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Die wissenschaftliche Beschaftigung mit den Modernisierungstendenzen im Peti-
tionswesen ist nur schwach ausgepragt, obwohl in den letzten Jahren im In- und
Ausland, nicht zuletzt durch den FEinsatz des Internets ausgelost, interessante
Innovationen in Gang gesetzt wurden. Diese haben im Kontext einer Diskussion
um E-Partizipation und E-Parlament einen wichtigen Stellenwert. AufSerdem
lasst sich die Bedeutung des Themas auch durch die anhaltend hohe, tendenziell
zunehmende Inanspruchnahme des Petitionsrechts durch die Biirger begriinden.
Es handelt sich dabei keineswegs um ein Relikt aus einer lingst vergangenen
Zeit. Gerade in einer immer komplexer werdenden Gesellschaft konnen Petitio-
nen fir die Biirger eine weitere, manchmal auch eine »letzte« Moglichkeit sein,
auf Missstande und Ungerechtigkeiten hinzuweisen, aber auch Vorschlage zur
Losung eines Problems zu unterbreiten.

Anlass fiir die Beschiftigung mit dem Thema elektronische Petitionen war die
Einfithrung von Offentlichen Petitionen im Jahr 2005 durch den Deutschen Bun-
destag. Diese werden elektronisch eingereicht, im Internet veroffentlicht und
konnen auf der E-Petitionsplattform des Bundestages auch mitgezeichnet und
diskutiert werden. Das TAB hatte bereits den Modellversuch bis ins Jahr 2007
wissenschaftlich begleitet und dazu einen Bericht veroffentlicht. Diese zweite Stu-
die zum Thema wurde wieder vom Petitionsausschuss angeregt und vom Aus-
schuss fur Bildung, Forschung und Technikfolgenabschitzung beim TAB in Auf-
trag gegeben. Sie zeichnet die weitere Entwicklung der Offentlichen Petitionen
des Deutschen Bundestages nach und untersucht dariiber hinaus aber auch die
Modernisierungstendenzen bei den Petitionsstellen anderer Parlamente in Europa.

ELEKTRONISCHE UND OFFENTLICHE PETITIONEN

Was unter elektronischen (oder auch Online-)Petitionen verstanden wird, muss
naher bestimmt werden. Haufig wird unter elektronischen Petitionen die elek-
tronische Einreichung von Petitionen an den Petitionsadressaten verstanden.
Damit wird ein weiterer, zeitgemafSer Einreichungsweg eroffnet, entweder tiber
E-Mail bzw. ein elektronisches Petitionsformular, das einer E-Mail angehingt
werden kann, oder iiber ein Webformular. Die letzte Variante wird oft als On-
linepetition bezeichnet. Mit der elektronisch eingereichten Petition muss sich am
eigentlichen Petitionsverfahren nichts dndern.

Eine zweite Bedeutung von »elektronischer Petition« bezieht sich auf im Internet
veroffentlichte Petitionen. Diese miissen aber nicht unbedingt auch elektronisch
eingereicht worden sein. Zwar mag die elektronische Einreichung einer Petition
die spitere elektronische Nutzung befordern, Einreichungsprozess und das an-
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schlieflende Petitionsverfahren sind in Bezug auf die Nutzung des Internets aber
prinzipiell unabhingig voneinander.

Betrachtet man nur die ins Internet eingestellten Petitionen, kann man eine pas-
sive oder rezeptive und eine aktive oder interaktive Nutzungsvariante unter-
scheiden. Im ersten Fall sind die Petition und gegebenenfalls auch der Petitions-
bescheid lediglich nachlesbar. Im zweiten Fall kommen interaktive und kommu-
nikative Moglichkeiten des Internets, die in einem elektronischen Petitionssystem
implementiert sind, hinzu. Das konnen z.B. die Mitzeichnung einer Petition im
Internet, die elektronische »Werbung« fiir eine Petition, die Kontaktaufnahme
mit dem oder der Petentin oder die 6ffentliche Diskussion von Petitionen in On-
lineforen sein.

Fiir die Beschreibung und Analyse elektronischer Petitionssysteme haben sich die
folgenden Unterscheidungen bewahrt:

> elektronisch eingereichte Petitionen,

> offentliche elektronische Petitionen,

> offentliche elektronische Petitionen mit kommunikativen und partizipativen
Elementen.

MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IN DEUTSCHLAND

Im Mittelpunkt der Darstellung der Modernisierungstendenzen des Petitions-
wesens in Deutschland stehen die Reformen, die der Deutsche Bundestag 2005
begonnen hat. Daneben wird auf die aktuellen Entwicklungen bei den Volksver-
tretungen der Bundeslinder eingegangen, die den Modernisierungsschub beim
Deutschen Bundestag zum Anlass nehmen, ihre eigene »Internetstrategie« zu
uberpriifen. Die Vielfalt der sonstigen staatlichen wie privaten Eingabe- und Be-
schwerdestellen wird nicht weiter berticksichtigt.

OFFENTLICHE PETITIONEN DES DEUTSCHEN BUNDESTAGES

Der Reform von 2005 wird man nur teilweise gerecht, wenn man in ihr nur die
Einfithrung des Internets in das Petitionsverfahren sieht. Bedeutsamer ist, dass
der Deutsche Bundestag — unter bestimmten Bedingungen — seitdem Petitions-
texte veroffentlicht und — bei Erreichung eines Quorums — 6ffentliche Ausschuss-
sitzungen mit der Teilnahme von Petenten durchfiihrt. AufSerdem konnen auf
der E-Petitionsplattform des Deutschen Bundestages zu den dort veroffentlichten
Petitionen unterstiitzende Mitzeichnungen gesammelt und die Petitionen in 6ffent-
lichen Foren diskutiert werden.

Betrachtet man den Zuspruch zur E-Petitionsplattform, dann kann man die Of-
fentlichen Petitionen nur als Erfolgsmodell bezeichnen. Der Anteil der elek-
tronisch eingereichten Petitionen beim Deutschen Bundestag stieg seit 2006 von
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17 auf 34 % im Jahr 2010. Besonders attraktiv aber scheinen fur die Biirger die
Offentlichen Petitionen zu sein, denn ihr Anteil unter den eingereichten Petitio-
nen stieg von S auf 24 %. Insgesamt wurden von September 2005 bis Ende 2010
mehr als 3 Mio. Mitzeichnungen fiir etwa 2.100 Offentliche Petitionen gezihlt
und mehr als 100.000 Diskussionsbeitrage geschrieben.

Es bleibt aber richtig, was sich schon bei den ersten Analysen des Petitionsauf-
kommens beim Deutschen Bundestag vor drei Jahren abgezeichnet hatte, dass
die elektronischen und die Offentlichen Petitionen eher die herkémmlichen ver-
driangen, als dass sie zu einem Zuwachs an Petitionen insgesamt fithren. Ein
Zuwachs, der auf den Faktor »Internet« zuriickzufilhren wiare, ist derzeit nicht
festzustellen.

Dies mag auch daran liegen, dass es mit dem neuen Angebot nur sehr begrenzt
gelungen ist, neue, bisher eher petitionsabstinente Bevolkerungsschichten anzu-
sprechen. Die Einreicher Offentlicher Petitionen sind zwar deutlich jiinger als die
Einreicher nichtoffentlicher, herkommlicher Petitionen, beide Gruppen sind aber
weiterhin besser ausgebildet als der Durchschnitt der Bevolkerung und tberwie-
gend mannlich.

ZULASSUNG OFFENTLICHER PETITIONEN

Die Offentlichen Petitionen an den Deutschen Bundestag unterliegen einem be-
sonderen Zulassungsverfahren. Die Kriterien der Zulassung sind umstritten und
fithren in den Nutzerforen der E-Petitionsplattform zu kritischen Diskussionen,
in denen die Intransparenz dieses Verfahrens und die niedrige Zulassungsquote
beklagt werden. Etwa 60 % der befragten Finreicher von Offentlichen Petitionen
im Jahr 2009 konnten die Begriindung fiir die Nichtzulassung nicht nachvollzie-
hen. Von 4.039 zur Veroffentlichung eingereichten Petitionen wurden 2010 nur
559, das sind 13,8%, als Offentliche Petition zugelassen. Die Griinde hierfiir
sind vielfiltig. Gut 50 % der nichtzugelassenen Offentlichen Petitionen sind
Mehrfachpetitionen, also Petitionen, die in gleicher oder dhnlicher Weise schon
gestellt wurden. 8 % wurden nicht zugelassen, da sie fiir eine 6ffentliche Diskus-
sion als ungeeignet eingestuft wurden, dhnlich viele, weil sie als offensichtlich
erfolglos eingeschitzt wurden oder unsachlich waren bzw. von falschen Voraus-
setzungen ausgingen (6 %). Nur wenige Petitionen wurden als Offentliche nicht
zugelassen, weil es sich bei ihnen um personliche Bitten und Beschwerden han-
delte (1,5 %), sie den sozialen Frieden gefahrden (0,7 %) oder die internationalen
Beziehungen negativ beeinflussen kénnten (0,5 %). Nicht als Offentliche Petition
zugelassene Einreichungen werden allerdings im herkommlichen, nichtoffent-
lichen Verfahren behandelt.
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MITZEICHNUNG VON OFFENTLICHEN PETITIONEN

Nach der Veroffentlichung einer Petition kann diese im Internet binnen sechs
Wochen unterstiitzend mitgezeichnet und in einem Onlineforum diskutiert wer-
den. Mehr als 3 Mio. Mal wurden die etwa 2.100 Offentlichen Petitionen seit
2005 mitgezeichnet. Allerdings sind es ganz wenige Petitionen, die eine entspre-
chende Aufmerksamkeit in der (Internet-)Offentlichkeit erzielten, sodass sie auch
viele Mitzeichnungen erhielten. Der Mittelwert der Mitzeichnungen pro Offent-
licher Petition lag fiir den Zeitraum 2005 bis 2010 bei etwa 1.170 Mitzeichnun-
gen. Aber 85 % aller Offentlichen Petitionen erhielten weniger als 1.000 Mit-
zeichnungen, nur neun (0,4 %) erreichten auf elektronischem Weg innerhalb der
Sechswochenfrist mehr als 50.000 Mitzeichnungen. Der Maximalwert der On-
linemitzeichnungen lag bei 134.015. Dies ist im Ubrigen fiir Massenpetitionen
kein Spitzenwert: Bereits in den 1950er und 1960er Jahren gab es Petitionen mit
einigen Hunderttausend Unterschriften.

Ein Missbrauch der Mitzeichnungsfunktion wurde nicht festgestellt. Generell
erscheint es sinnvoll, die Anforderung an die Uberpriifung der Identitit von Pe-
tenten und unterstiitzenden Mitzeichnern bei der Nutzung des Internets nicht
hoher anzusetzen als im herkommlichen, papiergebundenen Verfahren. Es konn-
te auch nicht bestitigt werden, dass einige Wenige sehr viele Petitionen mit-
zeichnen und dadurch vielleicht das Gesamtbild der Unterstiitzung der Offent-
lichen Petitionen verfalschen. Die grofSe Mehrheit der Mitzeichner (83,8 %) hat-
te in einem Beobachtungszeitraum von 16 Monaten nur eine oder zwei Petitio-
nen gezeichnet. »Heavy users« mit drei und mehr Mitzeichnungen sind eine zu
kleine Gruppe, um das Gesamtergebnis der Mitzeichnungen mafSgeblich beein-
flussen zu konnen.

Die Mitzeichnungsmoglichkeit elektronischer Petitionen hat allerdings bei den
Petenten und in der Offentlichkeit zu dem Missverstindnis gefiihrt, dass das Er-
reichen des Quorums von 50.000 Mitzeichnungen tiber den Erfolg oder Misser-
folg einer Petition entscheiden wiirde. Dies ist nicht der Fall. Nichtoffentliche
und Offentliche Petitionen werden unabhingig von der Anzahl der Mitzeich-
nungen prinzipiell gleich behandelt.

Mit dem Erreichen des Quorums von 50.000 Mitzeichnungen wird den Mitglie-
dern des Petitionsausschusses sowie den Petenten die Moglichkeit geboten, auf
einer offentlichen Ausschusssitzung das Petitionsanliegen zu erortern. Die 6ffent-
lichen Ausschusssitzungen wurden sowohl von den Petenten als auch den Parla-
mentariern sehr positiv aufgenommen. Es finden jihrlich etwa finf Sitzungen
statt, bei denen je fiinf bis zehn Offentliche Petitionen behandelt werden.
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DISKUSSIONSFOREN FUR OFFENTLICHE PETITIONEN

Ein weiterer innovativer Bestandteil der Petitionsreform von 2005 sind die Dis-
kussionsforen, die zu jeder Offentlichen Petition eingerichtet werden. Mehr als
100.000 Beitrage wurden von einigen 10.000 Teilnehmern seit 2005 geschrie-
ben. Diskussionsbeitrage konnen durch die registrierten Teilnehmer unmittelbar
in ein Forum gestellt werden. Die vom Petitionsausschuss durchgefithrte Mode-
ration greift bei RegelverstofSen durch Ermahnungen, gegebenenfalls auch durch
Loschungen ein. Gravierende RegelverstofSe sind allerdings eher selten.

In den Befragungen der verschiedenen Petentengruppen wurde die Einrichtung
von Foren prinzipiell von der groflen Mehrheit begrifst und positiv bewertet.
Auch die Inhalte der Foren wurden — auf Basis einer Inhaltsanalyse von 19 aus-
gewihlten Diskussionsforen — als iiberwiegend informativ und sachlich einge-
schitzt. Dies entspricht wiederum den Ergebnissen der Befragungen von Peten-
ten und Nutzern der E-Petitionsplattform des Deutschen Bundestages. Von Letz-
teren hielten in der Befragung 2009 91 % die Diskussion in den Foren fur infor-
mativ und 87 % fiir sachlich.

Problematisch ist allerdings, dass Wunsch und Wirklichkeit bei den mit den Fo-
ren verfolgten Zwecken auseinanderklaffen. Etwa zwei Drittel der im Jahr 2009
befragten Nutzer der Foren wollten tiber die Foren einen Kontakt zwischen Ab-
geordneten und Biirgern herstellen. Dieser findet aber tiber die Foren nicht statt.
Fir dhnlich viele sollen die Foren den Petitionsausschuss bei der Beurteilung ei-
ner Petition unterstitzen. Auch dies ist nicht der Fall, da die Diskussionsforen im
Petitionsverfahren nicht systematisch ausgewertet und berticksichtigt werden.

ERFOLGSBEWERTUNGEN ZUM PETITIONSVERFAHREN

Zum ersten Mal konnen auf Basis der Petentenbefragungen nun auch — neben
den Erfolgsbewertungen auf Grundlage der Petitionsstatistik — Angaben zum
Erfolg von Petitionen gemacht werden.

Der Titigkeitsbericht des Petitionsausschusses fir das Jahr 2009 gibt auf die
Frage nach dem Erfolg von Petitionen die Antwort, dass fast die Halfte der Vor-
gange im weiteren Sinne positiv erledigt werden konnte. Dazu zahlen 38,1 % der
abschliefend behandelten Vorgange, die durch Rat, Auskunft, Verweisung und
Materialiibersendung erledigt wurden, 7,6 %, bei denen dem Anliegen entspro-
chen wurde, und 3,5 %, die an die Bundesregierung tiberwiesen wurden.

Die Einschatzungen der Petenten sind diesbezuiglich deutlich negativer. Nur rund
ein Drittel der Befragten Petenten war nach Abschluss des Verfahrens mit der
Bearbeitung ihrer Petition durch den Deutschen Bundestag zufrieden. Etwa in
einer dhnlichen Groflenordnung wurde der Aussage zugestimmt, dass sich die
Einreichung der Petition »alles in allem« gelohnt habe. Nur 20,7 % der Petenten
mit herkommlichen Petitionen und 15,2 % der Petenten mit Offentlichen Peti-
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tionen hatten den Eindruck gewonnen, dass der Bundestag sich fiir ihr Anliegen
engagiert habe.

Vor dem Hintergrund dieser eher kritischen Erfolgsbewertungen durch die Pe-
tenten — die im Ubrigen in vergleichbaren Befragungen in anderen Lindern dhn-
lich ausfallen — mag es tiberraschen, dass 63 % der Einreicher herkommlicher
Petitionen und sogar 75 % der Einreicher Offentlicher Petitionen erklirten, dass
sie in einer dhnlichen Situation wieder eine Petition einreichen wurden. Dieser
vermeintliche Widerspruch zwischen kritischer Erfolgsbeurteilung und einem
Festhalten an weiteren Nutzungsabsichten klart sich dann auf, wenn man be-
ricksichtigt, dass die Motivlagen fir die Einreichung von Petitionen vielfiltig
sind und sich nicht auf die reine Durchsetzung des formulierten Anliegens be-
schrianken. Fiir einige Petenten ist es mindestens genauso wichtig, dass Politik
und Offentlichkeit von ihrem Anliegen erfahren und dadurch vielleicht mittel-
oder langfristig eine » Losung« im Sinne der Petenten erreicht werden konnte.

MODERNISIERUNG DER PETITIONSVERFAHREN DER BUNDESLANDER

Parlamentarische Eingabestellen gibt es bei allen Landtagen bzw. Burgerschaften
der Bundeslander. Vier Bundesliander verfiigen zusitzlich tiber einen parlamenta-
rischen Biirgerbeauftragten. Insgesamt gehen bei den Landtagen jahrlich dhnlich
viele Petitionen ein — etwa 20.000 — wie beim Bundestag. Die Bedeutung der Pe-
titionsverfahren auf der Ebene der Bundeslander sollte also nicht unterschatzt
werden.

Die Offentlichen Petitionen des Deutschen Bundestages haben bei den Petitions-
ausschiissen der Landtage Aufmerksamkeit geweckt und in vielen Fillen Re-
formaktivitaten ausgelost. Bei der Mehrzahl der Linderparlamente kann man
mittlerweile Petitionen elektronisch einreichen. Dabei kommen unterschiedliche
Verfahren zum Einsatz. Es ist absehbar, dass auch in den verbleibenden sechs
Landern elektronische Einreichungen fiir Petitionen demnichst moglich werden.

Offentliche Petitionen in Anlehnung an das Modell des Bundestages (mit Mit-
zeichnung und Diskussionsforen) gibt es momentan nur im Stadtstaat Bremen
(seit Januar 2010). Allerdings stehen die Einfithrung im Landtag von Rheinland-
Pfalz sowie von Schleswig-Holstein fiir 2011 unmittelbar an. Schleswig-Holstein
verzichtet dabei auf die Einrichtung von Diskussionsforen. Uberhaupt gibt es
zwar ein grofles Interesse an den Erfahrungen des Bundestages mit Offentlichen
Petitionen, aber keinen Automatismus fiir die Ubernahme dieses Modells. Einige
Ausschisse fuhren fallweise 6ffentliche Sitzungen mit der Beteiligung von Peten-
ten durch. An die Einfiihrung eines Quorums hierfiir wird dabei nicht gedacht.
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MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IM
VEREINIGTEN KONIGREICH

Das Petitionswesen des Vereinigten Konigreichs ist aufs Engste mit der Genese
des englischen Parlamentarismus verbunden. Zwar hat dieses Eingabe- und Be-
teiligungsverfahren seit dem Mittelalter aufgrund veranderter historischer Kon-
stellationen und politisch-institutioneller Bedingungen deutlich an Bedeutung
eingebtifSt. Allerdings erfreut sich das Petitionswesen im Vereinigten Konigreich
seit gut zehn Jahren neuer Aufmerksamkeit. Auf allen politischen Systemebenen
sind Reformen des Petitionswesens umgesetzt worden oder befinden sich gegen-
wartig in der Diskussion. Trotz grofSer Unterschiede in den jeweiligen politisch-
institutionellen Zielsetzungen und der konkreten Umsetzung ist der Einsatz des
Internets als gemeinsames Merkmal der aktuellen Modernisierungsbemiihungen
augenfallig.

DAS PETITIONSWESEN DES WESTMINSTER-PARLAMENTS

Im Unterschied zur gingigen Praxis in Europa konnen Petitionen an das West-
minster-Parlament nicht direkt von den Biirgern eingebracht werden, sondern
nur von gewdahlten Abgeordneten. Dies bedeutet, dass sich ein Petent zunichst
an ein Mitglied des Parlaments (MP) — in der Regel der jeweils zustindige Wahl-
kreisabgeordnete — wenden muss, damit dieser die Petition in das Parlament ein-
bringt (sogenannter » MP-Filter« oder »Sponsorshipmodell«).

Danach werden die Eingaben den jeweils zustindigen Fachausschiissen und Mi-
nisterien zugeleitet. Erstere sind gehalten, die Petitionen auf ihre Tagesordnun-
gen zu setzen, wahrend Letztere erst seit 2007 verpflichtet sind, auf »substanziel-
le« Petitionen zu antworten. Der Petitionstext sowie die Antworten der Exekuti-
ve werden vom parlamentseigenen Dokumentationsdienst Hansard — auch im
Internet — veroffentlicht.

Im Mittelpunkt der Kritik an diesem Verfahren steht die weitgehende Folgen-
und Wirkungslosigkeit des Petitionsverfahrens. Reformvorschlige werden seit
2005 in den Ausschiissen des Parlaments diskutiert. Angestrebt wird eine bessere
Integration des Petitionsverfahrens in die parlamentarischen Prozesse und eine
grofSere offentliche Aufmerksamkeit, u.a. durch Einfihrung eines elektronischen
Petitionssystems sowie durch Debatten besonders interessanter Petitionen in der
Westminster Hall des Parlaments bzw. bei Erreichung eines Quorums auch im
Plenum. Der MP-Filter soll allerdings, so die tiberwiegende Meinung der Abge-
ordneten, nicht angetastet werden. Auch die Wiedereinfithrung eines Petitions-
ausschusses wird nicht gefordert. Die Reformbestrebungen sind allerdings ins
Stocken geraten. Als Griinde konnen der Regierungswechsel 2010, mangelnde
Ressourcen sowie eine diffuse, schwer greifbare Skepsis der Regierung gegeniiber
einer Aufwertung des parlamentarischen Petitionswesens angefiihrt werden. Offen-

11
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sichtlich ist das Parlament im Verhiltnis zur Exekutive zu schwach, um einen
eigenen Weg der Modernisierung des Petitionswesens durchzusetzen.

DAS E-PETITIONSSYSTEM DES PREMIERMINISTERS

Das E-Petitionsangebot »Downing Street No. 10« wurde im November 2006
eingerichtet und kurz vor den Neuwahlen des britischen Parlaments im Mai
2010 deaktiviert. Es wird in dieser Form nicht mehr in Betrieb gehen. Die Nut-
zer konnten auf der E-Petitionsplattform ihre Anliegen einreichen, veroffentli-
chen und Unterschriften sammeln. Um eine per E-Mail tibermittelte Antwort der
Regierung zu erhalten, musste der Petent zuletzt ein Quorum von mindestens
500 elektronischen Mitzeichnungen erreichen.

Das E-Petitionsangebot beim Premierminister war mit Blick auf die Nutzungs-
zahlen ausgesprochen populdr. Zwischen Dezember 2006 und Januar 2010
wurden tber 67.000 E-Petitionen eingereicht. Die davon zugelassenen Eingaben
erhielten insgesamt beachtliche 11,8 Mio. elektronische Mitzeichnungen. Rund
7 % der E-Petitionen gelang es, das Quorum von 500 Unterschriften zu errei-
chen. Eine Petition erlangte 1,8 Mio. Unterstiitzer.

Kritisiert wurde die fehlende Integration der E-Petitionen in exekutive Entschei-
dungsroutinen, sodass mit den Eingaben weitgehend nach Belieben verfahren
werden konnte. AufSerdem fiigte sich das Verfahren nahtlos in die Politik der
damaligen Regierung ein, die Machtkonzentration beim Premierminister zu ver-
stirken und die offentliche Meinung durch direkte Wahlerkommunikation ge-
zielt zu beeinflussen. Problematisch erschien auch, dass von vielen Biirgern irrtiim-
licherweise die E-Petition mit Quorum als ein direktdemokratisches Beteiligungs-
versprechen interpretiert werden konnte. Dazu kam, dass eine o6ffentliche Debatte
tiber das Fur und Wider einer Petition im Rahmen der E-Petitionsplattform nicht
vorgesehen war.

Ein modifiziertes Wiederaufleben von E-Petitionen an den Premierminister bzw.
die britische Regierung ist durch die neue Regierung angekiindigt. Im Falle einer
Realisierung dieser Pline wiirden die Chancen, dass das Unterhaus sein Peti-
tionswesen entscheidend modernisiert, noch weiter sinken. Denn zwei neue
Systeme wiren kaum zu rechtfertigen. Im Wettbewerb zwischen Exekutive und
Legislative wiirde das Parlament unterliegen.

PETITIONEN AN DAS SCHOTTISCHE PARLAMENT

Die auflergewohnlich modernen E-Petitionssysteme zundchst beim Schottischen,
dann auch beim Walisischen Parlament hangen zusammen mit den Staatsrefor-
men der Blair-Regierung, in deren Rahmen administrative und legislative Kom-
petenzen von der nationalen Ebene auf die Landesteile Schottland, Wales und
Nordirland verlagert wurden (Devolution). Die besonders glinstigen Bedingungen
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einer Neukonstituierung eines Parlaments sowie der deutliche Wille, sich von
bestimmten Elementen des Westminster-Systems abzugrenzen, wurden fiir ein
Petitionsverfahren genutzt, das den Prinzipien der Zuginglichkeit, Offenheit,
Responsivitat und der Forderung der Biirgerbeteiligung bei Wahrung der Chan-
cengleichheit folgen sollte.

Das Schottische Parlament war weltweit die erste gewihlte Volksvertretung, die
ein elektronisches Petitionssystem eingefiihrt und als festen Bestandteil in das par-
lamentarische Bearbeitungsverfahren integriert hat. Insbesondere die technischen
Funktionalititen der internetbasierten Mitzeichnung und Diskussion der Peti-
tionen des sogenannten »E-Petitioners« haben international bei Wissenschaftlern
und Politik viel Aufmerksamkeit und Anerkennung gefunden. Die Begeisterung
fir die kommunikationstechnische Pionierleistung des schottischen Petitionsaus-
schusses hat bei vielen Beobachtern lange Zeit den Blick fiir das gesamte Peti-
tionsverfahren beim Schottischen Parlament verstellt. Dieses ist gekennzeichnet
durch ein intensives Bemiihen, die Petenten in das Petitionsverfahren einzubezie-
hen und alle Verfahrensschritte transparent zu gestalten.

Als Garant fur ein angemessenes Bearbeitungsverfahren wurde ein Petitionsaus-
schuss eingerichtet, der in aller Regel offentlich, auch unter aktiver Beteiligung
von Petenten, tagt. Das Petitionsverfahren kennt weder einen Abgeordnetenfilter
noch ein Quorum. Neben schriftlichen und elektronischen Einreichungen (per
E-Mail) konnen Petitionen personlich, telefonisch, als Video und kunftig sogar
als SMS vorgebracht werden.

Kennzeichnend fiir das Petitionsverfahren ist der ausgesprochen hohe Grad an
Transparenz und Verfahrenspublizitit. Die Zuginglichkeit fur die Biirger er-
streckt sich nicht nur darauf, dass die Ausschusssitzungen grundsitzlich 6ffent-
lich sind und als Webcast online abgerufen werden konnen. Daritiber hinaus
werden samtliche Petitionen — ob herkommlich oder elektronisch eingereicht —,
die Angaben uber Einreicher und die Zahl der Mitzeichner, die relevanten Hin-
tergrundinformationen, Stellungnahmen und Dokumente, die im Bearbeitungs-
verfahren herangezogen wurden, sowie Sitzungsprotokolle veroffentlicht und
konnen uber das Internet abgerufen werden. Was die Inhalte der Diskussions-
foren angeht, wurden diese zunichst den Abgeordneten in einer ca. zweiseitigen
Zusammenfassung zur Verfiigung gestellt. Dies wurde aber mittlerweile wegen
des zu groflen Arbeitsaufwandes und des geringen Interesses bei den Abgeordne-
ten aufgegeben.

Die Zahl der jahrlich beim Petitionsausschuss des Schottischen Parlaments einge-
reichten Petitionen hat sich in den letzten Jahren bei rund 100 eingependelt.
Ausnahmslos alle Petitionen werden im Internet veroffentlicht. Etwa 90 % der
Petitionen werden elektronisch per E-Mail eingereicht. Der Anteil der Petenten,
der auch den E-Petitioner fiir die Mitzeichnung und o6ffentliche Diskussion nutzt,
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ist von zundchst 20 auf mittlerweile 100 % angestiegen. Etwa 30 % der Peti-
tionen erhalten mehr als 100 Mitzeichnungen.

Uberhaupt finden eine kontinuierliche, auch durch wissenschaftliche Evaluatio-
nen unterstiitzte Uberpriifung des Erreichten und ein andauerndes Bemiihen um
weitere Verbesserungen statt. So soll die mittlerweile veraltete Software des E-Peti-
tioners erneuert werden. Die Petenten werden aufgefordert, auch durch Videos,
die der Offentlichkeit iiber das Internet zur Verfiigung gestellt werden, das Anlie-
gen ihrer Petition zu verdeutlichen. Der Ausschuss informiert die Offentlichkeit
uber einen Blog und nutzt auch soziale Netzwerke wie Facebook. Er beschrankt
sich in diesen Aktivitaten aber keineswegs auf das Internet und andere moderne
Kommunikationstechnologien, sondern fiihrt beispielsweise Ausschusssitzungen
auflerhalb der Hauptstadt durch und kooperiert in seiner Offentlichkeitsarbeit
mit ausgewihlten Gesellschaftsgruppen und Institutionen.

PETITIONEN AN DIE WALISISCHE NATIONALVERSAMMLUNG

Mit Blick auf die Zulassungsbedingungen fiir Petitionen — ein Petitionsausschuss
existiert seit 2007 — hat sich die Walisische Nationalversammlung fiir ein, wenn
auch niedriges Quorum entschieden: Die Eingabe muss von mindestens zehn
Mitzeichnern oder von einer Korperschaft unterstiitzt werden. Auch in Wales
werden manche Petenten in den Ausschuss geladen, damit diese ihr Anliegen
personlich vortragen konnen.

Seit April 2008, mittlerweile mit einer neuen, verbesserten Software, konnen
Petitionen iiber das Internet eingereicht, veroffentlicht und mitgezeichnet wer-
den. Im Unterschied zu Schottland, aber wie beim Deutschen Bundestag, wird
eine personliche Registrierung verlangt, die dhnlich umstritten wie in Deutsch-
land ist. Diskussionsforen zu den einzelnen E-Petitionen werden nur auf Wunsch
des Petenten eingerichtet und sind nicht in das E-Petitionssystem integriert, auch
dies eine vom schottischen und deutschen Modell abweichende Verfahrensweise.
Diese Moglichkeit wird indessen kaum genutzt.

Wahrend der dritten Legislaturperiode (2007 bis 2011) befasste sich der Peti-
tionsausschuss mit insgesamt 215 Petitionen; davon gingen 95 als E-Petitionen
beim Ausschuss ein.

OMBUDSSTELLEN IM VEREINIGTEN KONIGREICH

Auch im Vereinigten Konigreich stehen dem Biirger zahlreiche Kanile zur Ver-
figung, um sich tber staatliches Verwaltungshandeln zu beschweren und um
Abhilfe zu ersuchen. Im Unterschied zu vielen kontinentaleuropaischen Landern
kennt das Vereinigte Konigreich jedoch keine ausgebaute Verwaltungsgerichts-
barkeit, tiber deren Instanzenweg Biirger in einem mehrstufigen Verfahren gegen
Verwaltungsakte vorgehen konnten. Entsprechend setzt man auf politische und
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quasi-politische Abhilfe bei fehlerhaften Verwaltungsvorgiangen. Fur Abhilfe
sollen die zum Teil mehrstufigen Beschwerdemoglichkeiten der 6ffentlichen Ver-
waltung sowie, nachdem dieser formale Beschwerdeweg ausgeschopft ist, Om-
budsstellen sorgen.

Entsprechend findet man in GrofSbritannien ein ausdifferenziertes, fast untiber-
sichtliches System von Ombudsstellen auf simtlichen Ebenen des Staates. Auf
der zentralstaatlichen Ebene ist der am Unterhaus angesiedelte Parliamentary
and Health Service Ombudsman (PHSO) zweifellos die bedeutendste Beschwer-
deinstanz. In den beiden Landesteilen Schottland und Wales existieren ebenfalls
gesonderte Ombudsstellen: der Scottish Public Services Ombudsman (SPSO) und
der Public Services Ombudsman for Wales (PSOW). Fur die kommunale Ebene
in England wurde der Local Government Ombudsman (LGO) eingerichtet.

Bei der Eingabe von Beschwerden an den PHSO benotigt der Beschwerdefiihrer
einen Abgeordneten, der die Beschwerde unterstitzt (gilt nicht fur Beschwerden
im Bereich des Gesundheitssystems). Der PHSO selbst fordert die Abschaffung
dieser Zugangshiirde bisher vergeblich, da die Abgeordneten ihre zentrale Stel-
lung als intermediare Instanz zwischen (Wahlkreis-)Biirger und Regierung nicht
einbuffen mochten. Im Zuge der Prufung und Bearbeitung von Beschwerden
kann der PHSO auf umfangreiche Ermittlungsbefugnisse zuriickgreifen, die sich
aus den parlamentarischen Kontrollrechten ergeben. Dies schliefSt insbesondere
das Recht auf Akteneinsicht sowie die Moglichkeit zur Befragung des Verwal-
tungspersonals ein. Ergeben die Untersuchungen, dass tatsiachlich ein Fehlverhal-
ten der Verwaltung vorliegt, erhebt der PHSO meist die Forderung nach Kom-
pensation. Diese kann sowohl eine formliche Entschuldigung beim Biirger als
auch die Zahlung einer Wiedergutmachung beinhalten. Allerdings hat der Om-
budsmann keine Weisungsbefugnisse gegentiber der beschwerten Stelle.

Die Nutzung des PHSO-Angebots ist durchaus beachtlich. In ihrem letzten Jah-
resbericht (2009/2010) gibt die Organisation an, tiber 23.600 Anfragen erhalten
zu haben. Aber nur bei 356 Beschwerden wurde eine detaillierte Untersuchung
vorgenommen.

Bei einem Vergleich des parlamentarischen Petitionswesens Deutschlands mit
dem GrofSbritanniens ist nicht nur der dort prinzipiell andersgeartete politische
Institutionenaufbau zu berticksichtigen, sondern auch die Parallelitiat von parla-
mentarischem Petitions- und Ombudswesen, das auf der zentralstaatlichen Ebe-
ne Deutschlands nicht vorhanden ist. Dass im britischen Kontext ublicherweise
von »public petitions« gesprochen wird, unterstreicht die unterschiedliche Funk-
tionslogik von auf Politik und Offentlichkeit gerichteten Petitionen einerseits
und den an die Ombudsinstitutionen adressierten eher personlichen Beschwer-
den andererseits.
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MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS BEI DEN EUROPAISCHEN
PARLAMENTEN

In der Bestandsaufnahme der Petitionsstellen auf gesamtstaatlicher parlamen-
tarischer Ebene wurden die 27 Mitgliedstaaten der Europdischen Union, die
Schweiz und Norwegen erfasst. Die Untersuchung konnte erstmals fiir diese
29 Staaten aufzeigen, welche Parlamente iiberhaupt (und in welchen Kam-
mern) Petitionen bearbeiten. Einschliefflich der Ombudsinstitutionen wurden
59 Petitionsstellen auf gesamtstaatlicher Ebene identifiziert.

Es lassen sich drei Konstellationen des parlamentarischen Petitionswesens in Eu-
ropa unterscheiden:

> Bei 19 Liandern konnen Petitionen sowohl direkt an das Parlament als auch
an eine nationale Ombudsstelle gerichtet werden.

> Drei Lander (Deutschland, Italien und die Schweiz) kennen keine parlamen-
tarische Ombudsstelle auf der gesamtstaatlichen Ebene, aber parlamentari-
sche Petitionsstellen.

> In sieben, nimlich den skandinavischen und davon beeinflussten baltischen
Lindern existiert nur ein nationaler Ombudsmann, und das Parlament selbst
bearbeitet keine Petitionen.

GESAMTDYNAMIK

Das Petitionswesen in den Mitgliedstaaten der Europdischen Union ist von einer
bemerkenswerten Dynamik gekennzeichnet. Zu der Dynamik haben die Demo-
kratisierungsprozesse in Mittel- und Stidosteuropa beigetragen, die in den meis-
ten dieser Lander zur Einrichtung von Ombuds- und Petitionsstellen beim Par-
lament gefithrt haben. Es kann gezeigt werden, dass sich die Erfahrungen dieser
Liander mit staatlicher Willkiir und mangelnder Rechtsstaatlichkeit in einer ver-
gleichsweise hohen formalen Verbindlichkeit der Verfahren und besonderen An-
strengungen, das Petitionsverfahren burgernah auszugestalten, niedergeschlagen

haben.

