dass der
Einsatz partizipativer Instrumente nicht automatisch zu besseren Politikergebnissen bzw.
deren erhohter Akzeptanz fuhrt. Im Mittelpunkt muss daher die Frage stehen, welche Ziele
ein Partizipationsverfahren erreichen muss, um aus demokratietheoretischer Perspektive

eine Steigerung von Input- und Output-Legitimitat zu erreichen?

In der komplexen Demokratietheorie verbindet Scharpf bereits 1970 empirische und
normative Theorie und entwickelt das Postulat einer Demokratieform, die sowohl der
Anforderung einer Erhdhung der Input- als auch der Steigerung der Output-Legitimitét
gerecht wird und so zu einem Hoéchstmall politischer Rationalitat bei der
Entscheidungsfindung fiuhrt.?? Partizipationsverfahren missen dabei das begrenzte
Zeitbudget der Blrger genauso bertcksichtigen wie die Situation, dass ,kein einzelner [...]
unter modernen Bedingungen in der Lage [ist] sich auch nur einigermaf3en zu informieren,
Uber die Fragen, die in einem Partizipationsmodell gleichberechtigt auf seiner politischen
Tagesordnung stehen miissten.“® Dieses Postulat soll hier auf die Anforderungen eines
Partizipationsverfahrens auf kommunaler Ebene Ubertragen werden. Allgemein formuliert
muss ein Partizipationsverfahren also das begrenzte Zeitbudget und die begrenzte
Informationsverarbeitungskapazitat der Burger berticksichtigen und dazu fihren, sowohl
die Einbeziehung der Praferenzen der Birger und deren Akzeptanz fir das
Zustandekommen von Entscheidungen (Inputs) zu verbessern als auch die Qualitat der
politischen Entscheidungen (Outputs) zu steigern. Doch wie sollte ein Partizipationsprozess
aus theoretischer Perspektive ausgestaltet sein, um ein Héchstmalfd politisch rationaler
Entscheidungen zu erzielen? Das Modell der Deliberation geht diesbeziglich davon aus,
dass ein Partizipationsverfahren seine Berechtigung aus ,Meinungsbildungsprozessen
gewinnt, an die die Beteiligten die Erwartung richten, dass ihr Ergebnis verniinftig sei.“**
Ziel eines Verfahrens sollte es in diesem Zusammenhang sein, die kommunikative
Verstandigung der Akteure durch eine Optimierung der Diskursqualitéat zu erreichen, wobei

die Beurteilung an verschiedene Merkmale gebunden ist. Zu diesen Merkmalen gehdren

20 Vgl. Bogumil, J6rg / Holtkamp, Lars / Schwarz, Gudrun (2003), S. 20 f.
2 Vgl. Kersting, Norbert (2008a), S. 17.

?2 \/gl. Scharpf, Fritz (1970), S. 21 ff.

2% Scharpf, Fritz (1970), S. 58.

24 Bogumil, Jérg / Holtkamp, Lars / Ki3ler, Leo (2006), S. 74.
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der kommunikative Austausch von Informationen und Argumenten der Beteiligten, gleiche
Zugangs- und Teilnahmechancen der Birger, die Abwesenheit von Zwangen bei der
Beratung, die Zusammenwirkung von Diskurs und Willensbildung und die Ruckbindung der
Ergebnisse an verbindliche politische Entscheidungen. Kritiker des Deliberationsmodell
fordern zudem dazu auf, einer in Partizipationsverfahren klassischen Unterreprasentation
von bestimmten Personengruppen methodisch zu begegnen, um der Gefahr einer
mafRgeblichen Pragung des Verfahrens durch eine politisch aktive Elite zu entgehen.?® Um
die Leistung eines Verfahrens beurteilen zu kénnen, sollte dieses abschlieRend auch unter
dem Gesichtspunkt der Effizienz betrachtet werden, indem die Ergebnisse des Verfahrens
vor dem Hintergrund des Einsatzes von finanziellen und zeitlichen Ressourcen der

beteiligten Akteure bewertet werden.?

3.2 Modell der Biurgerkommune und Einordnung des Bilrgerhaushalts

Das Modell der Birgerkommune stellt das in Deutschland am weitesten verbreitete
normative Leitbild lokaler Demokratie dar.?’” Die Konjunktur des Modells wird dabei von
Bogumil / Holtkamp / Schwarz (2003) mit funf langfristigen gesellschaftlichen Trends
begriindet, zu denen erstens die bereits aufgezeigte Legitimitatskrise der Demokratie - hier

mit Fokus auf die Ebene der Kommune — zahlt. Zudem stellen sie folgende Trends fest:

2. Eine schwere Haushaltskrise vieler Kommunen seit Anfang der 90er Jahre, die
erwarten lasst, dass der Spardruck der Kommunen auch in Zukunft weiter anhalt.
Obwohl die einzelnen Stadte in sehr unterschiedlichem MafRe von der Haushaltskrise
betroffen sind, ist vor allem in Nordrhein-Westfalen die Aufstellung eines
Haushaltssicherungskonzepts in vielen Kommunen bereits zum Regelfall geworden.

3. Eine Steuerungskrise, da sich mit den klassischen Steuerungsmedien Geld und Recht
immer weniger politische Zielsetzungen erreichen lassen. Zudem setzt Steuerung
meistens erst dann an, wenn ein Problem nur noch schwer zu I6sen ist. Um jedoch
bereits die Entstehung von Problemen verhindern zu kénnen, ist die Kommune auf die
Kooperation der fiir das spezifische Feld relevanten Akteure angewiesen.

4. Eine Krise klassischer gesellschaftlicher Institutionen wie Familie, Kirche und
millieugebundenen Organisationen. Um als Kommune das Engagementpotenzial der
Birger dennoch nutzen zu kénnen, missen daher Angebote geschaffen werden, die
den gewandelten Motiven von birgerschaftlichem Engagement, wie Befristung,

Projektorientierung und Spaf3 beim Einsatz gerecht werden.

2 Vgl. Bogumil, J6rg / Holtkamp, Lars / KiRler, Leo (2006), S. 74 ff.
26 Vgl. Kersting, Norbert (2008a), S. 35.
2 Vgl. Herzberg, Carsten (2009), S. 50.
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5. Die Einfuhrung der Direktwahl der Birgermeister und die Ausweitung von Formen

direkter Demokratie in Form der Mdglichkeit von Birgerbegehren und

Burgerentscheiden.?®

Dabei liegt ,die besondere Qualitat der Burgerkommune [...] in der Neugestaltung des
Kraftedreiecks zwischen Birgern, Kommunalvertretung und Verwaltung. Es geht um die
Erganzung reprasentativer Entscheidungsformen mit direktdemokratischen und

“2% Dabei will das Leitbild funf Ziele erreichen:

kooperativen Formen der Demokratie.

1. Eine hoéhere Zufriedenheit der Birger mit kommunalen Dienstleistungen und
Planungsprojekten (Akzeptanz)

2. Eine starkere Teilnahme der Blrger an der demokratischen Willensbildung und eine
Widerbelebung der kommunalen Demokratie (Demokratisierung)
Eine Starkung der Unterstitzernetzwerke der Blirgerschaft (Solidaritat)
Eine Entlastung der kommunalen Haushalte (Effizienz)
Bessere Ergebnisse im Sinne der Erreichung politischer Zielsetzungen (Effektivitéat)

Damit die Beteiligungsinstrumente in Bezug auf die verschiedenen Partizipationsrollen ihren
vollen Nutzen entfalten, ist im Sinne der Birgerkommune eine grundlegende Umgestaltung
des kommunalen Entscheidungssystems erforderlich. Hierfiir schlagen Bogumil / Holtkamp /

Schwarz (2003) folgenden konzeptionellen Uberbau vor:

Abbildung 2: Das Modell der Birgerkommune
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Quelle: Bogumil, Jérg / Holtkamp, Lars / Schwarz, Gudrun (2003), S. 25.

28 Vgl. Bogumil, J6rg / Holtkamp, Lars / Schwarz, Gudrun (2003), S.13 ff.
29 Bogumil, Joérg / Holtkamp, Lars (2002), S.5.
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Die Burgerkommune setzt dabei auf eine mehrdimensionale Vorgehensweise, bei der dem
Burger verschiedene Partizipationsrollen zugewiesen werden. Aufbauend auf dem Leitbild
der kundenorientierten Verwaltung (Kundenrolle) sollen das freiwillige Engagement der
Birger (Mitgestalterrolle) gefordert und diese starker an kommunalen Planungs- und

Entscheidungsprozessen beteiligt (Auftraggeberrolle) werden.

Das Beteiligungsinstrument Burgerhaushalt wird dabei der Auftraggeberrolle des
Birgers zugeordnet.®** Auf Grund der Komplexitat des kommunalen Haushalts und der
Haushaltskrise vieler Kommunen wird das Partizipationsverfahren Birgerhaushalt jedoch
von Holtkamp - einem der Urheber des Modells der Blrgerkommune - kritisch beurteilt.
Gerade in Kommunen mit einem nicht ausgeglichenen Verwaltungshaushalt sei in diesem
Zusammenhang nur eine sehr begrenzte Umsetzung von Beteiligungsergebnissen zu
erwarten.®® Zu Beginn war der Birgerhaushalt daher nicht als Bestandteil der
Burgerkommune vorgesehen. Erst die zunehmende Diskussion Uber eine Blirgerbeteiligung
am Haushalt hat eine Verbindung hergestellt.> Fir einen erfolgreichen Einsatz von
Beteiligungsinstrumenten der Auftraggeberrolle wie dem Biirgerhaushalt sind dabei im

Sinne der Burgerkommune zwei Faktoren von entscheidender Bedeutung:

1. Politikfeldibergreifende Koordination: Es mussen Organisationsstrukturen
geschaffen werden, die eine ressortibergreifende Koordination der Biirgerbeteiligung
ermdglichen. Hierfir miussen klare Kooperationsabsprachen zwischen den einzelnen
Fachbereichen existieren, um die Umsetzung ressortibergreifender
Beteiligungsergebnisse zu erleichtern.

2. Die Einfuhrung eines Partizipationsmanagements, das verhindern soll, dass, wie
haufig in der kommunalen Praxis festzustellen ist, Partizipationsinstrumente relativ
unreflektiert eingesetzt werden. Ziel dabei ist es, dass sich die ,kommunalen
Entscheidungstrager vor dem Einsatz von Beteiligungsinstrumenten dartiber Gedanken
machen, wann, an welcher Stelle, zu welchem Thema die Birger wie zu beteiligen
sind.“ Fur einen nachhaltigen Umgang mit Partizipationsressourcen und um
Enttduschungen zu vermeiden, ist es dabei besonders wichtig, im Vorfeld zu klaren,
was die Blrger von dem Partizipationsinstrument erwarten. Beispiele haben gezeigt,
dass die Burger vor allem leicht verstéandliche Informationen zum Planungsvorhaben
priorisieren und erwarten, dass die Ergebnisse des Verfahrens zumindest teilweise
umgesetzt werden. Zudem ist eine soziale Ausgewogenheit der Beteiligung bei der
Konzeption und Durchfuhrung eines Verfahrens anzustreben, um eine klassische
Uberreprasentanz von Mannern, Akademikern, Vertretern von Parteien, Verbanden und

Vereinen sowie Personen aus der Mittelschicht zu verhindern. Dabei kommt es darauf

%0 Vgl. Bogumil, J6rg / Holtkamp, Lars (2002), S.16 f.
%L vgl. Holtkamp, Lars (2004), S. 12.
s Vgl. Herzberg, Carsten (2009), S. 50.
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an, ein Beteiligungsverfahren so zu gestalten, dass nicht nur die ,Ublichen
Verdachtigen®, sondern auch zuvor definierte Zielgruppen erreicht werden und diese

sich anschlieBend an dem Verfahren beteiligen.*

Ein weiteres Problem im Hinblick auf einen Birgerhaushalt ist, dass Ratsmitglieder haufig
die Befurchtung haben, dass mit der Burgerbeteiligung an der Haushaltsplanung die
Kernkompetenz des Gemeinderats ausgehothlt wird. Vor der Einflhrung eines
Burgerhaushaltsverfahrens ist daher ein intensiver Einbezug der Kommunalpolitik, der
die gleichberechtigte Beteiligung von Mehrheits- und Oppositionsfraktionen umfasst,
notwendig, um sich die Unterstiitzung des Gemeinderats fiir eine erfolgreiche Planung und
Durchfuhrung zu sichern. Ebenso wichtig ist es, die Unterstlitzung der Verwaltung zu
gewinnen, die in der Regel federfuhrend fur die Detailplanung des Verfahrens und dessen

Umsetzung verantwortlich ist.®*

3.3 Kriterien fiir eine erfolgreiche Beteiligung auf kommunaler Ebene

Obwohl Beteiligungsinstrumente mittlerweile auf kommunaler Ebene verstarkt eingesetzt
werden, wurde deren Evaluation bisher haufig vernachlassigt, was insbesondere auf viele
deutsche Burgerhaushaltsverfahren zutrifft. Bislang bestehen daher kaum wissenschaftliche
Standards fiir eine Evaluation von Partizipationsverfahren auf kommunaler Ebene.®
Aufbauend auf den beiden vorangehenden Unterkapiteln werden daher nachfolgend
Kriterien fur eine erfolgreiche Beteiligung auf kommunaler Ebene im Rahmen eines
Burgerhaushaltsverfahrens festgelegt, die als Beurteilungsmal3stab fur die zu
untersuchenden Verfahren von Freiburg und Koln dienen. Dabei muss ein
Burgerhaushaltsverfahren aus normativer Perspektive zwei Ubergeordnete Ziele

erreichen:

1. Eine Steigerung der Input-Legitimitat auf kommunaler Ebene durch eine mdglichst
optimale Einbeziehung der Praferenzen der Blirger vor Ort und deren Akzeptanz fir das
Zustandekommen der Entscheidungen innerhalb des Verfahrens.

2. Eine Steigerung der Output-Legitimitat, indem die Qualitdit kommunalpolitischer

Entscheidungen durch das Verfahren erhéht wird.

Dabei ist davon auszugehen, dass eine Steigerung von Input- sowie Output-Legitimitat auf
kommunaler Ebene durch ein Birgerhaushaltsverfahren unter Berlicksichtigung

nachfolgender Punkte gefordert wird, die sich aus den vorangegangenen Uberlegungen

% Vgl. Bogumil, J6rg / Holtkamp, Lars / Schwarz, Gudrun (2003), S. 25.
% Vgl. Bogumil, J6rg / Holtkamp, Lars (2002), S. 19f.
% vgl. Kersting, Norbert (2008b), S. 281.
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ableiten. Die Verfahrensphasen basieren dabei auf der Systematik von Albert Giinther®®

li37

und dem Arbeitsmaterial ,Birgerhaushalt in GroRstadten”.

Vorbereitungsphase: In der Verfahrensvorbereitung sollten folgende MalRnahmen
durchgefihrt werden, um ein gutes Fundament fir einen Blrgerhaushalt zu legen:

Die Kommunalpolitik muss unter gleichberechtigter Beteiligung von Mehrheits- und
Oppositionsfraktionen frihzeitig einbezogen werden, um die Unterstitzung des
Gemeinderats zu gewinnen. Ebenso muss die Verwaltung frihzeitig fur die
Unterstutzung der Einfiihrung eines Burgerhaushaltverfahrens gewonnen werden.

Es sollten Organisationsstrukturen innerhalb der Verwaltung geschaffen werden, die
eine ressortlbergreifende Koordination der Birgerbeteiligung und die Umsetzung der
Ergebnisse des Verfahrens erméglichen.

Um zielorientiert die Zeitpunkte, Fragestellungen und Instrumente der Blrgerbeteiligung
festzulegen und das Ziel eines reflektierten Einsatzes von Partizipationsinstrumenten zu
erreichen, muss ein Partizipationsmanagement etabliert werden.

Die kommunale Haushaltssituation muss im Vorfeld beriicksichtigt werden und
Handlungsspielrdume und Realisierungswahrscheinlichkeit von zu erwartenden
Beteiligungsergebnissen sollten realistisch eingeschatzt werden.

Um die Zustimmung der Burger fur die Einfihrung eines Birgerhaushaltsverfahrens zu
erhalten, sollte auch die Mdglichkeit gepruft werden, die Birger tGber die Einfihrung
eines solchen Verfahrens in Form eines Birgerentscheids abstimmen zu lassen.
Besonders bei einem Partizipationsverfahrens wie im Fall Porto Alegre, dessen
Beteiligungsergebnisse fiir den Rat quasi bindend sind und bei dem das reprasentativ
demokratische Verfahren faktisch zumindest teilweise au3er Kraft gesetzt wird, ist aus
demokratischen Gesichtspunkten eine vorherige mehrheitliche Zustimmung der Blrger
notwendig — zumindest dann, wenn das Verfahren und eine Bindung an dessen
Ergebnissen keine Rechtsgrundlage hat. Eine vorab durchgefluhrte Abstimmung der

Birger konnte zudem eine Mobilisierung fiir die Verfahrensbeteiligung bewirken.

In der Informationsphase werden die Birger uUber den Haushalt sowie Inhalt und
Ablauf des Verfahrens informiert. Folgende Punkte sollten dabei berlicksichtigt werden:
Informationen Uber den kommunalen Haushalt und die damit verbundenen finanziellen
Zusammenhange und Investitionen mussen leicht verstandlich sein — insbesondere flr
Personen, die bisher wenig Erfahrung mit Politik und politischen Prozessen haben.
Informationen  Uber Ziel und Zweck sowie den zeitlichen Ablauf der

Beteiligungsmdglichkeiten missen klar nachvollziehbar sein.

% vgl. Gunther, Albert (2007), S. 77 ff.
3 Vgl. Bundeszentrale fur politische Bildung (Hrsg.) (2005), S. 9 ff.
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Sowohl das begrenzte Zeitbudget als auch die begrenzte
Informationsverarbeitungskapazitat der Birger missen berticksichtigt werden.
Es sollten  zielgruppenorientierte  Mafnahmen  zur Information von in

Partizipationsverfahren klassisch unterreprasentierten Gruppen durchgefiihrt werden.

Beteiligungsphase: Die Birgerbeteiligung an der kommunalen Haushaltsaufstellung
bildet den Kern des Verfahrens. Dabei sollten folgende Punkte beachtet werden:

Die Praferenzen der Burger sollten mdglichst gut einbezogen werden. Dies kann
beispielsweise Uber die Moglichkeit, Vorschlage machen zu kdnnen, erreicht werden.
Die Rahmenbedingungen des Verfahrens und die Wahrscheinlichkeit der Umsetzung
von Vorschlagen missen den Birgern klar kommuniziert werden.

Das geringe Zeitbudget der Birger muss bei der Ausgestaltung der
Beteiligungsbausteine berticksichtigt werden.

Es sollten gleiche Zugangs- und Teilnahmechancen gewahrleistet sein. Dabei ist darauf
zu achten, durch die Wahl der Medien insbesondere &dltere Menschen, die haufig keinen
Internetzugang besitzen, nicht von dem Verfahren auszuschliel3en.

Virtuelle oder reale Plattformen sollten fur einen kommunikativen Austausch von
Informationen und Argumenten geschaffen werden. Ziel dabei sollte es sein, Uber einen
kommunikativen Austausch von Informationen und Argumenten und das
Zusammenwirken von Diskurs und Willenshildung die Qualitat der Ergebnisse der
Beteiligungsbausteine zu erhthen.

Um die Diskurse der verschiedenen Plattformen fiir alle Beteiligten transparent
zusammenfassen zu kdnnen, sollte ein Leitmedium etabliert werden.

Um eine Priorisierung der Biirger zu ermdglichen und eine bessere Handhabbarkeit fir
Verwaltung und Politik bei der Bearbeitung und der Beratung von Vorschlagen zu
erreichen, sollten Vorschlage durch die Blirger bewertet und die Anzahl der Vorschlage,
die in die Entscheidungsphase einflieRen, begrenzt werden.

Es sollten MaRBnahmen fiir eine mdoglichst hohe Beteiligung von in
Partizipationsverfahren klassisch unterreprasentierten Gruppen durchgefiihrt werden.
Zudem sollten sowohl bei der Erstellung von Vorschlagen und vor allem bei deren
Priorisierung moglichst viele Burger der Kommune beteiligt sein, um die Input-

Legitimitat auf kommunaler Ebene zu erhdhen.