In acht weiteren Mitgliedstaaten der EU wurden noch nach 1980 neue Ombuds-
stellen gegriindet — zuletzt in Luxemburg 2003. Neue parlamentarische Peti-
tionsstellen auf gesamtstaatlicher Ebene wurden — von den ehemals kommunisti-
schen Landern abgesehen — nicht mehr eingefithrt. Die anhaltende Dynamik
richtet sich zum einen auf die regionale und lokale Ebene, wo in einzelnen Lan-
dern noch Petitionssysteme neu eingerichtet werden, und zum anderen auf die
Modernisierung des Petitionssystems durch den Einsatz digitaler Informations-
und Kommunikationstechnik.
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MODERNISIERUNG AUF EBENE DER PARLAMENTARISCHEN STELLEN

E-Mail gehort heute zum Alltag im parlamentarischen Petitionswesen, aber fiir
die Webangebote gilt das nicht. Lediglich zehn von 21 parlamentarischen Peti-
tionsstellen verfiigen tiber einen eigenen Internetauftritt. Bei vielen dieser Peti-
tionsstellen besteht derzeit zudem kein oder nur ein geringes Interesse am Auf-
bau von Internetangeboten. Ein System fur offentliche E-Petitionen auf gesamt-
staatlicher Ebene wie in Deutschland gibt es anderswo nicht. Dies wird sich dn-
dern, wenn Litauen, Luxemburg, Portugal und die Slowakei ihre diesbeziiglichen
Modernisierungsplane umsetzen.

Manche Lander setzen nicht allein auf das Internet, sondern auf die Vielfalt der
Medien, um die Bevolkerung iiber das Petitionswesen zu informieren und daran
zu beteiligen. Das reicht von eigenen oder in Kooperation mit Fernsehsendern
produzierten Sendungen (Osterreich, Tschechien) iiber die Unterstiitzung von
Petitionen tuber SMS (Schottland) bis zum Einsatz eigener Blogs (Schottland,
Frankreich). Andere Lander verzichten auf das Schriftlichkeitserfordernis bei der
Einreichung (etwa Portugal, Slowenien, Ungarn), verfiigen uber ein Netzwerk
kooperierender AufSenstellen im Land (Frankreich, Portugal, Slowakei, Wales)
oder haben Callcenter (z.B. eine Telefonhotline fir Kinder in Portugal) einge-
richtet. Sie berticksichtigen mit solchen breiter gefassten Medienstrategien, dass
uber das Internet nur bestimmte Bevolkerungsgruppen besonders gut angespro-
chen werden konnen, andere aber eher nicht.

Als Protagonisten der Modernisierung wurden die parlamentarischen Petitions-
systeme Bulgariens, Deutschlands, Litauens, Luxemburgs, Portugals, der Slowa-
kei und Tschechiens identifiziert. Parlamente mit einem spezialisierten Petitions-
ausschuss betreiben dabei eher ein biirgernahes Petitionssystem und tendieren
stirker zur Einbindung der Offentlichkeit. Zu den Parlamenten ohne Petitions-
ausschuss gehoren insbesondere diejenigen, die nach dem Vorbild in Westmins-
ter Petitionen nur iiber die Vermittlung eines Abgeordneten (Abgeordnetentfilter)
entgegennehmen. Petitionssysteme mit Petitionsausschuss sind tendenziell etwas
durchsetzungsstarker, was mit einer starken Rolle des Parlaments gegeniiber der
Exekutive in Verbindung gebracht wird.

VERGLEICH DER PETITIONSSTELLEN MIT DEN OMBUDSSTELLEN

Der Vergleich der Petitionsstellen mit den Ombudsstellen zeigt, dass Letztere
wesentlich homogener sind. Der Schutz individueller Rechte und die Bearbeitung
von Beschwerden zum Verwaltungshandeln stehen im Vordergrund. Die konkre-
te Ausgestaltung des Beschwerdeverfahrens unterscheidet sich bei den verschie-
denen Ombudsstellen nur in Details.

Die Unterschiede zwischen den Ombudsstellen liegen eher bei zusatzlichen Funk-
tionen (z.B. Aufgaben der Schlichtung, Expertisen im Gesetzgebungsprozess).
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Dass Beschwerden an die Ombudsstellen im Vergleich zu den an das Parlament
gerichteten Petitionen nicht so hiufig offentliche Anliegen zum Inhalt haben und
dass der Einbezug der Offentlichkeit eher selten angestrebt wird, heifdt nicht,
dass »mehr Offentlichkeit« kein Thema bei den Ombudsstellen wiire.

Wo immer es ein Petitionswesen bei der Ersten Kammer und eine parlamentari-
sche Ombudsstelle gibt, liegt das Petitionsniveau der Ombudsstelle ohne Aus-
nahme hoher. Keine der parlamentarischen Petitionsstellen kommt iiber 50 Ein-
gaben pro 100.000 Einwohner und Jahr, wihrend etwa zwei Drittel der Om-
budsstellen dariiber liegen. Alle Ombudsstellen weisen einen hohen oder mittle-
ren Grad an Biirgerndhe auf. Im direkten Vergleich zwischen der Biirgernihe der
Ombudsstelle und des Petitionssystems der Ersten Kammer eines Landes liegt in
jedem Fall (mit Ausnahme Litauens) die Ombudsstelle vorne.

Alle Ombudsstellen verfugen heute iber ein umfangreiches oder sehr umfangrei-
ches Internetangebot. Was das Mitzeichnen oder das Diskutieren von Petitionen
im Internet angeht, erscheinen die Petitionsstellen der Parlamente aktiver zu sein.
Auch hier gibt es ein wichtiges Gegenbeispiel: Die franzosische Ombudsstelle
zeigt mit ihrem Dienst »Le Médiateur & vous«, wie ein erweitertes interaktives
Angebot bei einer Ombudsstelle aussehen kann — ein Modell, das auch fiir Peti-
tionsstellen der Parlamente von Interesse sein konnte.

DAS DEUTSCHE PETITIONSSYSTEM IM EUROPAISCHEN VERGLEICH

Generell weist das parlamentarische Petitionswesen in Europa so viele nationale
Besonderheiten auf, dass von einem dominierenden Modell nicht gesprochen
werden kann. Deutschland ist eines der wenigen Liander, das ohne parlamentari-
schen Ombudsmann auskommt (ebenso Italien und die Schweiz). Es ist auch
eines von wenigen Lindern, das Quoren in das Petitionsverfahren eingefithrt hat
(ebenso Osterreich, Portugal, Slowakei und Tschechien). Dass personliche Be-
schwerden und politische Anliegen wie in Deutschland zum Aufgabenspektrum
einer Petitionsstelle gehoren, ist keine Seltenheit. Die Mehrheit der befragten
Petitionsstellen bearbeitet sowohl Eingaben im Sinne der »res publica« als auch
der »res privata«.

In puncto Petitionsintensitat liegt das Petitionssystem des Bundestages im Ver-
gleich zu den Petitionssystemen anderer Parlamente auf einem der oberen Platze.
Bezieht man aber die Eingaben an die Ombudsstellen in den Vergleich mit ein,
da viele Eingaben in Deutschland an den Petitionsausschuss gehen, die in ande-
ren Liandern an die dortige Ombudsstelle gerichtet werden, liegt Deutschland
eher im unteren Mittelfeld.

Bei der Burgerndhe rangiert das deutsche Petitionssystem im oberen Bereich.
Auffallig ist indes, dass in Deutschland die Unterstiitzung und Einbeziehung der
Petenten wihrend des Verfahrens vergleichsweise gering ausfillt. Hier konnte
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sich eine genauere Analyse der Angebote und Aktivititen anderer Lander und
eine Uberpriifung auf Ubertragbarkeit lohnen.

Bezogen auf die gesamtstaatliche Ebene ragt das System Offentlicher E-Petitio-
nen des Bundestages innerhalb der EU heraus. Von den Landern, die ihr Inter-
netangebot erweitern wollen, orientiert sich Luxemburg explizit am E-Petitions-
system des Bundestages. Eine verstirkte Kommunikation unter den Landern, die
E-Petitionssysteme neu aufbauen oder die bestehenden Angebote ausbauen, er-
scheint sinnvoll. In den Erfahrungsaustausch einbezogen werden sollten unbe-
dingt die Ombudseinrichtungen mit weitentwickelten und besonders innovativen
Webangeboten — etwa der Médiateur de la République in Frankreich. Interessant
an diesem Beispiel ist, dass die Diskussionsplattform auf der einen Seite getrennt
von konkreten, laufenden Beschwerdeverfahren aufgebaut wurde, dass auf der
anderen Seite aber der Ombudsmann und von ihm ausgewihlte Experten dort
offentlich Prasenz zeigen und in einen Dialog mit den Biirgern treten.

Mit Blick auf das elektronische Petitionssystem ist mittelfristig mit Petenten zu
rechnen, die erwarten, den Stand ihres Petitionsverfahrens online erfahren zu
konnen. In den Planungen des litauischen Parlaments wird solch einer Erwar-
tung bereits Rechnung getragen. Es wird in Aussicht gestellt, dass die Nutzer des
Systems den Fortgang des Verfahrens verfolgen konnen und tiber den Gang des
Verfahrens — tiber Hol- oder Bringdienste — informiert werden. Auflerdem soll es
moglich sein, Petitionen zu tiberarbeiten, zu ergianzen oder auch zuriickzuziehen.
Das hier aufscheinende informationstechnische Ideal, das auf das Petitionssystem
ubertragen wird, ist an durchgangiger Nutzereinbindung, Flexibilitit und Rever-
sibilitat orientiert. Es konnte auch fiir das E-Petitionssystem des Deutschen Bun-
destages einige Anregungen liefern.

Insgesamt relativieren die vorliegenden Analysen des TAB die Auffassung, das
Petitionswesen des Deutschen Bundestages sei ein Sonderfall. Die bei den euro-
paischen Parlamenten angesiedelten Petitionssysteme weisen insgesamt ein stark
heterogenes Profil auf und folgen aus verschiedenen historischen Griinden kei-
nem allgemeinen Muster.

WEITERER BEDARF AN EMPIRISCHER FORSCHUNG

Das Petitionswesen eines Landes kann als Konstellation unterschiedlicher Stellen
aufgefasst werden. In der Auswertung der Erhebungen wurde bewusst auf das
parlamentarische Petitionswesen auf gesamtstaatlicher Ebene abgestellt. In wei-
teren Schritten sollte die Perspektive erweitert werden. Zum einen wiren in die
Analyse auf gesamtstaatlicher Ebene noch die Petitionsmoglichkeiten beim
Staatsoberhaupt, bei der Regierung, dem Ministerprasidenten und den Ministe-
rien einzubeziehen. Zum anderen wire die Untersuchung auf die regionale und
kommunale Ebene auszuweiten. Insbesondere bei Staaten, in denen unterschied-
liche Nationalititen oder Autonomiebestrebungen eine Rolle spielen, wie in der
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Schweiz, in Belgien oder Spanien, wirden Analysen der substaatlichen Ebene,
wie sie in diesem Bericht fiir GrofSbritannien vorgelegt werden, wichtige Er-
kenntnisse tiber das Petitionswesen zutage fordern. Eine mogliche Ausgangshy-
pothese wire, dass Staaten mit schwachen parlamentarischen Petitionssystemen
auf der gesamtstaatlichen Ebene diese Schwiche auf einer subnationalen Ebene
kompensieren konnen.

Eine weitere praktisch wie politikwissenschaftlich relevante Fragestellung ist die
nach dem Funktionswandel des Petitionswesens in Zeiten des Internets. Zu den-
ken ist hier nicht nur an die parlamentarischen Petitionsstellen auf gesamtstaatli-
cher Ebene, sondern an alle Petitionsstellen, die das Internet verstarkt einbezie-
hen. AufSerdem wire es wichtig, dabei auch die Veranderungen des Petitionie-
rens im Kontext der Zivilgesellschaft zu erfassen. Es wire zu fragen, wie Aktivi-
tiaten im Internet an bestehende staatliche Petitionssysteme anschliefSen, etwa im
Vorfeld durch Mobilisierung, begleitend durch Diskussionsforen im Internet
oder nachgelagert durch die Auswertung und mediale Nutzung der Informatio-
nen, die die staatlichen Petitionsstellen veroffentlichen. Des Weiteren ware zu
erforschen, ob sich im Internet Petitionsformen entwickeln, die in Konkurrenz zu
den existierenden formalisierten Angeboten des politischen Systems treten.

Der Bedarf an empirischer Forschung ist im Zusammenhang mit einem Bedarf
an Theorien zu sehen, die die empirische Forschung anleiten und mit denen die
Ergebnisse interpretiert werden konnten. Zu denken ist insbesondere an kompa-
ratistische politikwissenschaftliche Ansitze, die makropolitische Variablen (das
parlamentarische System, die politische Kultur, Formen der Interessenreprisen-
tation, Formen der Buirgerbeteiligung, Parteienwettbewerb, die Rolle der Judika-
tive) zum Wandel der Petitionssysteme in Europa in Beziehung setzten.

GESTALTUNGS- UND ENTWICKLUNGSOPTIONEN

Die gegenwirtigen Reformen des Petitionswesens lassen sich in den Kontext von
drei tibergreifenden Entwicklungen stellen: Forderung und Ausweitung der Biir-
gerbeteiligung, zunehmender Einsatz des Internets in der Politik und die Compu-
terisierung der Parlamente, die oft mit dem Stichwort »E-Parlament« bezeichnet
wird. Dabei ist bemerkenswert, dass in der Debatte um eine Vitalisierung der
Demokratie biirgerorientierte Eingabe- und Beschwerdeverfahren, wozu auch
E-Petitionen gezihlt werden, eine durchaus prominente Erwihnung finden. Sie
werden zu den die reprasentative Demokratie erganzenden — aber nicht ablosen-
den — Verfahren gezihlt. Diese werden charakterisiert durch eine substanzielle
Biirgerbeteiligung, echte Kontrollkompetenzen und eine Legitimation, die weni-
ger formal-demokratisch gegeben, sondern im 6ffentlichen Raum erlangt werden
muss, was wiederum grofstmogliche Transparenz voraussetzt.
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Der Einsatz des Internets geht mit diesen Entwicklungen Hand in Hand. Aller-
dings fihrt der Interneteinsatz allein nicht automatisch zu mehr Verfahrens-
transparenz, einer grofSeren Zuganglichkeit und besseren Mitwirkungschancen.
Um solche Ziele zu erreichen, sind politische Reformen und institutionelle Ver-
anderungen notwendig. Sonst droht der Interneteinsatz sich in einer Scheinmo-
dernisierung zu erschopfen.

Das Zusammenwirken politisch-institutioneller Reformen und technischer Mo-
dernisierung scheint in vielen Fillen bei den Petitionsverfahren besonders gut zu
gelingen. Deshalb stehen sie mit Recht im Mittelpunkt von Internetstrategien
vieler Parlamente. Allerdings sollte man ihre Bedeutung fiir das »E-Parlament«
auch nicht tiberschitzen. Hier stehen in der Regel eher Informationsangebote im
Vordergrund, mit denen die Parlamente Gber ihre Arbeit informieren, als Kom-
munikationsangebote, bei denen sie mit ihren Wahlern in einen Dialog eintreten
oder diese (inter-)aktiv beteiligen, wie dies bei einigen E-Petitionssystemen der
Fall ist.

ANSATZPUNKTE FUR EINE VERBESSERUNG DER OFFENTLICHEN PETITIONEN
DES DEUTSCHEN BUNDESTAGES

Vor dem Hintergrund der in diesem Bericht vorgelegten Analysen werden An-
satzpunkte fiir eine weitere Verbesserung des derzeitigen Systems Offentlicher
Petitionen des Deutschen Bundestages genannt und Optionen der Weiterent-
wicklung diskutiert. Bei der Entwicklung der Vorschlige standen vier Leitprinzi-
pien Pate:

> fiir die Offentlichkeit nachvollziehbare und prizise beschriebene Ziele und
Zwecke der einzelnen Verfahrensschritte;

> weitgehende Mitwirkungsmoglichkeiten und Entscheidungsbefugnisse fiir die
Petenten im Verfahren;

> prinzipielle Gleichbehandlung von Offentlichen und nichtéffentlichen Petitio-
nen;

> Vermeidung von Verfahrensschritten, die nur exklusiv tiber das Internet mog-

lich sind.

Fir einen pragmatischen Weg schrittweiser Verbesserungen spricht, dass der
Bundestag nach sieben Jahren Offentlicher Petitionen ein eingespieltes Verfahren
vorweisen kann, das stark genutzt sowie offentlich wahrgenommen wird und
auch im internationalen Vergleich einen beachtlichen Modernisierungsgrad auf-
weist. Auflerdem wird die neu in Auftrag gegebene Softwareentwicklung, die
2012 in Betrieb gehen soll, fiir eine verbesserte, ausbau- und zukunftsfihige
E-Petitionsplattform sorgen und bekannte Nutzungsprobleme reduzieren oder
beseitigen.
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Die Vorschlage konzentrieren sich auf problematische Aspekte der gegenwarti-
gen Praxis bei drei wesentlichen Verfahrensbestandteilen der Offentlichen Peti-
tionen: Zulassung, Mitzeichnung und Onlinediskussion.

Bei der Zulassung wird von den Petenten und in der Offentlichkeit die geringe
Zulassungsquote kritisiert. Schon durch nachvollziehbarere Zulassungskriterien
sowie verstindliche Begriindungen fiur die Nichtveroffentlichung konnte man-
cher Konflikt entschirft werden. Dartiber hinaus konnten alternative Auswahl-
verfahren erwogen werden. Bei einer Auswahl nach dem Zufallsprinzip — etwa
eine wochentliche Ziehung von zehn zur Veroéffentlichung bestimmter Petitionen
— wiren Ablehnungsbegriindungen nicht mehr erforderlich. AufSerdem wurde
ausnahmslos jede Petition die gleiche Chance erhalten, veroffentlicht zu werden.
Einen Nachteil dieses Verfahrens kénnte man darin sehen, dass Petitionen ausge-
lost werden konnten, die fiir eine 6ffentliche Diskussion wenig geeignet sind. Bei
einer alternativen Auswahlprozedur konnte der Petitionsausschuss diejenigen
Einreichungen veroffentlichen, die er inhaltlich fir besonders interessant hielte
und bei denen er sich von einer Onlinediskussion und einer eventuellen 6ffentli-
chen Ausschusssitzung in der Sache am meisten versprechen wiirde.

Beim Verfahren zur Mitzeichnung ist offensichtlich, dass die Sechswochenfrist
fir die Mitzeichnung und Diskussion und die Dreiwochenfrist fir die Erreichung
des Quorums von 50.000 fir die Einladung in eine offentliche Ausschusssitzung
angeglichen werden sollten. Gegebenenfalls konnte man aber auch die Fristset-
zung — in gewissen Grenzen — den Petenten selbst tiberlassen, die dann selbst
abwigen konnten, ob sie in erster Linie an einem schnellen Verfahren oder an
einer umfassenden Diskussion und Mobilisierung fiir die Mitzeichnung interes-
siert sind. Auflerdem konnte die schon gegenwartig geiibte Praxis, dass sowohl
Mitzeichnungen im Internet als auch solche auf Papier oder per Fax zusammen-
gezihlt werden, in die Verfahrensgrundsitze und die Informationen fiir die Of-
fentlichkeit tber das Petitionsverfahren aufgenommen werden. SchliefSlich
scheint die derzeitige Veroffentlichung der Namen der Mitzeichner im Internet
nicht zwingend erforderlich zu sein. Sie konnte ganz vermieden oder durch die
Option der Anonymisierung abgeschwaicht werden. Unterschriftenlisten, die zu
Massen- oder Sammelpetitionen eingereicht werden, sind fiir die Offentlichkeit
auch nicht einsehbar.

Ein innovativer und im Prinzip bewihrter Bestandteil der Offentlichen Petitionen
ist die obligate Einrichtung eines Diskussionsforums auf der E-Petitionsplatt-
form. Allerdings gehen die Erwartungen der Petenten und Nutzer einerseits und
der Abgeordneten andererseits, was Sinn und Zweck der Foren angeht, ausei-
nander. Eine Klarung dieser Frage wiirde sicher helfen, unrealistische Erwartun-
gen und daraus folgende Enttiuschungen zu vermeiden. Neben der Frage, ob
sich auch Politiker an den Foren beteiligen sollen — was viele Biirger erwarten —,
ist die Berticksichtigung der Inhalte der Diskussionen zu den Petitionen das zentra-
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le Problem. Wenn dies Sinn und Zweck der Foren sein soll, dann miissen die
entsprechenden technischen wie personellen Ressourcen bereitgestellt werden,
um entsprechende Auswertungen zu erstellen, die im Petitionsverfahren bertick-
sichtigt werden konnen. Wiirde man die Foren nicht nur in der Mitzeichnungs-
phase, wie es derzeitige Praxis ist, sondern wahrend des gesamten Petitionsver-
fahrens offen halten, konnten sowohl vonseiten der Offentlichkeit und der Un-
terstutzer einer Petition als auch vonseiten der Politik aktuelle die Petition betref-
fende Fragen im Diskussionsforum aufgegriffen werden. Auch diesem Vorschlag
wird man nur folgen konnen, wenn die dafiir notwendigen personellen Ressour-
cen zur Verfiigung gestellt werden.

Grundsatzlich wire anzustreben, dass alle Funktionen des Petitionsverfahrens
sowohl herkommlich als auch elektronisch genutzt werden konnen. Hirden zwi-
schen der »Papierwelt« und der »Internetwelt« sollten nicht aufgerichtet, son-
dern abgebaut werden. Offentliche Petitionen sind z.B. fiir alle, die nicht das
Internet nutzen konnen oder wollen, nicht zuganglich, da eine elektronische Ein-
reichung fir sie obligatorisch ist. Dies ist schwer vermittelbar.

Der Petitionsausschuss sollte generell die Chancen und Moglichkeiten einer Viel-
falt von Medien nutzen. Dies betrifft nicht nur die digitalen Medien — Stichworte
wiren insbesondere digitale Videos, Smartphones und soziale Netzwerke —, son-
dern auch die schon lianger etablierten: Viele wiinschen eine personliche oder
telefonische Einreichung von Petitionen. Fiir eine aktive Offentlichkeitsarbeit des
Petitionsausschusses bote sich die Kooperation mit dem Horfunk oder dem
Fernsehen an. Erfolgreiche Beispiele hierfiir findet man in anderen Liandern.

Nur teilweise erfolgreich war die Einfithrung der Offentlichen Petitionen fiir die
Gewinnung von Bevolkerungsgruppen, die sich bisher nur in einem geringen
MafSe mit Petitionen an den Bundestag gewandt hatten. Es ist zwar gelungen,
auch Jungere fiir das Petitionieren zu gewinnen, aber weiterhin sind die Petenten
uberwiegend mannlich, aufSerordentlich gut gebildet sowie politisch engagiert.
Wollte man die Beteiligung am Petitionsgeschehen ausweiten, sollte man sich
nicht nur auf das Internet beschrianken. Einige andere Mafinahmen sollen bei-
spielhaft genannt werden: Bevolkerungsgruppen, deren Muttersprache nicht
Deutsch ist, konnten in ihrer Sprache angesprochen werden. Die obligatorische
Schriftlichkeit der Eingabe konnte tiberdacht werden. In Kooperation mit Biir-
gerbiiros, offentlichen Bibliotheken, Schulen, Vereinen oder Medien kénnte man
versuchen, den fur viele weit entfernten Berliner Petitionsausschuss niaher an die
Menschen und in die Regionen zu bringen.

Nicht alle diese Vorschlige sind ressourcen- oder personalintensiv. Aber letztlich
miussen fir die Erfullung des Grundrechts auf Petitionen in einem modernen
Gewand ausreichende Finanz- und Personalmittel bereitgestellt werden. Ein
Aufwuchs der gegenwirtigen Personalausstattung des Petitionsausschusses er-

23



> ZUSAMMENFASSUNG

scheint im Vergleich mit anderen Eingabestellen, bei der zentralen Bedeutung des
Petitionsausschusses fur die Erfiillung von Artikel 17 GG und unter Berticksich-
tigung kontinuierlicher Modernisierungserfordernisse durchaus gerechtfertigt.

WEITER GEHENDE ENTWICKLUNGSOPTIONEN

Im Rahmen der derzeitigen Regularien des Deutschen Bundestages sind Offentli-
che Petitionen wegen ihrer diskursorientierten Funktionalitit und ihrer prinzipi-
ell groffen Akzeptanz ein herausgehobenes Premiumangebot, wegen ihrer Be-
grenzung auf wenige Prozent aller Petitionen aber auch ein Nischenangebot.
Nicht in allen Aspekten ist es bisher gelungen, sie in die bestehenden Verfahren
gut zu integrieren und Sonderregelungen und -verfahren zu vermeiden. Abschlie-
8end sollen drei mogliche Szenarien mit ihren Vor- und Nachteilen skizziert
werden, in die sich das Petitionswesen des Deutschen Bundestages transformie-
ren konnte.

Zum Ersten konnte man sich vorstellen, die Offentlichen Petitionen von der
Ausnahme zur Regel zu erkliaren. Diesen Wunsch hegen die meisten Petenten.
Das Prinzip, dass jede Petition nach den gleichen Verfahrensregeln behandelt
wird, konnte wieder Platz greifen. Die Offentliche Petition (nur) als »zusitzliches
Angebot« wire damit aufgegeben.

Die prinzipielle Offentlichkeit von Petitionen wiirde viele Probleme im Detail
16sen. So ist es zurzeit fur den Petenten im Vorfeld einer Eingabe nicht moglich
nachzupriifen, ob es eine sachgleiche oder dhnliche Petition bereits gibt, da tiber
95 % aller Petitionen nicht 6ffentlich zugdnglich sind. Fir die prinzipielle Verof-
fentlichung von Petitionen konnte auch ins Feld gefithrt werden, dass der starks-
te Partner bei der Durchsetzung von Beschliissen des Petitionsausschusses die
Offentlichkeit ist, da er selbst keine Umsetzungskompetenz gegeniiber der Exe-
kutive besitzt.

Naturlich mussten Aspekte des Personlichkeits- und Datenschutzes berticksichtigt
werden. Dies konnte dadurch geschehen, dass die Petenten selbst entscheiden, ob
sie ihre Petition als offentliche oder nichtoffentliche behandelt sehen wollen. Dar-
uber hinaus kénnte oder musste man die eventuell in Petitionen aufgefiihrten per-
sonenbezogenen Angaben, insbesondere Namen, generell anonymisieren.

Zum Zweiten kénnte man gewissen Problemen der Zulassung Offentlicher Peti-
tionen auch dadurch begegnen, dass man einen nationalen Ombudsmann ein-
fithrt, der fiir Petitionen der »res privata« zustindig wire, wohingegen sich der
Petitionsausschuss auf Petitionen der »res publica« konzentrieren konnte. Gegen
diesen immer wieder in den letzten 50 Jahren diskutierten Vorschlag spricht,
dass dadurch der Petitionsausschuss sein Markenzeichen der » Allzustindigkeit«
verlieren konnte. Dartiber hinaus ist die Trennung in » Anliegen von allgemeinem
Interesse« und sonstige Anliegen problematisch. Aus den Befragungen der Ein-
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reicher herkommlicher (nichtoffentlicher) Petitionen weifd man, dass die Petenten
zu 84,5 % eine Gesetzesinderung mit ihrer Petition anregen wollen, sich also
uberwiegend als politisch Handelnde verstehen. Es bestinde auch die Gefahr,
dass der Petitionsausschuss des Deutschen Bundestages an politischer Bedeutung
verlieren konnte. Darauf deuten jedenfalls die Untersuchungen bei den Petitions-
und Ombudsstellen bei den Europiischen Parlamenten hin. Gegenwartig zahlt
der Petitionsausschuss des Bundestages, was seine Kompetenzen und Zustiandig-
keiten, seine personelle Ausstattung, seine Reformfreudigkeit sowie seine offent-
liche Wahrnehmung betrifft, im internationalen Vergleich zu den ausgesprochen
profilierten Eingabeinstitutionen. Ob diese Position bei der Einrichtung eines
nationalen Ombudsmannes aufrechterhalten werden konnte, kann infrage ge-
stellt werden.

Zum Dritten konnte sich das Petitionswesen als ein Element direktdemokrati-
scher Verfahren weiterentwickeln. Solche gibt es bisher auf Bundesebene — mit
Ausnahme des Artikel 29 GG zur Neugliederung des Bundesgebietes — nicht. Die
Einfithrung von Quoren in das Petitionsverfahren, die 2005 zum ersten Mal er-
folgte (50.000 Mitzeichnungen fiir die Behandlung einer Petition in einer 6ffent-
lichen Ausschusssitzung), und die geplante Einfihrung eines weiteren Quorums
von 100.000 Mitzeichnungen fur die Behandlung einer Petition im Plenum mit
nachfolgender Uberweisung in die Fachausschiisse gehen in die Richtung direkt-
demokratischer Verfahren, die in den Bundeslindern meist Volksinitiativen hei-
8en. Man kann darin eine Aufwertung von Petitionen sehen. Gegen eine solche
Entwicklung kénnte man einwenden, dass der Charakter des Petitionsrechts als
ein ausgesprochenes Individualrecht verloren gehen konnte. Das Petitionsrecht
eroffnet gerade Einzelpersonen und Minderheiten einen Zugang zum Staat und
zur Volksvertretung, indem es keine besonderen Anforderungen stellt.
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Petitionen sind zu einem Thema in der Offentlichkeit geworden. Die Berichter-
stattung in den fiinf grofSen Uberregionalen Tageszeitungen hat sich im Jahr
2009 im Vergleich zur Berichterstattung in den Jahren zuvor fast verdreifacht.!
Petitionen sind dartiber hinaus selbst o6ffentlich geworden: Ein Teil der an den
Bundestag gerichteten Petitionen kann im Web des Bundestages nachgelesen
werden, man kann sie mit dem eigenen Namen unterstiitzen und ihre Inhalte in
einem Offentlichen Onlineforum diskutieren. Gegebenenfalls werden Petenten zu
offentlichen Sitzungen des Petitionsausschusses eingeladen, um ihr Anliegen dort
zu vertreten.

Dies geht zuriick auf eine markante Innovation des Petitionswesens des Deut-
schen Bundestages aus dem Jahr 2005 — die Einfithrung Offentlicher und elek-
tronischer Petitionen.? Die Vermutung liegt nahe, dass die gesteigerte Medien-
wahrnehmung mit dieser Modernisierung zusammenhingt. Der Bericht des
TAB, der im Auftrag des Ausschusses fur Bildung, Forschung und Technikfol-
genabschitzung und auf Anregung des Petitionsausschusses erstellt wurde, ana-
lysiert im Einzelnen die Verdnderungen des Petitionsverfahrens beim Deutschen
Bundestag und betrachtet dariiber hinaus den Einsatz des Internets im parlamen-
tarischen Petitionswesen in Europa.

THEMATISCHER HINTERGRUND 1.

Der Einsatz des Internets durch politische Institutionen, fiir politische Zwecke
und politisches Engagement wird schon so lange erprobt, weiterentwickelt und
kontrovers diskutiert, wie es das Internet gibt. Phasen euphorischer Hoffnungen
auf eine Starkung der Demokratie wurden immer wieder abgelost durch Skepsis.
uber die demokratieférdernden Wirkungen des Internets bis hin zu Bedrohungs-
szenarien vom Ende jeder berechenbaren Politik in einer digitalisierten Welt, wie
sie Ende 2010 in der Debatte um Wikileaks wieder, aber nicht zum ersten Mal,
zu horen waren.

1 Im Zeitraum von 1995 bis 2008 erschienen in FAZ, FR, SZ, taz und Welt im jahrlichen
Durchschnitt 75 Artikel zum Thema Petition und Bundestag. 2009 waren es 201, im
Jahr 2010 132 Artikel (Recherche in der Genios-Pressedatenbank im Januar 2011).

2 »Offentliche Petitionen« (groflgeschrieben) bezeichnen im Folgenden die besondere
Form von Petitionen des Deutschen Bundestages; »offentliche Petitionen« (kleinge-
schrieben) weisen diesen Bezug zum Deutschen Bundestag nicht auf.
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Die Wissenschaft ist diesem Auf und Ab in einem gewissen Abstand gefolgt, hat
die Debatte nachgezeichnet und mit eigenen Beitragen befeuert und versucht, das
Thema auch empirisch fundiert aufzuarbeiten.?

In dieser TA-Untersuchung geht es um den Interneteinsatz im Petitionswesen,
also um ein von einem staatlichen Akteur, einem Parlament, etabliertes Angebot
zur Wahrnehmung eines demokratischen Grundrechts, das sich mit Informa-
tions-, teilweise auch mit Kommunikations- und Partizipationsmoglichkeiten an
die Biirger wendet und deren Teilhabe am politischen Geschehen unterstiitzen
soll. In Termini oft verwendeter »E-Begrifflichkeiten« fillt das Untersuchungs-
gebiet insbesondere in die Bereiche der E-Demokratie, des E-Parlaments und
der E-Partizipation. Im Folgenden werden zunichst einige allgemeine Charakte-
ristika des Petitionswesens herausgearbeitet, dann auf die Besonderheiten von
E-Petitionen eingegangen und schliefSlich die leitenden Fragestellungen entwickelt.

PETITIONEN 1.1

Petitionen sind eine sehr spezielle Form der biirgerschaftlichen Teilhabe.* Sie
beziehen sich in ihrem Kern auf das Verhaltnis des Biirgers zum Staat und seinen
Behorden und Dienstleistungen. Dies macht ihren grundsitzlich politischen Cha-
rakter aus. Sie decken ein sehr breites Fall- und Themenspektrum ab, das von
dem personlichen Hilfeersuchen eines Einzelnen, iiber die Beschwerde iiber eine
als unangemessen oder ungerecht empfundene administrative Entscheidung bis
zu einer aktuellen, breit diskutierten, hochbrisanten politischen Forderung rei-
chen kann. Diese Spannweite zwischen personlichem oder gar privatem Anliegen
und politischer Aktion ist dabei keine neue Eigenschaft von Petitionen, sondern
lasst sich in der Geschichte des Petitionswesens weit zuriickverfolgen. Damit
hiangt ebenfalls zusammen, dass Petitionen nicht nur von Einzelnen, sondern
auch von Vielen tibermittelt werden konnen.

Petitionen gehoren zu den partizipativen Verfahren, bei denen die Biirger ihre
eigenen Themen auf die Agenda der Politik setzen konnen, und sie sind ein be-
sonders »unbiirokratisches« Beteiligungsinstrument. Die formalen Vorgaben
sind sehr gering und Petitionen verursachen fiir den Petenten kaum Kosten.

Kann man so die »Input-Seite« des Petitionsverfahrens als besonders offen und
niedrigschwellig kennzeichnen, so sind die formalen Durchsetzungsmoglichkei-
ten sehr beschrinkt. Petitionen sind im Vergleich etwa zu gerichtlichen Verfah-
ren oder Varianten der Volksgesetzgebung besonders durchsetzungsschwach.

3 Fiir einen Uberblick aus den letzten fiinf Jahren vgl. etwa Coleman/Blumler (2009),
Grunwald et al. (2006), Hindman (2008), Lindner (2007), Schrape (2010).

4 FEine ausfiihrlichere Diskussion zu den Charakteristika und Funktionen von Petitionen
findet man in Riehm et al. (2009a, S.37ff.).
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Das in vielen Staaten in Verfassungen und Gesetzen verankerte Petitionsrecht
garantiert zunachst nichts anderes als die Entgegennahme einer Petition und den
Schutz der Petenten vor Nachteilen, die er oder sie durch eine Petition erleiden
konnte. In welcher Art und Weise sich der Petitionsadressat mit den Eingaben
befasst, welche Untersuchungsrechte er im Einzelnen hat, ob der Petent einen
Anspruch auf einen Petitionsbescheid erheben kann oder welche Mittel dem Peti-
tionsadressaten zur Verfiigung stehen, um der Durchsetzung seiner Beschliisse
Geltung zu verschaffen, ist in den verschiedenen Lindern unterschiedlich gere-
gelt. Die niedrigen Hiirden bei der Eingabe und die geringe Durchsetzungsfahig-
keit nach Abschluss des Verfahrens sind aber die beiden Eigenschaften, die allen
Petitionen mehr oder weniger gemeinsam sind.

Trotzdem miissen Petitionen nicht folgenlos oder »nutzlos« (Roéper 2004,
S. 118) bleiben:

1. In der Tradition des »Supplizierens« bat der Biirger beim Landesherrn um
eine besondere Gunst. Diese »demiitige Bitte« setzt sich im Eingabewesen von
Diktaturen (so etwa in dem ausgepragten Eingabewesen an den Staatsratsvor-
sitzenden der DDR) und prisidentiellen Regierungssystemen (etwa dem heu-
tigen Russland) fort. Diese auf eine besondere, personliche und direkte Bezie-
hung zwischen Biirger und Staatsoberhaupt setzende Tradition hat auch im
modernen parlamentarischen Petitionsverfahren seine Spuren hinterlassen. In
starken reprasentativen, parlamentarischen Demokratien haben sich die Par-
lamente als anerkannter Petitionsadressat gegentiber Regierung und Staats-
oberhaupt meist durchsetzen kénnen. Aber die Tradition einer von der Of-
fentlichkeit abgeschotteten und transparente Verfahrensregeln entbehrenden
Gunsterweisung lebt auch dort fort.

Dagegen wird gelegentlich Kritik der Art gedufSert, dass es fur moderne de-
mokratische Gesellschaften unwiirdig sei, wie der Biirger im Petitionsverfah-
ren als Bittsteller dem Staat gegenuibertrete, und es wird ein Petitionsrecht ge-
fordert, bei dem der Petent dem Petitionsadressaten »auf Augenhohe« und
gleichberechtigt gegeniibersteht.’ Ob diese Kritik berechtigt ist, soll hier nicht
weiter interessieren. Festhalten kann man aber, dass fir den bittstellenden
Burger auf diesem traditionellen Wege vermittelt durch den Petitionsadressa-
ten immer wieder Erfolge erzielt werden konnen. Inwieweit dieses in der Tra-
dition der Fursprache und der Gunsterweisung stehende Verfahren einem of-

5 So Teilnehmer auf einer Expertentagung der Hanns-Seidel-Stiftung am 16.11.2010 in
Miinchen zum Thema »Offentliche Petitionen und Volksinitiative«. Vgl. auch etwa
Bockhofer (2004, S.7): »Die Praxis der parlamentarischen Behandlung [...] gleicht bei
solch politischen Petitionen seit 1949 einer Beerdigung zweiter Klasse«. Oder auch Ro-
per, fiir den das heutige Petitionsverfahren noch weithin dem des Friithkonstitutionalis-
mus dhnelt: »Dem Verzicht auf duflere Anforderungen (formlos) und der zeitlichen
Freiheit (fristlos) entspricht die geringe Erfolgsquote (nutzlos), vor allem bei politisch
brisanten (Massen-)Petitionen« (Roper 2004, S.118).
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fenen, demokratischen Rechtsstaat noch entspricht, musste genauer unter-
sucht werden. Gerade wenn man die Petition auch als letzten Notanker oder
als Notrufsdule des einzelnen Biirgers ansieht, bei der es um Losungen geht,
bei denen Entscheidungsspielraume ausgenutzt werden und nicht nur auf die
formal korrekte Rechtsanwendung geachtet wird, mag die unbiirokratische
Losungssuche weiterhin angemessen und sinnvoll sein.

2. In der Tradition der Volks- und Massenpetition wird die Petition zu einem In-
strument der politischen Mobilisierung fir Forderungen der Biirger an die
staatlichen Organe. Dass dabei die Parlamente in vielen Landern zum zentralen
Adressaten wurden, entspricht ihrer Stellung als Reprisentant des Volkes in der
parlamentarischen Demokratie. So wendet sich der Biirger zwar einerseits mit
Recht an die Parlamente, erreicht dabei aber andererseits wegen der Gewalten-
teilung oft das »falsche« Organ. Denn in den vielen Fillen, bei denen Gegen-
stand der Petition Beschwerden gegen und Anregungen an die Exekutive sind,
hat das Parlament keine direkte, sondern nur eine indirekte Wirksamkeit, in-
dem es Empfehlungen und Aufforderungen aussprechen kann. In dieser Situa-
tion bleibt als Hebel der Umsetzung — neben dem oben beschriebenen Anti-
chambrieren — nur die Kraft des besseren Arguments, das allerdings fiir seine
Wirksamkeit der Offentlichkeit und der politischen Mobilisierung bedarf.

Die Konzentration auf das parlamentarische Petitionswesen in den folgenden
Analysen macht vor diesem Hintergrund Sinn. Das deutsche Modell eines star-
ken, relativ umfassend und selbststindig agierenden Petitionsausschusses ist da-
bei nur eines unter einer Vielzahl von Varianten. Weder gibt es das Ideal- noch
ein vorherrschendes oder dominierendes Modell. Die haufig anzutreffende Insti-
tution des Ombudsmannes, oft bei den Parlamenten angesiedelt oder diesen zu-
geordnet, kennt dabei ebenfalls in Bezug auf sein Aufgabenspektrum, seine Be-
deutung und seine Rechte ganz unterschiedliche Varianten.

ELEKTRONISCHE PETITIONEN 1.2

Den gesellschaftlichen und politischen Verdnderungsprozessen hat sich das Peti-
tionswesen im Laufe seiner Geschichte immer wieder mehr oder weniger gut
angepasst und dadurch an Attraktivitit gewonnen oder auch an Bedeutung ver-
loren. In den letzten zehn Jahren wurde zunichst ganz vereinzelt, mittlerweile in
einem deutlich breiteren Ausmaf$ das Internet in die Petitionsverfahren mit ein-
bezogen. Was unter einer E- oder Onlinepetition verstanden wird, welche Merk-
male ein elektronisches Petitionssystem aufweist, ist dabei nicht selbstverstand-
lich. Fur ein genaues Verstandnis dessen, was mit elektronischen Petitionen ge-
meint ist, haben sich — beriicksichtigt man in erster Linie staatliche und insbe-
sondere parlamentarische elektronische Petitionssysteme — die folgenden Unter-
scheidungen bewahrt (Riehm et al. 2009a, S. 39 {f.):
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> elektronisch eingereichte Petitionen,
> offentliche elektronische Petitionen,
> offentliche elektronische Petitionen mit kommunikativen und partizipativen
Elementen.
Petitionen konnen elektronisch (z.B. per E-Mail oder uber ein Webformular)
eingereicht werden. Das bedeutet nicht zwangslaufig, dass sie damit auch im
Internet veroffentlicht wiirden. Umgekehrt mussen im Internet nachlesbare Peti-
tionen nicht auch elektronisch eingereicht worden sein. D.h. der Einreichungs-
prozess und das anschliefSende Petitionsverfahren sind in Bezug auf ihre Nutzung
des Internets unabhingig voneinander.

Betrachtet man nur die ins Internet »eingestellten« Petitionen, kann man eine
»passive« oder »rezeptive« und eine »aktive« oder »interaktive« Variante unter-
scheiden. Im ersten Fall sind die Petition und gegebenenfalls auch der Petitions-
bescheid nachlesbar. Im zweiten Fall konnen die Internetnutzer selbst in Bezug
auf die Petition aktiv werden und die interaktiven und kommunikativen Mog-
lichkeiten des Internets, die in einem elektronischen Petitionssystem implemen-
tiert sind, nutzen. Diese konnten z.B. die Mitzeichnung einer Petition im Inter-
net, die elektronische »Werbung« fiir eine Petition, die Kontaktaufnahme mit
dem oder der Petentin oder die 6ffentliche Diskussion von Petitionen in Online-
foren sein.

ANKNUPFUNGSPUNKTE UND NEUE FRAGESTELLUNGEN 2.

Das TAB hatte bereits im Jahr 2008 eine erste TA-Untersuchung »Offentliche
elektronische Petitionen und burgerschaftliche Teilhabe« vorgelegt, die zwi-
schenzeitlich unter dem Titel »Buirgerbeteiligung durch E-Petitionen« publiziert
wurde (Riehm et al. 2009a). Schwerpunkt dieser Studie war die Evaluation des
Modellversuchs »Offentliche Petitionen« des Deutschen Bundestages. Das TAB
lieferte damit einen Beitrag zur Entscheidungsfindung des Petitionsausschusses
zur Frage der Uberfithrung des Modellversuchs in den Regelbetrieb, die 2007
erfolgte. Dariiber hinaus wurden elektronische (und nichtelektronische) Peti-
tionssysteme im Ausland analysiert und ihre Besonderheiten im Vergleich zum
System des Deutschen Bundestages herausgearbeitet.

Zentrale Ergebnisse waren dabei u.a. (Riehm et al. 2009a, S.13f.), dass dem
Petitionswesen auch in modernen demokratischen Rechtsstaaten eine wichtige
Funktion zukommt und vielerorts eine Aufwertung und ein Bedeutungszuwachs
— nicht zuletzt durch die Einfithrung von E-Petitionssystemen — zu erkennen ist.
Im Kontext der Ausweitung partizipativer Internetverfahren der Parlamente
wurde die Einfithrung von elektronischen Petitionssystemen als eine der erfolg-
reichsten Aktivititen charakterisiert. Dies liege u.a. daran, dass sich das neue
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elektronische Verfahren gut an die vorhandenen herkommlichen Prozeduren
anpassen lasse und die parlamentarisch-reprasentativen Regeln nicht infrage ge-
stellt wiirden. Elektronische Petitionssysteme hatten in der Bevolkerung wie auch
in der Politik eine hohe Akzeptanz gefunden, ohne dass die Offnung des Inter-
nets fiir die Petitionseinreichung zu einer explosionsartigen Zunahme des Petiti-
onsaufkommens gefuhrt habe.

Das mit diesem vorliegenden Bericht abzuschliefSende TA-Projekt »Elektronische
Petitionen und Modernisierung des Petitionswesens in Europa« kntipft an diesen
Ergebnissen mit zusitzlichen und neuen Akzenten an.

Der Schwerpunkt liegt erneut bei Untersuchungen zum Petitionsverfahren des
Deutschen Bundestages mit seinem neuen elektronischen Petitionssystem und
den damit im Zusammenhang stehenden Offentlichen Petitionen (Kap. II).6 Da-
bei interessiert, wie sich die Einfithrung des neuen Softwaresystems seit 2008 auf
die Nutzungsfreundlichkeit und Nutzerakzeptanz ausgewirkt und wie sich das
Nutzungsverhalten insgesamt entwickelt hat. Von besonderem Interesse ist da-
bei, ob es gelungen ist, tiber die E-Petitionsplattform des Bundestages neue Be-
volkerungsgruppen zu erreichen, da die Untersuchungen des TAB aus dem Jahr
2007 gezeigt hatten, dass es im Wesentlichen altere, gut ausgebildete und mann-
liche Biirger sind, die diese nutzen (Kap. I1.2.4). Die erneute Befragung von Pe-
tenten ist auch deshalb begriindet, weil durch soziotechnische Innovationen aus-
geloste Veranderungen im Verhalten sowie in den Einstellungen von Personen in
der Regel erst nach Jahren deutlich werden. Der zu tiberblickende Zeitraum be-
tragt mittlerweile immerhin finf Jahre.

Ein neuer Akzent wurde darauf gelegt, wie die Petenten das Petitionsverfahren
nach seinem Abschluss einschiatzen und bewerten. Dies wurde sowohl fur die
herkémmlichen, nichtoffentlichen als auch fiir die Offentlichen Petitionen unter-
sucht (Kap. I1.2.9). Im Vergleich zur ersten Studie wurde bei zwei Themen-
komplexen eine Vertiefung der Analysen vorgenommen. Dabei handelt es sich
zum einen um das Zulassungsverfahren fiir Offentliche Petitionen (Kap. I1.2.5)
und zum anderen um die diskursive Qualitit der Diskussionsforen sowie die
Moglichkeiten ihrer Auswertung und Beriicksichtigung im Petitionsverfahren
(Kap. 11.2.7).

Insgesamt zielen diese Untersuchungen auf Beitrdage zur kontinuierlichen Verbes-
serung der Petitionsverfahren des Deutschen Bundestages sowie zum wissen-
schaftlichen Diskurs iiber die Chancen und Risiken internetgestiitzter Verfahren
zur Forderung der Biirgerbeteiligung in der Politik (Kap. V).

6  »Offentliche Petitionen« (grofigeschrieben) bezeichnen im Folgenden die besondere
Form von Petitionen des Deutschen Bundestages; »offentliche Petitionen« (kleinge-
schrieben) weisen diesen Bezug zum Deutschen Bundestag nicht auf.
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Ein ganz neuer Schwerpunkt liegt auf dem Modernisierungsprozess des Peti-
tionswesens bei den europdischen Parlamenten (Kap. IV). Dartiber war bisher
kaum etwas bekannt, obwohl die Parlamente oder die Eingabeinstitutionen, die
den Parlamenten zugeordnet sind, in der tiberwiegenden Zahl der Fille in den
jeweiligen Landern die bekanntesten und wichtigsten Anlaufstellen fiir die Peten-
ten sind. Die nationalen, parlamentarischen Systeme in Europa unterscheiden
sich deutlich voneinander. Entsprechend differieren auch die nationalen Peti-
tionsverfahren. Die Affinitit der Parlamente und Petitionsinstanzen zum In-
terneteinsatz ist ebenfalls mehr oder weniger stark ausgepriagt. Die aktuelle
Bestandsaufnahme hat Einsichten in das Wechselspiel institutioneller, politisch-
kultureller und technischer Faktoren bei der Ausgestaltung moderner Petitions-
verfahren in Europa gebracht.

Dieser Uberblick wurde durch einzelne Linderfallstudien vertieft. Hier bot sich
insbesondere GrofSbritannien an (Kap. IlI), da auf der subnationalen Ebene
Schottland (Kap. I11.3.1) als weltweit anerkanntes Vorbild fur elektronische Peti-
tionssysteme gelten kann. Das walisische Parlament ist dem schottischen Vorbild
in Bezug auf ein elektronisches Petitionssystem weitgehend gefolgt (Kap. 111.3.2).
Dagegen werden auf der nationalen parlamentarischen Ebene des Vereinigten
Konigreichs entsprechende Petitionsangebote zwar diskutiert, aber eine Realisie-
rung ist nicht absehbar (Kap. III.2.1). Eine relativ neue Entwicklung ist die breite
und verpflichtende Einfiihrung von E-Petitionssystemen auf der kommunalen Ebe-
ne Englands und Wales auf Grundlage einer gesetzlichen Verpflichtung (Kap. 111.4).

Interessant sind in GrofSbritannien die Beziehungen und Konkurrenzverhaltnisse
zwischen Exekutive und Legislative, den unterschiedlichen staatlichen Ebenen
sowie zwischen parlamentarischen und nichtparlamentarischen Eingabestellen.

Insgesamt wird bei diesen Analysen eine doppelte Fragestellung verfolgt: Wie
verandert der Einsatz des Internets das Petitionswesen auf der einen Seite, und
wie beeinflussen die spezifischen Traditionen und Auspriagungen des Petitions-
wesens die Herausbildung internetgestiitzter, elektronischer Petitionssysteme auf
der anderen Seite?

DANKSAGUNGEN 3.

Dieses Projekt hitte ohne die Kooperationsbereitschaft des Petitionsausschusses,
seines Ausschusssekretariats sowie der Unterabteilung Petitionen und Eingaben
des Deutschen Bundestages nicht durchgefithrt werden konnen. Fiir Interviews
bzw. einen schriftlichen Fragebogen standen freundlicherweise zur Verfigung
die Vorsitzende des Petitionsausschusses Kersten Steinke, DIE LINKE, der stell-
vertretende Vorsitzende des Petitionsausschusses Gero Storjohann, CDU/CSU,
sowie die Obleute des Petitionsausschusses Giinter Baumann, CDU/CSU, Klaus
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Hagemann, SPD, Stephan Thomae, FDP, Ingrid Liselotte Remmers, DIE LINKE,
Memet Kili¢, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN. An Fokusgruppensitzungen nahmen
teil die Fraktionsreferenten Gisela Schurath, CDU/CSU, Agatha Rodriguez
Hernindez, SPD, Sandra Krienelke, FDP, Kerstin Pohnke, DIE LINKE, Oliver
Feldhaus und Frietjhof Timm, BUNDNIS 90/DIE GRUNEN, und Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter der Unterabteilung Petitionen und Eingaben. Organisa-
torische Unterstiitzung und wertvolle Informationen zum Petitionsverfahren er-
hielten wir vom Leiter der Unterabteilung Petitionen und Eingaben MDg Fried-
helm Dreyling, dem Leiter des Ausschusssekretariats MR Wolfgang Finger, des-
sen stellvertretendem Leiter RD Erwin Ludwig sowie weiteren Mitarbeiterinnen
und Mitarbeitern des Petitionsdienstes.

Den Gutachtern fiir dieses TA-Projekt danken wir an dieser Stelle fiir ihren gro-
8en Einsatz, die konstruktive Zusammenarbeit, die Bereitschaft zur inhaltlichen
Diskussion und nicht zuletzt fiirr die Qualitat der vorgelegten Texte. Insgesamt
beteiligt waren (in alphabetischer Reihenfolge): Stephen Albrecht, Nicolas
Bach, Birgit Bohm, Stephan Brochler, Tobias Escher, Johannes Fritz, Johanna
Hintz, Jorg Hofmann, Nils Jonas, Herbert Kubicek, Barbara Lippa, Oliver Mar-
ker, Jessica Reiter, Jan Schank, Sophie Scholz, Beate Schulte, Roland Sturm,
Matthias Trénel und Heike Walk. Die Gutachten sind im Einzelnen in Kapi-
tel VI.1 aufgefiihrt.

Fir Fokusgruppensitzungen stellten sich auch Petenten zur Verfiigung. Gerade
auch diese Gesprache und Diskussionen konnten wertvolle Einblicke in die Mo-
tive von Petenten und ihren Umgang mit den Petitionsverfahren beim Deutschen
Bundestag geben. Fur die umfangreiche Befragung zu den Modernisierungsten-
denzen des Petitionswesens bei den europaischen Parlamenten konnten wir uns
auf die engagierte Unterstiitzung eines grofSen Netzwerks von Kontaktpersonen
bei den Parlamenten, teilweise unterstiitzt durch die Botschaften der jeweiligen
Lander in Berlin, stutzen. In gleicher Weise sei herzlich den Interviewpartnern in
GrofSbritannien sowie Schottland und Wales gedankt. Eine personliche Nennung
dieser Gruppen wiirde hier zu weit fithren und war teilweise auch nicht ge-
whunscht.

Katrin Geske hat dem Projektteam wihrend ihres Praktikums im TAB zugear-
beitet und Anette RofSler als wissenschaftliche Hilfskraft wichtige Zuarbeiten fiir
Kapitel III geleistet. Erste Manuskriptentwiirfe fiir diesen Bericht wurden von
Thomas Petermann kommentiert. Sybille Wintzer hat die Endredaktion des Ma-
nuskripts unterstitzt und Johanna Kniehase die Druckvorlage erstellt. Thnen und
allen Ungenannten ebenfalls ein herzliches Dankeschon. Verbliebene Unzuling-
lichkeiten und Fehler sind nur den Autoren zuzurechnen.
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MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS
IN DEUTSCHLAND 1.

Nach einer kurzen Einfithrung zur rechtlichen Ausgestaltung des Petitionswesens
in Deutschland und den wesentlichen Modernisierungsschritten sowie zur Nut-
zung des Petitionswesens und seinem Ansehen in der Bevolkerung (Kap. I1.1) wird
in diesem Kapitel ausfiithrlich auf das Petitionsverfahren des Deutschen Bundesta-
ges eingegangen (Kap.II.2). Diese Darstellung beginnt mit Erliuterungen zum
Petitionsverfahren des Deutschen Bundestages im Allgemeinen (Kap. I1.2.1). Da-
nach wird die Reform des Jahres 2005 beschrieben, im Zuge derer Offentliche
Petitionen” im Petitionsverfahren eingefiihrt wurden (Kap. 11.2.2).

Welche Auswirkungen diese Reform auf das Petitionsaufkommen im langfristi-
gen Vergleich zeitigte, wird dann in Kapitel I1.2.3 behandelt. Wie die herkomm-
lichen und die neuen, das Internet nutzenden Petenten sich sozial sowie nach

ihrem politischen Engagement und ihrer Internetaffinitit unterscheiden, ist
Thema des folgenden Kapitels 11.2.4.

In den weiteren Kapiteln geht es um wesentliche Elemente des Petitionsverfah-
rens bei Offentlichen Petitionen: das Zulassungsverfahren (Kap. I1.2.5), die Mit-
zeichnung (Kap. 11.2.6), die Onlineforen zur Diskussion von Petitionen
(Kap. I1.2.7), die 6ffentlichen Ausschusssitzungen zur Behandlung von Petitionen
(Kap. I1.2.8) und die Frage nach dem Erfolg von Petitionen nach Abschluss des
Verfahrens (Kap. 11.2.9).

Es folgt ein Kapitel, in dem eine Ubersicht zu den Petitionsverfahren bei den
Volksvertretungen der Bundeslinder gegeben wird, wobei die derzeitigen Re-
formanstrengungen im Mittelpunkt stehen (Kap. I1.3). Ein Fazit schliefSt diesen
Teil ab (Kap. 11.4).

Der Schwerpunkt dieser Darstellungen liegt auf den parlamentarischen Peti-
tionsverfahren auf Bundes- und Landerebene. Dagegen wird das Eingabe- und
Petitionswesen auf kommunaler Ebene, bei der Exekutive (Ministerien, Regie-
rungsbeauftragte, Behérden) und von halbstaatlichen und privaten Institutionen
im Folgenden nicht weiter aufgegriffen. Teilweise bestehen tiberlappende Zu-
standigkeitsbereiche zu den parlamentarischen Petitionsstellen. Bei den nichtpar-
lamentarischen Eingabestellen handelt es sich um einen Bereich, der noch weni-
ger als die parlamentarischen Eingabestellen systematisch erforscht wurde (ifib
2010a; Riehm et al. 2009a, S. 68 ff., 83 ff., 89 ff., 241 ff.).

7 Im Folgenden steht »Offentliche Petitionen« (grof$ geschrieben) fiir die spezifische Vari-
ante von Petitionen an den Deutschen Bundestag, »offentliche Petitionen« (klein ge-
schrieben) fiir Petitionen im Allgemeinen, die in der einen oder anderen Form o6ffentlich
zuganglich sind.
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RECHTLICHE GRUNDLAGEN, ALLGEMEINE ENTWICKLUNG
UND ANSEHEN DES PETITIONSWESENS IN DEUTSCHLAND 1.

Das Grundgesetz fur die Bundesrepublik Deutschland enthilt in seinem den
Grundrechten gewidmeten Teil I den Artikel 17, der das Petitionsrecht garan-
tiert. Die dort verwendete Formulierung »Jedermann hat das Recht, sich einzeln
oder in Gemeinschaft mit anderen schriftlich mit Bitten oder Beschwerden an die
zustandigen Stellen und an die Volksvertretung zu wenden« findet sich bereits
fast wortgleich in der »Paulskirchenverfassung« von 18498 sowie in der »Wei-
marer Verfassung« von 1919. Nur am Rande mag heute noch interessieren, dass
bei der Ausarbeitung des Grundgesetzes die Aufnahme eines Grundrechts auf

Petitionen nicht vollig unumstritten war, da es manchen damals als »antiquiert«
galt (Riehm et al. 2009a, S. 50 f.).

Das Petitionswesen wurde seit Grindung der Bundesrepublik Deutschland recht-
lich und institutionell weiter gestarkt, ausgebaut und modernisiert. Zu erwahnen
ist hier insbesondere die Verfassungsreform von 1975, in der in Artikel 45¢ des
Grundgesetzes der Petitionsausschuss als Ausschuss verankert wurde, der in je-
der Wahlperiode eingesetzt werden muss (»Pflichtausschuss«) — ein Privileg, das
unter den Bundestagsausschiissen nur noch der Ausschuss fur Auswartige Ange-
legenheiten, der Ausschuss fiir Verteidigung und der Ausschuss fiir die Angele-
genheiten der Europdischen Union geniefst. Im Zusammenhang mit der Reform
von 1975 wurden auch die Untersuchungsrechte des Petitionsausschusses des
Deutschen Bundestages deutlich erweitert (Riehm et al. 2009a, S. 57 ff.).

Mit der Petitionsreform von 2005 wurde das Internet in das Petitionsverfahren
des Deutschen Bundestages eingefuhrt. Fast wichtiger als diese technische Inno-
vation sind jedoch diejenigen Reformelemente, die zur Offentlichkeit von Peti-
tionen und zur Durchfithrung offentlicher Ausschusssitzungen gefithrt haben.
Die Biirgerschaft Bremens ist 2009 diesem Modell weitgehend gefolgt und weite-
re Bundeslander werden in nachster Zeit entsprechende Reformschritte in jeweils
spezifischen Varianten aufgreifen (Kap. II.3).

Die »Erfolgsgeschichte« des Petitionswesens in Deutschland driickt sich auch in
der beachtlichen und tber 60 Jahre mehr oder weniger ansteigenden Nutzung
durch die Biirger aus. Beim Deutschen Bundestag gingen in den ersten 25 Jahren,
von 1949 bis 1974, etwa 7.600 Neueingaben pro Jahr ein. Nach der Verfas-
sungs- und Petitionsreform von 1975 stieg dieser Wert in den nichsten 15 Jah-
ren, im Zeitraum bis 1989 (alte Bundesrepublik), auf etwa 13.000 Eingaben pro
Jahr an. In den ersten zehn Jahren der Deutschen Einheit (1990 bis 1999), in
denen viele Anpassungsprobleme auftraten, stiegen die jahrlichen Neueingaben

8  Sie trat allerdings nie in Kraft.
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auf einen vorldufigen Spitzenwert von etwa 19.500. Im sechsten Jahrzehnt des
Bestehens des Petitionsausschusses (2000-2009) wurde dieser Spitzenwert dann
zwar nicht mehr erreicht, die jahrlichen Neueingaben verblieben mit etwa
17.600 aber weiter auf einem hohen Niveau (Riehm et al. 2009a, S.64 sowie
eigene Berechnungen auf Basis der Petitionsstatistik des Deutschen Bundestages).
Ahnlich viele Eingaben gehen insgesamt bei den Landtagen und deren Petitions-
ausschuissen und Biirgerbeauftragten ein (Kap. I1.3).

Wie bekannt das Petitionswesen in der Bevolkerung ist, wie es genutzt wird und
wie sein Ansehen ist, dariiber gab es bisher erstaunlicherweise keinerlei Erkennt-
nisse. Erst seit einer durch das TAB initiierten Bevolkerungsbefragung, die im
November 2008 durchgefiihrt wurde, sind hierzu Aussagen moglich:

Danach haben 67 % der Bevolkerung ab 16 Jahren vom Petitionsrecht schon
einmal gehort. 21 % haben das Petitionsrecht mindestens einmal selbst — durch
eigene Einreichung einer Petition, in den meisten Fillen aber durch die Unterstiit-
zung einer Petition per Unterschrift — genutzt. 19 % haben eine Sammel- oder
Massenpetition mindestens schon einmal durch ihre Unterschrift unterstiitzt, und
4 % haben selbst eine Petition initiiert und eingereicht (TAB 2009, S. 5).

Der Petitionsausschuss des Deutschen Bundestages ist dabei unter den verschie-
denen Petitionsadressaten der bekannteste. 52,4 % der Bevolkerung ab 16 Jah-
ren haben von ihm schon gehért, wihrend von den Petitions- oder Eingabeaus-
schiissen der Landtage und deren Biirgerbeauftragten nur 41 % bereits gehort
haben (TAB 2009, S.51.).

Was die generelle Bekanntheit einzelner Petitionsinstanzen angeht, zeigt eine
bevolkerungsreprisentative Befragung in Osterreich im Jahr 2004. Dort hatten
75 % der Bevolkerung ab 16 Jahren vom »Volksanwalt« — das ist die Bezeich-
nung fur den oOsterreichischen Ombudsmann oder Biirgerbeauftragten — gehort
oder gelesen (IMAS 2004). Das sind 8 % mehr als in Deutschland vom Petitions-
recht tiberhaupt und 23 % mehr als in Deutschland vom Petitionsausschuss des
Deutschen Bundestages gehort haben. Diese Werte deuten darauf hin, dass in
Deutschland durchaus mehr fir die Bekanntheit des Petitionswesens im Allge-
meinen und fiir den Petitionsausschuss des Deutschen Bundestages im Beson-
deren getan werden konnte.

Vergleichswerte fiir die Nutzung des Petitionsrechts (initiierend und/oder mit-
zeichnend) liegen fiir England und Wales vor. Nach dem »Citizenship Survey«
aus dem Jahr 2007 hatten etwa 24 % der Bevolkerung in den letzten zwolf Mo-
naten eine Petition gezeichnet (CLG 2008, S. 15 f.; eigene Berechnungen). Bertick-
sichtigt man den in der Befragung nur auf das letzte Jahr begrenzten Zeitraum,
wahrend bei der Befragung der deutschen Bevolkerung ganz allgemein danach
gefragt wurde, ob man schon einmal eine Petition gezeichnet oder eingereicht
habe, kommt eine etwas hohere Petitionsintensitit fiir die Bevolkerung in Eng-
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land und Wales im Vergleich zu Deutschland zum Ausdruck. Dieser Befund wiir-
de wiederum zu der (im Vergleich zu Osterreich) geringen Bekanntheit passen.’

Im Folgenden wird das deutsche Petitionswesen zunichst auf der gesamtstaatli-
chen Ebene (Kap.II.2), danach auf der subnationalen Ebene (Bundeslinder)
(Kap. I1.3) in den Blick genommen.

DAS PETITIONSWESEN AUF GESAMTSTAATLICHER EBENE 2.

Im Mittelpunkt der folgenden Darstellung steht das Petitionsverfahren des Peti-
tionsausschusses des Deutschen Bundestages. Das darf aber nicht dariiber hin-
wegtduschen, dass es dariiber hinaus eine fast uniiberschaubare Vielzahl von
offentlichen und privatwirtschaftlichen Eingabe- und Schlichtungsstellen gibt.
Genannt seien hier nur beispielhaft der Wehrbeauftragte des Deutschen Bundes-
tages, der Bundesbeauftragte fur den Datenschutz und die Informationsfreiheit,
die Durchsetzungs- und Beschwerdestelle Fluggastrechte beim Luftfahrt-
Bundesamt, die Antidiskriminierungsstelle des Bundes, die Beschwerdestelle bei
der Bundesanstalt fiir Finanzdienstleistungsaufsicht oder der Verbraucherservice
und die Schlichtungsstelle bei der Bundesnetzagentur. Allein bei der Bundesregie-
rung gibt es etwa 30 Beauftragte, die teilweise auch fiir Biirgereingaben und
Biirgerbeschwerden infrage kommen (Riehm et al. 2009a, S. 68 ff. u. 83 ff.).

Der Petitionsausschuss des Deutschen Bundestages moniert in seinen Tatigkeits-
berichten regelmifSig, dass es durch diese Vielfalt von Beauftragten und Eingabe-
stellen — oft ohne klare Rechtsgrundlage und geordnete, transparente Verfahren
— fiir die Biirgerinnen und Biirger zunehmend schwerer werde, sich zu entschei-
den, an wen sie sich im Einzelfall sinnvollerweise wenden sollen (Petitionsaus-
schuss 2010, S. 9; vgl. a. Baumann 2006 sowie ifib 2010a).

Die Inanspruchnahme dieser Stellen durch die Biirgerinnen und Biirger ist dabei
beachtlich. So gingen etwa im Jahr 2009 beim Wehrbeauftragten insgesamt
5.800, bei der Durchsetzungs- und Beschwerdestelle Fluggastrechte beim Luft-
fahrt-Bundesamt 3.100, der Beschwerdestelle bei der Bundesanstalt fir Finanz-
dienstleistungsaufsicht etwa 21.500 oder dem Verbraucherservice und der
Schlichtungsstelle bei der Bundesnetzagentur rund 166.000 Verbraucheranfra-

9  Solche lindertubergreifenden Vergleiche haben wegen der jeweils unterschiedlichen insti-
tutionellen Ausgestaltung und politischen Bedeutung von Petitionen ihre eigene Proble-
matik. Dazu kommt, dass die Fragen nicht exakt gleich gestellt wurden, was den Ver-
gleich weiter erschwert. Man kann annehmen, dass teilweise auch die Teilnahme an
»einfachen« Unterschriftensammlungen als Petition aufgefasst wurde. Dies trifft aber
sowohl auf die Befragung in Deutschland als auch in England und Wales zu. In jedem
Fall bezieht sich die Fragestellung nicht auf eine bestimmte Petitionsstelle, etwa das Par-
lament, sondern es wurde ganz allgemein nach der Beteiligung an einer Petition — im
weitesten Sinne — gefragt.
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gen und -beschwerden, insbesondere aus dem Bereich der Telekommunikation
ein (BaFin 2010, S.241 ff.; Bundesnetzagentur 2010, S.25, 33, 48; LBA 2011;
Wehrbeauftragter 2010, S.88). Insgesamt kann man die Anzahl der Eingaben
und Beschwerden allein bei den nationalen Beschwerdestellen und Beauftragten
— ohne Beriicksichtigung der Eingaben beim Petitionsausschuss des Deutschen
Bundestages — auf rund eine halbe Mio. pro Jahr schitzen, legt man die hier be-
reits berticksichtigten Jahresberichte und die Befragung von Eingabestellen durch
ifib (2010a) zugrunde.

DAS PETITIONSVERFAHREN DES DEUTSCHEN BUNDESTAGES 2.1

Das gesamte Petitionsverfahren (Deutscher Bundestag 2007; Franke 1999,
S.77ff.; Schick 1996, S.95ff.) kann man in vier Phasen einteilen: die Vorberei-
tungs-, Einreichungs-, Bearbeitungs- und Abschlussphase. Traditionell liegt die
Vorbereitungsphase — die Formulierung eines Petitionstextes und gegebenenfalls
die Sammlung von Unterschriften und die Organisation von politischer Unter-
stutzung fir die Petition — aufserhalb des beim Bundestag angesiedelten Peti-
tionsverfahrens im engeren Sinne. Denn die Petition wird erst nach Abschluss
dieser Vorbereitungsphase — gegebenenfalls mit Unterschriftenlisten — beim Aus-
schuss eingereicht und dann von diesem gepriift. Anders ist dies bei der Zulas-
sung Offentlicher und elektronisch eingereichter Petitionen.' Hier priift der
Bundestag die Petition auf Zulassigkeit (Kap. I1.2.5), bevor unterstiitzende Un-
terschriften unter die Offentliche Petition gesammelt werden kénnen. Denn die
Mitzeichnung erfolgt innerhalb des E-Petitionssystems des Deutschen Bundesta-
ges (Kap.I1.2.6). In diesem Verfahren ist die Vorbereitungs- mit der Einrei-
chungsphase auch deshalb enger als im herkommlichen Fall verzahnt, weil es
durchaus vorkommen kann, dass von den fur die Eingangsprufung zustindigen
Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des Deutschen Bundestages Vorschlage zur
Formulierung eines Petitionstextes gemacht werden, die der Petent oder die Pe-
tentin gegebenenfalls aufgreifen.

Die Einreichung von Petitionen muss immer schriftlich, kann aber per Brief,
Fax!! oder iiber ein Webformular!? erfolgen. Miindliche personliche Einreichun-

10 Offentliche Petitionen wurden im Oktober 2005 eingefiihrt, miissen iiber ein besonderes
Webformular elektronisch eingereicht werden, werden nach ihrer Zulassung im E-Peti-
tionssystem des Bundestages veroffentlicht und konnen dort dann mitgezeichnet und
online diskutiert werden.

11 Die sogenannte »Hebammenpetition« vom Frithsommer 2010 erhielt nicht nur 105.386
Mitzeichnungen tiber das E-Petitionssystem des Petitionsausschusses, sondern es gingen
nach Angaben des Deutschen Bundestages auch 60.000 unterstiitzende Schreiben per
Fax beim Petitionsausschuss ein (www.bundestag.de/presse/pressemitteilungen/2010/
pm_1006222.heml [5.9.2011]).
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gen zur Niederschrift oder iiber das Telefon sind nicht moglich.'® Petitionsbe-
rechtigt ist im Ubrigen, wie das Grundgesetz schon festschreibt, »jedermannc,
egal welchen Alters, welcher Nation, ob allein, in einer Gruppe oder als Organi-
sation. Offentliche Petitionen miissen in Deutsch, alle sonstigen Petitionen kon-
nen auch in anderen Sprachen eingereicht werden.