Auf Basis der Ergebnisse des Beteiligungsverfahrens erfolgt im Anschluss an die
Burgerbeteiligung die Entscheidungsfindung im Rat sowie die Umsetzung der
angenommenen Vorschlage. Dabei sollten folgende Punkte berlcksichtigt werden:

Die Ergebnisse der Beteiligungsphase sollten inklusive Angabe der finanziellen

Konsequenzen deren Umsetzung von der Verwaltung transparent aufbereitet werden.
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¢ Nach der Einbringung der Vorschlage in den Rat sollten die aufbereiteten Ergebnisse in
den Ausschussen intensiv beraten werden.

o Die Ergebnisse der Beteiligungsphase missen bei der abschlieBenden Aufstellung des
Haushalts vom Rat bertcksichtigt werden.

e Beschlossene Vorschlage sollten zeithah durch die Verwaltung, stadtische

Unternehmen oder stadtische Einrichtungen umgesetzt werden.

5. Rechenschaftsphase: Fir die langfristige Etablierung eines Birgerhaushalts und
dessen Akzeptanz bei den Burgern ist eine Rechenschaftslegung tber die getroffenen
Entscheidungen und deren Umsetzung notwendig. Fir eine gute Rechenschaftslegung
sollten folgende Punkte beachtet werden:

¢ Die Rechenschaft Uber die angenommen, angepassten oder abgelehnten Vorschlage
muss eine klar nachvollziehbare Begriindung enthalten.

o Die Rechenschaftslegung Uber die Vorschlage muss leicht verstéandlich und flr
Interessenten einfach zugéanglich sein.

o Die Rechenschaftslegung sollte auch eine zeitliche Perspektive fur die Umsetzung

beschlossener Vorschlage enthalten.

6. Evaluationsphase: Da ein optimales Birgerhaushaltsverfahren meist erst nach
mehrmaliger Wiederholung und Anpassung erreicht wird, ist eine Evaluation des
Verfahrens nach Abschluss des jeweiligen Durchlaufs sinnvoll. Ziel der Evaluation sollte
die Anpassung und Verbesserung des Verfahrens fiir den nachsten Durchlauf sein. Um
dies zu erreichen, sollten die Perspektiven von Birgern, Verwaltung, Politik und
zivilgesellschaftlichen Akteuren im Hinblick auf Struktur und Ablauf des Verfahrens

gelichberechtigt beriicksichtigt werden.

Auf Basis der detaillierten Analyse der beiden Haushaltsverfahren wird im Anschluss die
Output-Legitimitat der beiden Verfahren bewertet. Hierbei stehen folgende

Fragestellungen im Vordergrund:

1. Welche Politikergebnisse konnten durch den Birgerhaushalt erreicht werden?

2. Betreffen die Politikergebnisse wichtige und mafgebliche Bereiche der Kommunalpolitik
oder eher Nebenséchlichkeiten?

3. Welche Rolle spielt die Kommunalaufsicht in der Haushaltspolitik der Kommune und
inwiefern werden die Spielrdume flir eine Beteiligung der Birger an der
Haushaltsaufstellung hierdurch verkleinert oder gar beseitigt?

4. In welchem MaRe fihrt der Burgerhaushalt zu einer Verbesserung der kommunalen

Haushaltspolitik aus Sicht der Akteursgruppen?
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Um abschlieBend die Effizienz der Burgerhaushaltsverfahren beurteilen zu kdnnen,
werden die Politikergebnisse und deren Qualitdt unter Berilcksichtigung des hierfir
erbrachten Einsatzes von zeitlichen und finanziellen Ressourcen der einzelnen

Akteursgruppen bewertet.

4 Der Freiburger Beteiligungshaushalt 2009 / 2010

4.1 Die Stadt Freiburg und die Einfihrung des Beteiligungshaushalts

Mit rund 220.000 Einwohnern ist die Stadt Freiburg im Breisgau nach Stuttgart, Mannheim
und Karlsruhe die viertgrofite Kommune Baden-Wirttembergs. Mehrere Hochschulen,
darunter die renommierte Albert-Ludwig-Universitat, die auch grof3ter Arbeitgeber der Stadt
ist, und insgesamt gut 30.000 Studenten préagen dabei das offentliche Leben der Kommune
als Hochschulstadt. Nachdem die SPD in Freiburg seit 1962 iber Jahrzehnte den
Oberbilrgermeister gestellt hatte, wurde im Jahr 2002 mit Dieter Salomon erstmals ein
Parteimitglied der Griinen als Oberbirgermeister gewahlt und im Jahr 2010 fiir weitere acht
Jahre bestétigt. Im Gemeinderat der Stadt sind seit der Kommunalwahl 2009 neben
Griinen, CDU und SPD sechs weitere Parteien bzw. Wahlergemeinschaften vertreten. Die
Gemeinderatsmehrheit aus den Fraktionen von Junges Freiburg / DIE GRUNEN und der
CDU der vorherigen Gemeinderatsperiode, die am 30. Juni 2009 endete und in der
Beteiligungshaushalt 2009 / 2010 durchgefihrt wurde, ging bei der Kommunalwahl 2009
verloren.® Die aktuelle Haushaltssituation der Stadt Freiburg ist mit einem
Haushaltsvolumen von ca. 0,7 Milliarden Euro auf Grund sinkender Einnahmen
angespannt, aber deutlich besser als in der Vergangenheit. In diesem Zusammenhang war
vor allem die Haushaltssituation der Kommune im Jahr 2006 dramatisch. Zu diesem
Zeitpunkt war der Entwurf fir den Doppelhaushalt 2007 / 2008 nicht genehmigungsfahig, da
auf Grund des hohen Schuldenstandes der Stadt keine neuen Kredite genehmigt worden
waren. Um die Kommune zu entschulden, sollte daher die stadtische Wohnungsgesellschaft
verkauft werden, was jedoch an einem Burgerentscheid scheiterte. Eine Differenz zwischen
der urspriinglichen Prognose der Steuerschatzung und der tatsachlich eingetretenen
Einnahmen durch die Schlisselzuweisungen aufgrund der Konjunkturentwicklung
entspannte die Haushaltslage zum Jahresende 2006 deutlich, wodurch der Haushalt
letztendlich doch genehmigt werden konnte.®® Mit einem Schuldenstand von 284 Mio. Euro
zu Beginn des Haushaltsjahres 2010 und einem ausgeglichenen Nachtragshaushalt 2010
ist die Situation im Vergleich zu vielen anderen deutschen Kommunen aktuell jedoch als

weit weniger dramatisch einzuschatzen.*

%8 Vgl. Stadt Freiburg (2011).
%9 Vgl. Schubert, Annette (2011).
40 Vgl. Stadt Freiburg (2010).
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Den ersten Impuls fir die Durchfiihrung eines Beteiligungshaushalts in Freiburg gab eine
Veranstaltungsreihe der entwicklungspolitischen Organisation KATE, bei der im Jahr 2003
zwei Vertreter der Stadt Porto Alegre in verschiedenen deutschen Kommunen das Thema
Birgerhaushalt vorstellten. Dabei stieR die Freiburger Veranstaltung, die von
zivilgesellschaftlichen Akteuren organisiert wurde und an der mehre Stadtrate
verschiedener Fraktionen teilnahmen, auf grofRes Interesse. Im Jahr 2004 fand im Rahmen
des Regionalen Sozialforums an der Evangelischen Fachhochschule Freiburg ein
Workshop zum Thema  Beteiligungshaushalt, dessen Mitglieder anschlieRend die
Projektgruppe Beteiligungshaushalt griindeten und an der auch Stadtrate dreier Freiburger
Gemeinderatsfraktionen mitwirkten. Ziel der Projektgruppe war es zunachst, im Gespréach
mit maoglichst vielen Akteuren und mit Hilfe von Vortragsveranstaltungen externer
Referenten ein eigenes Freiburger Modell fir einen Birgerhaushalt zu entwickeln. Auf
Grund der Komplexitdt des Themas und der begrenzten Kapazitdten der Projektgruppe
wurde dieses Ziel jedoch verworfen. In der Folge konzentrierte sich die Projektgruppe
darauf, eine politische Grundsatzentscheidung der Stadt fur die Entwicklung und Einfiihrung
eines Birgerhaushalts herbeizufiihren. Hierflr stellte die Gruppe Argumente fur die
Einfihrung eines Blrgerhaushalts zusammen und flhrte Gesprache mit allen im Freiburger
Gemeinderat vertretenen Gruppen und Fraktionen. Positiv fir die Wahrnehmung des
Themas Birgerhaushalt wirkte sich zudem die erhitzte 6ffentliche Diskussion im Jahr 2006
Uber den geplanten Verkauf der stadtischen Wohnungsgesellschaft zur Sanierung des
kommunalen Haushalts aus. Nachdem der Verkauf jedoch auf Grund des Blirgerentscheids
scheiterte, zeigte sich der Oberbirgermeister der Stadt Ende 2006 anschlie3end
aufgeschlossen dafiir, einen Birgerhaushalt fiir Freiburg zu entwickeln. Daraufhin
beschloss der Gemeinderat im Mai 2007 einstimmig einen interfraktionellen Antrag, mit dem
die Verwaltung beauftragt wurde, ein ,Freiburger Modell* fir ein Blirgerhaushaltsverfahren
zu entwickeln. Nach intensiver konzeptioneller Arbeit der Verwaltung fand im September
2007 ein mit Gber 200 Personen besuchtes 6ffentliches Expertenhearing mit Fachleuten aus
Hamburg und der Landeszentrale fiir politische Bildung statt, bei der auch die Konzeptidee
fir Freiburg vorgestellt wurde. Nachfolgend wurde zudem eine Férderung des Freiburger
Verfahrens durch die Landesstiftung Baden-Wiuirttemberg beschlossen. Unter der
Bedingung der modellhaften Berlcksichtigung von ,Gender Budgeting“ bezuschusste die
Landesstiftung das Freiburger Verfahren mit einem Betrag von 150.000 Euro. Daraufhin
erfolgte die endgliltige Entscheidung des Gemeinderats zur Umsetzung des Freiburger
Beteiligungshaushalts 2009 / 2010 im Oktober 2007 und bereits im November 2007 startete

das Beteiligungsverfahren mit einer reprasentativen Biirgerumfrage.**

“ Vgl. Projektgruppe Beteiligungshaushalt der Lokalen Agenda 21 Freiburg (2009), S. 7 f.
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4.2 Konzeption, Durchfihrung und Ergebnisse des Verfahrens

Das Verfahren Freiburger Beteiligungshaushalt 2009 / 2010 wurde mit dem
Gemeinderatsbeschluss vom 23.10.2007 in die Wege geleitet und miindete im Beschluss
des Gemeinderats Uber den Doppelhaushalt am 16.12.2008. Dabei wurde das Verfahren

organisatorisch von nachfolgenden Gremien getragen und begleitet:

1. Einer verwaltungsinternen, ressortibergreifenden Arbeitsgruppe, die von der
personlichen Referentin des Oberbirgermeisters geleitet und unmittelbar nach dem
Gemeinderatsbeschluss im Oktober 2007 gebildet wurde, um das Beteiligungsverfahren
zu konzipieren und vorzubereiten.

2. Der ,Begleitgruppe Beteiligungshaushalt®, die aus jeweils einer Person der im
Gemeinderat vertretenen Fraktionen, Fraktionsgemeinschaften und der FDP sowie zwei
Personen der Projektgruppe Beteiligungshaushalt und zwei Vertretern der Verwaltung
bestand. Aufgabe der Begleitgruppe war es Einfluss auf die Ausgestaltung des
Verfahrens zu nehmen und dieses zu begleiten.

3. Einem ,,Runden Tisch Beteiligungshaushalt“, der von der Verwaltung ausgerichtet
wurde und bei dem Uber 30 Vertreter von Freiburger Interessengruppen aus
verschiedenen gesellschaftlichen Bereichen Uber das Verfahren informiert wurden.
Dieser hatte zum Ziel, Uber die Ansprache der anwesenden Vertreter mittelbar
interessierte Burger fur eine Teilnahme am Verfahren zu gewinnen.

4. Der ,Begleitgruppe Jugend” (Jugend im Haushalt — mit uns ist zu rechnen), die aus
jungen Menschen verschiedener Jugendorganisationen bestand und versuchte, eine

maoglichst hohe Beteiligung von jungen Menschen zu erreichen.*?

Ziel des Beteiligungsverfahrens war es herauszufinden, welche stadtischen Leistungen den
Freiburger Blrgern besonders bzw. weniger wichtig sind. Dabei stellte Freiburg im
Unterschied zu anderen deutschen Birgerhaushaltsverfahren den gesamten Haushalt und
nicht nur Teilbereiche zur Diskussion. Im Fokus der Debatte stand jedoch ausschlieflich die
Ausgabenseite. Durch die finanzielle Forderung und die Kooperation mit der Landesstiftung
Baden-Wirttemberg im Rahmen des Programms ,Chancen=Gleichheit. Gleiche Chancen
fur Manner und Frauen“ wurde das Beteiligungsverfahren zudem mit der Bertcksichtigung
einer Genderperspektive Uberlagert. Dabei sollten im Rahmen des Beteiligungsverfahrens
»die Auswirkungen der stadtischen Finanzen auf die Lebensverhaltnisse von Mannern und
Frauen (...) stets im Blick bleiben“.** Im Hinblick auf die einzelnen Bausteine des Freiburger
Verfahrens Beteiligungshaushalt 2009 / 2010 gibt nachfolgende Grafik einen

zusammenfassenden Uberblick:

42 Vgl. Stadt Freiburg (2009a), S. 2 sowie Projektgruppe Beteiligungshaushalt der Lokalen
Agenda 21 Freiburg (2009), S. 9.
43 Vgl. Stadt Freiburg / Landesstiftung Baden-Wirttemberg (2009), S. 1 ff.
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Abbildung 3: Uberblick Verfahren Freiburger Beteiligungshaushalt 2009 / 2010**

Inform ationsphase ‘ ‘ 3dezentrale Informationsveranstaltungen H B-wochige Bustour durch die Stadtteile ‘
| Baustein 1 || Baustein 2 || Baustein 3 |
Reprisentative Umfrage Online Beteiligung Stadtkonferenz
2.5758 Fragebdgen B-wachige Laufzeit 1,5-tagige Diskussion
(47% Ausschopfungsguote) 1.863 Nutzer 206 Teilnehmende
1.291 Haushalte
Beteiligungsphase 757 Forenbeitrage
Frage nach: Aufaben: Diskussion um:
+Mehr ausgehen +Haushaltsneutrale +Ziele der Stadt
+Weniger ausgeben Gewichtung der +Gender Budgeting
« Unverandert belassen Haushaltsposten * Gewichtung der
+Diskussion in Faren Haushaltsposten:
Panelbefragung | &1 «Gemeinsame Formulierung - Mehr ausgeben
Telefonische Umfrage Yerbesserungsvorschlage - Weniger ausgeben
- Anders ausgeben
Jugendheteiligung

‘ Ubergabe Dokumentation Beteiligungsbausteine an Gemeinderat ‘

‘ Einbringung Haushaltsplanentwurf DHH 09/10 durch Verwaltung ‘

| Entscheidungsphase |

| Beschlussfassung Rat DHH09/10 |

| Rechenschaftsphase | | Riickmeldung an die Blirgerschaft |

Um eine Grundlage fir das Beteiligungsverfahren zu schaffen, wurde der kommunale
Haushalt der Stadt Freiburg auf Basis der Ausgaben im Doppelhaushalt 2007 / 2008 in
einer zentralen Informationsbroschiire verstandlich aufbereitet, welche als Beilage zum
Amtsblatt an alle Freiburger Haushalte verteilt wurde. Um eine bessere Ubersichtlichkeit
und Lesbarkeit zu gewahrleisten, wurde der kameralistische Haushalt der Stadt,
entsprechend dem kommunalen Produktplan Baden-Wirttemberg, in einen Produkthaushalt
umgearbeitet. Dabei wurden aus Vereinfachungsgriinden die stadtischen Beteiligungen
ausgenommen und nicht zwischen Verwaltungs- und Vermégenshaushalt sowie Pflicht- und
freiwilligen Leistungen unterschieden. Der Bereich innere Verwaltung wurde ebenfalls nicht
in die Diskussion einbezogen, sondern als Overheadkosten auf die anderen
Produktbereiche verteilt. Grundlage der Informationsbroschiire waren somit 16

Haushaltsposten und deren zugehérige Produktbereiche.*

Mit Beginn der Informationsphase am 01.03.2008 wurde die Informationsbroschiire zum
Freiburger Beteiligungshaushalt tber das Amtsblatt an alle Freiburger Haushalte verteilt.
Ferner wurden als MaRnahmen der Offentlichkeitsarbeit eine 6rtliche StraRenbahn mit Logo
und Slogan des Verfahrens beklebt und Plakate in den Stadtteilen aufgestellt, die auf den

Beteiligungshaushalt aufmerksam machen sollten. Zudem wurde eine sechswdchige

o Vgl. Stadt Freiburg (2008a), Anlage 1.
45 Vgl. Stadt Freiburg / Landesstiftung Baden-Wirttemberg (2009), S. 6.
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Bustour vom 01.03. bis 21.04.2008 durch die Freiburger Stadtteile durchgefihrt, bei der in
wechselnder Besetzung Mitglieder der verwaltungsinternen Arbeitsgruppe, der externen
Moderationsgruppe des Biuro fur Planungskommunikation ,cg Konzept“ oder Stadtrate und
Stadtratinnen aus der Begleitgruppe als Ansprechpartner zur Verfiigung standen. Ziel der
19 Haltepunkte, die vor allem samstags auf den ortlichen Wochenmarkten stattfanden, war
die Information und Motivierung der Birger fir eine Teilnahme an dem
Beteiligungsverfahren. Ein weiterer Baustein der Informationsphase waren drei dezentrale
Informationsveranstaltungen in den Freiburger Stadtteilen Zahringen, Mooswald und
Weingarten. Dabei war die gemeinsam mit Vertreterinnen und Vertretern des Stadtteils
geplante und auf diesen angepasste Veranstaltung in Weingarten mit 88 Personen die mit
Abstand am besten besuchte Informationsveranstaltung. Insgesamt nahmen 150 Personen
an den dezentralen Informationsveranstaltung teil. Fir eine Teilnahme am Verfahren wurde
bis Juni 2008 zudem in Einzelgesprachen, Workshops und Prasentationen bei politischen
und gesellschaftlichen  Gruppierungen wie ver.di, Caritas, Birgervereinen,

Frauenverbanden und Jugendgruppen geworben.

Die Beteiligungsphase des Freiburger Verfahrens bestand aus den drei Bausteinen:
Repréasentative Umfrage, Online Beteiligung und Stadtkonferenz. Dabei ist
hervorzuheben, dass die Haushaltsdarstellung der Informationsbroschiire nicht beibehalten
wurde und die Haushaltsbereiche stattdessen ,in der Reprasentativerhebung in 29 Posten,

“4 \wurden.

in der Online-Beteiligung in 22 und in der Stadtkonferenz in 11 Posten unterteilt
Zudem wurde die reprasentative Umfrage bereits im November 2007 durchgefihrt, so
dass die Befragten nicht Uber den Haushalt informiert waren. Zur Durchfiihrung der
Umfrage wurde ein Fragebogen mit einem Begleitbrief des Freiburger Oberblrgermeisters,
in dem Uber den Zweck der Umfrage informiert wurde, an 5509 reprasentativ ausgewahlte
Personen verschickt, wovon 47 Prozent diesen ausgeflllt zurlick sendeten. In der Umfrage
wurden die Ausgewahlten unter anderem zu den aus lhrer Sicht wichtigsten Zielen fur die
Stadt Freiburg befragt. Zudem sollten die Befragten mittels der Beantwortung von offenen
Fragen sowie geschlossenen Multiple-Choice-Fragen angeben, an welchen Stellen des
Haushalts die Stadt mehr oder weniger ausgeben solle bzw. welche Posten unveréandert
bleiben sollten.*” Fiir weitere Befragungen zur Bewertung des Partizipationsverfahrens
erklarten sich 866 der befragten Personen im Nachgang der Beantwortung des
Fragebogens bereit. Zuséatzlich zur reprasentativen Umfrage erfolgte eine auf dieser
basierenden nicht repréasentative schriftliche Befragung von Jugendlichen, bei der
etwa 500 Fragebdgen ausgewertet wurden, deren Ergebnisse jedoch nicht im Fazit der

Stadt Freiburg®® zur Beteiligungsphase beriicksichtigt wurden.

“®vgl. Farber, Christine (2009), S. 32.
*"'vgl. Stadt Freiburg (2008a), S. 6.
8 vgl. Stadt Freiburg (2008a), S. 15.
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Mit der Onlinebeteiligung wurde im Zeitraum vom 07.04.2008 bis zu 09.05.2008 der
zweite Baustein der Beteiligungsphase durchgefiihrt. Dabei wurde das Verfahren von der
TuTech Innovations GmbH, die zuvor bereits das Hamburger Birgerhaushaltsverfahren
entworfen hatte, konzipiert, durchgefihrt und ausgewertet. Im Rahmen der
Onlinebeteiligung hatten die Freiburger Birger auf der Beteiligungsplattform im Internet
(www.beteiligungshaushalt.freiburg.de) die Mdglichkeit, ihren persdnlichen Haushalt mittels
eines Haushaltsrechner-Tools aufzustellen. Unter der Voraussetzung, das Gesamtbudget
nicht zu Uberschreiten, konnten die Teilnehmer mittels Schiebereglern die diversen
Haushaltsposten reduzieren oder erhohen und ihre Entscheidungen in separaten Feldern
begriinden. Die einzelnen Haushalte gingen automatisch in eine Gesamtwertung ein, deren
Durchschnittszahlen auf der Plattform stets aktuell angezeigt wurden. Zudem hatten die
registrierten Teilnehmer die Mdglichkeit, in einem moderierten Online-Forum verschiedene
Themenfelder zu diskutieren und Veranderungsvorschlage zu erarbeiten. Wahrend der
Onlinebeteiligung registrierten sich 1.863 Teilnehmer auf der Plattform, die 757
Forenbeitrage erstellten und 1.291 einzelne Haushalte aufstellten. Zum Abschluss der
Onlinebeteiligung, die in drei aufeinanderfolgende Phasen unterteilt war, hatten die
Diskussionsteilnehmer mit  Unterstiitzung der Moderatoren 16 verschiedene
Verbesserungsvorschldge zum Haushalt ausformuliert. Wahrend die Teilnehmer in der
ersten Phase (07.04. — 15.04.2008) alle Themen, die Sie mit dem Haushalt in Verbindung
brachten frei diskutieren konnten, wurden die angesprochenen Aspekte in der zweiten
Phase (15.04. — 06.05.2008) von den Moderatoren in Vorschlag-Wikis zusammengefasst
und dort von den Teilnehmern weiterdiskutiert. Zudem wurden in dieser Phase ein
Unterforum ,Chancengleichheit” eréffnet, in dem die Teilnehmer ihre ,Ideen und Vorschlage
(...) zur Gleichstellung von Frauen und Ménnern einbringen“*® konnten. In der dritten Phase
konnten die Teilnehmer die bisherigen Ergebnisse der Diskussion abschliel3end diskutieren

und die Vorschlag-Wikis endgiiltig tberarbeiten.>

Als dritter und abschlieBender Baustein der Beteiligungsphase fand am Freitag, 20. Juni
2008 von 15.30 — 20.00 Uhr und Samstag, 21. Juni 2008 von 9.30 — 19.00 Uhr eine
1,5tagige Stadtkonferenz in der Rothaus-Arena der neuen Messe Freiburg statt, die von
dem Buro fur Planungskommunikation ,cg konzept“ konzipiert, moderiert und dokumentiert
wurde.®® Zur Mitarbeit bei der Veranstaltung waren alle Freiburger Birger aufgerufen,
wovon 206 Personen dem Aufruf folgten. Um eine unbeeinflusste Diskussion der Birger zu
gewahrleisten, waren bis auf die Mitglieder der ,Begleitgruppe Beteiligungshaushalt alle
Stadtrate von der Teilnahme an der Stadtkonferenz ausgeschlossen. Wahrend dieser

wurden von den Teilnehmern in wechselnden Arbeitsgruppen die Leistungen der Stadt

“9 Stadt Freiburg (2008a), S. 10.
%0 Vgl. TuTech Innovations GmbH (2008), S. 3 ff.
ot Vgl. Stadt Freiburg / Landesstiftung Baden-Wirttemberg (2009), S. 18.
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Freiburg diskutiert, wobei Verwaltungsvertreter aus den Bereichen der verschiedenen
Haushaltsposten fiir Fragen zur Verfiigung standen.> Die Stadtkonferenz wurde dabei in
mehrere Arbeitsphasen aufgeteilt, wobei in den ersten beiden Phasen eine Diskussion tber
die Entwicklungsziele der Stadt Freiburg analog der reprasentativen Umfrage stattfand. Im
Anschluss wurden die am haufigsten genannten Ziele aus Stadtteilperspektive diskutiert,
bevor in der nachsten Phase die Ergebnisse aus der Genderperspektive reflektiert wurden.
Nachfolgend wurden die verschiedenen Haushaltsposten von den Teilnehmern diskutiert
und Argumente fir eine Veradnderung der Ausgaben gesammelt und dokumentiert.
AbschlielBend wurden die Teilnehmer aufgefordert, je Arbeitsgruppe drei Haushaltsposten
auszuwahlen, die in den kommenden 2 Jahren mehr Gewicht erhalten sollten. An dem
Stimmungsbild beteiligten sich jedoch nicht alle Arbeitsgruppen, da einige Teilnehmer
beflirchteten, dass so die differenzierten Diskussionen der vorangegangenen Arbeitsschritte
obsolet wiirden und die Ergebnisse der Diskussionen unzulassig verkiirzt wirden.>

Zusammenfassend wurden im Hinblick auf die Gewichtungsentscheidungen der
beteiligten Blrger in allen drei Beteiligungsbausteinen Themen priorisiert, die sich auf die
~Schule”

Unterschiedliche Kategorien der einzelnen Beteiligungsbausteine erschweren jedoch die

Themenkomplexe sowie ,Betreuungsangebote von Kindern“ beziehen.

Vergleichbarkeit der Ergebnisse, wie nachfolgende Grafik der Stadt Freiburg zeigt:

Tabelle 1: Ubersicht iber die Gewichtungen in der Freiburger Beteiligungsphase

Reprdsentative Umfrage

Online Beteiligung

Stadtkonferenz

Mehr ausgeben

Weniger ausgeben

Erh6hte Posten

Reduzierte Posten

Wichtige Themen

1. | Betreuungsangebote | Theaterangebot Schulische Betreuung Wirtschaft & Soziale Hilfen,
an Schulen (+ 62%) (- 31%) (+25%) Tourismus (- 23%) Kinder- und
Familienhilfe
2. | Instandhaltung / Bau | Kulturférderung OPNV (+ 14%) Friedhéfe (- 20%) Schule

von Schulen (+ 59%)

(-31%)

3. | Kindertagesstatten

Friedhofe (- 29%)

Schultrageraufgaben (+10%)

Stadtentwicklung,

Stadtentwicklung,

(+ 56%) Bauen & Wohnen (- 19%) | Bauen, Wohnen
4. | Jugendtreffpunkte Wohnungsbau Kindertageseinrichtungen Offentliche Ordnung Kultur

(+ 46%) (- 29%) (+10%) (- 15%)
5. | Klimaschutz (+ 46%) | Museen & VHS, Bibliotheken, naturpad. Verkehrsflachen & Umweltschutz

Stadtarchiv (- 26%)

Einrichtungen (+ 7%)

Verkehrsanlagen (- 13%)

6. Forderung sozialer Angebote Liegenschaften &
(+7%) Wohnen (- 13%)
7. Sport (+ 6%) Theater (- 11%)
8. Bader (+ 6%) Museen & Archive ( -
10%)
9. Musik (+ 4%) Kulturpflege (- 9%)
10 Umweltschutz (+ 3%) Schulkindbeférderung
. (- 8%)
11 Erholungsanlagen, Land-

und Forstwirtschaft (- 5%)

°2 \/gl. Stadt Freiburg (2008a), S. 12.

>3 Vgl. cg Konzept Biro fur Planungskommunikation (2008), S. 5 ff.
> vgl. Farber, Christine (2009), S. 32.

*® vgl. Stadt Freiburg (2008a), S. 15.
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Nach Abschluss der Beteiligungsphase wurde dem Gemeinderat die detaillierte
Dokumentation  der einzelnen Beteiligungsbausteine gemeinsam mit  dem
Haushaltsplanentwurf Gbergeben. Dabei wurden die konkreten Burgervorschlage, die in
den verschiedenen Beteiligungsbausteinen entstanden sind, von der Verwaltung nicht
bewertet. Neben der unterschiedlichen Gewichtung verschiedener Haushaltsposten bei den
einzelnen Beteiligungsbausteinen hatte der Gemeinderat in der Entscheidungsphase
somit eine Vielzahl von weder bewerteten noch priorisierten einzelnen Blrgervorschlagen
sowie eine enorme Menge von Detailinformationen zu verarbeiten.*® In der ersten Lesung
im Hauptausschuss des Doppelhaushalts 2009 / 2010 wurden die Ergebnisse des
Beteiligungshaushalts im offentlichen Teil vorgestellt und diskutiert, wobei auch hier der
Schwerpunkt auf der Gewichtung der einzelnen Haushaltsposten lag. Aufbauend auf der
anschlielenden Beratung des Haushaltsplanentwurfs konnten die Fraktionen anschlieend
Antrage formulieren, bei denen diese sich in insgesamt 26 Antragen auf die Ergebnisse der
Beteiligungsbausteine bezogen. In der zweiten Lesung am 24. und 25. November 2008
wurden die einzelnen Antrage im Haushaltsausschuss diskutiert und abgestimmit.
AbschlieBend gingen in den am 16.12.2008 verabschiedeten Doppelhaushalt 2009/2010
zwar nahezu alle Antrage mit Bezug zum Beteiligungshaushalt ein,®’ dabei ist jedoch davon
auszugehen, dass die dokumentierten Ergebnisse der Beteiligungsphase nur im Einzelfall
inhaltlicher Ursprung der Fraktionsantrage waren und die Ergebnisse von den Fraktionen
vor allem dazu verwendet wurden, ihre eigenen Positionen zu untermauern.®® ,Dass in allen
Beteiligungsbausteinen (...) thematisch die gleichen Schwerpunkte als relevante betrachtet

“9 und sich die Fraktionen bei der Ausrichtung lhrer Antrage hieran orientieren

wurden
konnten, kann in diesem Zusammenhang als Hauptergebnis des

Partizipationsverfahrens ,,Beteiligungshaushalts 2009 / 2010“ betrachtet werden.

Eine Rechenschaftslegung Uber die Ergebnisse des Beteiligungsverfahrens war neben
der Dokumentation der Ergebnisse der Beteiligungsbausteine urspriinglich im Rahmen
einer Ausgabe des Freiburger Amtsblattes in der zweiten Jahreshélfte 2009 geplant.®® Eine
gesonderte Rechenschaftslegung fand jedoch nicht statt, da die Stadt Freiburg der
Auffassung war, dass ,in den 6rtlichen Medien [...] Uber die gemeinderatlichen Beratungen
berichtet [wurde], sodass eine Berichterstattung durch das Amtsblatt damals nicht mehr

notwendig war.“®*

Eine Evaluation des Verfahrens wurde von der Landesstiftung Baden-
Wirttemberg mit dem Schwerpunkt auf das Thema Gender-Budgeting in Auftrag gegeben

und von der am Verfahren beteiligten Gender-Expertin Christine Farber durchgefihrt.

% Vgl. Projektgruppe Beteiligungshaushalt der Lokalen Agenda 21 Freiburg (2009), S. 23.
" vgl. Stadt Freiburg (2009a), S. 2.

%8 Vgl. Badische Zeitung (2008a).

% Schubert, Annette (2011).

% vgl. Stadt Freiburg (2009a), S. 3.

® Heim, Christof (2011a).
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Neben dem Gender-Schwerpunkt wurde dabei das Verfahren insgesamt in dem rund 150
Seiten umfassenden Evaluationsdokument umfassend bewertet. Da die Stadt Freiburg mit
den Inhalten der Evaluation jedoch nicht einverstanden war®, wurde dieses Dokument
weder veroffentlicht noch den Freiburger Stadtraten Ubergeben. Die Evaluation von
Christine Farber stand somit als Informationsgrundlage fiir den Gemeinderatsbeschluss am
30. Juni 2009 zur Zukunft des Beteiligungshaushalts nicht zur Verfiigung.® Eine zusatzliche
unabhangige Evaluation des Verfahrens fand nicht statt. Von der Stadt Freiburg wurde
jedoch eine weitere Befragung von 322 Personen durchgeflhrt, die bereits an der
reprasentativen Blrgerumfrage teilgenommen hatten. Dabei wurden die Personen nach
dem Bekanntheitsgrad der einzelnen Informationsangebote sowie ihrem Vertrauen in die
Umsetzung der Verfahrensergebnisse gefragt und gebeten, die Relevanz der einzelnen
Beteiligungsbausteine zu bewerten. Die Befragung erfolgte jedoch bereits im Anschluss an
die Onlinebeteiligung im Mai 2008 und somit vor der Stadtkonferenz, der

Entscheidungsphase im Gemeinderat und der Verabschiedung des Doppelhaushalts.®*

Die Kosten fur das Freiburger Verfahren Beteiligungshaushalt 2009/2010 lagen bei
insgesamt 682.240 Euro. Da die Landesstiftung Baden-Wirttemberg das Projekt mit
149.680 Euro forderte, entstand der Stadt Freiburg ein Aufwand von 532.560 Euro.
Abziglich der Forderung durch die Landesstiftung wurde der Eigenanteil der Stadt an den
Sachkosten (externe Dienstleistungen) von insgesamt 220.085 Euro (32,3 %) auf 70.405
Euro beziffert. Der Grof3teil des stadtischen Aufwands entstand durch Personalkosten in
Hohe von 462.155 Euro. Zu bericksichtigen ist hierbei jedoch, dass zur Berechnung der
Kosten eine Vollkostenrechnung durchgefihrt wurde, bei der die Arbeitszeit der
Verwaltungsmitarbeiter als Kosten kalkuliert wurden. Die Anwesenheit einer Vielzahl von
Verwaltungsmitarbeitern bei der Stadtkonferenz erklart somit auch den hohen Anteil der

Kosten dieses Bausteins®:

Tabelle 2: Kosten des Freiburger Verfahrens bezogen auf Beteiligungsbausteine

und Teilnehmer®

Beteiligungsbausteine | Kosten pro Baustein Kosten pro Teilnehmer
Umfrage 150.062 Euro 58 Euro (2.575 Teilnehmende)
Online-Beteiligung 226.391 Euro 110 Euro (2.048 Teilnehmende)
Stadtkonferenz 305.787 Euro 1.484 Euro (206 Teilnehmende)’

6 Vgl. Farber, Christine (2011).

03 Vgl. Badische Zeitung (2009).

® vgl. Stadt Freiburg (2008a), S. 7.
6s Vgl. Schubert, Annette (2011).

% vgl. Stadt Freiburg (2009b), S. 4.
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4.3 Der Beteiligungshaushalt aus Sicht der Akteursgruppen

Nachdem das Verfahren Freiburger Beteiligungshaushalt 2009 / 2010 zuvor dargestellt
wurde, wird dieses nachfolgend aus Perspektive der fir das Verfahren zentralen Akteure -
Burger, Verwaltung, Kommunalpolitik sowie Projektgruppe Beteiligungshaushalt der
Lokalen Agenda 21 — betrachtet.

Um die Meinung der Birger zum Beteiligungshaushalt zu erfahren, wurden die 866
Teilnehmer der reprasentativen Birgerumfrage, die sich fur weitere Befragungen bereit
erklart hatten, erneut kontaktiert wovon in einer zweiten Umfrage 322 Personen befragt
werden konnten. Diese wurde jedoch im Zeitraum vom 7. — 31. Mai 2008°%" und somit
sowohl vor der Stadtkonferenz als auch der Entscheidungsphase im Gemeinderat
durchgefiihrt, was die Aussagekraft der Ergebnisse neben der geringen Anzahl an
Personen und einer fehlenden Reprasentativitat deutlich beeinflusst. Im Hinblick auf die
Informationsphase antworteten 92% der Befragten, dass sie mindestens eine der
verschiedenen InformationsmalRnahmen wahrgenommen hétten. Bei der Beurteilung der
verschiedenen Beteiligungsbausteine wurden allen drei Beteiligungsbausteinen grofie
Bedeutung zugemessen. Dabei wurde die Birgerumfrage von 91% der Befragten als
wichtig bzw. sehr wichtig eingestuft, gefolgt von der Onlinebeteiligung (84%) und der
Stadtkonferenz (73%), wobei auch hier davon ausgegangen werden muss, dass die
Rekrutierung der Befragungsteilnehmer aus der ersten Blrgerumfrage das Ergebnis
beeinflusst. Im Hinblick auf die Effektivitdt des Verfahrens schatzen die Befragten die
Auswirkungen der Ergebnisse des Beteiligungsverfahrens auf die Entscheidungen des
Gemeinderats eher konservativ ein (Mittelwert von 4,5 auf eine Skala von 0 — 10) — jedoch
ohne die Entscheidungen bereits kennen zu kénnen.®® An einer weiteren Umfrage zur
Bewertung des Bausteins Online-Beteiligung nahmen 177 der 1.863 auf der Plattform
registrierten Nutzer teil, wodurch die Aussagekraft der Umfrageergebnisse auf Grund der
geringen Teilnehmerzahl ebenfalls einschrankt wird. 51% der Befragten beurteilten die
Online-Plattform dabei besser als andere Beteiligungsmdoglichkeiten und auf einer Skala
von herausragend (1) bis mangelhaft (5) bewerteten 73% die Plattform mit 2 oder 3. Gefragt
nach dem Nutzen des Haushaltsrechner, wurde am haufigsten geantwortet, dass dieser vor
allem darin lage, seine Préaferenzen deutlich machen oder sich Uber den Haushalt
informieren zu kénnen. AbschlieBend gaben 83% der Umfrageteilnehmer an, dass sie sich
auch an zuklnftigen Beteiligungshaushalten auf einer Online-Plattform beteiligen wirden.
Zusatzlich wurden auch die Meinungen der Teilnehmer der Stadtkonferenz zu diesem
Baustein dokumentiert. Da es sich hierbei jedoch ausschlie8lich um Aussagen von

Einzelpersonen handelt, werden diese hier nicht ndher betrachtet.

®7 vgl. Stadt Freiburg (2008b), S. 12.
%8 vgl. Stadt Freiburg (2005), S. 5 ff.



Der Burgerhaushalt: Partizipation in der kommunalen Haushaltspolitik
am Beispiel der Stadte Freiburg und Koéln
-28 -

Die Verwaltung der Stadt Freiburg bewertet das Verfahren insgesamt positiv und ist der
Auffassung, dass die Gewichtung stadtischer Leistungen sowohl bei der Stadtkonferenz als

“6% werden konnte. Neben

auch im Rahmen der Online-Beteiligung ,erfolgreich diskutiert
Informationen zum Haushalt sei der Beteiligungshaushalt zudem ein gutes Verfahren, um
,aufzuzeigen, dass eine Stadt auf viele Ausgaben keinen Einfluss hat*’®. Trotz einer sehr
umfangreichen Informationsphase sei es jedoch ,im Hinblick auf die aufzuwendenden Mittel
nicht in ausreichendem Malfl3e gelungen, Birgerinnen und Burger fiir die Stadtkonferenz zu

“"1Zudem seien die 206 Teilnehmer mehrheitlich Interessenvertreter gewesen,

aktivieren
wodurch der Versuch gescheitert sei, ,in der Mehrheit Birgerinnen und Birger, die sich
sonst nicht engagieren, zu beteiligen [was] [...] auch eine Grenze von

Beteiligungsverfahren“’?

aufzeige. Fur kinftige Verfahren wird es daher von der Verwaltung
als erfolgsversprechender erachtet, Diskussionen zum Haushalt in Stadtteilkonferenzen im
Rahmen der Stadtteilentwicklungsplane — die aktuell jedoch nicht mehr stattfinden” - zu
integrieren. Hierbei kbnne beispielsweise der Ablauf von Haushaltberatungen erlautert und
die Anregungen von Birgern aufgegriffen werden. Positiv bewertet die Verwaltung zudem
das Instrument der reprasentativen Birgerumfrage. Dieses sei vor allem auf Grund der
Reprasentativitat, der geringen Kosten sowie der Teilnehmerzahlen ein geeignetes
Instrument zur Durchfihrung eines Beteiligungshaushalts. Eines der Kernprobleme des
Verfahrens aus Sicht der Verwaltung war jedoch die geringe Personalausstattung. Fir das
erste Verfahren wurden keine zusatzlichen Personalstellen eingerichtet und alle beteiligten
Verwaltungsmitarbeiter mussten zusatzlich zu lhren eigentlichen Tatigkeiten an dem
Verfahren arbeiteten. Fur zukinftige &hnliche komplexe Verfahren sei daher die Einrichtung

von mindestens drei bis vier zusatzlichen Personalstellen notwendig.”