Uber das Webformular kénnen sowohl Einzel- als auch Offentliche Petitionen
eingereicht werden. Fiir Einzelpetitionen, die prinzipiell nicht 6ffentlich gemacht
werden, steht auch ein »Offlineformular« (PDF) auf der E-Petitionsplattform
zum Herunterladen zur Verfiigung. Dieses kann am Computer ausgefiillt werden
und muss dann ausgedruckt und unterschrieben per Post oder Fax an den Peti-
tionsausschuss iibermittelt werden (Abb. II.1). Eine Ubermittlung dieses »For-
mulars« als Anhang einer E-Mail ist nicht vorgesehen. Fiir die Zulassung als
Offentliche Petition muss das Webformular genutzt werden, so jedenfalls die
offizielle Regelung, von der im Einzelfall auch einmal abgewichen und eine
nichtelektronisch eingereichte Petition als Offentliche Petition zugelassen wird.
Es mag sogar vorkommen, dass dem Petenten vorgeschlagen wird, seine Petition
als Offentliche Petition einzureichen. Generell bemiiht sich der Petitionsaus-
schuss mit seinem 80-kopfigen Ausschussdienst um einen moglichst unbiirokra-
tischen Umgang mit den Eingaben der Biirger — so der Eindruck aus Gespriachen
mit Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des Ausschussdienstes.

Zur Einreichungsphase ist noch die Priifung auf Zulissigkeit der Eingabe zu zih-
len. Nicht als Petition behandelbar sind Eingaben, die u. a. nur eine Meinungs-
duflerung beinhalten, in denen nur um eine Auskunft ersucht wird, die beleidi-
genden Charakter haben oder die in die Zustandigkeit anderer Petitionsstellen
(z. B. der Landerparlamente oder des Europaparlaments) fallen. Das Verfahren
der Zulassung Offentlicher Petitionen kennt besondere Regeln. Die meisten ein-
gereichten Offentlichen Petitionen werden nicht als solche zugelassen
(Kap. I1.2.5) und werden — wenn sie den »normalen« Kriterien einer Petition
entsprechen — als nichtoffentliche Petition weiter behandelt. Eine Vorprifung der
Zulassigkeit wird im Ausschussdienst vorgenommen; die Entscheidungsbefugnis-
se liegen bei den Mitgliedern des Petitionsausschusses.

Die eigentliche Bearbeitungsphase der zuldssigen und behandelbaren Petitionen
beginnt mit einer inhaltlichen Prifung durch den Ausschussdienst. Im Zuge die-
ser ersten Prufung erledigt sich eine Reihe von Eingaben vor Eintritt in die ei-
gentliche parlamentarische Beratung: Das ist z.B. der Fall, wenn die zustindige

12 Eine Einreichung per E-Mail war wihrend des Modellversuchs » Offentliche Petitionen«
von September 2005 bis September 2008 moglich; seit Einfihrung der neuen Software
im Oktober 2008 ist dies nicht mehr vorgesehen.

13 Miindliche oder telefonische Einreichungen sind in Mecklenburg-Vorpommern (person-
lich), Rheinland-Pfalz (personlich, telefonisch), dem Saarland (personlich) und Thiirin-
gen (miindlich) zuldssig.
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Stelle sofort fur Abhilfe sorgen konnte. Auch bei nach Einschitzung des Aus-
schussdienstes »offensichtlich erfolglosen« Petitionen werden die Petenten un-
mittelbar informiert und das weitere Verfahren eingestellt, wenn die Petenten
dagegen keinen Widerspruch einlegen. Im Zuge dieser Priifungen werden in der
Regel Stellungnahmen bei den zustindigen Ministerien oder anderen zur Aus-
kunft verpflichteten Stellen zum jeweiligen Gegenstand der Petition eingeholt. In
besonderen Fillen werden auch die zustandigen Fachausschiisse des Bundestages
zu einer Stellungnahme aufgefordert, wenn die Petition einen Gegenstand der
Beratung in diesen Fachausschiissen betrifft (nach § 109 der Geschiftsordnung
des Bundestages). Auf diese Art positiv oder negativ erledigte Petitionen werden
in ein Verzeichnis aufgenommen und sind damit parlamentarisch behandelt.

ABB. II.1 PETITIONSPORTAL DES BUNDESTAGES: NEUE PETITION EINREICHEN
IR @ e s e [

€| > | [ bundetagae 77 - @) (88~ Google 5)n

Neue Petition einreichen
Ubermitteln Sie hier in nur wenigen Schritten ihr Anliegen an den Deutschen Bundestag.

1. Petitionstyp auswéhlen
2. Personliche Daten

3. Petitionsdaten

4. Daten priufen

5. E-Mail/Benutzerkonto
6. Bestatigung

Hier haben Sie die Méglichkeit eine neue Petition einzureichen. Wahlen Sie einen Petitionstypen aus und reichen Sie Ihre Petition direkt online ein. Fur Einzelanliegen
steht Innen zusétzlich ein Offline-Formular zur Verfagung. Dieses kénnen Sie herunterladen, ausfilien, eigenhandig unterschreiben und dann per Post oder Fax an den
Petitionsausschuss senden.

Petitionstyp *:
Bitte wahlen Sie einen Petitionstypen aus!
Online-Formular

© Einzelpetition

© Offentliche Petition

Offline-Formulare
[ Formular fur eine Einzelpetition (PDF-Datei)
Offentliche Petitionen nur online einreichbar!

Visuelle Verifizierung *:
Bitte geben Sie aus Sicherheitsgrii die fanf ar igten Bucl aus dem Bild ein. Erst nach korrekter Eingabe wird das Formular versendet. GroR- bzw.
I 0

Quelle: https://epetitionen.bundestag.de/index.php?action=petition;sa=new
(19.10.2011)

Weniger eindeutige Eingaben werden vom Ausschussdienst mit entsprechenden
Stellungnahmen und Beschlussvorlagen versehen und an zwei »Berichterstatter«
— Mitglieder des Petitionsausschusses, in der Regel je ein Mitglied der Regie-
rungsfraktion und der Opposition — weitergeleitet. Diese prifen die Unterlagen,
holen eventuell weitere Stellungnahmen ein, sprechen mit den zustindigen Minis-
terien oder Behorden und fithren in einzelnen Fillen auch Ortstermine durch.
Prinzipiell verfugt der Petitionsausschuss seit der Reform von 1975 gegeniiber
der Bundesregierung, den Behorden des Bundes sowie den bundesunmittelbaren
Korperschaften, Anstalten und Stiftungen tiber das Recht auf Akteneinsicht,
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Auskunftserteilung und Zugang (Gesetz uber die Befugnisse des Petitionsaus-
schusses). Er kann des Weiteren Petenten, Zeugen und Sachverstandige anhoren
und Vertreter aus den Ministerien in seine Sitzungen laden. Diese formellen Be-
fugnisse werden allerdings nach Ismayr (1992, S.449 u. 2004, S. 64) in der Pra-
xis des Petitionsausschusses nur selten in Anspruch genommen.

Die Petenten sind in diese Phase in der Regel nicht mehr mit einbezogen. Sie
konnen z.B. nicht die eingegangenen Stellungnahmen der Ministerien und Be-
horden nochmals selbst priiffen und kommentieren, ein Recht, das z. B. im Peti-
tionsverfahren des Thiiringer Landtages sowie einiger auslindischer Parlamente
(z.B. Schottland) verankert ist. Allerdings konnen einzelne Petenten seit der Peti-
tionsreform von 2005 ihr Anliegen personlich vor dem Ausschuss vertreten und
Antworten auf die Fragen der Abgeordneten geben, wenn ihre Petition bereits
bei der Einreichung von mindestens 50.000 Unterschriften unterstitzt oder die-
ses Quorum drei Wochen nach der Einreichung erreicht wurde.!'* Der Petitions-
ausschuss kann dariiber hinaus auch ohne Erreichung des Quorums eine Petition
in einer oOffentlichen Ausschusssitzung behandeln. Dies wurde auch schon ge-
macht. An einer 6ffentlichen Ausschusssitzung konnen nicht nur die Petenten,
sondern auch Pressevertreter und die interessierte Offentlichkeit teilnehmen. Sol-
che offentlichen Ausschusssitzungen fanden bisher etwa viermal im Jahr statt. In
der jeweils etwa dreistiindigen Sitzung wurden in der Regel ein oder zwei The-
men mit den zugehorigen Petitionen behandelt (Kap. 11.2.8).

Nach Abschluss der Ermittlungs- und Priifungstatigkeit legen die Berichterstatter
dem Petitionsausschuss einen Antrag zur Beschlussfassung vor. Dieser kann z. B.
lauten, dass der Petition nicht entsprochen werden kann oder dass sie an die
Bundesregierung als Material zur Erwigung oder zur Berticksichtigung iiberwie-
sen werden soll (Textbox sowie Kap. I1.2.9.1). In diesen immer nichtoffentlich
durchgefiihrten Sitzungen des Petitionsausschusses wird dann iiber die Antrage
entschieden.!® Anschlieffend werden diese an das Plenum des Deutschen Bundes-
tages Uiberwiesen.

In der Abschlussphase des gesamten Petitionsverfahrens beschliefSst das Plenum
des Deutschen Bundestages in der Regel in Form von Sammeliibersichten und
ohne Aussprache iiber die Beschlussvorlagen des Petitionsausschusses. Sammel-
tibersichten zu Petitionen enthalten das Aktenzeichen der Eingabe, den Wohnsitz

14 Laut Nr. 8.2.1 und Nr. 8.4 Absolut 4 der Grundsitze des Petitionsausschusses tiber die
Behandlung von Bitten und Beschwerden (Verfahrensgrundsitze) in der Fassung vom
25. November 2009 (www.bundestag.de/bundestag/ausschuesse17/a02/grundsaetze/
[20.6.2011]).

15 Die Behandlung von und Beschlussfassung zu Petitionen im Ausschuss erfolgt tiberwie-
gend auf Basis von Sammeliibersichten. Eine Einzelberatung im Ausschuss gab es im
Jahr 2009 bei 476 Petitionen. Insgesamt wurden 17.217 Petitionen abschliefSend be-
handelt (Petitionsausschuss 2010, S. 6).
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des Einsenders, ein Stichwort zum Inhalt der Eingabe sowie die zustindige
oberste Bundesbehorde, nicht aber das Anliegen der Petition oder gar den eigent-
lichen Petitionstext mit seiner Begriindung.

FORMELN ZUR ABSCHLIESSENDEN ERLEDIGUNG EINER PETITION

Die »Grundsitze des Petitionsausschusses tiber die Behandlung von Bitten
und Beschwerden (Verfahrensgrundsitze)« (Stand 25. November 2009)
schlagen in Nummer 7.14 beispielhaft die folgenden Formulierungen zur ab-
schlieflenden Erledigung einer Petition vor, die im Einzelnen angepasst und
kombiniert werden konnen und zu begrinden sind.

> Uberweisung zur Beriicksichtigung an die Bundesregierung, weil das An-
liegen des Petenten begriindet und Abhilfe notwendig ist.

> Uberweisung zur Erwigung an die Bundesregierung, damit das Anliegen
nochmals tiberprift und nach Moglichkeiten der Abhilfe gesucht wird.

> Uberweisung als Material an die Bundesregierung, um z.B. zu erreichen,
dass die Petition in die Vorbereitung von Gesetzesentwiirfen oder Verord-
nungen einbezogen wird.

> Schlichte Uberweisung an die Bundesregierung, um sie auf die Begriindung
des Beschlusses des Bundestages hinzuweisen und auf das Anliegen des Pe-
tenten besonders aufmerksam zu machen.

> Kenntnisgabe an die Fraktionen, weil die Petition z.B. als Anregung fur
parlamentarische Initiativen geeignet erscheint und um sie auf das Anlie-
gen der Petition besonders aufmerksam zu machen.

> Zuleitung an das Europdische Parlament, weil dessen Zustindigkeit be-
ruhrt ist.

> Abschluss des Verfahrens,
— weil das Anliegen inhaltlich bereits in der laufenden Wahlperiode

behandelt worden ist;
— weil dem Anliegen entsprochen worden ist; weil eine Gesetzesinderung
oder Gesetzeserganzung nicht in Aussicht gestellt werden kann;

— weil der Bitte oder Beschwerde nicht entsprochen werden kann;
— weil das Verhalten der Verwaltung nicht zu beanstanden ist;
— weil die Eingabe inhaltlich nicht behandelt werden kann.

Eine Aussprache findet nur statt, wenn diese von einer Fraktion oder von 5 %
der anwesenden Mitglieder des Bundestages verlangt wird (§ 112 Geschaftsord-
nung des Bundestages). Dies kommt allerdings so gut wie nie vor. Die Koali-
tionsfraktionen der laufenden 17. Wahlperiode haben allerdings vereinbart, das
Petitionsrecht dahingehend weiterzuentwickeln und zu verbessern, dass Massen-

petitionen auch im Plenum des Deutschen Bundestages (obligatorisch) behandelt
werden (CDU, CSU, FDP 2009, S. 110 f.; FDP-Bundestagsfraktion 2011).
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Nach der Beschlussfassung durch das Plenum werden die Petenten schriftlich
unterrichtet und bei Offentlichen Petitionen wird der Beschluss mit der Begriin-
dung im E-Petitionssystem veroffentlicht.

Im Falle von Uberweisungsbeschliissen'® an die Bundesregierung schliefSt sich

das sogenannte Annex-Verfahren an. Die Bundesregierung ist verpflichtet, tiber
die Erledigung der Uberweisungsbeschliisse den Petitionsausschuss zu informie-
ren. Billigt der Petitionsausschuss die Antwort, dann ist das Petitionsverfahren
beendet, wird die Antwort aber als nicht ausreichend eingeschitzt, konnen wei-
tere Stellungnahmen angefordert oder z.B. auch das Ministerium in den Aus-
schuss geladen werden.

In diesem insgesamt sehr umfangreichen, auch zeitlich ausgedehnten!” und kom-
plexen Verfahrensprozess spielt das elektronische Petitionssystem vor allem
am Anfang, in der Phase der Vorbereitung und Einreichung, eine Rolle und dann
erst wieder am Ende des Verfahrens, wenn die Beschlussfassung und ihre Be-
grundung im Internet veroffentlicht werden.

DIE REFORM VON 2005 UND DIE WEITEREN
MODERNISIERUNGSSCHRITTE 2.2

Einschneidende Verianderungen in grofSen politischen Institutionen sind eher
selten. Nicht die elektronische Einreichung von Petitionen, aber die Einfithrung
Offentlicher Petitionen im Internet kann als eine solche relativ grundlegende In-
novation angesehen werden, da Petitionen bis 2005 weitgehend dem Blick der
Offentlichkeit entzogen waren. Wie konnte dies gelingen? Die beteiligten Akteu-
re und Promotoren unter den Abgeordneten und in der Bundestagsverwaltung
hatten das sich bietende »window of opportunity« geschickt fiir die Durchset-
zung dieser Modernisierung genutzt (fir Einzelheiten Riehm et al. 2009a,
S.2071f.). Wirklich erstaunlich ist jedoch, dass die Innovationsdynamik seit 2005
anhalt.

NEUE SOFTWARE SEIT OKTOBER 2008

Im Sommer 2007 wurde im Petitionsausschuss beschlossen, den Modellversuch
Offentliche Petitionen in den Regelbetrieb iiberzufiihren, die u.a. durch die Eva-
luationen des TAB als unzureichend beurteilte schottische Software aufzugeben

16 Uberweisungsbeschliisse kommen im Petitionsverfahren nur sehr selten vor: 2009 bei
3,5 % der abschlieflend behandelten Petitionen (Kap. I1.2.9, Tab. 11.14).

17 Der Mittelwert fiir die Dauer der Bearbeitung Offentlicher Petitionen, die im Jahr 2009
abgeschlossen wurden, lag bei 464 Tagen (Zebralog 2011a, S.22). Nach den 2009
durchgefithrten Befragungen hatten 54,6 % der herkommlichen Petenten und 32,0 %
der Offentlichen Petenten spitestens nach sechs Monaten den abschlieSenden Bescheid
(Zebralog 20104, S.39, 160, 197).
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und durch eine durch den Bundestag beauftragte Neuentwicklung zu ersetzen.
Dieses neue Softwaresystem wurde am 13. Oktober 2008 in Betrieb genommen
— und loste in einigen Internetkreisen eine dufSerst kritische Diskussion aus. Kri-
tisiert wurde u.a., dass die zugrundeliegende Basissoftware ungeeignet sei und
Softwareergonomie, wichtige Funktionalititen und die Leistungsfahigkeit insge-
samt zu winschen ubrig liefSen. Auch die von Zebralog (2009) und ifib (2009)
im Auftrag des Deutschen Bundestages Ende 2008 und Anfang 2009 durchge-
fuhrte Softwareevaluation wies auf Schwachstellen hin, ohne den erreichten
Fortschritt gegenuiber der veralteten schottischen Software aus dem Modellver-
such infrage zu stellen.

Die zwischen dem 13. November und 12. Dezember 2008 durchgefithrte On-
linebefragung der Nutzer des neuen Systems (n = 292) zeigte ein dhnlich gespal-
tenes Ergebnis (Zebralog 2009, S.20ff.). Gefragt nach ihrer Beurteilung der
Nutzungsfreundlichkeit der Internetplattform fiir Petitionen »alles in allem«,
antworteten (n = 233) — auf einer Notenskala von 1 bis 6 — 40,3 % mit »sehr
gut« (1) oder »gut« (2) und dhnlich viele (41,2 %) mit mangelhaft (5) oder
schlecht (6). Der Mittelwert lag bei 3,6. Im Vergleich zum schottischen Vorgan-
gersystem beurteilten 49 % das neue System aus dem Jahr 2008 als »besser«
oder »etwas besser«, wihrend fast dhnlich viele (44,9 %) das neue System im
Vergleich zum alten als »etwas schlechter« oder »schlechter« ansahen.

Die durchgefiihrten Nutzerbefragungen, Expertenevaluationen sowie Nutzertests
erbrachten im Ergebnis als die gravierendsten Miangeln ein unnotig schwieriger
Registrierungsprozess, harte Briiche in der Nutzerfithrung, Orientierungsprob-
leme durch uneinheitliche Anordnungen der Navigationselemente, das Fehlen
einer gut integrierten, informativen Startseite, unzureichende Suchmoglichkeiten
sowie uberfliissige und verwirrende » Communityfunktionen«. Dartiber hinaus
war nicht zu erkennen, dass das neue Softwaresystem den Uberblick iiber die
Diskussionsforen und ihre Auswertung unterstiitzen konnte — eines der als zen-
tral erkannten Probleme aus dem Modellversuch.

In Bezug auf die Erfillung der Anforderungen nach der Barrierefreie Informa-
tionstechnik-Verordnung (BITV) ergab sich, dass 23 von insgesamt 66 Bedin-
gungen der BITV nicht oder nicht vollstindig erfullt wurden — dazu gehorten 17
mit der hochsten Prioritat I (ifib 2009).

Durch kontinuierliche Nachbesserungen konnte der Bundestag einige Schwichen
beheben, wenn auch gewisse Grundproblematiken innerhalb des vorhandenen
Systems nicht zu losen waren. Die folgenden Bildschirmausschnitte zeigen den
Stand 2011 (Abb. II.2 bis II.4). Bei Spitzenlasten — Massenpetitionen mit sehr
vielen Mitzeichnungen und Beitrdgen im Diskussionsforum — kam es auch bei
der neuen Software zu Systemausfillen und extrem langen Wartezeiten, wie dies
auch immer wieder bei der Software des Modellversuchs der Fall war.
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ABB. 1.2

| @ 0crscher Bundestag pettionen
» [ bundestag de | ntips//epetitionen bundestag.de

PETITIONSPORTAL DES BUNDESTAGES: EINGANGSSEITE

Startseite

Neue Petition einreichen

Petitionen

Offentliche Petitionen

Hilfe und Hinweise

Herzlich Willkommen im Portal des

Petitionsausschusses

Ihr direkter Weg, um Anliegen, Bitten und Beschwerden an das Parlament zu

Ubermitteln

Aktuelle Informationen zum Quorum

Aus aktuellem Anlass erlautert die Vorsitzende des Petitionsausschusses
Wirkung und Funktion des Quorums bei P nen

Kontakt

Bitte Suchwort eingeben

Aktuelle Petitionen

2 Heilberufe:
Dokumentationspflicht auch fir
Heilpraktiker

2 Arbeitnehmeriberlassung:
Frist zur Festeinstellung von
Zeitarbeitern

2 Pflanzenschutz:
Melde- und Bekampfungspflicht
des hochgiftigen
Jakobskreuzkrauts

Was kann ich hier tun?

Infomaterial

2 Jab it -

Meine Petition

Reichen Sie hier direkt und unkompliziert lhre
Petition ein. Egal, ob es sich dabei um eine
personliche Bitte handelt, oder ob Sie fir ein
Anliegen von allgemeinem Interesse um
Unterstiitzung werben wollen, es erfordert nur

wenige Schritte.

© Deutscher

2 neue Petition einreichen

Bundestag/Neumann

© Deutscher
Bundestag/Neumann

Diskutieren und Mitzeichnen

Unterstutzen Sie aktuelle verdffentlichte Petitionen
durch Ihre Mitzeichnung. AuRerdem konnen Sie
uber die Anliegen im Forum diskutieren.

2 zu den verdffentlichten Petitionen

Impressum | Datenschutz

A Seitenanfang

gabe 2011

2 Stichwort: Petitionen - Von der
Bitte zum Brgerrecht

2 Aktuelle Informationen zum
Quorum

1

Powered by SMF 1.1.11 | SMF © 2006, Simple Machines LLC © Deutscher Bundestag _

Quelle: https://epetitionen.bundestag.de/index.php (19.10.2011)
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ABB. 1.3 PETITIONSPORTAL DES BUNDESTAGES: NEUE PETITION EINREICHEN
(WEBFORMULAR)

Neue Petition einreichen
Ubermitteln Sie hier in nur wenigen Schritten ihr Anliegen an den Deutschen Bundestag.

. Petitionstyp auswahlen ¢
. Personliche Daten '
. Petitionsdaten

. Daten prufen

. Benutzerkonto

. Bestatigung

O OAWN

Geben Sie bitte in den folgenden Feldern den Text Ihrer Petition ein. Die mit * gekennzeichneten Felder missen ausgefilllt werden, da ohne sie eine Petitionsbearbeitung
nicht méglich ist.

Petitionsdaten
Wortlaut der Petition*:

Was mochten Sie mit Ihrer Petition konkret erreichen?
Der Deutsche Bundestag moge beschlieRen ...

Es stehen noch| 500 | Zeichen zur Verfiigung.

Begriindung*:
Bitte begriinden Sie Ihre Petition!

Es stehen noch| 3000 |Zeichen zur Verfigung.

Anregungen fiir die Online-Diskussion:
Wenn Sie Anregungen (z.B. Stichworte oder Fragen) fur die Online-Diskussion geben wollen, kénnen dieses Feld nutzen.

Es stehen noch| 1000 | Zeichen zur Verfugung.

Soweit Sie es fiir wichtig halten, senden Sie bitte erganzende Unterlagen in Kopie (z.B. E heid der b ffe Behorde, Klageschriften, Urteile)

DEUTSCHER BUNDESTAG
Sekretariat des Petitionsausschusses

Quelle: https://epetitionen.bundestag.de/index.php?action=petition;sa=new3 (19.10.2011)
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ABB. 1.4 LISTE OFFENTLICHER PETITIONEN UND PETITIONSDETAILS

Offentliche Petitionen Seiten: [1123..0 [f] i Eintrage pro Seite: [ 10 ] [EY

nen in der Mitzeichnung (86) i mentarischen Priifung (974)
Pet-ID Titel Hauptpetent Ende Anzahl Forenbeitrage
Mitzeict frist  Mitzeich
av av av aw s> Neuez=® .- Neue =@
20287 & Arbeitslohn - Entlohnung bei Arbeitsangeboten durch Zoliner, Detlef 21.12.201 53 Mitzeichner 20 Beitrage
Bundesagentur far Arbeit/Jobcenter 2 neue Beitrage per RSS
20487 » Schuldrecht - Vertragsrechtliche Regelungen zwischen Braatz, Carsten 20.12.2011 39 Mitzeichner 38 Beitrage
Verbraucher und Telefon-/Internetanbieter # neue Beitrage per RSS 3]
20526 | » Verkehrswesen - Kritische Prifung aller Gunther, Wolfram 20.12.2011 67 Mitzeichner 13 Beitrage
StraRenbauprojekte des Bundes 2 neue Beitrage per RSS 3]
20570 3 Arbeitslosengeld Il - Gemeinnutzige Arbeit fur Hildebrandt, Paul 20.12.2011 45 Mitzeichner 91 Beitrage
Arbeitslosengeld |I-Empfanger 2+ neue Beitrdge per RSS 3]
20610 |» StraBenverkehrsordnung - Griin blinkendes Lichtzeichen Schubanz, Mathias 20.12.2011 45 Mitzeichner 28 Beitrage
an Ampeln % neue Beitrége per RSS 3)
20390 » Fuhrerscheinwesen - Abschaffung des Wohnsitzprinzips HeR, Cornelia 20.12.2011 52 Mitzeichner 26 Beitrage

bei Fahrerlaubnispriifungen neue Beitrége per RSS 3]

20654 | » Sicherheit im StraRenverkehr - Einfuhrung von molinari, wolfgang 20.12.2011 55 Mitzeichner 19 Beitrage

v

Abstandsregeleinrichtungen 2 neue Beitrage per RSS 5]
20405 2 Wettbewerbspolitik - Angabe der ClustergroRe bei Birk, Dieter 20.12.2011 19 Mitzeichner 16 Beitrage
Speichermedien Wolfgang 2+ neue Beitrage per RSS a
20680 2 Tierhaltung - Verbot der Haltung exotischer Tiere als Henker, Christiane 20.12.2011 85 Mitzeichner 29 Beitrage
Haustiere # neue Beitrage per RSS
20667 2 Deutsche Bahn AG - Kostenbefreiung fur den Zug der Karl-Schilde, Konrad 15.12.2011 122 Mitzeichner 71 Beitrage
Erinnerung 2 neue Beitrage per RSS 5]

Seiten:[1]123...9 ] ¢ Eintrage proseite:[ 10 [[|[EY

Petition: Verbraucherschutz - Keine Verwendung von mit Bisphenol beschichtetem Thermopapier vom
16.09.2011

Petitionsdetails
Hauptpetent Ende Stand der Bearbeitung Anzahl Mitzeichnungen Forenbeitrage
Mitzeichnungsfrist Neue = @ Neue =@
Hans, Mechthild 11.11.2011 in der Mitzeichnung 675 Mitzeichner 34 Beitrage
3 Petition mitzeichnen # 2 neue Beitrage per RSS B

> Andere informieren @

Text der Petition

Der Deutsche Bundestag moge beschlieRen, dass Kassenbons, Kontoausdrucke, Klebeetiketten bei Selber-Abwiege-Waagen und sonstige Belege nicht mehr aus mit
Bisphenol A oder S beschichtetem Thermopapier bestehen diirfen.

Begriindung

Bisphenol A und auch S sind gesundheitsschadlich. Um zu vermeiden, daR diese Stoffe in direktem oder indirektem Kontakt zu Lebensmitteln gelangen, wie dieses bei
Kassierer(inne)n und Marktverkaufer(inne)n geschieht, sollten in diesem Bereich Alternativen Pflicht werden. Dies kann tibergangsweise auch die Wiedereinfiihrung von
tintenbedruckten/bedruckbaren Papieren sein.

Bei Kassiererinnen hat man Bisphenol A in doppelt so hoher Konzentration im Blut gefunden wie bei dem Rest der Bevolkerung. Man hat es auch auf Geldscheinen
gefunden. Und so wie Kassiereninnen es uber ihre Finger auf die Geldscheine tibertragen, wird es auch auf die Lebensmittel Gbertragen.

SchlieBlich hat man die Warnung herausgegegeben, dal man Kleinkinder nicht mit solchen Kassenbons etc. spielen lassen sollte.

Um also am Arbeitsplatz und auch fiir die Allgemeinbevélkerung die Belastung zu reduzieren, ist ein Verbot des Stoffes im lebensmittelnahen Bereich dringend geboten.

Liste ter Disk ionsbeitrage

Hier finden Sie eine Liste der neuesten Diskussionsbeitrage in verkirzter Form. Durch Anklicken des Beitrags wird in die Forenansicht gewechselt und Sie kénnen sich den
Beitrag vollstandig anschauen und ggf. mitdiskutieren!

2 Diskutieren Sie mit!

+ Dieser Beitrag wurde vom M o daer ichtlich ich war. Bitte
von Nutzer975101 am 26. Oktober 2011, 21:26:09

Quelle: https://epetitionen.bundestag.de/index.php?action=petition;sa=list2;limit=10;start=
0;sort=nr_sig;dir=down, https://epetitionen.bundestag.de/index.php?action=petition;
sa=details;petition=194 06 (19.10.2011)
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In einem gesonderten Forum konnten und konnen die Nutzer der E-Petitions-
plattform des Deutschen Bundestages im Ubrigen Anregungen fiir die Weiter-
entwicklung des Petitionssystems geben, was auch genutzt wurde und wird.

Im Jahr 2010 fiel dann die Entscheidung fur eine Ausschreibung fiir eine Neu-
entwicklung der E-Petitionsplattform des Deutschen Bundestages. Die Aus-
schreibung wurde am 30. September 2010 veroffentlicht, die Vergabe erfolgte
Anfang 2011, die neue Software soll Mitte 2012 in Betrieb gehen. Die Anforde-
rungen des Bundestages miissen als dufSerst ambitioniert angesehen werden. Mit
der Umsetzung konnte der Bundestag sich auf dem Feld der E-Petitionen weiter,
auch international, profilieren.

Die Entscheidung fiir eine Neuentwicklung wurde begriindet mit der begrenzten
Leistungsfahigkeit des derzeitigen Systems und der eingesetzten Basistechnologie,
die nur bedingt als geeignet angesehen werden, zukiinftigen Anforderungen ge-
recht zu werden. Die Ziele der Neuentwicklung sind u. a. die Herabsetzung noch
vorhandener Zugangsschwellen, die Steigerung der Anwenderakzeptanz und die
Herstellung einer flexiblen und erweiterbaren Softwarearchitektur. Neben der
Abbildung der Funktionen des derzeitigen Systems in der ersten Entwicklungs-
stufe sollen in weiteren Ausbaustufen Probleme aufgegriffen werden, die schon
linger in der Diskussion sind und auf die das TAB in seinen Veroffentlichungen
auch immer wieder hingewiesen hatte (etwa Riehm et al. 2009a, S. 224 f. u.
249 ff.). So sollen die Suchmoglichkeiten entscheidend verbessert und teilauto-
matische Verfahren der Auswertung der Diskussionsforen implementiert wer-
den. Beim Einreichen einer Petition soll die Uberpriifung auf bereits vorliegende
und thematisch dhnliche Petitionen in den Ablauf integriert werden. Das im Aus-
schussdienst des Bundestages genutzte interne Dokumentenverwaltungs- und
-bearbeitungssystem PetKom soll an das E-Petitionssystem angebunden werden,
um die internen Verfahren und Abldufe zu vereinfachen. SchlieSlich soll eine
Schnittstelle (API) zu den offentlichen Petitionsdaten fiir externe Nutzer etabliert
werden.

PLENUMSBEHANDLUNG VON PETITIONEN BEI 100.000 UNTERSCHRIFTEN?

Jenseits dieser erstaunlichen und begriifSenswerten technischen Innovationsdy-
namik gibt es Anstrengungen auch auf der politisch-institutionellen Ebene, das
Petitionswesen auszubauen, zu stirken und zu verbessern. So sieht der Koali-
tionsvertrag der CDU-CSU-FDP-Regierung aus dem Jahr 2009 vor, »bei Mas-
senpetitionen ... eine Behandlung des Anliegens im Plenum des Deutschen Bun-
destages unter Beteiligung der zustindigen Ausschiisse« vorzusehen. Diese Ple-
numsbehandlung wire unter Ausnutzung der Geschiftsordnung des Bundestages
zwar auch gegenwirtig schon prinzipiell moglich, kommt aber praktisch nicht
vor.
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Die FDP-Bundestagsfraktion hat mittlerweile ihre Vorstellungen bezuglich eines
»Burgerplenarverfahrens« konkretisiert. Danach werden Petitionen, »die inner-
halb von zwei Monaten mindestens 100.000 Unterstiitzerunterschriften erhalten,
im Plenum des Deutschen Bundestages in einer sogenannten Biirgerstunde bera-
ten. Die Biurgerstunde ist der Aktuellen Stunde nachgebildet. Sie endet mit der
Uberweisung der behandelten Petition an den zustindigen Fachausschuss zur
weiteren Beratung. Vom Fachausschuss wird die Petition zusammen mit einer
inhaltlich begriindeten Stellungnahme zuriick an den Petitionsausschuss tiber-

wiesen, wo die Petition gem. Artikel 45¢ Grundgesetz abschliefSend beraten und
behandelt wird« (FDP-Bundestagsfraktion 2011, S. 3).

Bei den Oppositionsfraktionen der 17. Legislaturperiode wird derzeit eher an
eine Ausweitung der offentlichen Ausschusssitzungen gedacht, bei denen die Pe-
tenten ihr Anliegen personlich vorbringen und sich den Fragen der Abgeordneten
stellen konnen. Uberlegt wird in diesem Zusammenhang, das Quorum von der-
zeit 50.000 Mitzeichnungen zu reduzieren. In der Diskussion ist des Weiteren
eine besondere Petitionsplattform fur Kinder und Jugendliche, denn das Peti-
tionsrecht als » Jedermannsrecht« steht auch Kindern und Jugendlichen offen.

LANGFRISTIGE ENTWICKLUNG DES PETITIONSAUFKOMMENS 2.3

Betrachtet man die Anzahl der Einreichungen von Petitionen seit der Etablierung
des Deutschen Bundestages 1949, dann ist einerseits eine etappenweise, aber
kontinuierliche Erhohung des Aufkommens an Petitionen festzustellen (Tab. II.1),
andererseits gibt es enorme Schwankungen tiber die Jahre (Abb. IL.5). Diese
Schwankungen sind ein Ausdruck dafiir, dass das Petitionswesen auf besondere
Problemlagen in der Gesellschaft reagiert und damit seine »Indikator- oder
Seismografenfunktion« gut erfillt. So lag der bisherige Jahresspitzenwert im Jahr
1992, der auf die sozialen Folgeprobleme der Deutschen Einheit zuriickzufithren
ist, bei 23.960 Neueingaben.

Im letzten Jahrzehnt von 2000 bis 2009 stabilisierte sich das Petitionsaufkom-
men zwar auf hohem Niveau (17.592 Neueingaben im Jahresdurchschnitt),
konnte aber die hohen Werte der 1990er Jahre nicht mehr erreichen. Dies ist
auch deshalb bemerkenswert, weil im Zuge der Einfuhrung elektronischer und
offentlicher Petitionen befiirchtet oder — je nach Standpunkt — erhofft wurde,
dass durch die leichtere Eingabemoglichkeiten tiber das Internet das Petitions-
aufkommen deutlich steigen wirde. Auch wenn man nur das Jahrfunft ab 2005
beriicksichtigt, in dem im September der Modellversuch Offentliche Petitionen
startete, zeigt sich dieser Effekt nicht. Die 18.425 jahrlichen Neueingaben zwi-
schen 2005 und 2009 liegen immer noch unter den durchschnittlich 19.495 Neu-
eingaben in den 1990er Jahren.
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v

TAB. I1.1 EINGABEN UND BETEILIGTE PERSONEN AN PETITIONEN VON 1949 BIS 2009
Perioden Neueingaben' beteiligte davon Mitzeich-
pro Jahr Personen? nungen liber das
(Mittelwerte) pro Jahr Internet pro Jahr

(Mittelwerte) (Mittelwerte)

1. Wahlperiode 1949 bis 1953 6.800 - -
2. Wahlperiode 1953 bis 1957 8.082 - -

3. Wahlperiode 1957 bis 1961 7.390 - -
4. Wahlperiode 1961 bis 1965 7.498 - -
5. Wahlperiode 1965 bis 1969 5.808 - -
1970 bis 19743 8.390 - -
1. Periode bis 1974 7.594 - -
1975 bis 1979 14.224 62.000% -
1980 bis 1984 12.432 148.000 -
1985 bis 1989 12.428 279.000 -
2. Periode nach der Petitions- 13.028 170.000 -
reform 1975 bis 1989
1990 bis 1994 20.102 634.000 -
1995 bis 1999 18.888 1.374.000 -
3. Periode nach der Deutschen 19.495 1.004.000 -
Einheit 1990 bis 1999
2000 bis 2004 16.759 542.000 -
2005 bis 2009 18.425 917.000 430.000
4. Periode ab 2000 - Normalisie- 17.592 730.000 -

rung und Interneteinsatz

0O Hdw

Fiir die Neueingaben an Petitionen pro Jahr liegen Jahreswerte erst seit 1973 vor, davor
nur Angaben fiir die gesamte Wahlperiode. Daraus wurden naherungsweise Jahres-
werte berechnet.

Fur die beteiligten Personen an Petitionen, das sind Einsender und Unterzeichner von
Massenpetitionen, Unterzeichner von Sammelpetitionen und (ab 2005) Mitzeichner
von »Offentlichen Petitionen«, liegen Angaben erst seit 1976 vor. Diese sind in der Pe-
titionsstatistik allerdings teilweise unvollstandig und in variierenden Abgrenzungen
ausgewiesen. Die hier vorgelegten Zahlen konnen deshalb nur die GroBenordnung an-
geben.

Ab 1970 Jahresangaben ohne Berlicksichtigung der Wahlperiode.

Werte aus den Jahren 1976 bis 1979.

uelle: Riehm et al. 20093, S. 64, Petitionsausschuss 1979 u. 1980 bis 2010, interne Peti-
tionsstatistik des Petitionsausschusses sowie eigene Berechnungen
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ABB. 1.5 JAHRLICHE NEUEINGABEN AN DEN DEUTSCHEN BUNDESTAG
VON 1949 BIS 2010

Neueingaben
25.000

20.000 l A\/\ N
| W

15.000
[ V

10.000

5.000

0 -I""I'"'|""'I""|'""I""I""I""I""I""I""I""I'
1950 1955 1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010

Bis 1972 liegen nur Angaben fiir die gesamte Wahlperiode vor. Daraus wurden Jahreswer-
te berechnet.

Quelle: Petitionsausschuss 1979,5.47,u.2011,S.51, sowie eigene Berechnungen

In Abbildung II1.6 wird die Veranderung der Bevolkerungszahlen im Laufe der
letzten 60 Jahre berticksichtigt und die Anzahl der Neueingaben an den Deut-
schen Bundestag auf je 1 Mio. Personen der Bevolkerung bezogen. Die Stagna-
tionsphase bis zur Reform von 1975 zeigt sich noch deutlicher, und der Anstieg
der 1990er Jahre nivelliert sich etwas durch die hinzugekommenen Bundesbiir-
ger aus der ehemaligen DDR. Prinzipiell bleiben die Gipfel und Taler weiter
sichtbar.

Neben der Anzahl der Einreichungen ist die Anzahl der Mitzeichner von Peti-
tionen von Interesse. Erst mit dieser Zahl weifs man, wie viele Personen sich am
Petitionsgeschehen insgesamt beteiligt haben. Die Mitzeichnung kann auf einer
Unterschriftenliste, durch Beteiligung an einer Massenpetition mit eigenen Ein-
sendungen oder durch Nutzung der Mitzeichnungsmoglichkeiten unter
https://epetitionen.bundestag.de erfolgen. Eine Abschitzung der Groflenordnung
kann erst auf Basis vorliegender Einzelangaben der Petitionsstatistik seit 1976
vorgenommen werden (Tab. II.1). Auch hieraus lasst sich weitgehend parallel zu
den Neueinreichungen bis zum Ende der 1990er Jahre ein deutlicher Anstieg von
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durchschnittlich jahrlich 62.000 im Jahrfunft 1975 bis 1979 auf 1.374.000 be-
teiligte Personen im Zeitraum von 1995 bis 1999 feststellen. Danach erfolgte
wiederum eine deutliche Abnahme auf hohem Niveau mit 542.000 zwischen
2000 und 2004 und 917.000 am Petitionsgeschehen durch Einreichung oder
Mitzeichnung beteiligten Personen in den Jahren 2005 bis 2009. Der wiederum
deutliche Anstieg im letzten Jahrfunft mag mit auf das E-Petitionsangebot des
Deutschen Bundestages zuriickzufithren sein. Immerhin 430.000 von 917.000
hatten in diesem Zeitraum im jihrlichen Durchschnitt die Mitzeichnungsfunk-
tion des Petitionsportals genutzt. Andererseits darf man auch hier das Internet-
potenzial nicht tiber- und die herkommlichen Moglichkeiten nicht unterschatzen.
Denn im Jahrfunft 1995 bis 1999 — noch ohne die Mitzeichnungsmoglichkeiten
uber das Internet — hatten sich im jahrlichen Durchschnitt mit 1.374.000 (seit
1976) die meisten Menschen beteiligt (Kap. 11.2.6).

ABB. 1.6 JAHRLICHE NEUEINGABEN AN DEN DEUTSCHEN BUNDESTAG
VON 1949 BIS 2010 JE 1 MIO. DER BEVOLKERUNG

350 Neueingaben je 1 Mio. Bevolkerung
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Bis 1972 liegen nur Angaben fiir die gesamte Wahlperiode vor. Daraus wurden Jahreswer-
te berechnet. Berechnung auf Grundlage der Bevolkerungsangaben bis 1989 mit dem
Gebietsstand friiheres Bundesgebiet, ab 1990 Gesamtdeutschland.

Quelle: Fiir die Neueingaben Petitionsausschuss 1979, S.47, u. 2011, S.51; fiir die Bevol-
kerungsangaben Statistisches Bundesamt (www.destatis.de/jetspeed/portal/
cms/Sites/destatis/Internet/DE/Content/Statistiken/Zeitreihen/LangeReihen/
Bevoelkerung/Content75/Irbev03a [13.5.2011]) sowie eigene Berechnungen

Wie hat sich aber die Einreichung von elektronisch eingereichten und Offentlichen
Petitionen seit dem Modellversuch 2005 entwickelt? Man kann jetzt auf fiinf voll-
stindige Jahre zurtickblicken, wobei die Angaben aus dem Jahr 2008 durch den
Systemwechsel nur mit Vorbehalt berticksichtigt werden konnen (Tab. 11.2). Auf-
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fallend ist nicht nur der fast kontinuierliche Anstieg der elektronisch eingereichten
Petitionen insgesamt — das sind im Rahmen des Modellversuchs seit September
2005 Einreichungen tiber das Webformular und per E-Mail, seit Oktober 2008
Einreichungen iiber das Webformular als Offentliche Petitionen und als Einzelpe-
titionen — auf 35,7 % aller Einreichungen im Jahr 2009. Besonders sticht ins Auge,
dass nach Einfiihrung des neuen Petitionssystems im Herbst 2008 die Einreichun-
gen und die Zulassungen offentlicher Petitionen einen gewaltigen Sprung von
4,5% (2006) auf 27,1 % (2009) bzw. von 1,7 % (2006) auf 3,7 % gemacht ha-
ben. Es deutet sich allerdings auch schon an, vergleicht man die Werte fiir 2009
und 2010, dass diese grofSen Steigerungsraten bereits der Vergangenheit angeho-
ren konnten und eine weitere sprunghafte Zunahme der Einreichungen elektroni-
scher bzw. Offentlicher Petitionen nicht unbedingt zu erwarten ist.

TAB. 1.2 ELEKTRONISCHE UND OFFENTLICHE PETITIONEN
AN DEN DEUTSCHEN BUNDESTAG VON 2006 BIS 2010

Jahr Neueingaben pro davon davon als davon als

Jahr insgesamt elektronisch Offentliche Offentliche
eingereicht Petition Petition

eingereicht zugelassen
absolut' % absolut % absolut % absolut %
2006  16.766 100 2878 17,2 761 4,5 284 1,7
2007  16.260 100 2782 171 632 39 243 1,5
2008  18.096 100 3.7102 205 1.033 5,7 306 1,7
2009  18.861 100 6.724° 357 5113 271 701 3,7
2010* 16.849 100 5780 343 4039 240 559 3,3

1 Petitionsausschuss 2011, S.51
2 Petitionsausschuss 2009, S.8
3 Petitionsausschuss 2010, S.6
4 Petitionsausschuss 2011, S.6f.

Quelle: Soweit nicht anders vermerkt fiir 2006 und 2007 Riehm et al. 20093, S. 222, fiir
2008 bis 2010 interne Petitionsstatistik des Deutschen Bundestages; Petitions-
ausschuss 2011, S.6 f., sowie eigene Berechnungen

Auch bei dieser Betrachtung zeigt sich kein Zusammenhang zwischen der deutli-
chen Zunahme der elektronischen Einreichungen und der Entwicklung des Peti-
tionsaufkommens insgesamt. Momentan sieht es eher danach aus, dass elektro-
nische Petitionen herkommliche substituieren.

Immer wieder wird die Frage aufgeworfen, ob sich die Themen der elektronisch
eingereichten und Offentlichen Petitionen von denen der nichtoffentlichen und
herkommlich eingereichten Petitionen unterscheiden. Leider liegen hierzu keine
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Daten vor, die einen solchen Vergleich erlauben wiirden. Da die Einreicher Of-
fentlicher Petitionen generell jiinger geworden sind (Kap. I1.2.4), kann man ver-
muten, dass sich damit auch die Themen verandert haben. Gleichwohl kann man
feststellen, dass die »klassischen« Petitionsanliegen auch bei den Offentlichen Peti-
tionen weiter dominieren. Fiir das Jahr 2009 konnte eine entsprechende Auswer-
tung der 687 zugelassenen Offentlichen Petitionen vorgenommen werden (Zebra-
log 2011a, S.11 u. 19). Danach lag an der Spitze der Politikfelder mit 11,8 % die
Steuer- und Finanzpolitik, gefolgt von der Sozialpolitik (6,7 %), der Gesundheits-
politik (5,8 %), der Umweltpolitik (3,3 %) und der Verkehrspolitik (1,9 %).

Folgt man der viel feineren Themenfeldzuordnung des Ausschussdienstes mit 239
verwendeten Kategorien, dann wurden an erster Stelle 49 Offentliche Petitionen
dem Themenfeld Arbeitslosengeld II zugeordnet, 23 der Steuerpolitik, 19 der
Einkommenssteuer, 19 den Leistungen der Gesetzlichen Krankenversicherungen
und 13 dem Bankwesen, um nur die ersten finf Themenfelder aufzuzihlen.

Zum Vergleich seien die Ressortzuordnungen aller Neueingiange im Jahr 2009
aufgefuhrt, wie sie die Petitionsstatistik ausweist (Petitionsausschuss 2010,
S.55). Danach fielen 20,8 % in das Ressort des Bundesministeriums fir Arbeit
und Soziales, 12,7 % in das des Bundesministeriums der Justiz, 10,4 % in das des
Bundesministeriums des Innern, 10,3 % in das des Bundesministeriums der Fi-
nanzen und 9,7 % in das des Bundesministeriums fir Gesundheit.

SOZIALE HERKUNFT, POLITISCHES ENGAGEMENT UND
INTERNETAKTIVITAT DER PETENTINNEN UND PETENTEN 2.4

Nach den Befragungen der Einreicher herkémmlicher und Offentlicher Petitio-
nen im Jahr 2007 bestand die Gruppe der Petenten ganz tiberwiegend aus Min-
nern im hoheren Alter mit einer tiber dem Bevolkerungsdurchschnitt liegenden
Bildung, die politisch besonders aktiv sind und auch das Internet stiarker nutzen
als der Durchschnitt der Bevolkerung. Die interessante Frage war, ob sich nach
fast drei Jahren daran etwas geandert hat.

Zunichst kann man die Einreicher herkémmlicher Petitionen 2007 und 2009
vergleichen (Tab. I1.3). In Bezug auf die sozialen Merkmale und die Merkmale
der politischen Beteiligung haben sich diese kaum verdndert. In Bezug auf den
Anteil der Internetnutzer in der Gruppe der herkémmlichen Petenten ist deren
Anteil 2009 auf 75,9 % angestiegen (von 67,3 % Anfang 2007). Auch die ein-
zelnen Anwendungen im Internet werden 2009 von deutlich mehr Personen ge-
nutzt als 2007. Insbesondere E-Mail und die Suche nach Angeboten im Web
werden mit einem Anteil von 98,1 % fast von allen Internetnutzern getitigt. Dies
entspricht dem Trend einer weiteren Zunahme der Internetnutzung in der Bevol-
kerung, wobei die herkommlichen Petenten mit ihren Internetaktivititen iiber
denen der Gesamtbevolkerung liegen.
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TAB. 1.3 SOZIALE MERKMALE, POLITISCHE AKTIVITAT UND INTERNETNUTZUNG DER
BEFRAGTEN EINREICHER HERKOMMLICHER PETITIONEN 2007 UND 2009 IN %
Anfang Ende Gesamt-
2007 2009 bevolkerung
Geschlecht
mannlich 739 75,1 49,0
weiblich 26,1 249 51,0
Altersgruppen
0bis 19 0,7 1,8 19,0
20 bis 39 13,2 14,2 24,6
40 bis 59 40,1 38,1 30,8
60 bis 99 46,2 45,9 25,6
Ausbildung
Hochschulabschluss 33,6 339 12,4
politische Aktivitat
Mitglied in einer Partei 13,0 121 3,1
Mitglied in einer Gewerkschaft, Berufsverband 26,5 25,7 18,3
an einer Unterschriftensammlung teilgenommen 80,9 79,5 64,5
mit Personen aus Politik oder Verwaltung Kontakt 711 67,6 35,6

aufgenommen, um die eigene Meinung zum Aus-
druck zu bringen

an einer Demonstration teilgenommen 47,8 48,8 41,2
Internetnutzung

Internetnutzung (auch gelegentlich, beliebiger Ort) 67,3 75,9 67,1
Seit wann nutzen Sie das Internet? (Mittelwert Jahre) 7,4 9,2 -
Nutzen Sie das Internet fiir ...*

E-Mail 86,3 98,1 82
zielgerichtet nach Angeboten suchen 80,3 98,1 47
Homebanking 47,9 57,8 33
Gesprachsforen, Chatten 16,6 46,3 25
Onlinespiele 3,1 29,0 17

*

Prozentuiert wird im Folgenden auf die Internetnutzer unter den Petenten bzw. in der
Bevolkerung.

Quelle: Fiir die Spalte 2007 Riehm et al. 2009a, S.227 u. 229; fir die Spalte 2009 Zebralog
20103, S.16ff. u. 88ff,; fir die Spalte Gesamtbevolkerung fiir Geschlecht, Alter
und Ausbildung Statistisches Bundesamt 2009 u. 2010b, fiir die Mitgliedschaft in
Parteien und Berufsverbanden GESIS 20009, fiir die sonstigen politischen Partizipa-
tionsformen TAB 2009, fiir die Internetnutzung Eimeren/Frees 2009, S.340.
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TAB. 1.4 SOZIALE MERKMALE, POLITISCHE AKTIVITAT UND INTERNETNUTZUNG DER
BEFRAGTEN EINREICHER OFFENTLICHER PETITIONEN 2007 UND 2009 IN %

Anfang Ende Gesamt-
2007 2009 bevolkerung

Geschlecht

mannlich 75,8 84,9 49,0
weiblich 24,2 15,1 51,0
Altersgruppen

0 bis 19 1,2 9,1 19,0
20 bis 39 32,4 36,0 24,6
40 bis 59 51,4 41,6 30,8
60 bis 99 15,1 13,2 25,6
Ausbildung

Hochschulabschluss 447 38,8 12,4
politische Aktivitat

Mitglied in einer Partei 18,4 23,5 3,1
Mitglied in einer Gewerkschaft, Berufsverband 32,2 27,3 18,3
an einer Unterschriftensammlung teilgenommen 94,9 90,4 64,5
mit Personen aus Politik oder Verwaltung Kontakt 73,3 71,7 35,6

aufgenommen, um die eigene Meinung zum Aus-
druck zu bringen

an einer Demonstration teilgenommen 59,3 55,8 41,2
Internetnutzung

Internetnutzung (auch gelegentlich, beliebiger Ort) 100,0 99,5 67,1
Seit wann nutzen Sie das Internet? (Mittelwert Jahre) 9,1 10,2 -
Nutzen Sie das Internet fir ...**

E-Mail 95,9 99,0 82
zielgerichtet nach Angeboten suchen 93,8 949 47
Homebanking 55,5 77,2 33
Gesprachsforen, Chatten 299 84,3 25
Onlinespiele 6,2 52,3 17

* Dieser Wert wurde in Riehm et al. 2009a, S.227, falsch mit 41,5 % angegeben.
** Prozentuiert wird im Folgenden auf die Internetnutzer unter den Petenten bzw. in der
Bevolkerung.

Quelle: Fir die Spalte 2007 Riehm et al. 2009a, S.227 u. 229; fir die Spalte 2009 Zebralog
2010a, S.16ff. u. 131 ff,; fur die Spalte Gesamtbevolkerung fiir Geschlecht, Alter
und Ausbildung Statistisches Bundesamt 2009 u. 2010b, fiir die Mitgliedschaft in
Parteien und Berufsverbanden GESIS 20009, fiir die sonstigen politischen Partizipa-
tionsformen TAB 2009, fiir die Internetnutzung Eimeren/Frees 2009, S.340.
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Vergleicht man soziale Merkmale, politisches Engagement und Internetaktivita-
ten der Einreicher Offentlicher Petitionen zwischen 2007 und 2009, dann lassen
sich mehrere markante Veranderungen entdecken (Tab. 11.4).

Insbesondere sind die Einreicher Offentlicher Petitionen 2009 jiinger geworden.
Waihrend 2007 erst 33,6 % (32,4 % + 1,2 %) 39 Jahre und jiinger waren, sind
dies 2009 bereits 45,1 % (36,0 % + 9,1 %) und damit mehr als der Anteil der
Bevolkerung an dieser Altersgruppe mit 43,6 % (24,6 % + 19,0 %). Der grofSte
Zuwachs mit 7,9 Prozentpunkten erfolgte in der Altersgruppe bis 19 Jahren,
deren Anteil von 1,2 % auf 9,1 % anstieg.

Auf diese deutliche Altersverschiebung ist auch zuriickzufithren, dass der Anteil
der Hoch- bzw. Fachhochschulabsolventen von 44,7 auf 38,8 % zuriickgegan-
gen ist (Tab. I.4). Denn ein Hochschulabschluss ist in der stark angewachsenen
jungsten Altersgruppe noch gar nicht moglich. Dies bildet sich auch darin ab,
dass der Anteil der Schiiler unter den Einreichern Offentlicher Petitionen in dem
betrachteten Zeitraum von 1,2 auf 4 % und der Anteil der Studenten oder sich
noch in Ausbildung befindenden Personen von 9,0 auf 15,4 % angestiegen ist.

GROSSE GESCHLECHTERDIFFERENZEN

Dies ist mit Sicherheit eine als erfreulich zu bewertende Entwicklung. Weniger
erfreulich ist dagegen, dass die Dominanz der Manner unter den Einreichern
Offentlicher Petitionen um fast zehn Prozentpunkte weiter zugenommen hat.
Statt eines Manneranteils von 75,8 % im Jahr 2007 findet man Ende 2009 einen
Mainneranteil von 84,9 % vor.

Eine im Vergleich zur Bevolkerung tiberproportionale Prasenz von Miannern bei
der Einreichung von Petitionen findet man beispielsweise auch in Schottland.
Hier wurde ein dhnlich hoher Minneranteil wie in Deutschland von 81,4 % er-
mittelt (Riehm et al. 2009a, S. 144).

Die vom TAB initiierte Bevolkerungsbefragung zu Petitionen und politischer
Beteiligung vom November 2008 zeigt dagegen fur weitere politische Beteili-
gungsformen in Bezug auf Geschlechterdifferenzen ein uneinheitliches Bild (For-
schungsgruppe Wahlen 2008, S.2ff.). Von den Personen, die sich schon einmal
an Offentlichen politischen Diskussionen beteiligt hatten — egal ob im Internet
oder auf herkommlichen Wegen — waren 60 % Mainner und nur 40 % Frauen.
Ahnliche Unterschiede findet man bei Personen mit einem starken Interesse an
Politik (59 % mannlich, 41 % weiblich), bei der Teilnahme an Demonstrationen
(58 vs. 42 %) oder der Ansprache einer Person aus Politik oder Verwaltung (57
vs. 43 %). Unter den Teilnehmern an einer Unterschriftensammlung findet man
dagegen dhnliche viele Manner (51 %) wie Frauen (49 %).

Wie komplex die Zusammenhinge zwischen Geschlecht und politischer Beteili-
gung sind, zeigen die multivariaten Auswertungen von Bevolkerungsbefragungen
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zur politischen Partizipation von Steinbrecher (2009, S. 185 ff., 201 ff., 233 ff.).
Eine, wenn auch geringe erklarende Rolle hat das Geschlecht bei Parteiaktivita-
ten, nicht aber bei Protestaktivititen oder der Wahlbeteiligung. Dieser Einfluss
des Geschlechts ist nach Steinbrecher aber nur in Westdeutschland und nicht in
Ostdeutschland feststellbar. Im internationalen Vergleich zeigt Deutschland
nicht nur bei der politischen Partizipation, sondern z.B. auch bei der Internet-
nutzung oft besonders ausgepragte Geschlechterunterschiede, die sicherlich auch
mit der geringen Berufstitigkeit von Frauen sowie mit unterscheidbaren Beteili-
gungsmustern von Frauen und Minnern zu tun haben. So zeigt der dritte Frei-
willigensurvey von 2009 im Vergleich mit den beiden vorangegangenen Untersu-
chungen von 2004 und 1999 konstante Unterschiede im Engagement der Ge-
schlechter. Frauen engagieren sich fiir Schule, Kindergarten, Kirche, Religion, im
sozialen und Gesundheitsbereich stiarker als Manner, wihrend diese etwa bei der
Politik, dem lokalen Biirgerengagement sowie der beruflichen Interessenvertre-
tung deutlich engagierter sind (BMFSF] 2010, S.39f.). Wie die besonders grofsen
Unterschiede bei den Petitionen zu erkliren sind, bedirfte weiterer und komple-
xerer Forschungsansitze.!

Was die Beteiligung an politischen Aktivitiaten angeht, sind gewisse Veranderun-
gen in die eine oder andere Richtung festzustellen, aber kein klarer Trend. Die
Einreicher Offentlicher Petitionen im Jahr 2009 sind um fiinf Prozentpunkte
hiufiger in einer Partei Mitglied als 2007. Dagegen sind ihre Anteile an den
sonstigen politischen Beteiligungsformen (Mitgliedschaften in Gewerkschaften
oder Berufsverbianden, Unterschriftensammlungen, Kontakt zu Personen in Poli-
tik und Verwaltung, Teilnahme an Demonstrationen) im Vergleich zu 2007 eher
geringer geworden. Insgesamt liegen die Einreicher Offentlicher Petitionen 2007
wie 2009 mit ihrem politischen Engagement aber deutlich tiber dem Bevolke-
rungsdurchschnitt.

Bei den Internetaktivititen fallt insbesondere auf, dass die Nutzung von Ge-
sprachsforen oder Chats sowie von Computerspielen extrem zugenommen hat.
Auch dies ist vermutlich mit auf die deutliche Verjiingung der Einreicher Offent-
licher Petitionen im Jahr 2009 gegeniiber 2007 zurtickzufiihren.

PRAFERENZEN BEZUGLICH DES EINREICHUNGSWEGES

Ergidnzend sei darauf hingewiesen, dass die Einreicher herkommlicher Petitionen
2009, die zu drei Viertel (75,9 %) Internetnutzer sind (2007: 67,3 %) (Tab. I1.3),
trotzdem fur die Einreichung ihrer Petition nur teilweise das Internet nutzen. Der
Anteil unter den Einreichern herkommlicher Petitionen, die auch Internetnutzer
sind und dieses zur Einreichung ihrer Petition nutzen, nimmt aber von 37,9 %

18 Fiir hilfreiche Hinweise zum Thema Geschlechterdifferenzen sei Petra Bohnke und
Tobias Escher gedankt.
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im Jahr 2007 auf 47,4 % im Jahr 2009 zu. Immer noch nutzt aber die Mehrzahl
dieser Petenten, die prinzipiell das Internet zur Einreichung nutzen konnten, den
herkommlichen, brieflichen Weg.

Auf die Frage, welchen Weg der Ubersendung sie bevorzugen wiirden — Brief,
Telefon, Internet, personliche Vorsprache (Mehrfachantworten waren moglich) —,
gab es im Vergleich zwischen Internetnutzern und Nichtnutzern bei der Gruppe
der Einreicher herkommlicher Petitionen in der Befragung aus dem Jahr 2009
zwei klar unterscheidbare Muster:

Die Nichtnutzer des Internets praferierten eindeutig den Brief (82,4 %) und ver-
warfen das Internet (100 %). Die Nutzer des Internets zogen dagegen nicht in
gleicher Weise das Internet vor. Diese Gruppe ist vielmehr in dieser Frage gespal-
ten: 53,3 % sprechen sich fur den Brief aus und 49,7 % fiir das Internet.

Die alternativen, derzeit nicht angebotenen Einreichungsmoglichkeiten Telefon
oder personliche Vorsprache werden allerdings in beiden Gruppen nur von einer
Minderheit priferiert. Das Telefon wird von 4,7 % der Einreicher herkomm-
licher Petitionen (dabei von 9,8 % der Nichtnutzer des Internets und von 3,1 %
der Internetnutzer) und die personliche Vorsprache von insgesamt 16,5 % als
Weg der Ubermittlung von Petitionen bevorzugt (dabei von 15,7 % der Nichtin-
ternetnutzer und von 16,8 % der Internetnutzer).

Interessant ist die im Vergleich zum Telefon besondere Wertschiatzung der per-
sonlichen Vorsprache (4,7% vs. 16,5 %). In der Bevolkerungsbefragung von
2008 zur Nutzung und zum Ansehen des Petitionswesens in Deutschland (For-
schungsgruppe Wahlen 2008, S.90ff.) tritt dieser Wunsch nach personlicher
Vorsprache noch deutlicher zum Vorschein. Hier war es insgesamt mehr als je-
der vierte Befragte (26,7 %), der diesen Weg fur die Einreichung einer Petition
priferieren wiirde. Dies mag ein Hinweis darauf sein, dass weitere Bevolke-
rungsgruppen tber diesen Weg erreichbar wiren, die derzeit unter den Petenten
eher unterreprisentiert sind. Diese Vermutung wird dadurch gestiitzt, dass in der
Bevolkerungsbefragung von 2008 die personliche Vorsprache fiir eine Petition
uberproportional priorisiert wird von jungen (bis 34 Jahre) Hauptschulabsolven-
ten (mit 46,4 %), von un- oder angelernten Arbeitern (42,4 %) sowie von Perso-
nen, die die Gefahr des Verlustes ihres Arbeitsplatzes befiirchten (36,3 %).

Vergleicht man abschliefend die Einreicher herkommlicher Petitionen mit den
Einreichern Offentlicher Petitionen im Jahr 2009, dann bestitigt sich im Wesent-
lichen, was schon 2007 sichtbar war (Riehm et al. 2009a, S.226ff.): Die Einrei-
cher Offentlicher Petitionen sind im Vergleich zu den Einreichern herkémmlicher
Petitionen noch haufiger minnlich, eher zu den jiungeren Altersgruppen (bis
39 Jahre) gehorend, starker politisch aktiv und (natirlich) in einem deutlich
stirkeren AusmafS im Internet aktiv. Das bestatigt eine immer wieder vorgetra-
gene These, dass der Effekt des Interneteinsatzes in Bezug auf politische Partizi-
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pation insbesondere darin besteht, dass sozial Privilegierte und politisch tiber-
durchschnittlich Engagierte durch den Interneteinsatz in ihrem Engagement wei-
ter gefordert werden, die sozial unterprivilegierten, bildungsfernen und weniger
politisch aktiven Gruppen damit aber nicht erreicht werden (Escher 2010).

ZULASSUNG OFFENTLICHER PETITIONEN 2.5

In den folgenden Kapiteln wird entlang des Petitionsverfahrens auf zentrale Ver-
fahrensschritte eingegangen. Begonnen wird mit der Zulassung Offentlicher Pe-
titionen, dann mit der Mitzeichnung in Kapitel I1.2.6 fortgefahren und in Kapi-
tel I1.2.7 die Bedeutung der Diskussionsforen ausfiihrlicher diskutiert. Am Ende
des Verfahrens steht fiir einige Petitionen eine offentliche Ausschusssitzung
(Kap. I1.2.8) und schlieSlich eine Bewertung des Erfolgs der Petition insgesamt
(Kap. 11.2.9).

TAB. 1.5 ZULASSUNG OFFENTLICHER PETITIONEN VON 2006 BIS 2010
Jahr eingereichte Offentliche davon als Offentliche
Petitionen Petition zugelassen
absolut % absolut %
2006 761 100,0 284 37,3
2007 632 100,0 243 38,5
2008 1.033 100,0 306 29,6
2009 5113 100,0 701 13,7
2010 4.039 100,0 559 13,8

Quelle: Werte fiir 2006 und 2007 nach Riehm et al. 2009a, S. 222, fiir 2008 bis 2010
nach Petitionsausschuss 2011, S. 6 f., interne Petitionsstatistik des Deutschen
Bundestages sowie eigenen Berechnungen

Schon wihrend des Modellversuchs war die Zulassungsquote der Offentlichen
Petitionen mit 37,3 (2006) bzw. 38,5 % (2007) nicht sehr hoch, was zu einigem
Unmut unter den Petenten gefiihrt hatte. Mit der Ablosung des schottischen Sys-
tems im Oktober 2008 durch ein eigenes Bundestagssystem, vielleicht auch be-
dingt durch ein besonders aktives Petitionsjahr im Kontext der Bundestags-
wabhlen, sind die eingereichten Offentlichen Petitionen im Jahr 2009 auf einen
bisherigen Spitzenwert von 5.113 angestiegen — das ist das Funffache des Wertes
aus dem Jahr 2008. Gleichzeitig hat die Zulassungsquote mit 13,8 % im Jahr
2010 auf fast ein Drittel der Werte aus dem Modellversuch weiter deutlich ab-
genommen (Tab. IL.5).
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DIE REGELN ZUR ZULASSUNG OFFENTLICHER PETITIONEN 2.5.1

Die »Richtlinie fiir die Behandlung von o6ffentlichen Petitionen (6P) gemafs Zif-
fer 7.1 (4) der Verfahrensgrundsitze« (Petitionsausschuss 2010, S.97f.) enthalt
das Regelwerk fiir die Entscheidungen iiber die Zulassung Offentlicher Petitio-
nen. Zu den allgemeinen Zielen Offentlicher Petitionen fithrt die Richtlinie zu-
nachst aus, dass damit »ein offentliches Forum zu einer sachlichen Diskussion
wichtiger allgemeiner Anliegen geschaffen werden (soll), in dem sich die Vielfalt
unterschiedlicher Sichtweisen, Bewertungen und Erfahrungen darstellt. Dieses
Forum soll allen Teilnehmern — Burgerinnen und Biirgern sowie den Abgeordne-
ten des Deutschen Bundestages — eine Moglichkeit bieten, vorgetragene Sachver-
halte und Bitten zur Gesetzgebung wie auch Beschwerden aus unterschiedlichen
Sichtweisen kennen zu lernen und in die eigene Meinungsbildung einzubeziehen.
Der Ausschuss mochte erreichen, dass ein moglichst breites Themenspektrum
auf seiner Internetseite angeboten und moglichst viele Petenten ihr Anliegen vor-
stellen konnen. «

Offentliche Petitionen werden als »zusitzliches Angebot« des Petitionsausschus-
ses charakterisiert, fur die es keinen Rechtsanspruch gibt (Ziffer 1 der Richtli-
nie). Durch die Ablehnung der Veroffentlichung entstiinden dem Petenten im
parlamentarischen Priifverfahren keine Nachteile, da sie wie jede andere Petition
nach den allgemeinen Verfahrensgrundsitzen behandelt wiirden.

Die Richtlinie benennt dann in Ziffer 2 zwei positive Merkmale fiir die Zulas-
sung als Offentliche Petition: Sie muss ein Anliegen von allgemeinem Interesse
zum Gegenstand haben, und das Anliegen muss fiir eine sachliche offentliche
Diskussion geeignet sein. Dass diese Kriterien einen weiten Entscheidungsspiel-
raum eroffnen, ist evident.

In Ziffer 3 der Richtlinie werden zusatzlich diejenigen Kriterien genannt, die —
neben der Beachtung von Ziffer 2 — auf jeden Fall zu einer Nichtzulassung fiih-
ren. Danach darf eine Offentliche Petition nicht gegen die Menschenwiirde oder
die Sittengesetze verstofSen, zu Straftaten oder gegen die verfassungsmafSige
Ordnung aufrufen, die Personlichkeitsrechte anderer verletzen oder sich einer
der Wirde des Parlaments unangemessenen Sprache bedienen. Dies ist sicher
unstrittig und im Ubrigen in dhnlicher Form fiir alle Petitionen in Ziffer 7.3 in
den Verfahrensgrundsiatzen tiber die Behandlung von Bitten und Beschwerden
festgelegt (Petitionsausschuss 2010, S.91). Klar definiert, aber trotzdem umstrit-
ten, sind die Anforderungen, dass Offentliche Petitionen keine Links auf andere
Webseiten enthalten und nur in deutscher Sprache verfasst sein diirfen. Ableh-
nungskriterien wie »offensichtlich unsachlich« oder »von falschen Vorausset-
zungen ausgehend« eroffnen dagegen erneut Ermessensspielraume.
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Ziffer 4 der Richtlinie fithrt dann weitere » Kann-Bestimmungen« fir eine Nicht-
zulassung auf. Hierunter finden sich Kriterien, die fiir den Petenten oft nur
schwer nachvollziehbar sind. So kann von einer Veroffentlichung abgesehen
werden, wenn der Ausschuss in der Wahlperiode bereits in einer »im Wesentli-
chen sachgleichen Angelegenheit« entschieden hat oder eine sachgleiche Petition
sich noch in der parlamentarischen Prifung befindet. Eine Veroffentlichung
kann auch unterbleiben, wenn sie offensichtlich erfolglos bleiben wird oder der
Petent bereits mit Offentlichen Petitionen an den Bundestag vertreten ist. AufSer-
dem kann auf die Veroffentlichung verzichtet werden, wenn die »technischen
oder personellen Kapazitaten« des Bundestages nicht gewahrleistet sind.

DATEN ZU DEN GRUNDEN DER NICHTZULASSUNG 2.5.2

Die Problematik einer Zulassungsquote, die sich einer 10 %-Marke nahert, wird
auch im Deutschen Bundestag registriert. So wurden genauere Erhebungen tiber
die Griinde der Nichtzulassung vorgenommen und Losungsmodelle diskutiert.

Nach den vorliegenden Auswertungen des Ausschussdienstes fir das erste Quar-
tal 2010 wurden 53 % der 1.558 nichtzugelassenen Offentlichen Petitionen nicht
zugelassen, da sie Mehrfachpetitionen darstellten (Ziffer 2.2 und 4a und b der
Richtlinie). Man hofft, durch das neu zu entwickelnde E-Petitionssystem eine
Abhilfe fur dieses Problem zu schaffen (Kap. I1.2.2). Dieses soll im Eingabepro-
zess eine obligatorische Abfrage nach bereits vorhandenen, thematisch dhnlichen
Petitionen enthalten. Solche »Themenchecks« gab es auch beim E-Petitions-
system des Premierministers in Grof$britannien'® (Kap. II.2.2) und gibt es z.B.
bei abgeordnetenwatch.de (TAB 2010). Es soll damit verhindert werden, dass
gleiche oder sehr ahnliche Fragen mehrfach an Abgeordnete gestellt werden.

Es stellen sich dartiber hinaus weitergehende Fragen: Die Suche nach thematisch
dhnlichen, bereits vorliegenden Petitionen wird vermutlich nur bei den Offentli-
chen Petitionen erfolgen, da auch nur diese im System gespeichert sind. Die
Richtlinie bezieht sich aber auf alle Petitionen, auch auf die nichtoffentlichen.
Diese Bezugnahme auf nichtoffentliche Petitionen ist heute schon ein Problem,
da die Begriindung, es gebe bereits eine dhnliche (nichtoffentliche) Petition, vom
Einreicher gar nicht nachgepriift werden kann. Diese Problematik tritt in dhnli-
cher Weise auch dann auf, wenn der Ausschussdienst nach Ziffer 2.2 der Richt-
linie die eingereichte Offentliche Petition als »gleichgerichtet« einer schon bereits
vorhandenen zuordnet, wie dies in dhnlicher Weise bei Massenpetitionen ge-
schieht. Denn die Zuordnung zu einer nichtoffentlichen Petition ist fiir den Pe-
tenten nicht nachvollziehbar, weil er die nichtoffentliche Petition nicht kennen

19 Vgl. »Duplicates« auf der archivierten Seite »EPetitions: facts, figures and progress«
http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/+/www.number10.gov.uk/Page11051
(28.2.2011).
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kann und darf. Dazu kommt der Ermessensspielraum bei der Beurteilung dessen,
was als gleichgerichtet oder im Wesentlichen sachgleich gilt. Der Petent hat for-
mal keine Moglichkeiten, solche Entscheidungen zu tiberprufen oder anzufech-
ten, da die Offentlichen Petitionen als freiwillige und zusitzliche, nicht einklag-
bare Leistung des Petitionsausschusses angesehen werden.