Aus Perspektive der Kommunalpolitik wird das Verfahren unterschiedlich bewertet. Im
Hinblick auf die Gewichtung der einzelnen Haushaltsposen bewertete die Fraktion Junges
Freiburg / DIE GRUNEN die Ergebnisse des Verfahrens positiv, da diese die Forderungen
der Fraktion untermauerten.” Wie die Fraktion Junges Freiburg / DIE GRUNEN zeigte sich
auch die Gemeinderatsfraktion der CDU sehr enttauscht tber die geringe Beteiligung an der
Stadtkonferenz und den hohen Anteil von Interessenvertretern. Fir die CDU-Fraktion war
die Online-Beteiligung eine ,interessante Erganzung“’® des Verfahrens, am bedeutendsten

wurden jedoch die Ergebnisse der reprasentativen Blrgerumfrage eingeschatzt, da nur

%9 Stadt Freiburg (2009a), S. 4.

" Schubert, Annette (2011).

! Stadt Freiburg (2009a), S. 6.

2 Schubert, Annette (2011).

"% Schubert, Annette (2011).

“ Vgl. Stadt Freiburg (2009a).

I Vgl. Gemeinderatsfraktion der Stadt Freiburg Junges Freiburg / Die Grunen (2011).
e Vgl. Gemeinderatsfraktion der Stadt Freiburg CDU (2008).
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diese ,verldssliche Riickschliisse auf die Meinung der Bevélkerung erlaubt.“”’

Hingegen
halt die SPD-Fraktion den Beteiligungsbaustein Bilrgerumfrage ,nicht flr erforderlich —
insbesondere deshalb, weil in diesem Modul die Kommunikation vollstandig ausfallt.
Obwohl die SPD-Fraktion zudem viele Verfahrensdetails kritisiert, ist sie dennoch der
Auffassung, dass sich insgesamt ,der Prozess des Beteiligungshaushalts gelohnt hat.“’®
Die Fraktion Unabhéngige Listen beanstandet, dass bei den einzelnen
Beteiligungsbausteinen nur Meinungen der Blrger abgefragt wurden, was keine echte
Beteiligung darstelle.” In diesem Zusammenhang sieht die Fraktion die Gefahr, dass bei
dem gewahlten Vorgehen ,individuelle Befragungen [...] den Prozess kollektiver politischer
Willensbildung“ ersetzen und ,Demoskopie [...] an die Stelle von Demokratie® tritt.®> Zudem
betont die Fraktion, dass die enorme Menge an ungefilterten Informationen aus dem
Beteiligungshaushalt im Vorfeld der Haushaltberatungen ,nicht wirklich zu verarbeiten

[gewesen sei und dass dies] eigentlich allen Fraktionen so [ging].“®*

Fur die Projektgruppe Beteiligungshaushalt der lokalen Agenda 21 war der
Beteiligungshaushalt 2009 / 2010 vor allem ein Experiment. Ziel der Projektgruppe war es,
im ersten Verfahren Erfahrungen mit verschiedenen Instrumenten zu sammeln, damit diese
nach kritischer Prufung fur das nachste Verfahren angepasst werden kdnnen, um so
schrittweise, mittelfristig und nach mehreren Verfahren zu einem optimalen
Beteiligungshaushalt fur Freiburg zu finden. Daher war die Projektgruppe auch enttauscht,
dass keine gemeinsame Evaluation mit den verschiedenen Akteuren nach Abschluss des
Verfahrens stattgefunden hat, was zu Beginn von der Verwaltung zugesichert worden sei.
Aus Perspektive der Projektgruppe waren die Erwartungen vieler Akteure an den
Beteiligungshaushalt 2009 / 2010 zu hoch. So sieht die Projektgruppe die zu hohen
Erwartungen ebenso als ein zentrales Problem des Verfahrens, wie das Fehlen von
zielgruppenspezifisch ausgestalteten Ansprache- und Beteiligungsformen, um in
Partizipationsverfahren klassisch unterreprasentierte Gruppen besser zu mobilisieren. In
Bezug auf die Stadtkonferenz war auch die Projektgruppe im Nachgang der Meinung, dass
eine stadtweite 1,5tagige Konferenz nicht sinnvoll war. Dennoch sieht sie den personlichen
Diskurs von Menschen auf realen Versammlungen, die am besten auf Bezirksebene
stattfinden sollten, als zentrales Element fur zukilnftige Verfahren. AbschlieRend stellt die
Projektgruppe fest, dass es der Verwaltung vor allem an dem ,richtige[n] Know-How in
Bezug auf das Partizipationsmanagement” gefehlt habe. Eine Weiterentwicklung des

Freiburger Beteiligungshaushalts brauche zudem ,mehr Personalausstattung*.®

77 Vgl. Gemeinderatsfraktion der Stadt Freiburg CDU (2008).

8 Vgl. Gemeinderatsfraktion der Stadt Freiburg SPD (2008).

I Vgl. Gemeinderatsfraktion der Stadt Freiburg Unabhangige Listen (2008).
80 Vgl. Gemeinderatsfraktion der Stadt Freiburg Unabh&angige Listen (2007).
8 Schubert, Ulrike (2011).

8 Heimer, Franz-Albert (2011).
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4.4 Die Zukunft des Beteiligungshaushalts in Freiburg

Am 30.06.2009 beschloss der Gemeinderat der Stadt Freiburg, die Beteiligung der Blrger
an der Haushaltsaufstellung auch in Zukunft fortzufihren, den Umfang und die Kosten des
Verfahrens jedoch deutlich zu reduzieren. Dabei wurde fir zukinftige Verfahren festgelegt,
Informationen zum Doppelhaushalt regelmafig im Amtsblatt sowie auf der stadtischen
Homepage zu publizieren und den Baustein der reprasentativen Umfrage beizubehalten.
Daneben sollen auch weiterhin Gender-Mainstream-Kriterien in den Verfahren
Berlcksichtigung finden. Zudem soll auch in Zukunft eine Internetplattform eingerichtet
werden, auf der die Ergebnisse der Blrgerumfrage und aktuelle Entwicklungen von Blrgern
diskutiert werden kdnnen. Ferner sollte mittelfristig ,die Idee des Beteiligungshaushalts [...]
in die Stadtteilentwicklungsplane (STEP) aufgenommen und in die STEP-
Stadtteilkonferenzen in geeigneter Form (Information, Diskussion, Priorisierung) integriert
[werden].“®®> Da jedoch festgestellt wurde, dass der notwendige Aufwand fir die
Stadtteilentwicklungspléne von der Verwaltung nicht zu leisten ist, finden diese aktuell nicht
mehr statt.®* Daher basiert das Beteiligungsverfahren fiir den Doppelhaushalt 2011 / 2012
nur auf den beiden Bausteinen, Biirgerumfrage und Online-Beteiligung.®® Auf die
diversen Begleitgremien wurde fir das zweite Verfahren ebenso verzichtet wie auf die
dezentralen Informationsveranstaltungen und die Stadtkonferenz, die auf Kritik gestol3en
war und einen Grofteil der Kosten des letzten Verfahrens verursachte. Ferner wurde auf
die Erstellung einer Informationsbroschire verzichtet, die, wie im ersten Verfahren, an die
Freiburger Haushalte hatte versandt werden kdnnen. Stattdessen wurde versucht, tber
Pressearbeit, Flyer, Berichterstattung zum Verfahren im Amtsblatt und auf der Internetseite
der Stadt sowie Print- und Online-Werbung, Burger fiir die Teilnahme am Verfahren zu
gewinnen.® Eine firr die Birger verstandliche Aufbereitung des Haushalts fand jedoch nur
auf der Online-Plattform statt, die von Mitarbeitern der Stadt entwickelt und bei der auf den
Haushaltsrechner verzichtet wurde. Auf der Plattform wurden die Ergebnisse der
Birgerumfrage 2010 angezeigt und den Birgern die Mdglichkeit gegeben, vom 8. Februar
bis zum Ende der Haushaltsberatungen am 17. Mai 2011 Vorschlage zu machen sowie
diese mit anderen Nutzern zu diskutieren. Im Vergleich zum letzten Verfahren konnten die
1.155 registrierten Nutzern dieses Mal alle Vorschlage positiv oder negativ bewerten, wobei
die Gesamtheit der Bewertungen jedem Nutzer in Echtzeit angezeigt wurde.®” Alle
Vorschlage und Kommentare, die bis zum 8. Méarz gemacht wurden, wurden vom
stadtischen Moderatorenteam zusammengefasst und an den Gemeinderat weitergeleitet.
Ziel war es, den Gemeinderatsfraktionen die Méglichkeit zu geben, die diversen Vorschlage

in lhren Anderungsantragen zum Haushalt zu beriicksichtigten, die bis zum 16. Marz

83 Vgl. Stadt Freiburg (2009a).

84 Vgl. Schubert, Annette (2011).
8 Vgl. Badische Zeitung (2010).
% vgl. Heim, Christof (2011b).

87 Vgl. Badische Zeitung (2011b).
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gestellt wurden. Danach blieb das Forum zwar gedffnet, da die Anderungsantrage der
Fraktionen jedoch bereits formuliert waren, ist die Wahrscheinlichkeit der Berticksichtigung
eines neuen Vorschlags bei der Verabschiedung des Doppelhaushalts am 17. Mai 2011
jedoch gering.®®

5 Der Koélner Burgerhaushalt 2010

5.1 Die Stadt K6ln und die Einfihrung des Burgerhaushalts

Mit rund 1,02 Millionen Einwohnern ist Kéln die grof3te Stadt Nordrhein-Westfalens und
neben Berlin, Hamburg und Minchen zahlt die Kommune zu den vier Millionen-Stadten der
Bundesrepublik Deutschland.®® Die Stadt Koln konnte in den letzten Jahren ihre fiihrende
Position als Dienstleistungs-, Handel- und Industriezentrum ausbauen und sich zudem den
Ruf einer innovativen Medienstadt erarbeiten. Daneben zeichnet sich die Stadt Koln mit der
Universitat zu Koln und sieben weiteren Hochschulen sowie insgesamt mehr als 60.000
Studenten als bekannter Hochschul- und Forschungsstandort aus.’® Die Kommunalpolitik
der Stadt Koln wird seit der Kommunal- und Oberbirgermeisterwahl im August 2009 von
dem SPD-Birgermeister Jirgen Roters und einer rot-griinen Koalition bestimmt, die durch
die Stimme des Oberbiirgermeisters eine knappe Ratsmehrheit von einer Stimme besitzt.”*
Zuvor war die Kdlner Kommunalpolitik durch wechselnde Mehrheitsverhaltnisse gepragt.
Als im Jahr 2004 der Beschluss zur erstmaligen Durchfiihrung eines Blrgerhaushalts
getroffen wurde, hatte die Stadt mit Fritz Schramma einen CDU-Birgermeister und im Rat
der Stadt existierte ein Biindnis zwischen den Fraktionen von CDU und Bindnis 90 / Die
Griinen.? Von 2004 bis 2007 hatte K6ln ein Haushaltssicherungskonzept, von dem sich
die Stadt jedoch durch die Systemumstellung von Kameralistik auf das Neue Kommunale
Finanzmanagement im  Jahr 2008  befreien  konnte. Auf Grund von
Konsolidierungsmaf3nahmen waren die Voraussetzungen fir die zwingende Erstellung
eines Haushaltssicherungskonzepts in den vergangenen Jahren nicht erfillt, wodurch die
Kommunalaufsicht in der Haushaltspolitik der Stadt Koln seit dem Jahr 2008 keine Rolle
mehr spielt. Die Haushaltssituation der Stadt mit einem Haushaltsvolumen von ca. 3,5
Milliarden pro Jahr ist jedoch weiterhin sehr angespannt und insbesondere bei weiter

steigenden Zinsen wird Kéln in Zukunft vor schwer zu I6sende Probleme gestellt.?®

Die erste Burgerbeteiligung im Rahmen eines Blrgerhaushaltsverfahren in Koéln fand im
Herbst 2007 statt. Nachdem im Zeitraum von 2001 bis 2003, in dem auch das Modellprojekt

des Landes Nordrhein-Westfalen durchgefihrt wurde, zunéchst einzelne, kleinere

88 Vgl. Badische Zeitung (2011a).

% vgl. Stadt Koln (2010b), S. 19.

% vgl. Stadt Koln (2011b).

L vgl. Molitor, Udo (2011).

%2 vgl. Engel, Denise (2009), S.61.

% Vgl. Ropertz, Manfred (2011) sowie Stadt Kdln (2010a).
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Informationsveranstaltungen zu Birgerhaushaltsverfahren in Koln stattfanden, wurde die
Verwaltung im Juli 2004 vom Rat der Stadt damit beauftragt, ein ¢ffentliches Symposium ftr
einen Koélner Burgerhaushalt durchzufiihren. Dieses fand im September 2006 statt und
sollte Voraussetzungen und Anforderungen fur die Realisierung eines Burgerhaushalts in
der Millionenstadt klaren. Zuvor hatte der Rat bereits im Dezember 2005 die Verwaltung
damit beauftragt, eine Konzeption firr ein Blrgerhaushaltsverfahren zu erarbeiten, zu deren
Zweck eine Lenkungsgruppe aus Vertretern von Rat und Verwaltung sowie ein Beirat mit
Vertretern zivilgesellschaftlicher Akteure eingerichtet wurden. Begrindet wurde die
Einfihrung eines Birgerhaushalts im Ratsbeschluss 2004 damit, die Blrger in Zeiten leerer
Kassen an den relevanten Beratungs- und Entscheidungsprozessen zu beteiligen und den
Burgerhaushalt als Bestandteil des Leitbildes der Blirgerkommune etablieren zu wollen. Im
Anschluss an das Symposium wurde das Verfahren ,Kdlner Blrgerhaushalt 2008 von der
Kammerei und den Online-Diensten der Stadt im Detail vorbereitet und von der
Lenkungsgruppe und dem Beirat begleitet, woraufhin der Finanzausschuss im Juni 2007
das Durchfuhrungskonzept fir den Burgerhaushalt 2008 beschloss. Das vorschlagsbasierte
Verfahren mit einer Internet-Plattform als Leitmedium wurde im ersten Durchgang zu den
drei Themenbereichen ,Stral3en, Wege, Platze®, ,Grinflachen® und ,Sport* durchgefiihrt, die
zuvor in einer reprasentativen Blrgerumfrage priorisiert worden waren. Im Rahmen des
Verfahrens wurden pro Themenbereich hundert Vorschlage von den Teilnehmern priorisiert,
welche nach Aufbereitung der Verwaltung im Anschluss Eingang in die politischen
Beratungen fanden. Fir die Umsetzung der Vorschlage, die ein positives Votum des Rates
erhalten hatten, wurden bei der Verabschiedung des Haushalts im Juni 2008 zusatzliche
Mittel in H6he von 8,2 Millionen Euro zur Verfiigung gestellt. Das erste Verfahren Kolner
Burgerhaushalt 2008, an dem sich Uber 10.000 Personen beteiligt haben, wurde im Juni
2008 von den Vereinten Nationen mit dem zweiten Platz des ,UN Public Service Award® in
der Kategorie ,Forderung der Beteiligung an politischen Entscheidungsprozessen durch
innovative Mechanismen® ausgezeichnet.® Nach Abschluss des ersten Verfahrens
beschloss der Finanzausschuss des Rats im Marz 2009 die Eckpunkte des Verfahrens
,Burgerhaushalt 2010“. Dieses wurde im Vergleich zum ersten Verfahren methodisch leicht
angepasst und zu den beiden Themenbereichen ,Schule/Bildung“ und ,Umweltschutz*
durchgefiihrt.*

5.2 Konzeption, Durchfiihrung und Ergebnisse des Verfahrens

Die Burgerbeteiligung im Rahmen des ,Koélner Birgerhaushalts 2010“ fand vom
17.November bis 20. Dezember 2010 statt. Urspringlich sollte der Haushaltsplan fur das
Jahr 2010 bereits im Mai 2010 verabschiedet werden, was sich jedoch auf Grund der

prekaren Finanzsituation der Stadt und einem drohenden Haushaltssicherungskonzept

9 Vgl. Ruttgers, Martin (2008), S. 7 f. sowie KélnAgenda e.V. (2011)
% vgl. Stadt Koln (2009b).



Der Burgerhaushalt: Partizipation in der kommunalen Haushaltspolitik
am Beispiel der Stadte Freiburg und Koéln
-33-

verzogerte. Der Rat der Stadt Kdln beschloss daher erst am 07. Oktober 2010 den
Haushaltsplan — zu diesem Zeitpunkt jedoch sowohl fiir das Jahr 2010 als auch das Jahr
2011. Die Ergebnisse des Beteiligungsverfahren flossen daher erst spater als geplant und
in einen Doppelhaushalt 2010/2011 ein.® Die Federfiihrung fiir das Verfahren ,Kdlner
Burgerhaushalt 2010“ hatten der Finanzausschuss fir den Rat der Stadt Koln und die
Kammerei als Vertretung der Verwaltung. Zudem wurde das Verfahren von nachfolgenden

Gremien begleitet:

1. Der Lenkungsgruppe, die sich aus Vertretern der Fraktionen des Rats der Stadt KoIn
und der Verwaltung zusammensetzt. Diese bereitete die Entscheidungen des
Finanzausschusses vor und steuerte die Umsetzung der politischen Beschliisse fur den
Burgerhaushalt.

2. Dem Beirat, der aus Vertretern zivilgesellschaftlicher Akteure besteht und dessen
Sitzungen von der Verwaltung geleitet wurden. Im Beirat vertreten sind der Deutsche
Gewerkschaftsbund Region Kéln, die Kélner Handwerkskammer, die lokale Industrie-
und Handelskammer, der KolnAgenda e.V. und das Kolner Netzwerk
Birgerengagement. Aufgabe des Beirats war es, Verwaltung und Politik bei der
Durchfuhrung des Verfahrens beratend zur Seite zu stehen und die konzeptionelle

Anpassung des Verfahrens mit Anregungen zu begleiten.’’

Wie bereits das erste Verfahren sollte der Kélner Blirgerhaushalt 2010 die Blirger erneut an
der Aufstellung des Haushaltsplans beteiligen. Zentrale Ziele des Verfahrens waren, den
stadtischen Haushalt fiir die Blrger verstandlicher zu machen, durch die Beteiligung den
Dialog zwischen Birgern, Politik und Verwaltung zu intensivieren und mit den Ergebnissen
des Verfahrens Entscheidungshilfen fir die kommunalpolitischen Vertreter zu generieren.
Dabei konzentrierte sich das Verfahren ausschlielich auf die Ausgabenseite der
Kommune. Der Kélner Burgerhaushalt folgt hierbei thematisch einem roulierenden System,
wodurch jedes Verfahren zu vorab festgelegten Themenschwerpunkten stattfindet, bis nach
einigen Jahren die Themen des ersten Verfahrens erneut zur Diskussion stehen. Dieses
Vorgehen zielt einerseits darauf ab, die ,Beteiligung noch einfacher und fokussierter zu

machen*“®

und andererseits, der Verwaltung ausreichend Zeit zu geben, um die
beschlossenen  Vorschlage eines Verfahrens abarbeiten zu koénnen®. Die
Themenschwerpunkte des Kolner Burgerhaushalts 2010 ,Bildung/Schule® und
,dmweltschutz® ergaben sich dabei ebenfalls aus der Priorisierung des reprasentativen
Burgerumfrage, die vor dem ersten Verfahren durchgefuihrt wurde. Der Umfrage folgend

hétte jedoch eigentlich zusétzlich der Themenbereich ,Kultur Inhalt der Burgerbeteiligung

% Vgl. Ropertz, Manfred (2011).
o Vgl. Kreutz, Tanja (2011).
% vgl. Marker, Oliver (2011).
% Vgl. Kreutz, Tanja (2011).
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sein missen. Auf Grund der damaligen Brisanz des Themas im Zusammenhang mit einem
Blrgerbegehren zum Kolner Schauspielhaus wurde der Bereich ,Kultur® jedoch in

Abstimmung mit dem Beirat nicht als Themenschwerpunkt bestimmt.'®

Als Grundlage flr
das Verfahren Birgerhaushalt 2010 wurden von der Verwaltung Informationen zum Ablauf
des Beteiligungsverfahrens und der Haushaltsplanaufstellung sowie zu den beiden
Themenbereichen ,Schule/Bildung” und ,Umweltschutz® fur die Blrger aufbereitet. Diese
Informationen wurden auf der Homepage der Stadt, der Internet-Plattform sowie in einer gut
40-seitigen Informationsbroschire veréffentlicht. Im Detail sollte es bei dem Verfahren um
eine Beteiligung an den Produktgruppen ,Schultrageraufgaben®, ,Volkshochschule®,
,Rheinische Musikschule* und ,Umweltordnung, -vorsorge* gehen.’®* Einen Uberblick tiber

die einzelnen Bausteine des Verfahrens gibt nachfolgende Grafik.

Abbildung 4: Uberblick Verfahren Kélner Biirgerhaushalt 2010

Einbringung Haushaltsplanentwurf 2010 durch Verwaltung

9 dezentrale Veranstaltungen im Rahmen

Informationsphase Zentrale Auftaktveranstaltung im Garzenich ' .
von Bezirksvertretungssitzungen

Leitmedium Internet-Plattform

S-wiichige Laufzeit

9.887 Nutzer

1.2594 Varschlage — Davon:

+403 in Kategarie ,Schulel Bildung
+ 384 in Kategarie ,Urmweltschutz’
+457 in Kategaire ,Sonstiges”

Beteiligungsphase

Aufgabenstellung:
+'Yorschlage zu Themenbereichen machen

+ Kommentare zu Worschlagen abgeben
+Yorschlage mit pro oder kontra bewerten

Erganzend zum Leitmedium [nternet-Plattform:
+ Yorschlage schriftlich und telefonisch méglich
+ Bewertung schriftlich maaglich

Top-100-%orschline jg Themenbereich:

* Bewertung durch die Fachvensvaltungen

+ Diskussion und Yotum in Bezirksvertretungen
+Diskussion und Yotum in Fachausschilsse Rat

Entscheidungsphase

Beschlussfassung Rat DHH 10/11

Riuckmeldung an die Blurgerschaft durch:

+ Rechenschaftshericht
Rechenschaftsphase « Ampelzystematik auf Internet-Plattform zur
Anzeige Umsetzungsstatus Vorschlage

Die Informationsphase des Kolner Birgerhaushalts 2010 war zeitlich nicht von der
Beteiligungsphase getrennt. Eine Reihe von MaRnahmen fanden daher begleitend wéhrend
des Zeitraums der Blrgerbeteiligung statt. Die Basis der Informationsphase bildeten die

Informationen im Internet sowie die Informationsbroschire, die in den Blrgeramtern der

199 y/g1. Molitor, Udo (2011) / Stadt KéIn (2009a), S. 6 f.
101 ygl. Stadt Koln (2009a) S. 6 ff. / Kreutz, Tanja (2011).
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Kolner Bezirke auslag oder von interessierten Birgern bei der Stadt angefordert werden
konnte. Im Vergleich zum ersten Verfahren wurden dieses Mal keine Flyer erstellt, die
damals an alle Kélner Haushalte versendet wurden, da die Kosten von gut 60.000 Euro im
Hinblick auf die hieraus zu erwartende Beteiligung als zu hoch angesehen wurden. Wie im
ersten Verfahren wurden jedoch erneut Poster zum Blrgerhaushalt mit Slogan und Logo
des ersten Verfahrens produziert, um so einen Wiedererkennungseffekt bei den Birgern zu
erzielen. Als weitere MalRBnhahmen der Informationsphase wurden Spots auf Radio Kdoln
geschaltet und Pressegesprache mit den relevanten Vertretern der lokalen Medien gefihrt.
Da das Verfahren nun allerdings in seiner zweiten Auflage kein Novum mehr war, war die
Intensitat der Berichterstattung im Vergleich zum ersten Verfahren deutlich geringer. Als
Auftakt zur Beteiligungsphase fand zudem am 17. November 2009 eine zentrale
Informationsveranstaltung im Kolner Girzenich statt, an der neben den ca. 150 Vertretern
aus Politik und Verwaltung jedoch nur ca. 150 Birger teilnahmen*®?. Zudem wurden von der
Verwaltung wahrend der Beteiligungsphase in den neun Kolner Stadtbezirken
Informationsveranstaltungen im Rahmen der Bezirksvertretungssitzungen durchgefihrt. Die
Resonanz der Burger auf die dezentralen Veranstaltungen war jedoch ebenfalls sehr gering

und das Maximum an anwesenden Biirgern pro Veranstaltung lag bei ca. 20 Personen.'®

Die Beteiligungsphase zum Koélner Burgerhaushalt fand vom 17. November bis 20.
Dezember 2009 statt und war auf die Beteiligung der Burger Uber das Leitmedium
»internet-Plattform® fokussiert. Die Birger der Stadt Kéln hatten dabei die Méglichkeit,
sich auf der Plattform zu registrieren und zu den beiden Themenbereichen ,Schule/Bildung®
und ,Umweltschutz® Vorschlage abzugeben, Vorschlage zu kommentieren und diese mit
pro oder kontra zu bewerten. Wahrend in den ersten dreieinhalb Wochen Vorschlage
gemacht und Kommentare sowie Bewertungen zu den Vorschlagen abgegeben werden
konnten, waren vom 12. Dezember bis zum Ende der Beteiligungsphase nur noch
Kommentare und Bewertungen zugelassen. Um auch Blrgern ohne Internet-Zugang die
Moglichkeit zu geben, sich am Birgerhaushalt zu beteiligen, wurden von der Stadt
Computerarbeitsplatze in 6ffentlichen Einrichtungen zur Verfligung gestellt. Zudem war es
mdglich, Vorschlage auch schriftlich oder telefonisch in das Verfahren einzubringen, die von
einem stadtischen Redaktionsteam in die Internet-Plattform eingearbeitet wurden. Hinzu
kam die erstmalige Mdoglichkeit, auch schriftlich Bewertungen abzugeben, welche ebenfalls
der Internet-Plattform hinzugefligt worden. Die Zuordnung der einzelnen Bulrgervorschlage
zu den Themenbereichen erfolgte durch das Redaktionsteam, das hierbei sehr wohlwollend
agierte und diese auch einem Themenbereich zuordnete, wenn der Bezug zum Thema

gering war, was beispielhaft an einem Vorschlag wie ,Radwege erweitern und sicherer

102 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 118.
108 Vgl. Kreutz, Tanja (2011).
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gestalten* deutlich wird, der dem Bereich ,Umweltschutz* zugeordnet wurde'®. Die
Moderation der Plattform wurde von der Zebralog GmbH und Co KG als externem
Dienstleister durchgefihrt. Dieser hatte die Aufgabe, fiir einen respektvollen Umgang der
Teilnehmer untereinander zu sorgen und in Abstimmung mit der Verwaltung Fragen der
Blrger zu beantworten und Hintergrundinformationen zur Verfiigung zu stellen. Ergebnis
der Online-Beteiligung waren die Bestenlisten der beiden Themenbereiche ,Schule/Bildung®
und ,Umweltschutz®, die pro Kategorie jeweils 100 Vorschlage umfassten und sich aus den
Vorschlagen mit der hdchsten Differenz zwischen Pro- und Kontra-Bewertungen am Ende

der Beteiligungsphase am 20. Dezember zusammensetzten.'*®

Zahlt man die Beteiligung durch die Abgabe von schriftlichen Bewertungen der Vorschlage
hinzu, konnte das Verfahren Birgerhaushalt 2010 sogar etwas mehr Teilnehmer als das
erste Verfahren verzeichnen, wobei die Internetbeteiligung leicht zuriickgegangen ist.**®
Dabei nutzten 9.987 Burger die Moglichkeit, sich auf der Internet-Plattform zum Kolner
Burgerhaushalt 2010 zu registrieren. Hiervon beteiligten sich 640 Personen durch die
Abgabe von Vorschlagen, 1.485 gaben Kommentare ab und 8.988 beteiligten sich an der
Bewertung von Vorschlagen. Von den 1.254 Vorschlagen wurden 1.017 von den
registrierten Nutzern der Plattform und 237 schriftlich, telefonisch oder Uber die
Computerarbeitsplatze in das Verfahren eingebracht. Bemerkenswert dabei ist, dass trotz
wohlwollender Zuordnung der Redaktion 403 Vorschlage auf den Themenbereich
~ochule/Bildung, 394 Vorschlage auf den Themenbereich ,Umweltschutz® und 457
Vorschlagen — und somit die meisten - auf die Kategorie ,Sonstiges” entfielen. Die 1.254
Vorschlage wurden insgesamt 4.562 Mal kommentiert, wobei jedoch nur 84 Vorschlage
mehr als 10 mal kommentiert wurden und mehr als die Halfte der Vorschlage zwei oder
weniger Kommentare aufwiesen. Die haufigste Aktivitat der Beteiligung war die Bewertung
von Vorschlagen mit pro oder kontra. Insgesamt wurden 38.439 Stimmen abgegeben,
wobei der Uberwiegende Teil (32.998 Stimmen) Pro-Stimmen waren. Dabei wurde die
Maoglichkeit, schriftliche Bewertungen abzugeben, vor allem von gut organisierten Blrgern
genutzt, was sich an ungefahr 3.600 schriftlich Uber Bewertungsbdgen eingegangenen
Stimmen zeigt, die sich auf wenige Vorschlage konzentrierten'®. Das Ergebnis der
Bewertungen waren die Top-100-Bestenlisten der beiden Themenbereiche, wobei
hervorzuheben ist, dass im Bereich ,Schule/Bildung“ bereits ein Uberhang von 32 Pro-
Stimmen gegeniiber den Kontra-Stimmen und im Bereich ,Umweltschutz ein Uberhang von
29 Stimmen ausreichten, um unter die Top-100-Vorschlage zu gelangen.!® Bedeutend ist

dieser Punkt deshalb, weil alle Top-100-Vorschlage im Verfahren gleichberechtigt behandelt

104 Vgl. Kreutz, Tanja (2011).
105 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 12 f.
1% v/g1. Marker, Oliver (2011).
197 yvgl. Marker, Oliver (2011).
108 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 23 ff.
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werden und die Bestenlisten je Themenbereich keine Priorisierung im Sinne einer
Reihenfolge darstellen. Ziel der Bestenlisten war es, die Anzahl von Vorschlagen pro
Themenbereich zu begrenzen, um so die Verarbeitungs- und Beratungskapazitaten von
Politik und Verwaltung nicht zu tiberlasten.*®

Im Anschluss an die Beteiligung der Kdlner Blrger folgte die Entscheidungsphase. Die
Vorschlage der Bestenlisten ,Schule/Bildung® und ,Umweltschutz wurden von der
Kammerei zunachst an die zustandigen Fachverwaltungen weitergeleitet. Nachdem diese
ihre Stellungnahmen bis zum 22. Februar 2010 eingereicht hatten, die soweit mdglich auch
eine Aufstellung der Umsetzungskosten enthielten, wurden die einzelnen Vorschlage an die
Bezirksvertretungen weitergeleitet, die bis zum 15. Aprii 2010 lhre Voten zu den
Vorschlagen abgaben. Im Anschluss wurden die Vorschlage inklusive Stellungnahmen der
Fachverwaltungen und Voten der Bezirksvertretungen zunachst den Fachausschiissen des
Rates und anschlieRend dem Finanzausschuss zugewiesen, der fir jeden Vorschlag eine
Entscheidungsempfehlung abgab. Die endgliltige Entscheidung Uber die Umsetzung der
Vorschlage traf der Rat der Stadt Koln. Dieser beschloss am 7. Oktober 2010 den
Haushaltsplanentwurf zum Doppelhaushalt 2010/2011 mit den, die einzelnen Vorschlage
betreffenden  Veranderungsnachweisen.®  Hierbei wurde als Ergebnis des
Beteiligungsverfahrens Koélner Blrgerhaushalt 2010 die Umsetzung von drei3ig
Vorschlagen aus den Bestenlisten beschlossen,'** fiir die zusatzliche Mittel in Hohe von
rund 2 Millionen Euro und somit auf Grund der Haushaltslage deutlich weniger als im ersten
Verfahren (8,2 Millionen Euro)™? zur Verfiigung gestellt wurden*®. Vorschléage, die es nicht
in die Bestenlisten geschafft hatten, wozu auch die Vorschlage aus der Kategorie
~oonstiges“ zahlten, wurden von der Verwaltung weder bewertet, noch flossen diese in den
festgelegten Entscheidungsprozess ein. Die Vorschlage wurden jedoch von der Verwaltung

zusammengefasst und der Politik zur Kenntnis tibergeben.'**

Die Rechenschaftsphase des Kdlner Blrgerhaushalts 2010 besteht aus verschiedenen
Elementen. Einen Teil der Rechenschaft bildet der Beschluss des Rates zu den
umzusetzenden Vorschlagen, der im Internet abrufbar ist. Zudem wurde im Anschluss an
den Beschluss von der Verwaltung ein 360 Seiten starker Rechenschaftsbericht erstellt, der
die Vorschlage der Bestenlisten des Blrgerhaushalts inklusive Voten und Stellungnahmen
detailliert auffihrt und diese verschiedenen Themenclustern zuordnet. Eine Ubersichtliche

Aufbereitung oder eine fir den Burger verstandliche Zusammenfassung der Ergebnisse des

199 y/gl. Marker, Oliver (2011).

110 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 13.
1 Vgl. Kreutz, Tanja (2011).

1z Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 114.
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Verfahrens im Rahmen des Rechenschaftsberichts, fand jedoch nicht statt.

115 7usatzlich

zum Rechenschaftsbericht, sind die Stellungnahmen und Voten zu den Vorschlagen der
Bestenlisten auch auf der Internetplattform zum Birgerhaushalt abrufbar. Ferner wurde hier
eine Ampelsystematik eingerichtet, die auf Vorschlagsebene anzeigt, ob der jeweilige
Vorschlag der Bestenliste abgelehnt wurde, sich in der Umsetzung befindet oder bereits
umgesetzt wurde. Die Stadt KoIn hatte sich im Vorfeld des Biurgerhaushalts 2010 aul3erdem
dazu entschieden, das Verfahren erstmalig einer unabhéngigen Evaluation zu
unterziehen. Im Rahmen eines Ausschreibungsverfahrens wurde das Institut fir
Wissenschafts- und Technikforschung der Universitat Bielefeld, das an keiner anderen
Stelle in den Birgerhaushalt involviert war, mit der Evaluation beauftragt. Dabei orientierte
sich die Evaluation an den ,selbst gestellten der Stadt Koln an das Verfahren“.''® Zu
berticksichtigen ist jedoch, dass die Evaluation bereits am 27. September 2009 und somit
vor dem Beschluss des Doppelhaushalts am 7. Oktober 2010 fertiggestellt wurde, was auf

die beschrieben Verzégerung bei der Haushaltsplanaufstellung zuriickzufiihren ist.**’

Die Kosten fir das Verfahren Kélner Burgerhaushalt 2010 kdnnen nur naherungsweise
geschatzt werden, da die Stadt nicht bereit ist, eine transparente Aufstellung der einzelnen
Kostenbausteine zu veroffentlichen. Zudem fand keine Vollkostenrechnung statt, bei der die
Arbeitszeit der Verwaltungsmitarbeiter als Kosten kalkuliert worden. Die Kosten fir die
Posterplakatierungen, die Erstellung der Informationsbroschire, die Auftaktveranstaltung im
Gurzenich sowie die Schaltung von Radio-Spots auf Radio-KoIn schatzt die Kammerei auf
ca. 50.000 Euro.'® Hinzu kommen Kosten fiir externe Dienstleister zur Moderation und
Weiterentwicklung der Internet-Plattform, die jedoch von der Kdmmerei nicht beziffert
werden konnten. Da die Plattform bereits existierte, lagen die Kosten flr diesen Part jedoch
weit unter jenen fir die Konzeption der Plattform und Betreuung des ersten Verfahrens (ca.
120.000 Euro).'™ Die Kosten fiir das Verfahren Kélner Biirgerhaushalt 2010 lagen somit

geschatzt in einem Bereich zwischen 50.000 und 150.000 Euro.

5.3 Der Blrgerhaushalt aus Sicht der Akteursgruppen
Nachdem das Verfahren Koélner Birgerhaushalt zuvor dargestellt wurde, wird dieses
nachfolgend aus Sicht der fir das Verfahren zentralen Akteure - Birger, Verwaltung,

Kommunalpolitik sowie KéInAgenda e.V — betrachtet.

Um die Meinung der Burger zum Kdlner Birgerhaushalt 2010 zu erfahren, wurden die

registrierten Nutzer der Internet-Plattform, die dem Bezug eines Newsletters zugestimmt

1% y/gl. Stadt Koln (2010c).

116 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 14.
17 vgl. Stadt Koln (2009a), S. 43.