Ein weiteres Problem kann darin liegen, dass die neueingereichte Petition zwar
sachgleich oder gleichgerichtet zu einer bereits vorhandenen ist, die politischen
Umstinde sich aber zwischenzeitlich verandert haben. So wurde beispielsweise
schon in der letzten, 16. Legislaturperiode eine Offentliche Petition gegen das
Projekt Stuttgart 21 eingereicht (»Eisenbahnliegenschaftswesen — Hauptbahnhof
Stuttgart«, 3.132 Mitzeichnungen und 42 Diskussionsbeitrage) und zum 20. No-
vember 2008 zugelassen und befindet sich seit dem 3. Januar 2009 in der parla-
mentarischen Priifung. Abgesehen davon, dass die Petition in erster Linie mit
dem Gesichtspunkt des Denkmalschutzes argumentiert, ist fur die Biirger mit
Sicherheit schwer nachvollziehbar, dass nach den Massenprotesten und dem
Schlichtungsverfahren 2010 in einer politisch ganz anderen Situation keine wei-
tere »S21-Petition« mehr zugelassen wurde.

In der Reihenfolge ihrer Haufigkeit werden als weitere Grinde fiir die Nichtzu-
lassung offentlicher Petitionen (im 1. Quartal 2010) genannt:

> 8,3 % »als offentliche Petition ungeeignet« (Ziffer 2.1 der Richtlinie),

> 7,5 % »offensichtlich erfolglos« (Ziffer 4e der Richtlinie),

> 5,7 % »offensichtlich unsachlich« oder von »falschen Voraussetzungen« aus-
gehend (Ziffer 3f der Richtlinie),

> 3,6 % wegen Nichtzustandigkeit des Bundestages an einen Landtag abzuge-
ben,

> 2,4 % wegen Nichtzustandigkeit des Bundestages und eines Landtages gar
nicht behandelbar.

Wahrend die ersten drei Grunde eher zu den breit interpretierbaren, »weichen«
Kriterien gehoren, zihlt die Nichtzustandigkeit des Bundestages eher zu den
nachvollziehbaren Griinden.

Alle weiteren Grinde kommen sehr viel seltener oder gar nicht vor. Der Anteil
nichtzugelassener Offentlicher Petitionen, bei denen es sich um eine »personliche
Bitte oder Beschwerde« handelt, liegt bei 1,5 %. Die Verletzung von Personlich-
keitsrechten (Ziffer 3h) oder die Gefihrdung des sozialen Friedens bzw. der in-
ternationalen Beziehungen (Ziffer 4¢ der Richtlinie) kommt mit 0,7 % bzw.
0,5 % sehr selten vor.

In der Auswertung des Ausschussdienstes tauchten als Grund einer Nichtzulas-
sung nicht die mangelnden »technischen oder personellen Kapazititen« auf (Zif-
fer 4f der Richtlinie). Gleichwohl ist es offensichtlich, dass dieses Kriterium bei
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allen Entscheidungen zusitzlich mit erwogen wird. Es ist nachvollziehbar, dass
das »Management« einer etwa fiinffachen Menge Offentlicher Petitionen nicht
ohne Weiteres mit dem vorhandenen Personal bewerkstelligt werden kann. Es ist
sicher auch so, dass das Petitionsrecht ja nicht angetastet, sondern nur die Zulas-
sung als Offentliche Petition verweigert wird. Dies wirft gleichwohl die Frage
nach dem Status der Offentlichen Petitionen auf.

Im Ubrigen werden iiber die Zulassung oder Nichtzulassung einer Offentlichen
Petition — mit wenigen Ausnahmen, etwa bei einer Uberweisung an einen Land-
tag — immer die Obleute unterrichtet.

Die geringen Zulassungsquoten fiir Offentliche Petitionen sind aber nicht nur
»objektiv« und statistisch nachweisbar, sondern werden auch von den Petenten
selbst problematisiert. So befassen sich im Forum fir » Weiterentwicklungsvor-
schlage« (https://epetitionen.bundestag.de/?board=1.0) zwei Themenstrange mit
dieser Problematik (»Willkiirliche Ablehnung einer offentlichen Petition«, »Ein-
stellungskriterien fiir Petitionen«), die, was die Zahl der Aufrufe und der Beitra-
ge angeht, zu den aktivsten des gesamten Forums gehoren.

Diese subjektive Unzufriedenheit bildet sich auch in den vom TAB durchgefiihr-
ten Befragungen von Petenten ab (Zebralog 2010a, S.42, Abb. 23). Diese wur-
den danach gefragt, ob sie die Begriindung fiir die Nichtzulassung als Offentliche
Petition fur nachvollziehbar halten. Sowohl 2007 als auch 2009 konnte mehr als
die Halfte der Petenten die Begriindung nicht nachvollziehen, und diese Unzu-
friedenheit stieg von 54,7 % im Jahr 2006 auf 59,8 % im Jahr 2009 an.?°

Das »Zulassungsproblem« scheint gegenwartig eine der zentralen Herausforde-
rungen der weiteren Entwicklung des Petitionswesens beim Deutschen Bundes-
tag zu sein.?! In Kapitel V.2.1 wird das Thema wieder aufgegriffen und es wer-
den einige Optionen zum Umgang mit diesem Problem diskutiert.

MITZEICHNUNG VON OFFENTLICHEN PETITIONEN 2.6

Seit Einfithrung Offentlicher Petitionen im September 2005 wurden die etwa
2.100 Offentlichen Petitionen insgesamt iiber 3 Mio. Mal iiber das Internet mit-

20 Man muss davon ausgehen, dass unter den befragten Petenten weniger mit nichtzuge-
lassenen Offentlichen Petitionen vorhanden sind (ndmlich 64,3 % im Jahr 2009) als die
Statistik des Bundestages ausweist (86,3 %), was auf eine gewisse Verzerrung bei der Be-
teiligung an der Umfrage hinweist. Die tatsichliche Kritik an der Nachvollziehbarkeit
der Begriindung zur Nichtzulassung durfte deshalb noch grofer sein.

21 Aus verfassungsrechtlicher Sicht diskutiert Guckelberger (2008, S.92ff.) das Verfahren
der Zulassung Offentlicher Petitionen.
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gezeichnet (Stand: November 2010).22 Nur 0,3 % bzw. neun Offentliche Petitio-
nen erhielten mehr als 50.000 Unterschriften. Dieses Quorum muss innerhalb
von drei Wochen?3 erreicht werden, damit der Petent oder die Petentin zu einer
offentlichen Ausschusssitzung eingeladen werden. 14 weitere Petitionen, die sich
nicht des Internets bedient oder Internet und herkommliche Mitzeichnungsver-
fahren kombiniert eingesetzt hatten, haben das Quorum ebenfalls erreicht. Das
sind insgesamt 23 Petitionen, die seit Beginn der 16. Legislaturperiode im Sep-
tember 2005 bis Juni 2011 das Quorum von 50.000 Mitzeichnungen erreicht
haben. Bezogen auf alle etwa 100.000 Petitionen dieses Zeitraums handelt es
sich dabei um einen minimalen Anteil. Abbildung II.7 zeigt den Ausschnitt einer
Mitzeichnungsliste

ABB. 1.7 PETITIONSPORTAL DES BUNDESTAGES:
AUSSCHNITT EINER MITZEICHNUNGSLISTE

Petition: Verbraucherschutz - Keine Verwendung von mit Bisphenol beschichtetem Thermopapier (675)

sSeiten: Gl 1[2]34...68 2 Petition mitzeichnen # Eintrage pro Seite: [ 10 &
Nr. Mitzeichner Land/Bundesland Datum der Mitzeichnung
avw av av av
668 Meyer, Klaus Deutschland / Nordrhein-Westfalen 07.11.2011
667 Gruska, Daniel Deutschland / Hessen 07.11.2011
666 Staubitz, Deborah Deutschland / Bayern 07.11.2011
665 Poerschke-Patzold, Cornelia Di d /M i 1 07.11.2011
664 Schmidt, Torsten Deutschland / Nordrhein-Westfalen 07.11.2011
663 Hadwich, Helmut Deutschland / Bayern 07.11.2011
662 Schweden, Karl-Heinz Deutschland / Nordrhein-Westfalen 07.11.2011
661 Maller, Rudiger Deutschland / Niedersachsen 07.11.2011
660 Werner, Stefan Deutschland / Hessen 06.11.2011
659 Buberl, Peter Georg Deutschland / Bayern 06.11.2011
Seiten: 1[2]34..68 > Petition mitzeichnen # Eintrage pro Seite:

Quelle: https://epetitionen.bundestag.de/index.php?action=petition;petition=20125;sa=sign
(19.10.2011)

22 Prinzipiell ist es auch moglich, zusitzlich zu den Onlinemitzeichnungen unter
https://epetitionen.bundestag.de weitere Mitzeichnungen per Fax oder auf Papier zu ei-
ner Offentlichen Petition einzureichen.

23 Die Verwirrung tiber die Bedeutung der Dreiwochen- und Sechswochenfrist besteht seit
Beginn des Modellversuchs. Das Quorum bei Offentlichen Petitionen von 50.000 Mit-
zeichnungen fiir die Einladung zu einer Offentlichen Ausschusssitzung muss innerhalb
von drei Wochen erreicht werden. Sechs Wochen werden allerdings die Offentlichen Pe-
titionen zur Mitzeichnung und Diskussion ins Internet gestellt. Es gibt Bestrebungen,
dieses Verwirrspiel zugunsten einer einheitlichen Frist aufzulosen. Bei herkommlich ein-
gereichten Petitionen gibt es im Ubrigen iiberhaupt keine »Mitzeichnungsfrist« inner-
halb deren das Quorum erreicht sein muss. Das liegt daran, dass herkommlich einge-
reichte Petitionen normalerweise bereits mit Unterschriftenlisten eingereicht werden,
wihrend fiir eine Offentliche Petition erst Mitzeichner im Internet geworben werden
konnen, wenn diese beim Bundestag eingereicht und als Offentliche Petition zugelassen
wurde.
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Es ist jedoch nicht so, dass es unproblematisch wiare und nicht mehr als einiger
»Klicks« bediirfte, um fiir eine Petition das geforderte Quorum oder zumindest
eine beachtliche Anzahl von Mitzeichnungen zu erreichen.?* Der Petent, wenn er
Mitzeichnungen unter seine Petition sammeln will, muss diese zunachst in geeig-
neter Weise in der Offentlichkeit bekannt machen. Ist dies gelungen, muss die
Aufmerksamkeit der Interessierten geweckt werden, und diese mussen bereit
sein, Zeit aufzuwenden und aktiv zu werden, um die Petition zu unterstiitzen.
All dies ist, trotz E-Mail und sozialer Netzwerke a la Facebook, kein Selbstlau-
fer. Fir die eigentliche Zeichnung muss der oder die Interessierte beim Peti-
tionsportal des Deutschen Bundestages registriert sein. Erfahrenen Internetnut-
zern, die solche Registrierungen gewohnt sind, wird dies in der Regel keine
Schwierigkeiten bereiten. Unerfahrene Nutzerinnen und Nutzer dagegen sind,
wie die Tests des TAB in Zusammenarbeit mit Zebralog gezeigt haben (Zebralog
2009) und wie man aus Diskussionen mit Petenten und den einschligigen Foren
weifs, immer wieder daran gescheitert. Nach der Registrierung muss die entspre-
chende Petition gefunden und tiber die Liste der Mitzeichnungen dann tatsich-
lich per Mausklick gezeichnet werden. Per E-Mail wird man zusitzlich uber die
erfolgte Mitzeichnung informiert. Bei einer versehentlichen Zeichnung oder ei-
nem Sinneswandel ist eine Riicknahme jederzeit wihrend der sechswochigen
Zeichnungsfrist moglich.

AUTHENTIFIZIERUNG UND MISSBRAUCHSGEFAHR 2.6.1

Immer wieder wurde diskutiert, ob durch Mehrfachanmeldungen unter ver-
schiedenen E-Mail-Adressen oder durch die Angabe falscher Namen und Adres-
sen ein Missbrauch des Petitionssystems moglich sei. Der Bundestag achtet da-
rauf, dass ein solcher Missbrauch moglichst nicht vorkommt.

Die mit dem neuen System 2008 eingefithrte Registrierung, die das alte System
nicht kannte, ist ein Schritt in diese Richtung. Automatisch wird dabei tber-
priift, ob die angegebene E-Mail-Adresse giiltig und aktiv ist. Es wird des Weite-
ren automatisch Uberpriift, ob von einem Computer mehrere Mitzeichnungen
erfolgen, egal mit welcher Registrierung und E-Mail-Adresse. Dieser Schutz vor
massenhaften Mitzeichnungen hat aber die unschone Folge, dass Familienmit-
glieder vom einzigen haduslichen Computer aus nur eine Mitzeichnung titigen
konnen.?

Eine weitere Hiirde gegen automatisierte Mitzeichnungen durch Computer
(Spam) bietet die im neuen System vorhandene visuelle Verifizierung (eine Vari-

24 Zur kontroversen Debatte tiber »clicktivism« siehe u.a. Karpf 2010, Shulman 2009,
White 2010.

25 Automatisch wird dabei die IP-Adresse des Computers tiberpriift. Ist diese fiir eine zwei-
te Mitzeichnung identisch mit einer vorherigen, wird diese nicht akzeptiert.
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ante des Captcha, was fiir »Completely Automated Public Turing test to tell
Computers and Humans Apart« steht). Gepriift wird auch, ob Fantasienamen
(Micky Maus) oder Fantasieadressen (Entenhausen) angegeben werden, und
auch solche Registrierungen werden geloscht. Insgesamt wird der Eindruck
durch den Ausschussdienst vermittelt, dass ein Missbrauch grofSeren Ausmafles
noch nicht vorgekommen sei.

Dass die Anforderungen an die Authentifizierung aber auch nicht zu hoch ge-
schraubt werden miissen, wird damit begriindet, dass die Zeichnung einer Peti-
tion nur unterstiitzenden, aber keinen entscheidenden Charakter habe. Auch auf
Papier eingereichte oder per Fax tibermittelte Unterschriftenlisten zu Sammel-
oder Massenpetitionen werden im Petitionsausschuss schon allein aus Kapazi-
tatsgrunden hochstens stichprobenartig tiberpruft. Es wire aber schwer be-
griindbar, so die Auffassung des Petitionsausschusses, fiir Offentliche Petitionen
hohere Anforderungen an die Authentifizierung der Mitzeichnungen zu stellen
als fiir herkommliche Massen- und Sammelpetitionen.

ANZAHL DER MITZEICHNUNGEN BEI PETITIONEN 2.6.2

Massen- und Sammelpetitionen hat es schon immer gegeben. Artikel 17 des
Grundgesetzes macht ausdriicklich deutlich, dass Petitionen »einzeln oder gemein-
sam« eingereicht werden konnen. So wurde etwa in der 3. Wahlperiode (1957-
1961) eine Petition mit fast 300.000 Unterschriften zur Rot-Kreuz-Konvention
gegen Atomwaffen oder in der 4. Wahlperiode (1961-1965) eine Petition zur Ur-
heberrechtsform mit 500.000 Unterschriften eingereicht (Petitionsausschuss 1979,
S.47). Nach einer internen Auswertung der Bundestagsverwaltung (Vermerk vom
26.1.2005) uiber die Anzahl der Unterschriften bei Massen- und Sammelpetitionen
zwischen dem 1. Januar 1994 und dem 15. Dezember 2004 gab es innerhalb die-
ses Zeitraums zehn Petitionen mit mehr als hunderttausend Unterschriften und
27 Petitionen mit mehr als 50.000 Unterschriften. Zuletzt hatte im Oktober 2010
eine Petition zur Aufnahme des Umweltschutzes in das Grundgesetz eine gewisse
mediale Aufmerksamkeit erregt, die von Greenpeace mit 334.000 Unterschriften,
die seit April 2007 gesammelt wurden, dem Petitionsausschuss tibergeben wurden.
So zeigt sich deutlich, dass Sammel- und Massenpetitionen auch schon vor dem
Internet betrachtliche Unterstiitzerzahlen erreichen konnten und immer schon ein
Mittel der politischen Mobilisierung und des Erreichens offentlicher Aufmerk-
samkeit waren. Es ist sogar so, dass die Anzahl der Unterstiitzer bei den Massen-
petitionen aus den 1950er und 1960er Jahren mit mehreren hunderttausend Un-
terschriften bei Offentlichen Petitionen bisher noch gar nicht erreicht wurde.

Tabelle I1.6 zeigt, dass die grofle Mehrzahl der Offentlichen Petitionen weniger
als 1.000 Mitzeichnungen erhilt. In der Phase des Modellversuchs mit dem
schottischen Softwaresystem waren dies 77,3 % und seit Oktober 2008 mit der
bundestagseigenen Neuentwicklung sogar 87,5 % aller Offentlichen Petitionen.
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v
TAB. 11.6 MITZEICHNUNGEN VON OFFENTLICHEN PETITIONEN
Jahr Offentliche Petitionen*
9/2005 bis 9/2008 10/2008 bis 10/2010
absolut % absolut %
Offentliche Petitionen insgesamt 671 100,0 1.996 100,0
Offentliche Petitionen mit
Onlinemitzeichnungen ...
50.000 und mehr 2 0,3 7 0,4
10.000 bis 49.000 21 3,1 15 0,8
1.000 bis 9.999 129 19,2 227 11,4
1 bis 999 519 77,3 1.747 87,5
Onlinemitzeichnungen gesamt 1.148.726 - 1.972.026** -
Onlinemitzeichnungen je Offentlicher 1.712 - 1.032* -
Petition (Mittelwert)
maximaler Onlinemitzeichnungswert ~ 128.193 - 134.015 -

*

*%

Beriicksichtigt werden nur Offentliche Petitionen in der parlamentarischen Priifung
und abgeschlossene Offentliche Petitionen, nicht aber Offentliche Petitionen in der
Mitzeichnung.

Anzahl der Mitzeichnungen nach petition24.de (20.11.2010). Dabei gibt es leichte
Abweichungen in Bezug auf die zugrundegelegten Petitionen. Petition24.de gibt
1.990 Offentliche Petitionen an, davon 1.911 in der parlamentarischen Prifung bzw.
abgeschlossen. Der Deutsche Bundestag zeigt zum Abrufdatum 20. November 2010
unter https://epetitionen.bundestag.de insgesamt 1.996 Offentliche Petitionen, davon
1.920 in der parlamentarischen Priifung bzw. abgeschlossen.

Quelle: Fiir das alte (schottische) Softwaresystem von September 2005 bis September

2008 www.demokratieonline.de/modules/content/liste.php?Zeichnung=18
(20.11.2010). Der Petitionsausschuss 2009, S.9, gibt leicht abweichende Werte
an: 1.144.859 Mitzeichnungen bei 667 Offentlichen Petitionen. Fiir das neue Sys-
tem von Oktober 2008 bis Oktober 2010 https://epetitionen.bundestag.de,
http://petition24.de (20.11.2010) mit eigenen Berechnungen

Das ist durchaus ein erstaunliches Ergebnis: Obwohl die Einreichungen und die
Zulassungen Offentlicher Petitionen mit der neuen Software deutlich zugenom-
men haben, ist die Anzahl der Mitzeichnungen nicht entsprechend gewachsen.
Der Durchschnittswert der Mitzeichnungen je Offentlicher Petition ist vielmehr
von 1.712 (im Zeitraum von 2005 bis 2008) auf 1.032 (im Zeitraum von 2008
bis 2010) auffallend gesunken.?®

26 Dass E-Petitionsplattformen mit Mitzeichnungsfunktion nicht automatisch zu hohen

Mitzeichnungszahlen fithren, zeigen auch die Erfahrungen in GrofSbritannien. Nur 7 %
aller Petitionen erhielten beim Petitionssystem des Premierministers zwischen 2006 und
2010 mehr als 500 Mitzeichnungen (Kap. I11.2.2). Beim Schottischen Parlament erhiel-
ten 30 % der eingereichten Petitionen zwischen 1999 und 2006 mehr als 100 Mitzeich-
nungen (Kap. II.3.1).
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Bisher lag der maximale Wert der Onlinemitzeichnung einer Petition bei
134.015 (bei der Petition gegen die sogenannte Internetsperre »Keine Indizierung
und Sperrung von Internetseiten« aus dem Jahr 2009). Welche Petition wird als
nichstes diesen »Rekord« brechen? Vor allem stellt sich aber die Frage, ob die
Grofsenordnung von hunderttausend Mitzeichnungen schon das Maximum ist,
was vom Bundestagssystem fiir Offentliche Petitionen bewiltigt werden muss?
Vermutlich nein. Petitionen mit mehreren Hunderttausend oder gar Millionen
Mitzeichnungen sind vor dem Hintergrund der deutschen (s. 0.) oder auch aus-
landischer Erfahrungen (etwa in GrofSbritannien, Kap. II1.2.2 und Riehm et al.
2009a, S.151 ff.) vorstellbar. Oder man denke an ein Szenario, in dem sich eine
einflussreiche, mitgliederstarke Organisation (z. B. der ADAC) und eine aufla-
gen- und mobilisierungsstarke Zeitung (z. B. die Bild-Zeitung) zusammenschlie-
en, und eine Offentliche Petition an den Bundestag initiieren. Millionen von
Unterschriften — z. B. unter eine Petition gegen die mogliche Einfihrung einer
PKW-Maut - sind dann durchaus moglich. Der Bundestag ist jedenfalls gut be-
raten, Vorsorge fir einen solchen »Massenansturm« zu treffen und die Rechner-
kapazitaten seiner E-Petitionsplattform entsprechend auszulegen.

BEWERTUNGEN DURCH DIE PETENTEN 2.6.3

In allen durchgefihrten Befragungen von Petenten ergab sich eine hohe Zu-
stimmung zur internetgestiitzten Mitzeichnung. Die hohen bis sehr hohen Zu-
stimmungsraten zur Mitzeichnungsfunktion lagen zwischen 77,3 und 99,3 %
(Tab. I1.7). Dabei bewerteten die Einreicher Offentlicher Petitionen dieses
Merkmal hoher als die Einreicher herkémmlicher Petitionen.

TAB. 1.7 INTERESSE DER BEFRAGTEN PETENTEN AN DER
MITZEICHNUNG VON PETITIONEN

Befragungen n %

Einreicher herkommlicher Petitionen 2007 452 87,4
Einreicher Offentlicher Petitionen 2007 340 98,2
Einreicher herkommlicher Petitionen 2009 179 83,2
Einreicher Offentlicher Petitionen 2009 196 98,5
Einreicher herkommlicher Petitionen 2009 nach Abschluss 110 77,3
Einreicher Offentlicher Petitionen 2009 nach Abschluss 153 99,3

Frage: »Der Bundestag bietet die Méglichkeit an, sogenannte Offentliche Petitionen ein-
zureichen. Wie interessant finden Sie die folgenden Merkmale von Offentlichen Petitio-
nen? ... konnen auf den Internetseiten des Bundestages mitgezeichnet werden.« Die
Fragen mussten auf einer vierstufigen Skala bewertet werden. In der Tabelle sind die
zusammengefassten Kategorien »eher interessant« und »sehr interessant« bzw. »eher
winschenswert« und »sehr wiinschenswert« angegeben.

Quelle: Zebralog 2007, 2010a
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ANZAHL DER PETITIONEN PRO MITZEICHNER 2.6.4

Immer wieder wird diskutiert, ob nicht viele der registrierten Nutzer auf der
E-Petitionsplattform des Bundestages fast beliebig viele Petitionen mitzeichnen
wiirden, nach dem Motto, dass die nidchste Petitionsmitzeichnung nur einen
Klick entfernt ist. Jungherr/Jurgens (2010) haben u.a. dies auf Basis der Daten
der Mitzeichner zwischen Oktober 2008 und Januar 2010 detailliert untersucht.
Der aus dem offentlichen Petitionssystem des Deutschen Bundestages gewonnene
Datensatz umfasste 8§86 Offentliche Petitionen, 495.611 (anonymisierte) Nutzer
und Mitzeichner sowie 1.099.541 Mitzeichnungsakte. Zu jedem Mitzeichnungs-
akt enthalt der Datensatz die eindeutige Identifikationsnummer der unterzeich-
neten Petition, das Datum der Mitzeichnung sowie die Mitzeichneridentifikation.

Tatsachlich gab es einzelne Nutzer, die in diesem etwa 16-monatigen Zeitraum
bis zu 500 Petitionen unterzeichnet haben. Diese sind aber die grofSe Ausnahme.
Die meisten, niamlich 83,8 % der Mitzeichner, hatten nicht mehr als eine oder
zwei Petitionen gezeichnet. Sie werden bei Jungherr/Jurgens »single issue stake-
holders« genannt. Die »heavy users« dagegen, so Jungherr/Jurgens (2010,
S.152), seien eine zu kleine Gruppe, um das Gesamtergebnis bei den Mitzeich-
nungen der Petitionen zu beeinflussen. AufSerdem sei der Effekt auf eine einzelne
Petition ohnehin gleich Null, da jeder Nutzer eine Petition nur einmal zeichnen
konne. Eine zweite Gruppe zeichnete sich dadurch aus, dass sie im untersuchten
Zeitraum drei und mehr Petitionen unterschiedlicher Thematik und gegebenen-
falls verteilt auf den gesamten Zeitraum oder auch in kurzer Folge nacheinander
gezeichnet haben. Sie werden hier »activism consumers« genannt und umfassen
16,2 % der Mitzeichner. Ob sie die Mitzeichnung von Petitionen zum Selbst-
zweck oder »Hobby« erkoren haben, wie die Autoren vielleicht vorschnell nahe-
legen, oder ob es sich einfach auch um politisch umfassend interessierte Burger
handelt, die das Petitionssystem fiir sich als sinnvolles Mittel politischer Partizi-
pation entdeckt haben, kann anhand dieser Daten nicht entschieden werden.

WIRKUNGEN AUF DAS PETITIONSWESEN 2.6.5

Gleichwohl kann man den Eindruck gewinnen, dass sich mit der Mitzeichnungs-
funktion und der Einfithrung eines Quorums von 50.000 Mitzeichnungen fiir die
Teilnahme an einer 6ffentlichen Ausschusssitzung die Sicht auf Petitionen geidn-
dert hat. Dies druckt sich schon darin aus, dass die Medien — teilweise auch die
Petenten selbst — das 50.000-Quorum zum MafSstab von Erfolg oder Misserfolg
einer Petition machen bzw. als Quorum fir die Befassung des Petitionsausschus-
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ses iiberhaupt ansehen.?” Dies ist natiirlich nicht der Fall. Der Petitionsausschuss
befasst sich auch mit Petitionen, die nur von einer Person gezeichnet sind. Aber
zweifelsohne hat die Offentliche Petition, die iiber die Mitzeichnungsfunktion eng
mit dem Quorum fiir die offentliche Ausschusssitzung verkniipft wird, — auch
wenn dies kein Ziel der Reformer gewesen sein mag — eine neue Qualitit gegen-
uber herkommlichen Massen- und Sammelpetitionen, bei denen es »nur« darum
ging, offentliche Unterstiitzung zu erzeugen und zu dokumentieren, aber sonst
keine bevorzugte Behandlung erreicht werden konnte.

Das Petitionsrecht mit seinen beiden Kernfunktionen, Interessen- und Rechts-
schutz sowie politischer Teilhabe, ist im Vergleich zu vielen anderen Rechts-
schutz- und politischen Beteiligungsverfahren in Bezug auf den Zugang extrem
niedrigschwellig und gibt dem Einzelnen, kleinen Gruppen und Minderheiten
eine besonders starke Position. Beim Petitionsrecht kommt es gerade nicht oder
nicht unbedingt darauf an, eine Legitimation fiir das Anliegen uber eine breite
politische Unterstiitzung oder gar eine Mehrheit in einer Abstimmung zu errei-
chen. Die Beurteilung von Petitionen in Medien und Offentlichkeit danach, wie
viele Mitzeichner sie gewonnen haben — ein Trend, dem sich auch die Politik
nicht ganzlich entziehen kann —, verdndert so ein typisches Charakteristikum des
Petitionsrechts (Kap. V.3.3).

DISKUSSIONSFOREN ZU OFFENTLICHEN PETITIONEN 2.7

Die Mitzeichnung ist fiir sich gesehen kein besonders innovativer Modernisie-
rungsschritt, denn Sammel- und Massenpetitionen an den Deutschen Bundestag
gab es schon immer. Die eigentliche Innovation im Petitionswesen des Deutschen
Bundestages 2005 war — neben der Offentlichkeit von Petitionen — die Einfiih-
rung von Diskussionsforen zu den Offentlichen Petitionen. Die Abbildung II.8
zeigt einen Ausschnitt aus einem solchen Forum. So etwas, auch so etwas Ahnli-
ches, gab es vorher nicht. Zum Zeitpunkt der Diskussion tiber diesen Moderni-
sierungsschritt im Bundestag, 2003 bis 2005, galten Onlineforen als besonders
modern und in der Diskussion um E-Demokratie als »mainstream« — auch das
TAB hatte hierzu einen Beitrag geleistet (Grunwald et al. 2006). Dartiber hinaus
waren Diskussionsforen ein integraler Bestandteil des schottischen Softwaresys-

27 Etwa in solchen Formulierungen: »Bis Mittwoch haben 89.580 Menschen im Internet
den Einspruch gegen die Erhohung der Kosten unterschrieben. Nun muss sich der Peti-
tionsausschuss des Bundestages mit dem Problem befassen. Die dafiir nétigen 50.000
Unterschriften waren schon nach wenigen Tagen zusammengekommen.« (taz
20.5.2010, S. 6), oder: »Unterstiitzt wird die Petition erwartungsgemaf$ auch von der Pi-
ratenpartei, die bei der deutschen Bundestagswahl ... immerhin zwei Prozent eingefah-
ren hat. Rechnet man diese Ziffer hoch auf die 50.000 Unterzeichner, die notig sind,
damit sich der Petitionsausschuss des Bundestages des Themas annimmt ...« (Welt On-
line 18.11.2009).
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tems E-Petitioner; dieses fur den Bundestag zu tibernehmen, war eine geschickte
Entscheidung, um die schnelle Realisierung des Modellversuchs in der vorzeitig
beendeten 15. Legislaturperiode noch zu erreichen (Kap. 11.2.2).

ABB. 1.8 PETITIONSPORTAL DES BUNDESTAGES:
AUSSCHNITT AUS EINEM DISKUSSIONSFORUM

Petition: Tierhaltung - Verbot der Haltung exotischer Tiere als Haustiere
Bitte loggen Sie sich ein oder registrieren Sie ein Benutzerkonto, um Beitrage verfassen zu kénnen.

3 vorheriges 3 nachstes

Seiten: [1]2 3 3 Drucken

@ Thema: Re: Verbot der Haltung tischer Tiere als | i ( 310 mal)
Autor

2 Nutzer754835

Teilnehmer @ 3 Re: Verbot der Haltung exotischer Tiere als H
W «am: 07. November 2011, 09:23:54 »
Beitrage: 61

Zitat:
Exotische Tiere sind unberechenbar und eine Bedrohung fiir die Sicherheit der Menschen .
Ende
Die gilt nicht fiir alle exotischen Tiere aber auch fir einige heimische Haustiere.
Zitat:
Exoitsche Tiere gehoren in ihre naturliche Umgebung und nicht ins Wohnzimmer. Verbieten Sie die Haltung exotischer Tiere als
Haustiere.
Ende
Dies gilt wenn dann fiir alle Haustiere oder fir gar keins.
Sind Kanarienvdgel exotisch?

2 mindamino (> 3 Re: Verbot der Haltung exotischer Tiere als

Teilnehmer « Antworten #1 am: 07. November 2011, 09:49:01 »

Beitrage: 57 Umkehrt sind Zecken nicht exotisch und die gefahrlichsten Tiere, die wir in Deutschland zur Zeit haben aber die halt keiner als
Wenn gefahriiche exotische Tiere in Deutschland gehalten werden, dann sollte es nur mit Genehmigung moglich sein um auch den
Schmnuggel und damit Tierquélerei zu unterbinden.
...Holger Samstag ist zwar Polizist und hat seit vielen Jahren Erfahrung mit Reptilien, aber in Bayern durfte er eine Schlange wie
Barbie moglicherweise gar nicht besitzen. Dort wird der Tigerpython zu den gefahrlichen Arten gezahit, deren Haltung nur mit
Sondergenehmigung erlaubt ist. In Hessen dagegen steht ,Python molurus® nicht auf der Verbotsliste, eben wegen seiner geringen
Aggressivitat, und Samstag glaubt, dass das ein bisschen auch sein Verdienst ist. Auf einer Podiumsdiskussion mit der hessischen
Tierschutzbeauftragten Madeleine Martin habe er die Ansicht vertreten, in den Handen kompetenter Liebhaber stelle ein Tigerpython
kein Risiko fiir die Allgemeinheit dar.
Die Liste der Arten, die auf dem Index stehen, umfasst funf Din-A4-Seiten
Martin wiederum sieht es zu einem Guitteil als ihre Leistung an, dass es in Hessen seit 2007 den Paragraphen 43a im hessischen
Sicherheitsgesetz gibt. Er untersagt die ,nicht gewerbsméaRige Haltung eines gefahrlichen Tieres einer wild lebenden Art*. Als
gefahrlich gelten Tiere, die einen Menschen ,durch Kérperkraft, Gifte und Verhalten erheblich verletzen kdnnen*.

> Nutzer10055 @ 2 Re: Verbot der Haltung ischer Tiere als

Teilnehmer « Antworten #2 am: 07. November 2011, 09:55:28 »

Beitrage: 1.152 Pauschaler Rundumschlag | Zudem noch fehlerhaft.

Nicht alle exotischen Tiere sind gefahrlich, nicht alle exotischen Tiere werden aus lhrem natrlichen Lebensraum entfernt (im
Gegenteil die uberwiegende Mehrheit sind Nachzuchten). Und selbst die aufgefiihrte Beispielliste ist fehlernaft, da Kangurus auch
hier in Deutschland als landw. Nutztiere gehalten werden. Gilt mittierweile auch fur Emu, Strauss, Wisent, Wasserbiiffel, Lama u.a.

So pauschal kann man es nicht mitzeichnen!

Quelle: https://epetitionen.bundestag.de/index.php?action=petition;sa=details;
petition=19732(19.10.2011)

In der bundestagsinternen Debatte um die Einfithrung des »Modellversuchs«

haben die Diskussionsforen — soweit ersichtlich — so gut wie keine Rolle gespielt.
Eine griindliche Reflexion dariiber, was mit ihnen bezweckt wird, wer dort dis-
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kutieren soll und wie die Diskussionen im Petitionsbearbeitungsprozess bertick-
sichtigt werden, hat keinen Niederschlag in den bestehenden Dokumenten ge-
funden. Der Antrag zur Einfithrung des Modellversuchs der damaligen Koali-
tionsfraktionen aus SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN vom November
2004 (Ausschussdrucksache 15/150) postulierte zwar fir den Modellversuch die
» Anlehnung an die Praxis des Schottischen Parlaments«, ging aber inhaltlich nur
auf die Veroffentlichung der Petitionen im Internet und die Moglichkeiten der
Onlinemitzeichnung, nicht aber auf die Diskussionsforen ein. Der Antrag war
entsprechend mit »Modellversuch zur Mitzeichnung von Petitionen im Internet«
uberschrieben. Im Vordergrund der Debatte um die Antrige der Koalitionsfrak-
tionen standen Fragen der Authentizitat der online einreichenden Petenten und
Mitzeichner sowie der finanziellen und personellen Moglichkeiten zur Umset-
zung der neuen Verfahren. Hitte man die deliberative Komponente problemati-
sieren, sie womoglich im schottischen System »ausbauen« oder doch noch ein
eigenes System anstreben wollen, wire die Realisierung des Gesamtprojekts even-
tuell infrage gestellt gewesen (zur Vorgeschichte des Modellversuchs Riehm et al.
2009a, S.207ff.).

Wenn man — auf der Suche nach einer spezifischen Begriindung fiir die Diskus-
sionsforen — die Artikel zu Rate zieht, die Ann Macintosh, eine der wesentlichen
wissenschaftlichen Inspiratorinnen des schottischen E-Petitioners, mit ihren Kol-
leginnen und Kollegen veroffentlicht hat, findet man auch dort nur wenige Hin-
weise. Mit Bezug auf die Theorie der Offentlichkeit von Habermas wird ganz
allgemein die Hoffnung genahrt, dass die modernen Informations- und Kommu-
nikationstechnologien eine Wiederbelebung politischer Offentlichkeit unterstiit-
zen konnten (Malina et al. 2001, S. 11). Weiter wird ausgefiihrt, dass das Forum
Personen dienen konnte, die Pro- oder Kontraargumente zur jeweiligen Petition
vorbringen wollen. Dadurch konnte mehr Transparenz iiber die Griinde der
Mitzeichnung geschaffen werden (Malina et al. 2001, S.21). In einem spateren,
bilanzierenden Uberblicksartikel schreiben Macintosh et al. (2008, S.491), dass
die Biirger durch das Diskussionsforum in die Lage versetzt werden sollen, egal
ob sie die Petition unterstiitzen oder nicht, ihre Meinung zum jeweiligen Anlie-
gen zu aufSern.