118 Vgl. Kreutz, Tanja (2011).

119 Vgl. Mérker, Oliver (2011).
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hatten (8.916 Personen), dazu aufgefordert, sich an einer Onlinebefragung zu beteiligen.
Die Befragung, an der sich 729 Personen beteiligten, wurde vom 7. — 21. Januar 2010 und

120 \weitere

somit bereits kurz nach dem Ende der Beteiligungsphase durchgefihrt.
Burgerbefragungen zum Bulrgerhaushalt fanden nicht statt. Der friihe Zeitpunkt der
Umfrage, die ausschlieBliche Befragung von Nutzern der Internet-Plattform sowie die
geringe Personenanzahl missen daher bei der Interpretation der Ergebnisse ebenso
beriicksichtigt werden wie die Uberreprasentanz von Personen mit einer hohen
Beteiligungsaktivitat auf der Plattform. Dabei zeigt das Ergebnis der Umfrage eine
insgesamt positive Bewertung des Verfahrens durch die Umfrageteilnehmer. Sowohl die
Funktionalitat der Internet-Plattform in Bezug auf die Mdglichkeit der Abgabe,
Kommentierung oder Bewertung von Vorschlagen als auch die Redaktion und Moderation
der Plattform wurden von den Nutzern als gut bewertet. Neben einzelnen technischen
Verbesserungswinschen wurde jedoch vor allem die geringe Beteiligung am
Burgerhaushalt von den Befragten als problematisch angesehen. Im Hinblick auf die
Bestenlisten wird von den Umfragteilnehmern zudem die gute Platzierung von Vorschlagen
mit eindeutigen Partikularinteressen kritisiert und die Unzufriedenheit mit dem
wahrgenommenen Einfluss organisierter Interessen zum Ausdruck gebracht. Die
Berticksichtigung der Vorschlage durch die Kommunalpolitik und deren Umsetzung durch
die Verwaltung werden von den Befragten als mittelmaRig bewertet, wobei sich die Fragen
hierzu auf das erste Verfahren bezogen. Zudem wurde die Rechenschaftslegung zum
ersten Verfahren kritisch beurteilt, da eine Vielzahl von Befragten beanstandete, Uber die
Umsetzung der Vorschlage unzureichend informiert worden zu sein und den

Rechenschaftsbericht als wenig aussagekraftig empfand.***

Die Verwaltung der Stadt Koéln steht dem Verfahren Birgerhaushalt 2010 grundsatzlich
positiv gegenlber. Im Hinblick auf das Verhéltnis von Aufwand und Nutzen werden jedoch
vor allem die dezentralen Informationsveranstaltungen, aber auch die Auftaktveranstaltung
im Girzenich von der Verwaltung als ungunstig bewertet. Zudem verursachte vor allem der
Themenbereich ,Umweltschutz“ Probleme, da die Blirger ein sehr weitlaufiges Verstandnis
des Themenbereichs hatten, der haufig wenig mit dem stadtischen Zuschnitt gemein hatte.
In  Kombination mit der wohlwollenden Zuordnung von Vorschlagen zu diesem
Themenbereich mussten daher haufig die fur die Vorschlage zustandigen Stellen mihsam
ermittelt und eine Vielzahl von Amtern und Abteilungen involviert werden. Insgesamt
beurteilt die Verwaltung die Vorschléage der Birger als wenig innovativ. Nur selten werde die
Verwaltung auf neue Problemstellungen aufmerksam gemacht, die bisher nicht bekannt
waren. Aus Perspektive der Verwaltung beteiligten sich zudem uberwiegend politiknahe

Burger an dem Verfahren, was jedoch nicht als grundséatzliches Strukturproblem angesehen

120 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 43 f.
121 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 5 und S. 43 ff.
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wurde. Ferner wurde die Organisation von Interessen zur Bewertung von Vorschlagen von
der Verwaltung als demokratische Normalitat und als legitim bewertet.*?> Als zentrale
Errungenschaft des Verfahrens sieht die Projektkoordinatorin der Verwaltung die Existenz
eines Dialogs mit den Burgern, der vorher nicht vorhanden war und eine sich entwickelnde
Sensibilitat der Kommunalpolitik fur die kleinteiligen Probleme vor Ort, an denen die Birger

ihrer Meinung nach hauptsachlich Interesse hatten.'?®

Aus Perspektive der Kommunalpolitik wird das Verfahren quer durch alle Parteien
grundsatzlich positiv beurteilt. Die Kommunalpolitiker stellen zudem durchweg fest, dass sie
sich durch den Birgerhaushalt in ihrer Entscheidungshoheit in Bezug auf die Aufstellung
des kommunalen Haushalts nicht beeintrachtigt fihlen. Positiv hervorgehoben wird zudem
die Mdglichkeit, mit Hilfe des Blrgerhaushalts die Birger tiber Mdglichkeiten, Restriktionen
und Gestaltungsspielradume kommunaler Finanzpolitik aufzuklaren. Kritisiert wurde von
einigen Vertretern, dass der Bereich Kultur nicht im Fokus des Birgerhaushalts stand, da
dies dem Burgervotum entsprochen hatte und dieser Bereich den hdchsten freiwilligen Etat
und somit den gréf3ten Gestaltungsspielraum habe. Zudem wurde der Lobbyismus von
Interessengruppen als Problem angesehen, da hierdurch das Gemeinwohlinteresse der
Kommune tangiert wirde. In Bezug auf die Vorschlage wurde ferner von einzelnen
Ratsmitgliedern die Wahrnehmung geéduRert, dass sich die Kommunalpolitik mit den
einzelnen Vorschlagen nicht im Detail beschéftige, sondern Uber die Vorschlage in den
zustandigen Ausschissen in der Regel blockweise abgestimmt werde. Dieses Vorgehen
fihrte insbesondere dann zu praktischen Problemen, wenn die Stellungnahmen der
Verwaltung keine klaren Beschlussvorlagen lieferten und unklar blieb, welche Bedeutung in
diesen Féllen eine Zustimmung der Politik zu der Stellungnahme der Verwaltung haben
solle. Die Kommunalpolitik forderte daher die Verwaltung dazu auf, die einzelnen
Vorschlage in Zukunft mit eindeutigen Beschlussvorlagen zu versehen. Das Verhdltnis
zwischen Aufwand und Ertrag wird von den kommunalpolitischen Vertretern unterschiedlich
bewertet. Wahrend einige das Verhaltnis als sehr gut ansehen, bewerten andere dieses
insbesondere vor dem Hintergrund des sehr geringen Budgets der Themenbereiche des
Burgerhaushalts im Verhaltnis zum Gesamthaushalt kritisch. Zudem wird auch von Seiten
der Kommunalpolitik die Rechenschaftslegung als verbesserungsfahig eingestuft, wobei
sich diese Beurteilung wiederum auf das erste Birgerhaushaltsverfahren der Stadt Koln
bezieht. Ferner wird die auf absehbare Zeit angespannte Haushaltslage der Stadt KéIn von
Seiten der Kommunalpolitk als groRe  Herausforderung  fur  zukinftige

124

Burgerhaushaltsverfahren gesehen.”” Konflikte zwischen den Fraktionen ergaben sich

abschlieRend bei der Beschlussfassung Uber die umzusetzenden Vorschlage im Rahmen

122 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 6 und S. 77 ff.
123 Vgl. Kreutz, Tanja (2011).
124 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 6 f. und S. 99 ff.
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der Haushaltsplanaufstellung. Die Ratsfraktionen von CDU und FDP stimmten dabei gegen
die Vorschlagsliste der Ratsmehrheit und begriindeten dies vor allem damit, dass die
Reihenfolge der Bestenlisten nicht eingehalten worden ware,*®® was jedoch im Hinblick auf
die im Verfahren angelegte Gleichberechtigung der Vorschlage nicht schlissig ist.

Auch von Seiten des KoélnAgenda e.V., der im Beirat vertreten ist und den Koélner
Burgerhaushalt von Anfang an intensiv und konstruktiv begleitet hat, wird das Verfahren
Kdlner Birgerhaushalt 2010 gut bewertet. Positiv an dem Verfahren wird vor allem der
Lernprozess fur Burger, Verwaltung und Politik beurteilt: ,Sowohl die Burger gewohnen sich
daran Ihre Meinung abgeben zu kénnen, aber auch Verwaltung und Politik lernen mit den
Meinungen umzugehen und diese zu verarbeiten.“ Ferner sieht der KélnAgenda e.V. es als
bedeutend an, dass das Verfahren von Beginn an als dauerhafter Prozess angelegt wurde.
In diesem Zusammenhang wird auch die Bereitschaft von Verwaltung und Politik gelobt, im
Anschluss an jeden Durchlauf das Verfahren gemeinsam mit den Mitgliedern des Beirats
weiterzuentwickeln, indem Uber die gemachten Erfahrungen diskutiert wird und neue
Verbesserungsvorschlage zur Anpassung des kommenden Verfahrens eingebracht werden
kénnen. Fir zuklnftige Verfahren besteht der Wunsch, starker ,grofde Fragen® der
Kommunalpolitik zu diskutieren fir die beispielhaft vergangene Entscheidungen zur
Neugestaltung des Rhein-Ufers oder zum U-Bahn-Bau genannt wurden. Zudem fordert der
KodlnAgenda e.V., dass in Zukunft starker am Einbezug unterrepréasentierter Gruppen
gearbeitet wird und das Thema ,Gender-Budgeting® Einfluss in das Verfahren

Burgerhaushalt findet.*?

5.4 Die Zukunft des Burgerhaushalts in Koln

Der Rat der Stadt Kéln hat die Verwaltung am 23. Marz 2010 damit beauftragt, ein Konzept
fur die Weiterfihrung des Birgerhaushalts zu entwickeln. Dieses wurde von der Verwaltung
erarbeitet, mit dem Beirat diskutiert und am 04. April 2011 vom Finanzausschuss des Rats
der Stadt Koéln beschlossen. Das nachste Buirgerhaushaltsverfahren soll demnach im
Herbst 2011 fir das Haushaltsjahr 2012 stattfinden. Wie auch in den beiden letzten
Verfahren wird die Internet-Plattform erneut das Leitmedium des Bilrgerhaushalts
darstellen. Dabei wird das thematisch roulierende System beibehalten und der Fokus auf
die Themenbereiche ,Jugend®, ,Wirtschaftsforderung“ sowie ,Kultur® gelegt. Der
Themenbereich ,Kultur‘, der laut Bulrgerumfrage eigentlich bereits Bestandteil des
Burgerhaushalts 2010 hatte sein sollen, wird somit nachgeholt. Zudem soll das Verfahren
erstmal eine eigene Kategorie ,Sparvorschlage umfassen. Fir das Ubernachste
Burgerhaushaltsverfahren wurde bereits beschlossen, das Thema

.Haushaltskonsolidierung® in den Mittelpunkt der Beteiligung zu stellen. Wie bereits im

125 Vgl. Kéln Nachrichten. Das Online Nachrichtenmagazin fur Kéln (2010).

126 Vgl. Lammers, Hille (2011).
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Rahmen des Birgerhaushalts 2010 wird es auch im kommenden Verfahren eine
dreiwdchige Vorschlags- und Bewertungsphase geben. Im Anschluss erfolgt erneut eine
einwdchige Bewertungsphase, in der die Abgabe von Vorschlagen nicht mehr méglich ist.
Im Vergleich zum letzten Verfahren werden die Bestenlisten von zuvor 100 auf 25
Vorschlage pro Themenbereich reduziert, um die Kapazitaten von Verwaltung und Rat zu
entlasten, was mdoglicherweise auch zu einer intensiveren Beschéftigung mit den einzelnen
Vorschlagen durch die Kommunalpolitik fihren wird. Im Rahmen der Informationsphase
wird sowohl auf die Auftaktveranstaltung als auch auf die dezentralen
Informationsveranstaltungen verzichtet. Statt dessen soll eine Ausstellung zur Prasentation
der einzelnen Themenbereiche erfolgen, die moglicherweise im Rathaus stattfinden wird.
Aus Sicht von Politik und Verwaltung haben die Blrger auch ohne Veranstaltungen
ausreichend Gelegenheit, sich tiber die Themenbereiche zu informieren und bei Bedarf mit
Politik und Verwaltung in Dialog zu treten. Die Plakatierung und die Schaltung von Radio-
Spots soll beibehalten werden. Zudem soll die Pressearbeit intensiviert werden, um so
wieder eine hohere mediale Aufmerksamkeit als im letzten Verfahren zu erzielen. Ferner
sollen mdgliche Multiplikatoren friihzeitig und verstarkt angesprochen werden, um eine
hohere Beteiligung der Biirger am Biirgerhaushalt 2012 zu erreichen.**’

6 Bewertung der beiden Verfahren im Vergleich

6.1 Vorbereitung der Verfahren

Die Untersuchung des Freiburger ,,Beteiligungshaushalt 2009 / 2010“ hat gezeigt, dass
sowohl die Kommunalpolitik als auch die Verwaltung fir die Durchfihrung eine
Burgerhaushaltsverfahrens gewonnen werden konnten und in dessen Entwicklung
eingebunden wurden. Kritisch zu beurteilen ist jedoch die sehr kurze Zeitspanne von nur
funf Monaten - vom Gemeinderatsbeschluss im Mai 2007 bis zur Auftaktveranstaltung im
September 2007 - die der Verwaltung zur Entwicklung eines Verfahrens zur Verfligung
stand. Dies flihrte zu einem hohen Zeitdruck in der Vorbereitung der fir eine Reihe von
Problemen des Verfahrens mitverantwortlich ist.**® Mit der verwaltungsinternen,
ressortiibergreifenden Arbeitsgruppe unter Leitung der personlichen Referentin des
Oberbilrgermeisters wurden Organisationsstrukturen zur Koordination des Verfahrens
geschaffen. Dennoch war ein funktionierendes Partizipationsmanagement fur den
reflektierten Einsatz von Partizipationsinstrumenten nur in Ansétzen erkennbar. Deutlich
wurde dies insbesondere im Hinblick auf den Zeitpunkt der Umfrage, und die
unterschiedlichen Kategorien der Haushaltsposten der Beteiligungsbausteine. Hingegen
hatte die Stadt bereits im Vorfeld die kommunale Haushaltssituation beriicksichtigt und

vorhandene SpielrAume gesehen.

27 ygl. Stadt Koln (2011a).
128 Vgl. Projektgruppe Beteiligungshaushalt der Lokalen Agenda 21 Freiburg (2009), S. 12.
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Im Gegensatz zum Freiburger Verfahren handelte es sich beim Kdlner Birgerhaushalt
2010 um den zweiten Durchlauf und so war in der Vorbereitung des Verfahrens bereits eine
gewisse Routine der Akteure zu erkennen, insbesondere auch, weil die Gremien aus dem
ersten Verfahren durchgangig beibehalten wurden. Zudem existierten im Vergleich zu
Freiburg deutlich ausgereiftere Organisationsstrukturen, die detailliert auf die Struktur der
Beteiligungsergebnisse  ausgelegt waren. Ebenso war ein funktionierendes
Partizipationsmanagement vorhanden, das zielorientiert die Zeitpunkte und Instrumente
des niederschwelligen Verfahrens festgelegt hat. Problematisch war jedoch der lange
Zeitraum zwischen dem Ende der Beteiligungsphase und der verspateten
Haushaltsaufstellung im Oktober 2010, die mit einer unerwartet dramatischen Entwicklung
der Haushaltssituation begriindet wurde. Dennoch wurden die SpielrAume fir die
Durchfuhrung einer Bulrgerbeteiligung an der Haushaltsaufstellung sowohl im Vorfeld als

auch im Zeitraum der Durchfilhrung des Verfahrens als ausreichend angesehen.'*

Sowohl das Freiburger als auch das Koélner Verfahren wurden im Vorfeld nicht durch eine
Abstimmung der Birger beispielsweise in Form eines Blirgerentscheids legitimiert. Deren
Ausbleiben ist jedoch aus Legitimitatsaspekten unkritisch, da es sich in beiden Fallen um
rein konsultative Verfahren handelt und keine Entscheidungskompetenz auf die Birger
Ubertragen wurde. Madogliche Mobilisierungseffekte einer dem eigentlichen Verfahren

vorgelagerten Blirgerabstimmung, konnten daher nicht untersucht werden.

6.2 Information der Biirger

Die Information der Blrger Uber den kommunalen Haushalt sowie den Inhalt und Ablauf des
Beteiligungsverfahrens wurde im Freiburger Verfahren durch eine intensive
Offentlichkeitsarbeit, eine sechswdchige Bustour, drei dezentrale
Informationsveranstaltungen sowie einer Vielzahl von Workshops und Einzelgesprachen,
mit groRem Aufwand betrieben. Zudem wurde der kameralistische Haushalt aufwendig in
einen Produkthaushalt umgearbeitet, welcher in einer Informationsbroschiire fur die Birger
verstandlich aufbereitet wurde und die Uber das Amtsblatt an alle Freiburger Haushalte
verteilt wurde. Informationen Uber die einzelnen Beteiligungsbausteine wurden in der
Informationsbroschiire, Uber lokale Medien und das Internet knapp und leicht verstandlich
kommuniziert. Zudem wurde Wert darauf gelegt, deutlich zu machen, dass die
Entscheidungskompetenz beziiglich der Aufstellung des kommunalen Haushalts beim
Gemeinderat verbleibt. Trotz des hohen Aufwands blieben die Besucherzahlen der
dezentralen Informationsveranstaltungen jedoch sehr gering. Stellt man den gesamten
Haushalt wie im Fall Freiburg zur Diskussion, wird in Bezug auf die Information ein weiteres

Problem deutlich: Wahrend die Informationsbroschiire ingesamt eine gro3e Menge an

129 Vgl. Ropertz, Manfred (2011).
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Detailinformationen enthalt, bleiben die Informationen zu den einzelnen Haushaltsposten
dennoch oberflachlich. Auch wenn keine Daten hierzu verflgbar sind, ist zudem fraglich, ob
eine Vielzahl von Birgern die 20-seitige Informationsbroschiire in DIN A4 und sehr kleiner
Schriftgrofle durchgearbeitet hat. Das geringe Zeitbudget und die begrenzte
Informationskapazitéat der Blrger so zu bericksichtigen, dass die Informationen von diesen
aufgenommen und verarbeitet werden, die Blrger aber gleichzeitig so detailliert Gber die
Materie ,Haushalt“ zu informieren, dass eine fundierte Diskussion stattfinden kann, stellt
insbesondere bei Verfahren, die sich auf den Gesamthaushalt einer Kommune beziehen,

ein kaum lésbares Problem dar.

Obwohl im zweiten Kélner Verfahren auf das Verteilen von Flyern an alle Haushalte
verzichtet wurde, wurde dennoch mit hohem Aufwand versucht, die Biirger Gber den Ablauf
des Verfahrens sowie die beiden Themenbereiche ,Schule / Bildung“ und “Umweltschutz®
zu informieren. Wahrend MalRnahmen wie Radio-Spots und Plakatierungen nur
oberflachlich informierten und vor allem Mobilisierungseffekte erzielen sollten, waren die
Auftaktveranstaltung im Gurzenich, die dezentralen Informationsveranstaltungen, die
Informationsbroschiire und Informationen im Internet auf die detaillierte Vermittlung von
Informationen ausgelegt. Dabei wurde der Ablauf des Verfahrens klar und verstandlich
kommuniziert. Auch im Koélner Verfahren war jedoch das Interesse an den
Prasenzveranstaltungen so gering, dass im kommenden Verfahren — ebenso wie im
Freiburger Beteiligungshaushalt 2011/2012 - vollstédndig auf Veranstaltungen verzichtet
wird. Obwohl nur zwei Themenbereiche im Fokus des Verfahrens standen, bleibt auch im
Kdlner Verfahren fraglich, inwiefern sich die Blrger Uber das Internet oder die in den
Burgeramtern ausliegende und bestellbare Informationsbroschire detailliert mit den beiden
Themenbereichen auseinandergesetzt haben. Ein am Verfahren beteiligter externer Berater
schatzt diesbeziglich die Situation wie folgt ein: ,Die Teilnehmer am Verfahren
beschaftigen sich gréRtenteils gar nicht mit den Inhalten der Informationsbroschiire. Nur
wenige beschaftigen sich intensiv damit. (...) Bei der Informationsiberflutung heutzutage
selektiert man und man liest nur das, was einen wirklich brennend interessiert und ich

«130 Eine

glaube nicht, dass da eine Haushaltsbroschiire ganz oben in der Reihenfolge ist.
fundierte Analyse der Ursachen fir die geringe Teilnahme der Blrger an den
Informationsveranstaltungen konnte auf Grund fehlender Daten nicht erfolgen, wodurch
eine Einschatzung nur unter Vorbehalt mdglich ist. Dabei ist jedoch zu vermuten, dass ein
geringes Interesse der Birger an detaillierten Informationen zu dem komplexen Thema

131 Zudem

~kommunaler Haushalt* eine wichtige Rolle fir die geringe Prasenz gespielt hat.
war eine detaillierte Auseinandersetzung mit den Themenbereichen des Haushalts nicht

notwendig, um sich mit einem Vorschlag an dem Verfahren zu beteiligen.

130 Marker, Oliver (2011).
31 vgl. Holtkamp, Lars (2004), S. 12.
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Bezulglich der Information in Partizipationsverfahren klassisch unterreprasentierten Gruppen
fand in beiden Verfahren keine zielgruppenorientierte Ansprache statt. Wahrend im Beispiel
des Freiburger Verfahrens jedoch versucht wurde Informationen Uber Multiplikatoren zu
vermitteln, soll die verstarkte Einbindung von Multiplikatoren in KoIn erst im kommenden
Verfahren stattfinden. Ob Uber die Ansprache von Multiplikatoren jedoch eine Vielzahl von
Personen unterreprasentierter Gruppen informiert werden kdnnen, bleibt fraglich und auch

im Freiburger Verfahren gibt es hierfur keine Belege.