Aus der Perspektive der deliberativen Demokratie konnen Diskussionsforen da-
zu dienen, dass die Beteiligten informierter tiber die Unterstiitzung einer Petition
entscheiden. Im Austausch von Informationen, Argumenten und Wertungen soll
sich der Einzelne eine eigene Meinung bilden und dann seine Entscheidung tref-
fen konnen. Dies trifft prinzipiell auf Biirger wie Politiker gleichermafSen zu. Bei
den Biirgern geht es um die Entscheidung zur Unterstutzung der Petition per
Mitzeichnung, fir die Abgeordneten des Petitionsausschusses um die Behand-
lung und abschlieSende Bescheidung der Petition.
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Offen ist allerdings die Frage, ob die Onlineforen tatsiachlich so funktionieren
und genutzt werden. Nutzen die Biirger die Foren wirklich, um ihre Entschei-
dung zur Mitzeichnung besser zu fundieren, oder spielen bei der Teilnahme an
den Foren ganz andere Dinge eine Rolle? Und wie ist dies beim Deutschen Bun-
destag: Werden die Diskussionsforen fiir die Entscheidungsvorbereitung tiber
Petitionsbeschluisse tiberhaupt ausgewertet und rezipiert?

Im Folgenden werden nun zunichst die allgemeinen Bewertungen der Petenten
und Nutzer der Diskussionsforen dargestellt, dann Indikatoren fiir die tatsachli-
che Nutzung der Foren herangezogen sowie abschliefSend die vorfindbaren In-
halte und Diskussionsprozesse in den Onlineforen zu den Offentlichen Petitionen
niher charakterisiert.

ABSICHTEN FUR DIE NUTZUNG DER DISKUSSIONSFOREN 2.7.1

Welche Absichten werden mit der Nutzung der Diskussionsforen verbunden? In
den Nutzerbefragungen sowie den Befragungen der Einreicher offentlicher Peti-
tionen 2007 und 2009 wurden diesbezuglich vier Vorgaben gemacht, die man
als »wichtigsten Zweck« der Foren ankreuzen konnte (Mehrfachangaben waren
moglich) (Tab. I1.8). Bemerkenswert ist hierbei die Gewichtung der vier vorge-
gebenen Nutzungszwecke. Bei allen vier Befragungen steht an erster Stelle das
Diskussionsforum als Medium der Meinungsbildung der Biirger mit einer Zu-
stimmung zwischen 70,8 % (Minimalwert bei der Befragung der Einreicher Of-
fentlicher Petitionen 2009) und 85,1 % (Maximalwert bei der Befragung der
Nutzer der Petitionsplattform 2009). Es folgen mit einem gewissen Abstand an
zweiter Stelle die Unterstiitzung des Petitionsausschusses bei der Beurteilung der
Petition durch das Diskussionsforum (54,2 bis 81,1 %), an dritter Stelle die Her-
stellung eines Kontakts zwischen Abgeordneten und Biirgern (52,0 bis 71,6 %)
sowie an vierter Stelle das Onlineforum als Medium des Austausches zwischen
den Biirgern (54,2 bis 61,9 %).

An dieser Stelle ist schon offensichtlich, dass Wunsch und Wirklichkeit ausein-
anderklaffen. Wahrend der Zweck der Meinungsbildung fiir die Biirger potenzi-
ell als gegeben angesehen werden kann, ist dies bei den beiden auf den Bundes-
tag bezogenen Zwecken — von zwei Drittel der Befragten gewiinscht — kaum der
Fall. Ein Kontakt zwischen Abgeordneten und Biirgern — jedenfalls im Sinne ei-
nes diskursiven Austausches — findet in den Foren nicht statt und die Berticksich-
tigung der Inhalte der Foren im Petitionsverfahren hochstens sporadisch, aber
nicht nach bestimmten Regeln. Das Diskussionsforum als Medium des Austau-
sches zwischen den Biirgern wurde zwar unter den vorgegebenen vier Zweckset-
zungen als am wenigsten wichtig beurteilt (Tab. I1.8), faktisch ist dies aber die
vorherrschende Nutzungsform.
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v
TAB.I1.8 WELCHEN ZWECK SOLLTE DAS DISKUSSIONSFORUM ERFULLEN?
Befragte n damit sich den Petitions- Kontakt den
Biirger eine  ausschuss bei zwischen Ab  Austausch
Meinung zur der Beurteilung geordneten zwischen den
Petition der Petition  und Biirgern  Biirgern
bilden kénnen unterstiitzen herstellen herstellen

% % % %

Einreicher 148 79,7 64,5 52,0 56,8

Offentlicher

Petitionen 2007

Nutzer 2007 359 82,7 81,1 71,6 61,8

Einreicher 48 70,8 54,2 56,3 54,2

Offentlicher

Petitionen 2009

Nutzer 2009 680 85,1 67,4 65,7 61,9

Durchschnitt 79,6 66,9 61,4 58,7

uber alle vier

Befragungen

Die Frage wurde nur an die Nutzer der Diskussionsforen gestellt: »Welchen Zweck sollte
das Diskussionsforum erfiillen? Bitte wahlen Sie den bzw. die lhrer Meinung nach wich-
tigsten Zwecke aus! Das Diskussionsforum soll den Kontakt zwischen Abgeordneten und
Burgern herstellen, den Petitionsausschuss bei der Beurteilung der Petition unterstitzen,
ein Forum sein, in dem sich Birger eine Meinung zur Petition bilden kénnen, den Aus-
tausch zwischen Biirgern herstellen.«

Quelle: Zebralog 2007, 2010a, 2010b

TATSACHLICHE NUTZUNG 2.7.2

Bevor Ergebnisse zur Nutzung der Diskussionsforen durch die Petenten und
Nutzer der Petitionsplattform prisentiert werden, wird im Folgenden das Men-
gengeriist der Diskussionsbeitrage auf den Diskussionsforen der Petitionsplatt-
form des Bundestages dargestellt. Zunichst sei daran erinnert, dass zu jeder Of-
fentlichen Petition ein gesondertes Diskussionsforum eingerichtet wird, das sechs
Wochen fiir Diskussionsbeitrage offen steht, danach geschlossen wird und in
dem dann nur noch gelesen werden kann.

Wie Tabelle 1.9 zeigt, sind die »geposteten« Diskussionsbeitrage zwar in den
letzten funf Jahren schwankend, insgesamt aber betrichtlich. Bereits im ersten
Jahr der Offentlichen Petitionen wurden 16.279 Beitrige von 4.793 Teilnehmern
geschrieben. Im ersten Jahr nach der Freischaltung des neuen Softwaresystems
waren es bereits 61.601 Beitrage. Damit hat sich aber nicht nur die absolute
Zahl der Beitrige fast vervierfacht, sondern auch die mittlere Anzahl der Beitra-
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ge je Offentlicher Petition stieg von 57 auf 91 (2010). Gleichzeitig ist an den Jah-
ren 2007 sowie 2010 erkennbar, dass es keinen ungebremsten und kontinuierli-
chen Anstieg an Diskussionsbeitragen gibt, sondern man mit gewissen Schwan-
kungen rechnen muss, die ja typisch fiir das Petitionsautkommen generell sind.
2010 wurden rund 10.000 Diskussionsbeitrage weniger als 2009 geschrieben.
Insgesamt zeigt sich aber, dass die Diskussionsforen von den Biirgern angenom-
men werden und deshalb auch die Moderation dieser Foren einen erheblichen
Aufwand erfordert. Die Moderatoren mussten sich beispielsweise im Jahr 2009
pro Arbeitstag mit durchschnittlich 280 neuen Beitragen auseinandersetzen.

TAB.I1.9 BEITRAGE IN DEN DISKUSSIONSFOREN DER PETITIONSPLATTFORM
Jahr Diskus- durch Moderation schreibende Beitrage je Diskussions-
sions- geldschte Forums- Forums- beitriage je
beitrage Beitrage teilnehmer' teilnehmer  Offentlicher
Petition?
2006 16.279 4.635 285%  4.793 34 57
2007 8.228 - - - - 34
20083 - - - - - -
2009 61.601 ca.1.971* ca.3,2% - - 88
2010 51.137 «ca.1.636* ca.3,2% - - 91

1 Zahlen stehen nur fiir 2006 zur Verfligung.

2 Anzahl der Diskussionsbeitrage durch Anzahl in diesem Jahr neu zugelassener Offentli-
cher Petitionen.

3 Wegen Wechsel des Softwaresystems stehen fiir 2008 keine Daten zur Verfiigung.

4 Die Werte fur die geloschten Beitrage sind geschatzt und basieren auf Angaben fiir den
Zeitraum Oktober 2008 bis November 2010: Von insgesamt 106.514 Beitragen wur-
den 3.407 gel6scht, was einer Quote von 3,2 % entspricht.

Quelle: Soweit nicht anders vermerkt fiir 2006 und 2007 Riehm et al. 2009a, S.222, fur
2008 bis 2010 interne Petitionsstatistik des Deutschen Bundestages sowie eige-
ne Berechnungen

Insgesamt wird das Diskussionsforum von erstaunlich vielen Einreichern offent-
licher Petitionen, deren Petition auch zugelassen wurde, genutzt (Tab. II.10).
Nur zwischen 15,5 und 27,3 % der Petenten mit Offentlichen Petitionen nutzen
die Diskussionsforen nicht. Viele von ihnen sind sogar mit eigenen Beitragen
aktiv (zwischen 38,7 und 50,3 %). Vom Bundestag werden sie im Ubrigen auch
bei der Finreichung der Offentlichen Petition zur Abgabe eines einleitenden
Statements im Diskussionsforum ausdriicklich aufgefordert.

Anders sieht die Beteiligung an den Diskussionsforen bei den Nutzern der Peti-
tionsplattform aus. Sie verfolgen andere Zwecke, zwischen Motiv und Handeln
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gibt es erhebliche Diskrepanzen und die Beteiligung an den Diskussionsforen ist
im Vergleich zu den Petenten deutlich geringer.

TAB.11.10 TATSACHLICHE NUTZUNG DES DISKUSSIONSFORUMS DURCH PETENTEN
Befragte n ja, aber nur  ja, gelesen und nein, nicht
gelesen Beitrage genutzt

geschrieben
absolut % absolut % absolut %

Einreicher Offentlicher 175 56 32,0 88 50,3 31 17,7
Petitionen 2007
Einreicher Offentlicher 58 22 37,9 27 46,6 9 15,5
Petitionen 2009
Einreicher Offentlicher 150 51 34,0 58 38,7 41 273

Petitionen nach
Abschluss 2009

Frage: »Haben Sie das Diskussionsforum zu lhrer Offentlichen Petition genutzt? Ja, ich
habe darin aber nur gelesen — ja, ich habe darin gelesen und auch selbst einen oder meh-
rere Beitrage geschrieben — nein« (Einreicher Offentlicher Petitionen 2007 und 2009, Al-
ternativantworten) Befragt wurden nur diejenigen Einreicher Offentlicher Petitionen, de-
ren Petition auch veroffentlicht wurde.

Quelle: Zebralog 2007, 2010a

Die befragten Nutzer der Petitionsplattform des Deutschen Bundestages nannten
als Grund fir den Besuch der Petitionsplattform des Deutschen Bundestages
(2007) bzw. als Anlass fur die Registrierung auf der Petitionsplattform (2009) an
erster Stelle mit 98 % die Mitzeichnung einer Petition. Entsprechend haufig hat-
ten sie auch eine Petition mitgezeichnet. 72 % besuchten diese bzw. registrierten
sich auf der Petitionsplattform, um verschiedene Meinungen zu einer Petition
kennenzulernen, weitere 72 % wollten in einem Diskussionsforum selbst eine
Meinung duflern (Werte nur fiir 2007 verfugbar). Zwischen der tatsiachlichen
(passiven oder aktiven) Nutzung der Foren und den genannten Griinden fiir den
Besuch der Plattform gibt es einen eklatanten »gap«. Nur 27,8 % nutzten 2007
das Diskussionsforum passiv, aber 71,7 % gaben die passive Nutzung als Grund
des Besuches an. Nur 5,5 % nutzten 2007 das Diskussionsforum aktiv schrei-
bend, aber sogar 72,1 % nannten die aktive Nutzung als Grund ihres Besuches
des Diskussionsforums (Tab. I1.11).

Dass die passiv-lesende oder aktiv-schreibende Nutzung des Diskussionsforums
zu einer besseren Entscheidungsgrundlage fur oder gegen eine Mitzeichnung ge-
nutzt wurde, kann also nur partiell und fiir hochstens 33,3 % (27,8 + 5,5 % im
Jahr 2007) bis 54,6 % (49,0 + 5,6 % im Jahr 2009) der Nutzer bestitigt werden.

78



2. DAS PETITIONSWESEN AUF GESAMTSTAATLICHER EBENE

TAB.11.11 GRUNDE FUR BESUCH DER WEBSEITEN FUR OFFENTLICHE PETITIONEN
UND TATSACHLICHE NUTZUNG

eine Petition verschiedene meine Meinung zu
unterstitzen Meinungen zu einer Petition
(Mitzeichnung) einer Petition aulern

kennenlernen (das (Kommentar im
Diskussionsforum Diskussionsforum

anschauen) schreiben)
n % n % n %
Nutzer 2007
Griinde fur Besuch 1370 98,0 1.203 71,7 1.195 72,1
tatsachlich gemacht 1.360 96,0 1.360 27,8 1.360 5.5
Nutzer 2009
Anlass fiir Registrierung 1.244 97,6 - - 1.244 0,6*
tatsachlich gemacht 1.246 97,7 1.246 49,0 1.246 5,6

Zeile »Griinde fiir Besuch« 2007: »Uns interessiert ganz allgemein, warum Sie die Websei-
ten fur Offentliche Petitionen besuchen. Ich mdchte eine Petition unterstiitzen, verschie-
dene Meinungen zu einer Petition kennenlernen, meine Meinung zu einer Petition du-
Bern.« Die Fragen mussten auf einer vierstufigen Skala bewertet werden. In der Tabelle
sind die zusammengefassten Kategorien »trifft voll und ganz zu« und »trifft eher zu« an-
gegeben. Zeilen »tatsachlich gemacht« 2007 und 2009 (Mehrfachantworten moglich):
»Welche der folgenden Dinge haben Sie bislang auf den Webseiten fir 6ffentliche Petitio-
nen gemacht? Ich habe eine Petition unterschrieben (Mitzeichnung), ..., mir das Diskus-
sionsforum einer Petition angeschaut, einen oder mehrere Kommentare im Diskussionsfo-
rum zu einer Petition geschrieben.« Zeile »Anlass fiir Registrierung« (keine Mehrfach-
antworten moglich): »Was war fiir Sie der Anlass, sich auf der Plattform zu registrieren?
Einreichen einer Offentlichen Petition, Mitzeichnung bzw. Unterstiitzung einer Offentli-
chen Petition, Diskussion einer 6ffentlichen Petition im Forum, andere Griinde.«

*

Dieser Wert ist nicht direkt vergleichbar mit dem entsprechenden Wert aus dem Jahr
2007, da 2009 der Grund fur die Registrierung alternativ abgefragt wurde, 2007
(Griinde fuir Besuch) aber Mehrfachantworten moglich waren.

Quelle: Zebralog 2007, 2010a, 2010b

INHALTLICHE QUALITAT DER DISKUSSIONSFOREN 2.7.3

Die Richtlinie fiir die Behandlung von Offentlichen Petitionen des Deutschen
Bundestages beschreibt den Zweck der Diskussionsforen wie folgt: »Dieses Fo-
rum soll allen Teilnehmern — Biirgerinnen und Biirgern sowie den Abgeordneten
des Deutschen Bundestages — eine Moglichkeit bieten, vorgetragene Sachverhalte
und Bitten zur Gesetzgebung wie auch Beschwerden aus unterschiedlichen
Sichtweisen kennenzulernen und in die eigene Meinungsbildung einzubeziehen.«
Die Einbeziehung von Diskussionsbeitrigen in die »eigene Meinungsbildung«
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nimmt man aber nur dann vor, wenn diese ein MindestmafS an inhaltlicher Qua-
litat aufweisen, was deren Beriicksichtigung lohnend macht.

Die befragten Petenten und die Nutzer der Petitionsplattform bewerten die In-
halte der Diskussionsforen relativ positiv (Tab. 11.12).

TAB.11.112 BEWERTUNG DER INHALTE DER DISKUSSIONSFOREN
Befragte Diskussion war Diskussion verlief
sehr informativ sachlich und ohne
Beleidigung
n % n %
Einreicher Offentlicher Petitionen 2007 138 67,4 136 76,5
Einreicher Offentlicher Petitionen 2009 45 62,5 42 66,7
Einreicher Offentlicher Petitionen nach 103 64,1 103 66,0
Abschluss 2009
Nutzer 2007 299 84,6 291 88,3
Nutzer 2009 548 90,7 487 86,7

Frage: »Bitte teilen Sie uns mit, inwiefern Sie die folgenden Aussagen fiir zutreffend fin-
den. Die Diskussion im Forum war sehr informativ, verlief sachlich und ohne Beleidigung.«
Die Fragen mussten auf einer vierstufigen Skala bewertet werden. In der Tabelle sind die
zusammengefassten Kategorien »trifft voll und ganz zu« und »trifft eher zu« angegeben.
Befragt wurden zu dieser Frage unter den Einreichern Offentlicher Petitionen nur diejeni-
gen, deren Petition auch veroffentlicht wurde und die das Petitionsforum genutzt hatten.
Die Nutzer der Petitionsplattform erhielten diese Frage nur, wenn sie auch das Diskussi-
onsforum genutzt hatten.

Quelle: Zebralog 2007, 2010a, 2010b

Eine deutliche Mehrheit der befragten Einreicher offentlicher Petitionen mit Er-
fahrungen bei der Nutzung der Diskussionsforen stimmt der Aussage voll und
ganz bzw. eher zu, dass die Diskussionen informativ (67,4 [2007], 62,5 [2009]
und 64,1 % [nach Abschluss 2009]) bzw. sachlich und ohne Beleidigung (76,3,
66,7 und 66,0 %) seien. Die sonstigen Nutzer der Petitionsplattform mit Erfah-
rungen in der Nutzung der Diskussionsforen sind sogar noch deutlich positiver
eingestellt (zwischen 84,6 und 90,7 % Zustimmung). Es konnte aber auch schon
gezeigt werden, dass die Bedeutung der Diskussionsforen im Entscheidungspro-
zess fiir oder gegen eine Mitzeichnung nicht so hoch ist — trotz positiver Bewer-
tung der Diskussionsforen. Denn 66,7 % (2007) bzw. 45,4 % (2009) der Nutzer
nutzten die Foren tiberhaupt nicht (Kap. 11.2.7.2, Tab. I1.11).

Im Folgenden geht es aber um die Bedeutung der Diskussionsforen aus Sicht des
Bundestages. Hier zielt die Frage nach der inhaltlichen Qualitat der Diskussions-
foren im Kern auf den Nutzen der Foren im Petitionsverfahren ab. Denn nur
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wenn die inhaltliche Qualitit einen Nutzen im Petitionsverfahren erwarten lasst,
stellt sich die Frage nach einer Beriicksichtigung in diesem Verfahren und nach
einer angemessenen und praktikablen Auswertungsmethode. Eine abstrakt wie
immer zu definierende Qualitit ist dagegen uninteressant. Diese Nutzenfrage ist
aber besonders schwierig zu beantworten. Nutzen wofur und fiir wen?

Fur den Ausschussdienst konnte es niitzlich sein, wenn im Diskussionsforum
bisher unbekannte Hinweise auf fiir die Beurteilung der Sachverhalte relevante
Pro- oder Kontraargumente, auf neue »Fakten«, auf Gerichtsurteile oder wissen-
schaftliche Untersuchungen enthalten wiren. Nur ist, was »unbekannt« oder
»neu« ist, nicht absolut, sondern nur relativ, bezogen auf ein subjektiv vorhan-
denes Wissen eines Sachbearbeiters festzustellen.

Abgeordnete und ihre Mitarbeiter konnten etwa typische Pro- oder Kontraargu-
mente zu einer Petition interessieren, um sich z. B. auf eine offentliche Ausschuss-
sitzung zu einer Petition besser vorbereiten zu konnen. Sie konnte interessieren,
ob in den Diskussionsforen auf den Wahlkreis eines oder einer Abgeordneten,
sein oder ihr Fachthema oder gar auf eine von ihm oder ihr in diesem Zusam-
menhang gemachte Aussage Bezug genommen wird.

Die Einschitzung des Nutzens des Diskussionsforums hiangt aber auch davon
ab, wie die Petition selbst beurteilt wird. Wenn der oder die Abgeordnete die
Petition zu den weniger interessanten Routineeingaben zihlt, sind alle in den
Diskussionsforen noch so interessanten Hinweise nur von geringer Relevanz.
Handelt es sich aber um eine Petition, die im Fokus von Offentlichkeit und Me-
dien steht, kann jeder noch so belanglose Diskussionsbeitrag bedeutend werden.

Auflerdem konnen an den Nutzen auf Basis unterschiedlicher Interessenprofile
der Rezipienten ganz unterschiedliche Kriterien angelegt werden. So mag eine
Gruppe in erster Linie an Argumenten interessiert sein, die die eigene vorgefasste
Position stutzt, andere mogen gerade die Gegenargumente zur momentan ver-
fochtenen eigenen Position interessant finden.

Eine solcherart verstandene, die subjektiven und zeitbezogenen Kontexte beriick-
sichtigende Nutzenbeurteilung konnte nur empirisch durch experimentelle oder
den Bearbeitungsprozess begleitende Untersuchungen bei Mitarbeitern des Aus-
schussdienstes, Fraktionsmitarbeitern sowie Mitgliedern des Petitionsausschusses
durchgefiihrt werden. Dies war im Rahmen des gegebenen Projektbudgets und
ohne eine erhebliche zeitliche Belastung der » Versuchspersonen« nicht realisierbar.

Allerdings kann man fragen, ob das Potenzial eines Informationsnutzens in den
Beitragen der Diskussionsforen vorhanden ist. Die Methode der Wabhl ist hierfiir
eine Inhaltsanalyse, mit deren Hilfe man etwa nach Pro- und Kontraargumenten,
nach Fakten und weiterfiihrenden rechtlichen oder wissenschaftlichen Hinweisen
in den Diskussionsbeitragen suchen und diese entsprechend klassifizieren und
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zusammenfassend auswerten kann. Dies wurde fiir 19 Diskussionsforen zu Peti-
tionen, deren Diskussions- und Mitzeichnungsfrist 2009 endete, durchgefiihrt
(Tab. I1.13).

TAB.11.13 DIE 19 OFFENTLICHEN PETITIONEN DER INHALTSANALYSE
Nr. Petitionstitel schrei-  Bei- .. je
bende trage Nutzer
Nutzer
1 Arbeitslosengeld Il - Abschaffung Sanktionen nach § 31 SGBII 102 585 5,7
2 Bankenwesen — keine verdachtsunabhangige Weitergabe 27 40 1,5
von Daten an andere Staaten
3 Betriebliche Altersvorsorge —jahrliche einprozentige 7 7 1,0
Mindestanpassung der Betriebsrenten
4 Bildungswesen —Verdreifachung der Bildungsausgaben 21 26 1,2

5 Biirgerliches Recht — GEMA und mechanische Vervielfalti- 424 1.401 3,3
gungsrechte

6 Bundesregierung — Einrichtung eines Integrations- 33 41 1,2
ministeriums

7 Gesetzliche Krankenkasse — grundlegende Reformierung 35 58 1,7
des Krankenkassensystems

8 Heilhilfsberufe — Absenkung des Zugangsbildungsniveaus 125 216 1,7
in Pflegeberufen

9 Hochschulwesen — Abschaffung des Bachelor-Master- 27 43 1,6
Systems

10Internet - keine Indizierung und Sperrung von Internetseiten 1.608 11.208 7,0

11Kirchenfragen — strikte Trennung von Staat und Kirche 47 181 3,9

12Nukleare Ver- und Entsorgung — Abschaltung aller 44 105 2,4
Atomkraftwerke bis 2021

13Reformvorschlage in der Sozialversicherung — bedingungs- 452  4.278 9,5
loses Grundeinkommen

14Regelung zur Altersrente — Zeiten ehrenamtlicher Tatigkeiten 19 26 1,4
15Steuerpolitik — Einflihrung einer Finanztransaktionssteuer 88 217 2,5
16Suchtgefahren — Legalisierung von weichen Drogen 96 370 3,9
17Urheberrecht — Anwendung der EU-Richtlinien (Free Trade) 7 24 3,4

statt Monopol der GEMA
18Waffenrecht — gegen ein Verbot von Spielen z. B. Paintball 306 644 2,1

19Wahlrecht — Einfiihrung einer Wahlpflicht 68 85 1,3
gesamt 3536 19.555 55
Mittelwert 186,1 1.029,2 55
Median 47 105 2,2

Quelle: Zebralog 2011c, S.10f,; eigene Berechnungen
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Die Auswahl der 19 Diskussionsforen orientierte sich in erster Linie an gedufSerten
Interessenschwerpunkten von Fraktionsreferenten und Ausschussmitarbeitern. Bei
der Auswahl wurden dartiber hinaus Foren unterschiedlicher GrofSe einbezogen.
Die 19 Foren beinhalteten insgesamt 19.555 Beitrage. Von diesen konnten aus

Kapazitatsgrinden nur 2.203 Beitrage inhaltsanalytisch ausgewertet werden
(Zebralog 2011¢, S.7 u. 11).

INHALTE DER DISKUSSIONEN IN DEN FOREN

Die Ergebnisse dieser Analysen zeigen, dass 59 % der Beitrdage die Petition be-
fiurworten und nur 23 % Argumente gegen die Intention der Petition enthalten
(Zebralog 2011c, S.11). Das vertretene Meinungsspektrum ist zwar kontrovers,
aber wegen des klaren Ubergewichts der befiirwortenden Beitrige nicht ausge-
wogen. Man kann dies vielleicht damit erkldren, dass die hauptsidchliche Moti-
vation zum Besuch der Petitionsplattform die Mitzeichnung der Petition ist. Da
man sich nicht gegen eine Petition aussprechen kann, ist der Anreiz, Gegenar-
gumente im Forum vorzutragen, vielleicht geringer, als dies bei den Proargumen-
ten der Fall ist, mit denen man Mitdiskutanten zur Mitzeichnung gewinnen
kann.

Bei den weiterfithrenden Hinweisen dominierten bei fast 4 % der Beitrage Hin-
weise auf politisch-gesellschaftliche Losungsvorschlage. Danach folgten Hinwei-
se auf vergleichbare Beispiele (3,5 %), rechtliche Hinweise (3,1 %) und solche
auf wissenschaftliche Studien (1,9 %). Insgesamt enthielten 24,4 % der Beitrage
mindestens einen weiterfithrenden Hinweis (Zebralog 2011c¢, S.12£.). Die eigent-
liche Qualitat dieser Hinweise, ihre wie auch immer zu bewertende »Richtig-
keit« und ihre Nutzlichkeit fur die Rezipienten der Foren konnte, wie oben
schon ausgefiihrt, mit diesem Analyseschritt nicht beurteilt werden. Es konnte
nur gezeigt werden, dass ein Potenzial an sachlich-diskursiven und weiterfithren-
den Inhalten vorhanden ist und sich die Beitrdge nicht in einfachen Pro- und
Kontraargumenten oder weit abschweifenden und unernsten Beitragen, wie man
dies teilweise von anderen Onlineforen kennt, erschopfen.

Die Diskussionsforen sind aber nicht nur auf den Gegenstand der Petition bezo-
gen, sondern enthalten auch Beitrige, die auf einer Metaebene die Petition oder
das Verfahren thematisieren. So kam es immer wieder zu Diskussionen tiber die
Qualitit des Petitionstextes bei prinzipieller Zustimmung zum Anliegen. Oder es
wurde das Verbot von Weblinks in Diskussionsbeitragen beklagt und Methoden
der Umgehung des Linkverbots ausgetauscht. Des Weiteren wurde die sechswo-
chige »Petitionskampagne« zum Gegenstand von Beitrdagen in den Foren, indem
zum Beispiel auf Moglichkeiten der Mobilisierung fir die Mitzeichnung hinge-
wiesen wurde, Hilfestellungen bei auftretenden Problemen bei der Registrierung
und Mitzeichnung gegeben oder auch Zwischenstandsmeldungen zur Anzahl der
Mitzeichnungen oder zur medialen Resonanz der Petition tibermittelt wurden.
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Diese Nutzungsformen bestitigen eine Funktion der Diskussionsforen, die auch
von Petenten in den Fokusgruppen oder in anderen Zusammenhingen immer
wieder geauflert wurden: Die Foren bieten Moglichkeiten der Kontaktaufnahme,
der Koordinierung und der Unterstiitzung einer politischen »Kampagne« und
werden so auch genutzt und in dieser Funktion geschatzt.

Hinter dieser querschnittlichen, quantitativen Betrachtung verschwindet aller-
dings eine erhebliche Heterogenitit der Foren, was Menge, Inhalte und Qualitit
ihrer Beitrdge angeht. So umfassten die 19 untersuchten Foren zwischen sieben
und 11.208 Beitrage, der Mittelwert lag bei 1.029, der Median bei 105 Beitri-
gen. Fur funf der untersuchten 19 Foren wurde eine deutliche Einseitigkeit der
Meinungen festgestellt, was mit einem spezifischen Diskussionsstil einherging.
Der sachliche Austausch von Argumenten wich — moglicherweise mangels Ge-
genargumenten — einer lediglich riickversichernden und bekraftigenden Beto-
nung der dominierenden Position (Zebralog 2011¢, S.16). Als Problem wurde
auch identifiziert, dass Diskussionen eine einseitige Ausrichtung bekommen
konnen, wenn zum gleichen Thema zwei (oder mehr) sich widersprechende Peti-
tionen mehr oder weniger gleichzeitig vorhanden sind. Wenn auch als Grund-
aussage richtig bleibt, dass die zustimmenden Beitrige tiberwiegen, kam es doch
auch in einzelnen Foren vor, dass das Gegenteil der Fall war, nimlich das Uber-
wiegen der ablehnenden Beitrige zu einer Petition (Zebralog 2011¢, S.161.).

DISKUSSIONSSTIL IN DEN FOREN

Zur Qualitat der Diskussionen gehort auch, wenn auch auf einer anderen Ebene,
wie in den Foren diskutiert wurde. Denn nur bei einem sachlichen und den Dis-
kussionspartner wertschatzenden Diskussionsstil kann sich eine offene, diskri-
minierungsfreie Diskussionskultur entwickeln, die niemanden abst6{St und aus-
schliefSt. Auch die (nur lesenden) Rezipienten werden eine solche Diskussions-
kultur zu schitzen wissen.

Zunichst interessiert hierbei, wie oft die Moderation eingreifen und woméglich
Diskussionsbeitrige wegen Verstofles gegen die Regeln 16schen musste.?® Dann
mag interessieren, welche Art Kommunikation tiberhaupt stattfindet, ob mit
Argumenten und Gegenargumenten, mit Fragen und Antworten tiberhaupt Be-
zug aufeinander genommen wird und ob die Diskussion am Thema bleibt oder
sich in Details und Nebenaspekten verliert oder das Thema ganz ins Abseits ge-

28 Die Rolle der Moderation wird von den befragten Petenten und Nutzern, die Erfahrun-
gen mit den Diskussionsforen hatten, weitgehend positiv eingeschitzt. Die Neutralitat
der Moderation sehen zwischen 74,3 und 89,7 % der Befragten gewihrleistet. Dagegen
wird die Moderation unter dem Aspekt, ob sie hilfreich war, etwas kritischer beurteilt.
Hier lagen die Zustimmungswerte (trifft voll und ganz, trifft eher zu) bei den Einrei-
chern Offentlicher Petitionen zwischen 57,1 und 66,7 %, bei den Nutzern der Petitions-
plattform zwischen 76,2 und 87,5 %.
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rat. Interessant ist auch, ob einzelne Personen die Diskussionsforen sehr stark
dominieren und damit andere vielleicht abhalten, sich ebenfalls zu Wort zu mel-
den. Ein weiterer Aspekt ist, wie sich die Beitrage auf die sechs Wochen Diskus-
sionszeit verteilen.

Moderationseingriffe und Loschungen

In der ersten Phase des Modellversuchs Offentliche Petitionen im Jahr 2006
wurden fast 30 % aller Beitrage in den Diskussionsforen geloscht (Kap. 11.2.7.2,
Tab. I1.9). Diesen sehr hohen Anteil findet man heute nicht mehr. Dies ist auf ein
Biindel von Ursachen zuriickzufithren. Zunichst konnten im alten System nur
komplette »Threads« — also eine Folge von aufeinander bezogenen Beitragen —
geloscht werden. Das im Oktober 2008 eingefiihrte neue System ermoglicht
auch die Loschung einzelner Beitrage. Der Bundestag hat im Laufe der Jahre
auch gelernt, die Foren flexibler zu moderieren. Neben der Loschung von ganzen
Beitragen werden heute teilweise nur einzelne Passagen innerhalb eines Beitrags
geloscht, oder der Moderator greift in eine Diskussion, die droht aus dem Ruder
zu laufen, mit einem eigenen Beitrag mahnend ein, was in vielen Fillen wieder zu
einer Versachlichung und Konzentration auf das Petitionsanliegen fiihrt.

Betrachtet man den Zeitraum von Beginn des neuen Systems im Oktober 2008
bis Anfang Dezember 2010, gingen insgesamt rund 110.000 Beitrdge ein, von
denen ca. 3.500 geloscht wurden, was 3,2 % entspricht. AufSerdem ergab die
Auswertung der Beitrdage der 19 untersuchten Foren, dass etwa 0,6 % der Beitra-
ge von Moderatoren geschrieben wurden. Keine Daten liegen fiir die Anzahl der
direkten Moderatoreneingriffe in Beitrage vor, die aber nach Aussagen aus dem
Bundestag keinesfalls hiufiger als komplette Loschungen von Beitrigen vor-
kommen. Alles in allem wiirde dies eine deutliche Reduktion der beanstandeten
Beitrage durch die Moderation auf einen Wert bedeuten, der im einstelligen Pro-
zentbereich liegt statt wie noch 2006 bei fast 30 %.

Kommunikationsstil

Die Frage des Kommunikationsstils in den Foren wurde nicht systematisch aus-
gewertet. Die vorliegenden sporadischen Erfahrungen deuten, wie nicht anders
zu erwarten, auf ein breites Repertoire hin zwischen reichlich zerfaserten und
wenig am Gegenstand und dem Verlauf der Beitrdge orientierten bis zu sehr
konzentrierten, aufeinander Bezug nehmenden Diskussionen. Eine durchgingig
bessere Fokussierung und Stringenz der Diskussionen in den Foren konnte tiber
eine Moderation angestrebt werden, die nicht nur auf die Einhaltung der Richt-
linien achtet, wie dies zurzeit weitgehend der Fall ist, sondern auch inhaltlich-
strukturierend in die Diskussion eingreift, wie dies ein guter Diskussionsleiter in
einer Versammlung auch versuchen wiirde. Dies hitte natiirlich einen deutlich
hoheren Moderationsaufwand zur Folge.
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» Vielschreiber«

Nicht uiberraschend ist, dass in den Petitionsforen einzelne Personen besonders
aktiv sind, die Beitrage auf die Diskutanten also nicht gleich verteilt sind. Solch
schiefe Verteilungen kennt man im Prinzip nicht nur aus anderen elektronischen
Foren und E-Mail-Diskussionslisten, sondern auch aus Versammlungen in der
»Offlinewelt«. Allerdings kann man den Eindruck gewinnen, dass in den Dis-
kussionsforen der Petitionsplattform keine extreme Konzentration auf einzelne
Personen stattfindet. Bei den 19 von Zebralog analysierten Foren aus dem Jahr
2009 beteiligten sich zwischen sieben und 1.608 unterscheidbare Nutzer. Der
Mittelwert der beteiligten Diskutanten tiber alle Foren lag bei 186, der bei der
schiefen Verteilung aussagekriftigere Median bei 47.%°

Betrachtet man nun die Haufigkeit der Beteiligung der Nutzer in den Foren,
dann kamen bei der Hailfte der Foren auf einen Nutzer maximal 2,2 Beitrage
(Median), der weniger aussagekraftige Mittelwert lag bei 5,5 Beitragen je Nut-
zer. Bei Foren, in denen es sehr viele Beitrage gab — in diesem Fall waren dies
zwei Foren mit 4.300 bzw. 11.200 Beitragen — kamen im Schnitt deutlich mehr
Beitrage auf einen Nutzer (9,5 bzw. 7,0) als bei den neun Foren mit weniger als
100 Beitragen. Bei diesen lagen die Werte fuir die Beitrage je Nutzer — mit einer
Ausnahme von 3,4 — nur zwischen 1 und 1,7.