6.3 Biurgerbeteiligung an der kommunalen Haushaltsaufstellung

Gleiche Zugangs- und Teilnahmechancen, insbesondere fiir altere Menschen, waren im
Freiburger Verfahren nur bedingt gegeben, da keine schriftlichen oder telefonischen
Vorschlage oder Haushaltsaufstellungen im Rahmen der Onlinebeteiligung gemacht werden
konnten und eine Teilnahme an der Umfrage nur durch vorherige Auswahl der jeweiligen
Person moglich war. Hingegen ware es fir Personen ohne Internetzugang oder mit
geringen Computerkenntnisse eine Alternative gewesen an der Stadtkonferenz
teilzunehmen. Bei einer Dauer von 1,5 Tagen wurde jedoch deutlich, dass sich vermutlich
unter anderem auf Grund des hohen Zeitaufwands nur wenige Birger (206 Personen) an
der Konferenz beteiligten. Hingegen war die Teilnahme an der Umfrage und auch die
Online-Beteiligung auch mit wenig Zeitaufwand moglich. Ein Leitmedium fir eine
transparente Zusammenfassung der Diskurse und Ergebnisse der einzelnen Plattformen
existierte nicht. Eine transparente Darstellung der Gewichtungsentscheidungen der Birger
ware jedoch auf Grund der unterschiedlichen Kategorien der einzelnen
Beteiligungsbausteine ohnehin schwer mdglich gewesen. Um lhre Praferenzen
auszudrtcken, konnten die Blrger neben den Gewichtungsentscheidungen in Bezug auf
die Haushaltsposten bei der Birgerumfrage offene Fragen beantworten, im Rahmen der
Online-Beteiligung Vorschlage entwickeln und bei der Stadtkonferenz Leistungen der Stadt
Freiburg diskutieren. Die Qualitat der verschiedenen Beteiligungsergebnisse ist jedoch aus
unterschiedlichen Griinden als gering einzuschatzen. Die Burgerumfrage fand vor der
Aufbereitung des Haushalts statt und somit lagen den Blrgern zum Zeitpunkt der
Beantwortung der Fragen keine aufbereiteten Informationen zum Haushalt vor. Es gibt auch
keine Anzeichen dafur, dass die Umfrageteilnehmer auf andere Weise fundierte
Informationen Uber die Haushaltsposten erhalten haben. Die Aussagequalitat einer Umfrage
Uber Haushaltsposten, bei denen die teilnehmenden Burger Ihre Meinung abgeben, denen
es jedoch an ausreichender Information und an der Gelegenheit zur kritischen Reflexion
und Diskussion fehlt, ist daher begrenzt. In Bezug auf die erarbeiteten Vorschlage im
Rahmen der Onlinebeteiligung wurden zwar Bedirfnisse und Ideen von den teilnehmenden
Burgern formuliert und untereinander diskutiert, Informationen dariber, was eine
Umsetzung der Vorschldge kosten wirde oder wo sich Probleme in der Umsetzung

ergeben, wurden von Seiten der Verwaltung jedoch nicht gegeben. Entscheidende
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Argumente konnten somit nicht in den Diskussionsprozess einflieBen und zudem beteiligten
sich jeweils nur wenige Personen an der Diskussion. Unabhé&ngig von der genauen Anzahl
der Personen kommt hier ein weiteres Problem zum Vorschein, das beispielhaft an der
Online-Beteiligung zum Haushaltsposten ,Theater” verdeutlich werden soll: Dass dieser
Posten die hdchsten Streuungen von Zuwendungen und Reduzierungen aufwies, zeigt
lediglich unterschiedliche Meinungen der Freiburger Birger zu diesem Thema an. Dass
einige Nutzer in der Diskussion eine starkere Forderung von freien Theater-Gruppen
forderten, lasst ferner keine Rickschliisse dariiber zu, ob es sich hier nur um die Meinung
einer Einzelgruppe handelt oder diese beispielsweise von der Mehrheit der Freiburger

Burger befiirwortet wird.**

An diesem Punkt muss auch die Frage gestellt werden, welcher
Aufwand damit verbunden ware, beispielsweise das komplexe Themengebiet
»Theaterférderung® mit seinen Rahmenbedingungen und Abhangigkeiten fundiert unter den
Burgern diskutieren zu kénnen und die Diskussion abschlieRend zu einem Ergebnis zu
fihren. Im Rahmen eines Verfahrens mit dem gleichberechtigten Fokus auf alle
Haushaltsposten scheint dies kaum moglich zu sein. Im Vergleich hierzu zeigte die
Stadtkonferenz eine gegenteilige Problematik. Eine 1,5 tagige Diskussion wurde
zusammengefiihrt in der abschlielenden Frage: ,Welche drei Haushaltsposten sollten in
den kommenden zwei Jahren mehr Gewicht erhalten?“ Dass das Ergebnis einer intensiven
Diskussion Uber Entwicklungsziele der Gesamtstadt und der Stadtteile abschlieend in der
Gewichtung von Haushaltsposten zusammengefasst wird, ist in Bezug auf die Aussagekraft
des Ergebnisses fragwirdig und fir die Diskussionsteilnehmer unbefriedigend. Dieses
Unbehagen zeigte sich auch bei einer Gruppe von Teilnehmern, die sich weigerte, an der
abschlielenden Abstimmung teilzunehmen. AbschlieRend bleibt festzuhalten, dass in
Freiburg keine zielgruppenorientierten MaRnahmen fiir eine moglichst hohe Beteiligung von
in Partizipationsverfahren klassisch unterreprasentierten Gruppen durchgefiihrt wurden.
Ebenso wenig wurde eine Priorisierung der Vorschlage der Online-Beteiligung oder der
erarbeiteten Entwicklungsziele der Stadtkonferenz vorgenommen. Zudem wurde den
Teilnehmern keine Einschatzung zur Wahrscheinlichkeit der Umsetzung der einzelnen
Vorschlage gegeben und stattdessen lediglich verdeutlicht, dass die Vorschlage an den
Gemeinderat weitergeleitet wirden und dieser Uber die Berticksichtigung entscheidet. Eine
weitere Problematik der erfolgten Beteiligung im Rahmen des Beteiligungshaushalts 2009 /
2010 bestand darin, dass einerseits nur eine reprasentative Blrgerumfrage Rickschlisse
auf die Meinung der Summe der Blrger zulie3, es sich dabei andererseits jedoch um ein
Instrument der Meinungsforschung handelt. Eine Umfrage gibt nur einzelnen Burgern die
Maoglichkeit ihre Meinung zu &ufRern und kann daher den Prozess kollektiver Willensbildung

im Rahmen eines demokratischen Beteiligungsverfahrens nicht ersetzen.

132 ygl. Stadt Freiburg (2008c), S. 42 f.
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Wie im Freiburger Verfahren wurden auch in Koéln keine zielgruppenspezifischen
Mafinahmen zur Beteiligung von in Partizipationsverfahren klassisch unterrepréasentierten
Gruppen durchgefiihrt. Im Vergleich zum Freiburger Verfahren mit drei verschiedenen
Beteiligungsbausteinen zeichnete sich der Kolner Birgerhaushalt 2010 jedoch durch eine
Fokussierung auf die Online-Beteiligung und das Leitmedium Internetplattform aus. Dabei
wurde der Ablauf des Verfahrens klar an die Birger kommuniziert. Durch die Einrichtung
von Computer-Arbeitsplatzen und der Mdglichkeit, mindliche und schriftliche Vorschlage
sowie schriftiche Bewertungen abgeben zu koénnen, wurde auch Personen ohne
Internetzugang oder Computerkenntnisse die Moglichkeit gegeben am Verfahren zu
partizipieren. Im Gegensatz zu Freiburg wurden im Koélner Verfahren keine Haushaltsposten
gewichtet. Der Fokus lag stattdessen ausschlief3lich auf der Abgabe, Diskussion und
Bewertung von Vorschlagen. Dieser Fokus bildete eine sehr niederschwellige und einfache
Maoglichkeit fur die Blrger der Stadt Koln ihre personlichen Praferenzen mit geringem
Zeitaufwand auszudricken — auch ohne sich im Vorfeld mit den Informationen zu den
Haushaltsposten beschaftigt zu haben. Die Niederschwelligkeit des Verfahrens ist jedoch
gleichzeitig ein Problem: Dass die Kategorie ,Sonstiges” trotz wohlwollender Zuordnung der
Redaktion die meisten Vorschlage enthielt, ist ein starkes Indiz dafirr, dass sich viele Blrger
nicht mit den einzelnen Haushaltsposten beschéftigt haben. Aber auch bei den Vorschlagen
der Bestenlisten zeigt sich, dass diese in der Regel keinen direkten Bezug zu den einzelnen
Produktgruppen des Haushalts hatten beziehungsweise der Eindruck entstand, das Beziige
bewusst konstruiert wurden. Diskussionen (ber die vier Produktgruppen des Haushalts, die
laut Informationsbroschiire Kern des Verfahrens waren sowie Uber die Frage ob fir
Leistungen wie beispielsweise den Immissionsschutz mehr oder weniger Geld ausgegeben
werden sollte, fanden im Rahmen der Online-Beteiligung nicht statt. In Bezug auf die in der
Praxis erfolgte Beteiligung kann man daher das Verfahren auch als themenfokussiertes
Anliegenmanagement beschreiben, dass an die Haushaltsaufstellung der Stadt gekoppelt
ist. Trotz der Bemihungen der Verwaltung laufend Hintergrundinformationen zu den
einzelnen Vorschlagen zu geben, wurden gut 93% der Vorschlage weniger als zehn Mal
kommentiert. Zu berlcksichtigen ist zudem, dass die Kommentare keine Auswirkung auf
den urspriinglichen Vorschlag hatten, da dieser unverandert bestehen blieb. Letztendlich
hatten die Kommentare somit die Wirkung, Personen bei der Abgabe einer Pro- oder
Kontra-Stimme in der Meinungsfindung zu unterstiitzen. Insgesamt zeigt sich auch hier,
dass es kaum Anzeichen fir eine hohe Qualitdt der Vorschlage gibt. Zudem ist die
Verwaltung der Stadt Kdln der Auffassung, dass Uberwiegend Themen diskutiert worden,
die bereits zuvor in der politischen Beratung thematisiert worden waren und der
Innovationsgrad der Vorschlage insgesamt gering war'®. Eine Priorisierung der Vorschlage

fand durch die Bewertungen der Teilnehmer statt und die Anzahl der Vorschlage auf den

133 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 82.
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Bestenlisten wurde begrenzt, was eine besser Handhabbarkeit fir Politik und Verwaltung
bewirkte. Kritisch zu sehen, ist jedoch, dass bereits ein sehr geringer Uberhang an Pro-
Stimmen ausreichte, damit ein Vorschlag in die Bestenliste gelangte. Zudem ist
hervorzuheben, dass die Priorisierung der Vorschlage lediglich durch gut 1% der Kdélner
Biirger erfolgte und eine ,starke Uberreprasentierung von Personen mit héheren formalen
Bildungstiteln existierte, wobei davon ausgegangen werden kann, dass dies ,Einfluss auf
die Zusammensetzung der Bestenlisten® hatte. Ferner stammten samtliche Vorschlage von

134

nur 6,5% der am Verfahren beteiligten Personen.”™ Auch im Kolner Verfahren sind daher

Ruckschlusse auf die Prioritaten der Biirgerschaft nur sehr bedingt méglich.

6.4 Entscheidungsfindung, Rechenschaft und Evaluation

In der Phase der Entscheidungsfindung wurden im Beispiel des Freiburger
Beteiligungshaushalts weitere zentrale Probleme deutlich. Die Vorschlage der Online-
Beteiligung und der Stadtkonferenz waren nicht priorisiert und zudem erfolgte im
Hinblick auf deren potenzielle Umsetzung keine Angabe zu Rahmenbedingungen und
finanziellen Konsequenzen durch die Verwaltung. Stattdessen wurde dem Gemeinderat
die gesamte Dokumentation der Beteiligungsbausteine ohne zusatzliche Strukturierung
uberreicht. Dabei zeigte sich, dass die enorme Menge an Detailinformationen von den
Stadtraten kaum zu verarbeiten war und als einzig transparentes Ergebnis der
einzelnen Beteiligungsbausteine die jeweilige Gewichtung der Haushaltsposten blieb.
Trotz unterschiedlicher Kategorien konnten hierbei Themenkomplexe identifiziert
werden, die in allen Beteiligungsbausteinen ahnlich priorisiert worden. Hingegen gab es
keine  Anzeichen daflr, dass Vorschlage, die urspriinglich in den
Beteiligungsbausteinen erarbeitet wurden, in die Entscheidungsfindung des
Gemeinderats einflossen. Daher ist davon auszugehen, dass nur die Gewichtung der
Haushaltsposten, als Ergebnisse der Beteiligungsbausteine von den Fraktionen
bertcksichtigt wurden und diese die Ergebnisse vor allem zur Untermauerung lhrer
eigenen Positionen verwendet haben. Die Rechenschaftslegung, die urspringlich im
Rahmen einer Ausgabe des Amtsblatts geschehen sollte, erfolgte ausschlief3lich durch
die Berichterstattung der ortlichen Medien tber die Beratungen des Gemeinderats. Da
keine Vorschlage aus den Beteiligungsbausteinen in die Entscheidungsfindung des
Rates eingeflossen waren und diese somit nicht umgesetzt werden konnten, wird
nachvollziehbar, warum auf eine Amtsblattausgabe zur Rechenschaftslegung verzichtet
wurde, da fraglich ist, welche Inhalte diese hatte haben sollen. Eine unabhangige
Evaluation des Verfahrens fand zudem nicht statt und die Evaluation von Christine

Farber wurde nicht veréffentlicht. Zudem wurde die ,Begleitgruppe Bilrgerhaushalt*

134 Vgl. Taubert, Niels / Krohn, Wolfgang / Knobloch, Tobias (2010), S. 4.
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nicht fortgefuihrt und es erfolgte keine gemeinsame Weiterentwicklung des Verfahrens

durch Politik, Verwaltung und zivilgesellschaftliche Akteure.

Im Vergleich zum Freiburger Verfahren, wurden die 200 in der Beteiligungsphase
priorisierten Vorschlage der beiden Themenbereiche des Kolner Birgerhaushalts
2010 von der Verwaltung inklusive finanzieller Konsequenzen fir die
Entscheidungsphase transparent aufbereitet. Trotz eines ausdifferenzierten und
strukturierten Systems aus Informationsaufbereitung und Beratung in den
Bezirksvertretungen und den Fachausschissen des Rates entstand dennoch der
Eindruck, dass die Informationsvielfalt fir eine intensive und detaillierte Beratung der
einzelnen Vorschlage zu grof3 war. Deutlich wurde dies beispielsweise an blockweisen
Abstimmungen zu Stellungnahmen der Verwaltung, die keine Beschlussvorlagen
waren. Eine Bedeutung des Votums blieb so unklar und zeigt, dass in diesen Fallen
zuvor keine intensive Auseinandersetzung mit dem einzelnen Vorschlag stattgefunden
hat. Die Ergebnisse der Beteiligungsphase wurden durch den Beschluss Uber die
Umsetzung von 30 Vorschlagen der Bestenlisten bei der abschlieBenden Aufstellung
des Haushalts bertcksichtigt. Eine zeithahe Umsetzung der Vorschlage wird zwar
angestrebt, dennoch ist man sich innerhalb der Verwaltung auch dariiber im Klaren,
dass man langere Zeitraume benétigt, um Vorschlage umzusetzen®®, was auch ein
wichtiger Grund fir die Einfihrung eines nach Themen roulierenden Systems war.
Auch die Rechenschaftsphase im Kdlner Verfahren kann in Zukunft weiter verbessert
werden. So sind die Angaben zu den zu den umzusetzenden Vorschldgen im
Beschluss des Rates, der im Internet abrufbar ist, fir den Bilrger nicht Klar
nachvollziehbar. Zudem bleibt auch der Rechenschaftsbericht erneut wenig
aussagekraftig, da er strukturell dem des ersten Verfahrens gleicht, der im Rahmen der
Evaluation von Kommunalpolitik und Blrgern beanstandet wurde. Dass der Bericht
weder gedruckt noch im Internet abrufbar war, liefert auch Indizien dafirr, dass das
Interesse an dem Rechenschaftsbericht gering ist. Die Ampelsystematik auf der
Internetplattform ist ein Versuch, die Birger Uber den Stand der Umsetzung des
Vorschlags zu informieren. Eine zeitliche Perspektive fir die Umsetzung der
angenommenen Vorschldge wird aber auch hier nicht gegeben. Da inhaltlich die
Dokumentation der Vorschlage, Kommentare und Beschlussfassungen aus dem
Rechenschaftsbericht auf die Plattform gebracht wurde, sind die Informationen zu den
umzusetzenden Vorschlagen auch hier nicht leicht verstandlich. Zudem fand keine fir
die Burger Ubersichtliche Aufbereitung und Zusammenfassung der Ergebnisse des

Verfahrens statt. Stattdessen entschied sich die Stadt jedoch dazu, erstmalig eine

% Kreutz, Tanja (2011).
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unabhangige Evaluation zu beauftragen, die auch die Effizienz der einzelnen
MaRnahmen bewertete. Der Evaluationsbericht ist im Internet abrufbar und die
neunseitige Zusammenfassung des Berichts gibt einen kurzen und leicht verstandlichen
Uberblick iiber die Ergebnisse der Untersuchung. Eine Bewertung der Qualitit der
erzielten Politikergebnisse konnte jedoch auf Grund der Fertigstellung der Evaluation
noch vor dem Beschluss des Doppelhaushalts nicht erfolgen. Die Ergebnisse der
Evaluation wurden in Kéln innerhalb der Kommunalpolitik und der Verwaltung diskutiert
und zu Vorbereitung des kommenden Verfahrens mit den Mitgliedern des Beirats
weiterentwickelt. Mit diesem Vorgehen bei dem auch die Kapazitdten der
verschiedenen Akteure im Blickfeld sind, kann das Verfahren ,Burgerhaushalt® im

Rahmen eines stetigen Verbesserungsprozesses Schritt flir Schritt optimiert werden.

6.5 Politikergebnisse und Spielraume fir eine Beteiligung

Greifbare Politikergebnisse, die auf das Freiburger Verfahren zurtickgehen, konnten im
Rahmen dieser Arbeit kaum nachgewiesen werden. Interessant ist in diesem
Zusammenhang auch die Aussage eines am Verfahren beteiligten Vertreters, der TuTech
Innovation GmbH, der die Diskussionen der Online-Beteiligung im Anschluss als ,grof3en
Schatz” bezeichnete, der nach Aussage der Projektleiterin der Stadt in der Folge gehoben
werden sollte.** Diesbeziiglich zeigen die Ergebnisse dieser Arbeit jedoch, dass dieses
Vorhaben nicht gelungen ist. Zudem hat sich der Gemeinderat zwar ,bei einem Teil seiner
Antrage auf die Diskussionen und Ergebnisse des Beteiligungshaushalts bezogen“**’, dass
die Birgerbeteiligung jedoch der Ursprung der Fraktionsantrage zum Beteiligungshaushalt
gewesen ist, konnte hier ebenfalls nicht nachgewiesen werden. Nach Auffassung der
Projektleiterin der Stadt war so auch das zentrale Ergebnis des Freiburger
Beteiligungshaushalts 2009 / 2010 aus Perspektive des Gemeinderats, ,dass in allen
Beteiligungsbausteinen eigentlich thematisch die gleichen Schwerpunkte als relevant
betrachtet wurden.” Wie in den Kapitel zuvor aufgezeigt scheint diese Einschatzung im Kern

ein realistisches Bild Uber das Verfahren zu zeichnen.

Im Vergleich zum Freiburger Verfahren sind die Ergebnisse des Kdlner Blrgerhaushalts
2010 grundsatzlich greifbarer. Die Umsetzung von drei3ig Vorschlagen aus den
Bestenlisten wurde vom Rat beschlossen und fur deren Umsetzung wurden gut zwei
Millionen Euro zur Verfigung gestellt. Hierbei handelte es sich jedoch vor allem um
kleinteilige Vorschlage, die teilweise auch keinen Bezug mehr zu den Produktgruppen der
Informationsbroschiire ,Umweltschutz“ und ,Schule / Bildung“ hatten. Deutlich wird dies

beispielsweise am Vorschlag ,Tempo 50 auf der Riehler Strale®, der im Beschluss des

136 Vgl. Badische Zeitung (2008b).
137 Vgl. Schubert, Annette (2011).
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Rats dem Cluster ,Verkehr® zugeordnet wurde und fir dessen Umsetzung eine
Umprogrammierung von Lichtsignalanlagen erfolgen muss.”*® Im Bereich der
Schulsanierung, in den eine Reihe von umzusetzenden Vorschlage féllt, ist zudem haufig
nicht klar, ob die Vorhaben wirklich auf Grund des Blrgerhaushalts realisiert werden sollen
oder deren Umsetzung ohnehin geplant war. Durch die Vorschlagsbasiertheit des
Verfahrens, lassen dessen Ergebnisse ferner keine Schliisse auf die Meinung der Blrger
bezlglich einer starkeren oder geringeren Gewichtung der einzelnen Produktgruppen zu.
Die erzielten Politikergebnisse kénnen abschlieBend noch nicht bewertet werden, da es

hierzu erst ,in den kommenden Monaten einen Statusbericht“*3°

geben wird. Interessant ist
in diesem Zusammenhang auch die Aussage der Projektleiterin der Kdmmerei der Stadt
Kdln, die das wichtigste Ergebnis des Verfahrens darin sieht, dass ,man auf einmal einen
Dialog hat, den man friher nicht hatte und das war auch die Resonanz bei den
Teilnehmern, die es toll fanden, dass Sie gefragt werden. Und die Politiker bekommen auch
ein Geflhl fur die Probleme vor Ort.“ In diesem Sinne kann man auch die Schaffung einer
Kommunikationsplattform, die stetig weiterentwickelt wird und die zur Bearbeitung
kommunalpolitischer Fragestellungen verwendet werden kann, als Leistungsproduktion und
Politikergebnis des Verfahrens sehen. Die Beteiligungsplattform im Internet und die im
Rahmen des Birgerhaushalts gemachten Erfahrungen konnten bereits in einem weiteren
Beteiligungsverfahren ,Larmaktionsplanung — Kéln aktiv gegen Larm*“ genutzt werden. Auch
in Zukunft soll die Beteiligungsplattform, neben dem Birgerhaushalt fir die Umsetzung von

Beteiligungsverfahren zu verschiedenen kommunalen Themen genutzt werden.

Betrachtet man die finanziellen Spielrdume der Beteiligung bei einer dramatischen
Haushaltslage, wie im Beispiel Kdln, vor dem Hintergrund dieser Ergebnisse, fallt folgendes
auf: Wahrend Holtkamp feststellt, dass eine Beteiligung der Blrger an der
Haushaltsaufstellung auf Grund der sich ausbreitenden Haushaltskrise und fehlender
finanzieller Spielraume vieler Kommunen nicht sinnvoll ist, bekraftigt der zustandige
Mitarbeiter der Kdmmerei der Stadt Kéln, dass trotz einer dramatischen Haushaltssituation
fir eine Beteiligung der Blrger ausreichend Spielraume vorhanden waren. Dieser
vermeintliche Widerspruch 16st sich auf, wenn man die fiir die Umsetzung der
beschlossenen Vorschlage zuséatzlich investierte Summe von ca. 2 Mio. Euro betrachtet. So
lange die Stadt Koéln kein Haushaltssicherungskonzept aufstellen oder unter einem
Nothaushalt agieren muss, ist in diesem Zusammenhang davon auszugehen, dass es die
Stadt bei einem Haushaltsvolumen von gut 3,5 Milliarden Euro auch in Zukunft schaffen
wird, Spielraume fir eine Beteiligung der Blrger im einstelligen Millionenbereich zu
schaffen. Mit Blick auf den Freiburger Beteiligungshaushalt |asst sich auch hier feststellen,

dass kaum finanzielle Spielrdume fir ein Verfahren vorhanden sein missen, dessen

138 \gl. Stadt Koln (2010d).
139 Vgl. Kreutz, Tanja (2011).
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zentrales Ergebnis darin besteht, dass sich die einzelnen Fraktionen bei der Formulierung
von Antrdgen zum Haushaltsplanentwurf, auf die Gewichtungsentscheidungen der

Teilnehmer zu den einzelnen Haushaltsposten beziehen.

6.6 Input- und Output-Legitimitat sowie Effizienz der Verfahren

Betrachtet man die Frage nach einer moglichen Steigerung der Input-Legitimitat auf
kommunaler Ebene, muss bewertet werden, ob es durch die Verfahren gelungen ist, die
Praferenzen der Birger auf kommunaler Ebene besser zu beriicksichtigen. In diesem
Zusammenhang ist es als sehr problematisch zu werten, dass sich nur ca. 1% (KdIn) bis 2%
(Freiburg) der Burger an dem Verfahren beteiligten, was bedeutet, dass die Préferenzen
von ca. 98% (Freiburg) bis 99% (Koln) der Birger nicht in die Verfahren eingeflossen sind.
Ein weiteres Problem in diesem Zusammenhang hat das Freiburger Verfahren aufgezeigt.
Eine reprasentative Umfrage liefert Indizien fur die Meinung ,der Birger und kann
grundsétzlich die Input-Legitimitat auf kommunaler Ebene steigern. Da jedoch nur
ausgewahlte Personen an einer reprasentativen Umfrage teilnehmen dirfen, ist ein
Ruckschluss der Umfrageergebnisse auf die Meinung der kommunalen Bevélkerung in
einem demokratischen Beteiligungsverfahren sehr problematisch, da hierdurch der
Gleichheitsgrundsatz verletzt wird. Diesbezlglich ist jedoch im Kolner Verfahren
problematisch, dass lediglich 1% der Blrger Uber die Erstellung der Bestenlisten dariiber
entscheiden, welche Vorschlage in den Entscheidungsfindungsprozess einflieRen und
hierfiir pro Vorschlag bereits ein Uberhang von 32 bzw. 29 Pro-Stimmen ausreichte.
Insgesamt konnte daher eine Steigerung der Input-Legitimitat auf kommunaler Ebene von
beiden Verfahren nur in geringem MaRe erreicht werden. Dass beide Verfahren, die keine
gesetzliche Grundlage besitzen und auf den Beschluss eines kommunalen
Vertretungsorgans zuriickgehen, tberhaupt legitim sind, wird dadurch gewahrleistet, dass
das Letztentscheidungsrecht bei dem auf kommunaler Ebene in allgemeinen und gleichen

Wahlen legitimierten Rat beziehungsweise Gemeinderat verbleibt.

Eine Beurteilung der Steigerung der Outputlegitimitat auf kommunaler Ebene, war im Fall
des Freiburger Verfahrens schwierig, da keine messbaren Politikergebnisse nachgewiesen
werden konnten, fur die der Bulrgerhaushalt ursdchlich war. Als Ergebnis des
Beteiligungshaushalts 2009 / 2010 bleiben somit die Gewichtungsentscheidungen der am
Verfahren beteiligten Blrger in Bezug auf die Haushaltsposten, welche in den
Entscheidungsprozess des Gemeinderats eingeflossen sind, wobei fragwirdig bleibt, ob
diese den vom Gemeinderat beschlossenen Doppelhaushalt entscheidend beeinflusst
haben. Eine Steigerung der Output-Legitimitat auf kommunaler Ebene ist somit im
Freiburger Verfahren héchstens in sehr geringem Malie erfolgt. In diesem Zusammenhang
hat die Betrachtung des Kélner Blrgerhaushalts 2010 gezeigt, dass die Politikergebnisse

noch nicht abschlie3end bewertet werden kénnen. Beleuchtet man jedoch die Vorschlage,
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deren Umsetzung beschlossen wurde, so betreffen diese vor allem kleinteilige Mal3nahmen.
Bei einem Haushaltsvolumen von 3,5 Milliarden Euro bleibt der Betrag von ca. zwei
Millionen Euro, der fiir die Umsetzung der beschlossenen Vorschlage bereitgestellt wurde,
zudem marginal. Nicht zu vergessen ist jedoch im Beispiel Koln, dass das Verfahren
gemeinsam mit den Akteuren der Begleitgruppe stetig weiterentwickelt wird und diese an
einer Optimierung des Trialogs zwischen Burger, Verwaltung und Politik arbeiten, um ein
besseres Verstandnis fireinander zu entwickeln. Aus diesem Blickwinkel kdnnen die
entstandenen Kommunikationsstrukturen und die Beteiligungsplattform im Internet auch als
eine Option auf eine zuklnftige Steigerung der Output-Legitimitdt auf kommunaler Ebene in
Kdln betrachtet werden. Im Vergleich zum Freiburger Verfahren schneidet der Koélner
Burgerhaushalt 2010 im Hinblick auf die Steigerung der Output-Legitimitat zwar besser ab,

aber auch diese Steigerung bleibt bisher gering.

Setzt man die Bewertung der Legitimitatssteigerungen durch den Freiburger
Beteiligungshaushalts 2009 / 2010 in Bezug zum hohen Aufwand aller beteiligten Akteure,
den kalkulatorischen Gesamtkosten von 682.240 Euro sowie den angefallenen Sachkosten
von 220.085 Euro kann das Verfahren als wenig effizient bezeichnet werden. Im Hinblick
auf die Beurteilung der Effizienz des Verfahrens ,Koélner Burgerhaushalt 2010“ ist zu
beriicksichtigen, dass hier keine kalkulatorischen Kosten flir die Arbeit der
Verwaltungsmitarbeiter berechnet wurden. In diesem Zusammenhang ist davon
auszugehen, dass die zeitlichen Kapazitaten die fur die Beurteilung und Beratung der
Vorschlage von Politik und Verwaltung eingebracht wurden, grof3er als in Freiburg sind und
die Sachkosten mit einem geschéatzten Betrag zwischen 50.000 und 150.000 Euro geringer
waren, was vor allem damit zu erklaren ist, dass die Beteiligungsplattform nicht neu
konzipiert und umgesetzt, sondern lediglich weiterentwicklet werden musste. Insgesamt
wurde auch das Kélner Verfahren mit hohem Aufwand betrieben, der insbesondere bei der
Verwaltung im Rahmen der Vorbereitung des Verfahrens und der Beurteilung der einzelnen
Vorschlage anfiel. Hingegen zeichnet sich der Kdlner Blrgerhaushalt 2010 durch seine
Einfachheit und Niederschwelligkeit der Beteiligung sowie einem ausdifferenzierten und
strukturierten System aus Informationsaufbereitung und Beratung aus. Dennoch kann mit
Blick auf die geringe Steigerung der Legitimitat auch die Effizienz des Kolner Verfahrens in

Zukunft noch deutlich gesteigert werden.

7 Fazit und Ausblick

Ziel der vorliegenden Arbeit war es, an Hand der Beispiele der Grof3stadte Freiburg und
Koéln zu beurteilen, ob es sich bei Birgerhaushaltsverfahren um eine erfolgreiche
Partizipation in der kommunalen Haushaltspolitik handelt. Die Ergebnisse haben gezeigt,
dass das Kolner Verfahren ,Burgerhaushalt 2010 auf Grund einer geringen Steigerung von

Input- sowie Output-Legitimitdt nur sehr bedingt als erfolgreiche Partizipation an der
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kommunalen Haushaltspolitik bezeichnet werden kann. Auf Grund einer ebenfalls geringen
Steigerung der Input-Legitimitdt und einer maximal sehr geringen Steigerung der Output-
Legitimitat, muss das Freiburger Verfahren ,Beteiligungshaushalt 2009 / 2010“ im Vergleich
als noch weniger erfolgreich angesehen werden. Vor allem im Hinblick auf eine immer
starker steigende Anzahl von Blrgerhaushaltsverfahren in deutschen Kommunen, sind
diese Ergebnisse, die auf Basis der hier aufgestellten Kriterien erarbeitet wurden,

ernlchternd.

Im Hinblick auf den Freiburger Beteiligungshaushalt sind zunachst eine Reihe von
methodischen Problemen fir das ernlichternde Fazit verantwortlich. Hierzu z&hlt einerseits
eine reprasentative Blrgerumfrage, die nicht auf der Basis von aufbereitet Informationen
zum Haushalt stattfand und deren Aussagekraft daher gering blieb. Zudem fihrten die
unterschiedlichen Haushaltsposten in den drei Beteiligungsbausteine dazu, dass eine
Vergleichbarkeit der Ergebnisse erschwert wurde. Das Hauptproblem des Verfahrens war
jedoch, dass sowohl von den Teilnehmern der Online-Plattform wie auch von den
Teilnehmern der Stadtkonferenz eine Reihe von Vorschlagen erarbeitet wurden, die
lediglich dokumentiert, jedoch von der Verwaltung weder bewertet noch Ubersichtlich
aufbereitet wurden. So wurde dem Gemeinderat eine groRe Menge an dokumentierten
Informationen zum Ablauf und den Ergebnissen der Beteiligungsbausteine Ubergeben,
deren Aussagekraft fraglich blieb und die nicht in greifbare Politikergebnisse verarbeitet
werden konnten. Mit Blick auf die Methodik des Verfahrens erwies sich das Kélner
Verfahren, das bereits zum zweiten Mal durchgefuhrt wurde, als deutlich ausgereifter. Im
Gegensatz zum Freiburger Verfahren wurden einen begrenzte Anzahl von Vorschlagen von
der Kolner Verwaltung im Detail aufbereitet und in die politische Entscheidungsfindung
eingebracht, in deren Rahmen die Umsetzung von dreil8ig Vorschlagen beschlossen wurde.
Im Verhaltnis zum Aufwand des Verfahrens sind jedoch auch hier die erzielten
Politikergebnisse marginal. Dies gilt insbesondere dann, wenn man die zusatzlich
ausgegebenen Mittel zur Umsetzung der Vorschlage von ca. 2 Mio. Euro in Bezug zum
Gesamthaushalt der Stadt Koln von ca. 3,5 Milliarden Euro pro Jahr setzt. Trotz einer
intensiven Offentlichkeitsarbeit ist es dennoch in beiden Verfahren nicht gelungen mehr als
1% bis 2% der Bevolkerung flir eine Beteiligung zu gewinnen. Aber auch wenn es in
Zukunft gelingen sollte, dass durch eine weitere Verbesserung der Verfahren beispielsweise
3% bis 4% der Bevolkerung an den Verfahren teilnehmen, werden die zentralen Probleme
beider Verfahren nicht geltst. Daher sollten auch mégliche Alternativen in Betracht gezogen
werden, die im Hinblick auf eine Steigerung der Input- sowie der Output-Legitimitat auf
kommunaler Ebene zu besseren Ergebnissen fiihren kdnnten. In Bezug auf mdgliche
Alternativen zu einer Partizipation Uber ein Birgerhaushaltsverfahren hat das Verfahren

.Kolner Blrgerhaushalt 2010“ bereits gute Ansatze geliefert.
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Das Kolner Verfahren war faktisch im Kern ein themenbezogenes Anliegenmanagement,
das an die Haushaltsaufstellung der Kommune gekoppelt war. Der Vorteil fir die am
Verfahren beteiligten Burger war dabei, dass sie sich nicht mit dem Haushalt
auseinandersetzen mussten und dennoch ihr Anliegen in das Verfahren einbringen
konnten. Dass trotz einer sehr wohlwollenden Zuordnung der Redaktion die meisten
Vorschlage in der Kategorie Sonstiges landeten, zeigt, dass eine thematische
Beschrankung problematisch ist. Aus Perspektive des Birgers betrachtet, scheint eher der
Wunsch zu bestehen, ein personliches Anliegen unabhangig vom Themenbereich in das
politische System einzubringen als umgekehrt zunachst Themenbereiche zu beleuchten
und sich dann ein Anliegen zu Uberlegen. Eine zukilnftige Losung hierfir kdnnte in Koln
beispielsweise die Etablierung eines stdndigen Anliegenmanagements sein. Ein Vortell
eines solchen Vorgehens ware, dass personliche Anliegen von Birgern der Stadt zeithah
nach ihrem Entstehen in das politische System eingespeist werden koénnten. Fir die
Verwaltung héatte ein standiges Anliegenmanagement zudem den Vorteil, dass die
Vorschlage nicht innerhalb kurzer Zeit eingehen und bearbeitet werden missen sondern
sich diese auf die gesamte Haushaltsperiode verteilen. Auf Grund des
Burgerhaushaltverfahrens scheinen in Koln bereits eingespielte Strukturen und Prozesse
innerhalb der Verwaltung zu existieren, auf denen fir die Etablierung eines standigen
Anliegenmanagements aufgebaut werden koénnte. Auch hier missten jedoch Kriterien
definiert werden, unter welchen Umstanden ein Vorschlag von der Verwaltung detaillierter
bearbeitet und in die Kommunalpolitik eingespeist wird, was aber durchaus machbar
erscheint. Erganzt werden musste ein solches standiges Anliegenmanagement durch den
Einsatz partizipativer und direktdemokratischer Elemente bei Projekten mit einem hohen
Finanzierungsbedarf, die gerade in Grof3stadten keine Seltenheit darstellen. In diesem
Zusammenhang machte ein Gesprachspartner in Bezug zum Kolner Birgerhaushalt
folgende Aussage: ,Schade ist, dass die groRen Themen, wie die Messe, der U-Bahn-Bau,
die Neugestaltung des Rhein-Ufers, politisch alle durch sind und so hat der Biirger bisher
auch nicht das Gefiihl, dass es um groRe Themen geht.“**° In Zukunft kénnte man &hnlich
bedeutende Themen, die auch in der Offentlichkeit diskutiert werden, zum Anlass nehmen,
im Vorfeld ein Partizipationsverfahren zu etablieren, das auf der Beteiligungsplattform des
Burgerhaushalts aufbaut und bei dem die Winsche und Anregungen der Blirger einflieRen
kdnnen. Dabei ist davon auszugehen, dass in solchen Verfahren auch die Durchfihrung
von Prasenzveranstaltung zielfihrend ist, wenn diese dazu fihren, dass teilnehmende
Birger in moderierten Arbeitsgruppen Teilbereiche bearbeiten und die einzelnen
Ergebnisse abschlieRend zusammengefiihrt werden. Auf Basis des Partizipationsverfahrens
sollte anschlieRend ein Bilrgerentscheid stattfinden, bei dem die Birger der Stadt Uber die

Durchfuhrung des Vorhabens entscheiden kdnnen. Beispiele wie der aktuelle Konflikt um

140 Vgl. Lammers, Hille (2011).
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Stuttgart 21 oder der Bilrgerentscheid zum Verkauf der Freiburger Wohnungsgesellschaft
zeigen, dass mit den Blrgern durchaus zu rechnen ist, wenn Sie Uber bedeutende Themen
der Stadt mit grof3en finanziellen Auswirkungen entscheiden durfen.

Eine weitere Alternative fur die Durchfiihrung von Biirgerhaushaltsverfahren in Deutschland,
die unter anderem von Vertretern wie Herzberg beflrwortet wird, ist die Bereitstellung
eigener Budgets fur die Verfahren. Dabei wird von Herzberg die Bereitstellung eines
eigenen Budgets fur einen Bilrgerhaushalt als Hirde betrachtet, die deutsche erst
Verfahren tberwinden missen, damit diese nicht in der Belanglosigkeit verschwinden. Fir
Herzberg stellt die Bereitstellung eines eigenen Budgets eine Kernbedingung daflr dar,
dass sich noch mehr Personen an den Verfahren beteiligen und die Burger das Gefihl

haben, dass Ihre Vorschlage spurbar beriicksichtigt werden.***

Mit einem eigenen Budget
fur ein Blrgerhaushaltsverfahren wird jedoch das Ziel verfehlt die Blrger der Stadt an der
Haushaltsaufstellung der Kommune zu beteiligen, da diese dann de facto wieder ohne
Burgerbeteiligung stattfindet. Vielleicht sind Vorschlage wie diese aber auch ein Zeichen
daflir, dass eine sinnvolle Beteiligung der Birger am Prozess der Haushaltsaufstellung in
deutschen Kommunen insbesondere in Grofl3stadten kaum moglich ist. Die vorliegende
Arbeit hat zudem gezeigt, dass es aus Legitimitatsaspekten problematisch ist, wenn die
Bereitstellung eines eigenen Budgets fiir das Verfahren lediglich auf einem Ratsbeschluss
beruht. Bisher werden die deutschen Birgerhaushaltsverfahren durch eine Rickkoppelung
der Beteiligungsergebnisse an die Haushaltsberatungen im Rat und den Verbleib der
Entscheidungsmacht bei diesem Vertretungsorgan legitimiert. Ein Verfahren, das jedoch
keine rechtliche Grundlage besitzt, flir das ein eigenes Budget zur Verfligung gestellt wird
und Uber dessen Vergabe die am Birgerhaushaltsverfahren beteiligten Blrger entscheiden
bzw. quasi entscheiden, ist aus demokratischer Perspektive als nicht legitim zu bewerten. In
diesem Zusammenhang passt die Aussage ,Demokratie ist auch sich nicht beteiligen zu

missen“#?

. Demokratie ist aber auch, dass nicht eine zufallig zusammengesetzte Gruppe,
die 1 bis 2% der kommunalen Bevélkerung umfasst, Uber die Vergabe stadtischer Mittel
entscheidet, sondern diese Funktion von einem Gremium und Reprasentanten
Ubernommen wird, die von den Blrgern der Kommune in allgemeinen und gleichen Wahlen

legitimiert worden sind.

1 Vgl. Der Freitag (2011).
142 Vgl. Kreutz, Tanja (2011).
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