Gerade bei den Foren mit vielen Beitragen wire es verwunderlich, wenn es dort
nicht auch viele Teilnehmer geben wiirde, die mit mehreren Beitragen beteiligt
sind. Denn nur so ist tiberhaupt eine Diskussion, in der Argumente ausgetauscht
und erwidert werden, vorstellbar.

Was ist aber mit den sogenannten »Vielschreibern« unter den Nutzern? In dem
Sample der 19 untersuchten Diskussionsforen gibt es (von insgesamt 3.536 Bei-
tragenden) einen mit 555, gefolgt von weiteren zwei mit 356 bzw. 335 Beitri-
gen. An zwanzigster Stelle steht ein Nutzer mit 100 Beitragen. Interessant ist
hierbei aber, dass unter diesen 20 »Vielschreibern« 15 nur in einem Forum ge-
schrieben haben. Vier haben in zwei Foren Beitrage hinterlassen und nur einer
war in sechs Foren aktiv. Es ist — soweit auf Basis der vorliegenden Daten er-
sichtlich — doch so, dass besonders aktive Schreiber sich nicht in beliebig vielen
Foren tummeln, sondern sich mit ihren Beitrdgen in der Regel auf nur ein Peti-
tionsforum konzentrieren.3°

29 Bei der Halfte der 19 Diskussionsforen haben sich 47 oder weniger Nutzer aktiv betei-
ligt.

30 Bei ihrer Analyse des Mitzeichnungsverhaltens kommen Jungherr/Jiirgens (2010, S.158)
zu einem dhnlichen Ergebnis. Die tiberwiegende Mehrheit der Mitzeichner (84 %) im
Zeitraum Oktober 2008 bis Januar 2010 werden zu den »single issue stakeholders« ge-
zihlt, die maximal zwei Petitionen gezeichnet haben (Kap. 11.2.6).
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Zeitlicher Verlauf

Die Analyse von Zebralog hat in der Dimension des zeitlichen Verlaufs der Dis-
kussionen in den Foren (in der vorgegebenen Sechswochenfrist) ein erneut wi-
derspriichliches Bild ergeben. Einerseits wurde konstatiert, dass die Qualitdt der
Diskussionen im zeitlichen Verlauf verflachte. »Im jeweils letzten Drittel der un-
tersuchten Forendiskussionen neigten die gefithrten Diskurse zu einer fortschrei-
tenden Zerfaserung, wobei sich die einzelnen Stringe auf oftmals relativ rand-
standige Teilaspekte konzentrierten. Zugleich wurde eine zunehmende Dominanz
von einigen wenigen ausdauernden Forennutzern offenbar, was den Diskussionen
in diesem Stadium bisweilen einen dialogischen Charakter verlieh« (Zebralog
2011¢, S.17ff.). Man konnte daraus schliefSen, dass die sechswochige Diskus-
sionszeit ohne grofSen Schaden fiir die Inhalte der Diskussion auch verkiirzt wer-
den konnte. Diese Konsequenz konnte man auch ziehen, wenn der typische zeit-
liche Verlauf eines Diskussionsforums ein anfianglich starker Anstieg der Beitrage
in den ersten Tagen und dann ein kontinuierliches Abflachen bis zu einem fast
vollstindigen Versiegen wire. Ein solches Muster findet man bei etwa einem
Drittel der 19 untersuchten Foren. Bei den anderen zeigen sich Diskussions-
verlaufe, die erst nach einigen Tagen mit Beitragen »abheben«, solche mit meh-
reren »peaks« im Verlauf der sechs Wochen sowie solche mit einem deutlichen
Anstieg — um nicht zu sagen Hohepunkt — in der letzten der sechs Wochen.?!
Unter diesem Aspekt wiirde eine Verkiirzung der Diskussionszeit erhebliche Dis-
kussionspotenziale abschneiden.

OFFENTLICHE AUSSCHUSSSITZUNGEN 2.8

Auch wenn Artikel 42 GG normiert, dass der Bundestag offentlich verhandelt,
finden seine Sitzungen doch tiberwiegend nichtoffentlich statt. In den ersten
zwolf Wahlperioden des Bundestages kamen auf eine offentliche Sitzung
9,1 nichtoffentliche; in der 13. und 14. Wahlperiode hatte sich dieses Verhaltnis
auf 1 zu 5,8 verbessert (Riehm et al. 2009b, S. 531). Die Betrachtung schliefSt
hier naturlich die Ausschusssitzungen mit ein, die in der Regel nicht 6ffentlich
tagen, obwohl die Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages bereits seit
1951 in § 70 offentliche Anhorungssitzungen und seit 1995 in § 69a erweiterte
offentliche Ausschussberatungen ermoglicht. Der Petitionsausschuss hatte vor
2006 keine offentlichen Ausschusssitzungen durchgefithrt und in der Petitionsre-
form von 2005 einen anderen Weg der Offentlichkeit von Ausschusssitzungen
eingeschlagen. Solche missen nun — wenn nicht zwei Drittel der Ausschussmit-

31 Auch bei der Analyse der zeitlichen Mitzeichnungsmuster von Jungherr/Jirgens (2010,
S.144) zeigt sich dieses Bild: Acht von 14 Petitionen mit mehr als 10.000 Mitzeichnun-
gen erhielten die meisten Mitzeichnungen in den ersten drei Wochen, sechs Petitionen in
den letzten drei Wochen der sechswochigen Zeichnungsfrist.
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glieder widersprechen — stattfinden, wenn Petitionen mehr als 50.000 Unterstiit-
zer gefunden haben.3? Dieses Quorum ist im Ubrigen unabhingig davon, ob die
Unterstiitzer fiir eine Offentliche Petition im Internet oder fiir eine »normale«
Sammel- oder Massenpetition aufSerhalb des Internets gewonnen wurden. Der
Petitionsausschuss kann solche o6ffentlichen Ausschusssitzungen fiir einzelne Peti-
tionen auch dann durchfiithren, wenn das Quorum nicht erreicht wurde.

Die Nichtoffentlichkeit von Sitzungen des Petitionsausschusses ist im Ubrigen
zwar weitverbreitet, aber keinesfalls tiberall die Norm. So tagt der Petitionsaus-
schuss des Bayerischen Landtags, wie alle seine Ausschiisse, prinzipiell 6ffentlich.
Auch im Schottischen Parlament werden die Petenten zu den offentlichen Aus-
schusssitzungen geladen, konnen dort ihr Anliegen vertreten und Rede und
Antwort stehen. Die gesamte Sitzung ist per Video im Internet abrufbar und als
Wortprotokoll nachlesbar (Riehm 2008; Riehm et al. 2009b). In dhnlicher Wei-
se tagt der Petitionsausschuss des Europdischen Parlaments offentlich, und die
Petenten konnen an seinen Sitzungen teilnehmen.

Die offentlichen Ausschusssitzungen finden unter den Petenten sowie den Nut-
zern der Petitionsplattform eine breite Zustimmung. Im Vergleich der vier
Merkmale des Modellversuchs Offentliche Petitionen erhielten die 6ffentlichen
Ausschusssitzungen bei fiinf von acht Befragungen?®3 die hochste Zustimmungs-
rate mit Werten zwischen 88,8 und 100 %.

Diese positive Grundhaltung zu den offentlichen Ausschusssitzungen mit Peten-
ten kam auch in den Interviews mit den Abgeordneten des Petitionsausschusses
sowie in den Fokusgruppensitzungen mit Fraktionsmitarbeiterinnen und Mitar-
beitern des Ausschussdienstes zum Ausdruck (Zebralog 2011b). Man kann so-
gar aus personlichen Gesprachen mit Abgeordneten des Petitionsausschusses
oder aus deren Finlassungen auf Veranstaltungen zum Thema Offentliche Peti-
tionen teilweise den Eindruck gewinnen, dass fiir die Abgeordneten die wichtigs-
te Innovation die offentlichen Ausschusssitzungen sind. Dafiir mag es gute
Griinde geben. In der Ausschusssitzung wird ein unmittelbarer Kontakt zwi-
schen Abgeordneten und Petenten hergestellt. Beide Seiten schitzen auch die
mediale Aufmerksamkeit, die im einen oder anderen Fall zu einer Bildberichter-
stattung oder zu einem Interview fithren kann. Im Vergleich dazu erscheint man-
chen Politikern ein Onlineforum zu einer Petition eine anonyme und massenme-
dial wenig eintragliche, also insgesamt wenig effektive Angelegenheit.

32 Ziffer 8.4 (4) der Grundsitze des Petitionsausschusses tiber die Behandlung von Bitten
und Beschwerden (Verfahrensgrundsatze), Stand 25.11.2009 (Petitionsausschuss 2010,
S.90ff.).

33 Insgesamt wurden neun Befragungen durchgefiihrt (Kap. I1.5). Bei der Bevolkerungsbe-
fragung 2008 wurde allerdings keine Frage nach der Einschidtzung offentlicher Aus-
schusssitzungen gestellt.
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Offentliche Ausschusssitzungen bedeuten fiir den Ausschussdienst einen nicht
unerheblichen zusitzlichen Vorbereitungsaufwand. Auch fur die Abgeordneten
und ihre Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter ergibt sich ein zusatzlicher Zeitein-
satz, der nicht nur in einer etwa dreistindigen Sitzung besteht, sondern auch in
der moglichst grindlichen Vorbereitung auf diese Sitzung. Uninteressiert und un-
informiert sollte man sich als Abgeordneter angesichts der anwesenden Offent-
lichkeit und vor laufenden Kameras moglichst nicht geben.

Bisher haben (nur) neun Offentliche Petitionen (innerhalb der Sechswochenfrist)
das Quorum von 50.000 Mitzeichnungen uber die E-Petitionsplattform (bis Juni
2011) erreicht. Dazu muss man weitere Petitionen rechnen, die das Quorum al-
lein durch herkémmliche Unterschriftensammlungen oder durch die Kombina-
tion von Mitzeichnungen tiber das Internet, per Fax oder per Post erfiillt haben.
Berticksichtigt man diese, kommt man insgesamt auf 23 Petitionen fur den Zeit-
raum September 2005 bis Juni 2011.

Die erste offentliche Ausschusssitzung fand 2007 statt. 2007 wurden auf insge-
samt funf Sitzungen 45 Petitionen behandelt, im Durchschnitt neun Petitionen
pro Sitzung. Die Sitzungen schienen damit aber tiberladen und in den Folgejah-
ren wurde die Anzahl an Petitionen je offentlicher Ausschusssitzung verringert.
2008 fanden funf weitere Ausschusssitzungen mit 29 behandelten Petitionen und
im Wahljahr 2009 fand nur eine 6ffentliche Ausschusssitzung mit sieben Petitio-
nen statt. Im Jahr 2010 gab es vier offentliche Ausschusssitzungen, auf denen
zehn Petitionen beraten wurden (Petitionsausschuss 2007, 2008, 2009, 2010,
2011). Beispiele fiir Petitionen, die in offentlichen Ausschusssitzungen behandelt
wurden, sind die Petitionen gegen »Internetsperre« (mit tiber 134.000 Mitzeich-
nungen), fiir ein hoheres Einkommen der Hebammen (tiber 105.000 Unterschrif-
ten) oder gegen das Verbot von bestimmten Computerspielen (73.000 Mitzeich-
nungen).

Der sich mittlerweile herauskristallisierende typische Verlauf einer solchen Sit-
zung ist in etwa wie folgt: Der Petent oder die Petentin erhalt eingangs die Mog-
lichkeit, das Anliegen in einem ca. finfminutigen Statement vorzutragen. Es fol-
gen Fragen an die Petentin oder den Petenten durch die Mitglieder des Petitions-
ausschusses. Fragen konnen und werden auch an die anwesenden Vertreter der
zustandigen Ministerien gerichtet, die in der Regel durch den parlamentarischen
Staatssekretar und Ministerialbeamte vertreten sind. Der Zeitrahmen fiir die Be-
handlung einer Petition liegt in der Regel bei etwa 30 Minuten bis zu einer Stun-
de. Es wurde schon darauf hingewiesen, dass der Petitionsausschuss in den Sit-
zungen der Jahre 2009 und 2010 eher weniger Petitionen, diese aber intensiver
behandelt hat. Es kommt durchaus vor, dass ein interessiertes und engagiertes
Publikum die Besuchertribiine des Ausschusssitzungssaales restlos fiillt und je
nach Thema Zeitungs-, Bild-, Radio- und Fernsehberichterstatter — nicht zu ver-
gessen Internetblogger und Twitterer — anwesend sind. Interviews mit Politikern
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und Petenten im direkten Umfeld der Sitzung sind ebenfalls fast uiblich. AufSer-
dem wird die Ausschusssitzung vom Videodienst des Bundestages zeitgleich im
Internet tibertragen und ldsst sich auch nachtraglich aus dem Videoarchiv des
Bundestages im Internet abrufen. So viel Offentlichkeit fiir Petitionspolitiker, fiir
den Petitionsausschuss und fiir die Petenten und ihr Anliegen gab es noch nie.

Um die Anzahl der offentlichen Ausschusssitzungen zu erhohen, wird momentan
von einzelnen Abgeordneten uberlegt, das Quorum von 50.000 Mitzeichnungen
zu senken. Dies wird sich vermutlich aber wegen der begrenzten Ressourcen im
Ausschussdienst und den angespannten Zeitbudgets der Abgeordneten nicht um-
standslos umsetzen lassen.

ERFOLG VON PETITIONEN 2.9

Die am haufigsten gestellte Frage, so notiert routinemafSig der Tatigkeitsbericht
des Petitionsausschusses (Petitionsausschuss 2010, S. 6), sei, wie oft eine Eingabe
erfolgreich im Sinne des Petenten oder wie hoch der Anteil der »positiv erledig-
ten« Eingaben sei. Die Beantwortung der Frage nach dem Erfolg einer Petition
ist dhnlich schwierig wie die nach dem Nutzen der Diskussionsforen
(Kap. I1.2.7). Sie hingt vom jeweiligen Bezugspunkt ab. Das konnen einerseits
die Petenten sein, andererseits aber auch der Petitionsausschuss, der eigenstandi-
ge Interessen verfolgt, etwa nach der Kontrolle der Regierung und der eigenen
politischen Profilierung. Die Formulierung des Tatigkeitsberichts bringt die un-
terschiedlichen Perspektiven auf den »Erfolg« schon zum Ausdruck: einerseits
die im Sinne des Petitionsausschusses »objektiv-statistische« Kategorie »positiv
erledigt«, andererseits die subjektive Bewertung »im Sinne des Petenten«. Der
Erfolg ist des Weiteren zu messen an den mit einer Petition verfolgten Zielen und
den Erwartungen an deren Erreichung, die nicht nur auf die unmittelbare Durch-
setzung des in der Eingabe formulierten Anliegens gerichtet sein miissen. Aus
einer iibergeordneten Perspektive konnte der Erfolg des Petitionswesens auch
darin bestehen, das Vertrauen der Biirger in die parlamentarische Demokratie
und den Rechtsstaat zu fordern.’*

Mit den Befragungen von Petenten nach Abschluss ihres Verfahrens aus dem
Jahr 2009 liegen nun zum ersten Mal relativ differenzierte Daten vor, die es er-
lauben, einige der hier aufgeworfenen Fragen zu beantworten. Zunachst wird im
Folgenden jedoch die Sicht des Bundestages dargestellt.

34 Die Erfolgsbeurteilung konnte so systematisch auf die Funktionen des Petitionswesens
Bezug nehmen, wie sie etwa in Riehm et al. 2009a, S.41 ff., entwickelt wurden.
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ERFOLG AUS SICHT DES BUNDESTAGES 2.9.1

Der Bundestag stellt im Wesentlichen zwei Quellen fiir die Beurteilung des Er-
folgs von Petitionen im Rahmen seiner jahrlichen Tatigkeitsberichte zur Verfu-
gung. Einerseits sind dies Schilderungen teilweise ergreifender Einzelfille, bei
denen der Petitionsausschuss fiir die Betroffenen und ihr Anliegen erfolgreich
etwas erreichen konnte — entweder durch eine individuell auf den Einzelfall zu-
geschnittene Losung oder durch die Anregung einer Gesetzesinitiative, die im
Bundestag umgesetzt werden konnte und dann der Allgemeinheit zugutekam.
Andererseits weist die in den Tatigkeitsberichten enthaltene Petitionsstatistik die
Art der abschlieflenden Erledigung aller Petitionen aus (Tab. 11.14).

Der Anteil der positiv erledigten Petitionen (»dem Anliegen wurde entsprochen«)
ist im Jahr 2009 mit 7,6 % nach einem aufSergewohnlich hohen Wert 2007 mit
16,8 % wieder im »Normalbereich« angekommen. Der langjahrige Durchschnitt
fir einen Zeitraum von 33 Jahren (1977 bis 2009) liegt bei 8,5 %, der Median
bei 7 %.3> Der hochste Wert fiir eine positive Erledigung lag im Jahr 2002 bei
33 %. Eine Erklidrung fur diese grofSen Abweichungen ist nicht bekannt.

Der Anteil definitiv abgelehnter Petitionen (»dem Anliegen wurde nicht entspro-
chen«) lag 2009 bei 27,5 % und damit etwas uber dem langjihrigen Durch-
schnitt von 24,8 % (1977 bis 2009). Auch in dieser Kategorie gibt es extreme
Schwankungen, fiir die es bisher keine plausiblen Erklirungen gibt. So lag die
Ablehnungsrate 2006 bei 47,8 %, ein Wert, der nur 1998 mit 48,8 % noch ein-
mal iiberboten wurde. Die niedrigsten Ablehnungsraten findet man Ende der
1970er Jahre mit Werten von 11 % (1977, 1978) und 11,5 % (1979).

Selbst bei der dufSerst geringen Zahl von Uberweisungen an die Bundesregierung
(2009: 3,5%), egal ob »zur Beriicksichtigung« (0,03 %), »zur Erwigung«
(0,64 %), »als Material« (1,64 %) oder als »schlichte Uberweisung« (1,21 %), ist
die Bundesregierung nicht an das Votum des Bundestages gebunden. Es gibt kei-
ne zusammenfassenden Angaben daruber, wie oft die Bundesregierung diesen
Voten gefolgt ist.

Ein betrachtlicher Teil der Eingaben gelangt gar nicht in die parlamentarische
Beratung, da sie im Vorfeld durch »Rat, Auskunft, Verweisung etc.« erledigt
(2009: 38,1 %) bzw. an die zustindigen Landesparlamente abgegeben wurden
(2009: 8,5 %) oder weil sie kein Anliegen formulierten (MeinungsaufSerung,
anonym, verworren, beleidigend etc.) (2009: 14,3 %). Aus diesen Zahlen ist
nicht ablesbar, wie viele Petenten, deren Anliegen im Vorfeld durch Rat und
Auskunft »erledigt« wurden, sich eher zuriickgewiesen fiihlten, von der Sinnlo-
sigkeit ihres Anliegens tiberzeugt wurden oder wirklich eine Abhilfe fur ihr An-
liegen erreichten.

35 In der Halfte der Jahre lag der Wert bei 7 % oder darunter.
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TAB. .14 ART DER ERLEDIGUNG VON PETITIONEN DURCH DEN
PETITIONSAUSSCHUSS 2005 BIS 2009 IN %

2005 2006 2007 2008 2009

mit parlamentarischer Beratung

dem Anliegen wurde 51 3,0 16,8 4,6 7,6
entsprochen
dem Anliegen wurde nicht 38,4 47,8 27,0 33,1 27,5
entsprochen
Uberweisung an die 2,2 2,8 5,0 3,1 3,5

Bundesregierung

keine parlamentarische Beratung*

Erledigung durch Rat, 33,8 27,3 31,4 33,8 38,1
Auskunft, Verweisung,
Materiallibersendung usw.

Abgabe an die Volksvertre- 8,2 8,3 7,8 8,4 8,5
tung des zustandigen
Bundeslandes

MeinungsaulRerungen, 11,6 10,4 11,5 16,7 14,3
ohne Anschrift, anonym,
verworren, beleidigend usw.

Sonstige 0,7 0,4 0,5 0,4 0,5

Gesamtzahl der 16.648 20.299 19.783 17.091 17.217
behandelten Petitionen™*

Prozentwerte in Bezug auf die Gesamtzahl der parlamentarisch und nichtparlamentarisch
abschlieBend behandelten Petitionen im jeweiligen Jahr.

* Im Vorfeld der parlamentarischen Beratung durch den Ausschussdienst erledigt.

** Die Gesamtzahl der in einem Jahr abschlieBend behandelten Petitionen entspricht
nicht den in Kapitel I.2.3, Tabelle II.1 u. I.2 betrachteten Zahlen zu den Neueingaben
von Petitionen in einem Jahr.

Quelle: Petitionsausschuss 2006 bis 2010

Alles in allem liefert die Erledigungsstatistik keine wirklich befriedigende Ant-
wort auf den Erfolg von Petitionen, auch wenn der Tatigkeitsbericht auf die
selbst gestellte Frage nach dem Erfolg gerne die Antwort gibt, »dass fast die
Hilfte der Vorgdange im weiteren Sinne positiv erledigt werden konnten« (Peti-
tionsausschuss 2010, S. 6). Es werden dabei die Kategorien »dem Anliegen wur-
de entsprochen«, »Uberweisung an die Bundesregierung« und »Erledigung
durch Rat, Auskunft, Verweisung, Materialiibersendung« zusammengefasst.
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ERFOLG AUS SICHT DER PETENTEN 2.9.2

In den beiden Befragungen von Petenten mit herkémmlichen und Offentlichen
Petitionen nach Abschluss des Verfahrens wurde danach gefragt, was die Peten-
ten dem abschliefSenden Bescheid selbst entnehmen konnten. Im Vergleich zur
Petitionsstatistik des Bundestages gibt es Ubereinstimmungen und gewisse, nicht
sehr grofSe Abweichungen (Tab. II.15). Darauf soll im Folgenden aber nicht wei-
ter eingegangen werden, da ein Vergleich aus methodischen Griinden bei den
ganz unterschiedlichen Entstehungszusammenhingen von Petitionsstatistik und
Befragungsergebnissen nicht sinnvoll ist.

Es interessiert vielmehr, ob sich die herkémmlichen und Offentlichen Petitionen
in Bezug auf ihren »Erfolg« aus Sicht der Petenten unterscheiden. Sind Offentli-
che Petitionen erfolgreicher? Eher nein, obwohl die vorliegenden Ergebnisse
schwierig zu interpretieren sind. Deutlich ist der Unterschied bei der Kategorie
»Meinem Anliegen wurde entsprochen«. Dies wurde nur fiir 2,7 % der Offentli-
chen Petitionen angegeben, aber fiir 13,6 % der herkommlichen Petitionen. Auch
wenn man die Antwortkategorie »Meinem Anliegen wurde teilweise entspro-
chen« mit beriicksichtigt, andert sich an dieser Relation grundsaitzlich nichts.
Gleichzeitig ist es aber so, dass bei relativ mehr herkémmlichen Petitionen dem
Anliegen nicht entsprochen wurde (73,6 %) als bei den Offentlichen Petitionen
(68,2 %), wenn auch hier die Unterschiede nicht so grof$ sind. »Privilegiert« er-
scheinen die Offentlichen Petitionen auch bei den Uberweisungen an die Bundes-
regierung (5,4 vs. 1,8 %). Wiederum einen deutlichen Unterschied von fast 10 %
weist die Kategorie »Mein Anliegen wurde auf andere Weise erledigt« auf (Of-
fentliche Petitionen 14,2 % und herkommliche 5,5 %). Dahinter mogen sich aber
ganz unterschiedliche Formen der Erledigung verbergen, die eine Interpretation
erschweren. Alles in allem kann aus den vorliegenden Daten jedenfalls nicht ge-
folgert werden, dass Offentliche Petitionen — aus Sicht der Petenten — erfolgrei-
cher sind als herkommliche.

In einem weiteren Analyseschritt wurden die Erwartungen fur die Einreichung
einer Petition auf den dann tatsichlich eingetretenen, subjektiv bewerteten Effekt
bezogen. Dies greift eine Betrachtungsweise auf, die bereits Carman (2010,
S.7391., siehe auch Riehm et al. 2009a, S.144f.) bei den Befragungen schotti-
scher Petenten verwendet hatte. Von den schottischen Petenten hatten 89,6 %
erwartet, dass ihre Petition im Parlament fair behandelt wiirde, aber nur fir
36,3 % wurde diese Erwartung auch erfiillt. 86 % hatten erwartet, dass ihr An-
liegen im Parlament Gehor finde, aber die Beurteilung des Erfolgs der eigenen
Petition wich von dieser Erwartung deutlich ab: 23 % stimmten der Aussage zu,
dass ihre Petition eine vollstindige Prufung erlangte, 17 % waren mit dem Er-
gebnis des Petitionsverfahrens zufrieden und 16 % erachteten ihre Petition als
einen Erfolg.
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v
TAB. .15 ART DER ERLEDIGUNG AUS SICHT DER PETENTEN 2009 IN %
Petenten mit Petitions-
nichtéffentlicher Offentlicher statistik
Petition* Petition* Bundestag**
n 110,0 148,0 6.739,0
Meinem Anliegen wurde 13,6 2,7 19,5
entsprochen.
Meinem Anliegen wurde 4,5 6,1 -
teilweise entsprochen.
Meinem Anliegen wurde 73,6 68,2 70,2
nicht entsprochen.
Mein Anliegen wurde an die 1,8 5,4 9,0
Bundesregierung Uberwiesen.
Mein Anliegen wurde auf 5,5 14,2 1,3
andere Weise erledigt.
Ich habe nicht richtig verstan- 0,9 3,4 -

den, welche Position der Bun-
destag zu meiner Petition
einnimmt.

* Die Frage hatte sich nur an Petenten gerichtet, deren Petition im parlamentarischen
Verfahren behandelt und abgeschlossen wurde. Die Frage lautete: Was konnten Sie
dem abschlieBenden Bescheid entnehmen?

** Es werden im Gegensatz zu Tabelle 11.14 hier nur diejenigen Petitionen berlicksichtigt,
die parlamentarisch beraten wurden.

Quelle: Petitionsausschuss 2010, Zebralog 2010a, S.37f., 160f., 198

In der Befragung der deutschen Petenten wurden insgesamt funf Motive abge-
fragt, die sich an den in Riehm et al. (2009a, S.41) fur die Petenten sowie die
Petitionsadressaten formulierten hauptsachlichen »Petitionsfunktionen« orientie-
ren. Im Einzelnen war dies der Rechts- und Interessenschutz (»Ich wollte, dass
eine Losung fur mein Anliegen gefunden wird«), Partizipation/politische Teilha-
be (»Durch meine Petition wollte ich staatliche und politische Entscheidungen
beeinflussen«), Mobilisierung (»Meine Petition sollte Unterstutzer fiir mein An-
liegen werben«), Information (»Meine Petition sollte in der Offentlichkeit und
den Medien bekannt werden«, »Meine Petition sollte bei den zustandigen Stellen
in Politik und Verwaltung bekannt werden«) und die Kontrolle des Parlaments
uber die Exekutive (»Meine Petition sollte dem Bundestag eine Kontrolle der
Regierung ermoglichen«).

Tabelle I1.16 zeigt die Antworten der Petenten nach Abschluss des Verfahrens
beziiglich ihrer Motive und deren Realisierung.

Zundchst ist auffallend, dass drei Motive von beiden Petentengruppen iiberein-
stimmend sehr hoch (zwischen 84,6 und 96,8 %) bewertet werden. Die restli-
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chen Motive fallen dagegen mit Werten zwischen 35,8 und 78,5 % deutlich ab.
Die drei hoch bewerteten Motive sind:

1. Ich wollte, dass eine Losung fiir mein Anliegen gefunden wird.

2. Meine Petition sollte bei den zustindigen Stellen in Politik und Verwaltung
bekannt werden.

3. Durch meine Petition wollte ich staatliche und politische Entscheidungen be-
einflussen.

TAB. .16 MOTIVE FUR DIE EINREICHUNG VON PETITIONEN UND DEREN REALISIERUNG

Petenten mit Petenten mit Offentlicher
herkommlicher Petition* Petition*
Motiv realisiert** Motiv realisiert**
n % n % n % n %

Ich wollte, dass eine Lésung flir 126 968 97 20,6 150 940 121 11,0
mein Anliegen gefunden wird.

Durch meine Petition wollte 117 846 76 122 146 925 112 16,3
ich staatliche und politische

Entscheidungen beeinflussen.

Meine Petition sollte Unterstit- 104 644 50 211 144 785 88 64,0
zer fiir mein Anliegen werben.

Meine Petition sollte in der 109 358 25 233 146 637 66 333
Offentlichkeit und den Medien

bekannt werden.

Meine Petition sollte bei den 113 903 67 319 146 959 92 268
zustandigen Stellen in Politik

und Verwaltung bekannt
werden.

Meine Petition sollte dem 103 538 34 194 135 459 39 241
Bundestag eine Kontrolle der

Regierung ermoglichen.

*

Die Befragung hat sich nur an Petenten gerichtet, deren Petition im parlamentarischen
Verfahren behandelt und abgeschlossen wurde.
** Die Frage richtete sich nur an Petenten, fiir die das entsprechende Motiv zutraf.

Frage Motiv: »Bitte denken Sie an lhre urspriingliche Motivation fiir die Einreichung ihrer
Petition zurlick und geben Sie an, wie zutreffend Sie die folgenden Aussagen finden!«

Frage realisiert: »Ruckblickend auf Ihre Petition: Sind die in Frage x genannten Effekte
tatsachlich eingetreten?«

In der Tabelle sind die Anteile fiir »trifft voll und ganz zu« sowie »trifft eher zu« zusam-
mengefasst dargestellt.

Quelle: Zebralog 20103, S.34, 163ff., 201
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Damit werden die beiden Hauptfunktionen — personlicher Interessen- und
Rechtsschutz sowie politische Teilhabe — in der Motivstruktur der Petenten gut

abgebildet.

Die Befragungsergebnisse zeigen auch, dass die Petenten tiberwiegend ein kon-
kretes Anliegen verfolgen (»Ich wollte, dass eine Losung fiir mein Anliegen ge-
funden wird.«) und die Petition nicht in erster Linie fir andere Zwecke (z.B.
Sammeln von Unterstiitzern, offentliche Aufmerksamkeit) »instrumentalisieren«.

Das am geringsten ausgepragte Motiv ist die Kontrollfunktion des Parlaments
gegeniiber der Regierung. Dies wurde von etwa der Halfte der Petenten als Mo-
tiv angegeben.

Die Unterschiede in den Motiven zwischen den Petenten mit herkommlichen und
mit Offentlichen Petitionen sind meist nicht sehr grof. Allerdings ist auffallend,
dass die Petenten mit Offentlichen Petitionen das politisch-partizipative Motiv
(84,6 vs. 92,5 %) und die Mobilisierung (64,4 vs. 78,5 %) fir das eigene Anlie-
gen etwas stirker und die Information von Offentlichkeit und Medien (35,8 vs.
63,7 %) deutlich stirker gewichten als die Petenten mit herkommlichen Petitio-
nen. Dieses Ergebnis ist jedoch nicht unerwartet.

Von diesen urspriinglichen Erwartungen bei der Einreichung einer Petition wur-
den allerdings nur wenige erfiillt. Am »erfolgreichsten« waren die Petenten mit
Offentlichen Petitionen bei der Mobilisierung fiir ihr Anliegen. Bei fast zwei
Drittel (64,0 %) derjenigen Petenten, die dieses Motiv angaben, ist es auch einge-
treten. Bei den beiden Kernfunktionen Rechts- und Interessenschutz sowie politi-
sche Partizipation sieht die Bilanz dagegen erniichternd aus. Eine Losung fiir das
eigene Anliegen wurde bei 20,6 % der Petenten mit herkommlichen und bei
11,0 % mit Offentlichen Petitionen, die Beeinflussung staatlicher und politischer
Entscheidungen nur bei 12,2 % der Petenten mit herkommlichen und bei 16,3 %
mit Offentlichen Petitionen erreicht.

In einem weiteren Schritt wurden die Petenten nach ihrer generellen Einschit-
zung und ihrer Zufriedenheit mit der Behandlung ihrer Petition durch den Deut-
schen Bundestag gefragt (Tab. II.17). Es bestitigten sich zunichst die Ergebnisse
der Befragung aus dem Jahr 2007 auch Ende 2009: Am Anfang des Verfahrens
sind die Einreicher herkommlicher Petitionen deutlich zufriedener (67,8 %) als
die Einreicher Offentlicher Petitionen (38,6 %) (Werte fiir 2009, zusammenge-
fasst »sehr zufrieden« und »eher zufrieden«). Dies wirft natiirlich kein gutes
Licht auf die Innovation Offentliche Petitionen, erklirt sich aber vermutlich im
Wesentlichen durch die hohe Ablehnungsquote bei der Zulassung der Eingaben
als Offentliche Petitionen. Man konnte deshalb vermuten, dass bei einer »Lo-
sung« dieses Zulassungsproblems (Kap. I.2.5 u. V.2.1) die Zufriedenheitsquote
wieder ansteigen konnte.
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TAB. I1.17 ZUFRIEDENHEIT MIT DER BEHANDLUNG DER EINGEREICHTEN PETITION
ZU BEGINN UND NACH ABSCHLUSS DES VERFAHRENS IN %

Befragte n sehr eher eher nicht  gar nicht
zufrieden zufrieden zufrieden zufrieden

Einreicher herkommlicher 475 40,6 35,8 13,3 10,3

Petitionen 2007

Einreicher Offentlicher 329 9,7 31,9 34,3 24,0

Petitionen 2007

Einreicher herkommlicher 192 36,5 31,3 16,7 15,6

Petitionen 2009

Einreicher Offentlicher 192 9,4 29,2 32,8 28,6

Petitionen 2009

Petenten mit herkomm- 121 14,0 16,5 27,3 42,1

lichen Petitionen nach

Abschluss 2009

Petenten mit Offentlichen 149 5,4 30,9 33,6 30,2
Petitionen nach

Abschluss 2009

Frage bei Einreichung: »Wie zufrieden sind Sie bislang mit der Behandlung Ihrer Petition?«
Frage nach Abschluss des Verfahrens: »Wie zufrieden sind Sie, alles in allem, mit der Be-
handlung ihrer Petition?«

Quelle: Zebralog 2007, 20103, 5.84, 121,167, 206

Allerdings wurde das anfanglich passable Zufriedenheitsniveau der Petenten mit
herkommlichen Petitionen (67,8 %) nach Abschluss des Verfahrens mit 30,5 %
deutlich schlechter. Es ist sogar schlechter als bei den Petenten mit Offentlichen Peti-
tionen nach Abschluss des Verfahrens, deren Zufriedenheitswert bei 36,3 % lag.

Diese fiir die Mehrheit der Petenten negative Bewertung des Ausgangs des Peti-
tionsverfahrens driickt sich auch in der Beantwortung einer weiteren Frage aus.
Hier wurde gefragt, ob sich »alles in allem« die Einreichung der Petition gelohnt
habe. 31,7 % der Petenten mit herkommlichen Petitionen und 38,4 % der Peten-
ten mit Offentlichen Petitionen sagten dazu, »trifft voll und ganz« bzw. »trifft
eher zu«. Fiir eine deutliche Mehrheit hat sich das Petitionsverfahren also »alles
in allem« nicht gelohnt.

Entsprechend kommt auch die gewiinschte integrative Funktion des Petitions-
rechts aus Sicht der Petenten kaum zur Geltung. Die entsprechende Frage lautete:

»Der Erfolg einer Petition kann unter verschiedenen Aspekten beurteilt werden.
Unabhingig davon, ob Threr Petition vom Bundestag entsprochen wurde oder
nicht: Wie zutreffend finden Sie die folgende Aussage? Das Petitionsverfahren
hat mein Vertrauen in das politische System der Bundesrepublik Deutschland
gestarkt. «
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28,3 % der Petenten mit herkommlichen Petitionen und 30 % der Petenten mit
Offentlichen Petitionen fanden, dass diese Aussage »voll und ganz« oder »eher
zutrifft«, bei mehr als zwei Drittel konnte das Vertrauen in das politische System
nicht gestiarkt werden.

Das hat vermutlich auch damit zu tun, wie das Petitionsverfahren, ganz unabhin-
gig vom Ergebnis, beurteilt wird. Es gab hierzu eine Reihe von Fragen (Tab. I1.18).

TAB. .18 BEURTEILUNG DES PETITIONSVERFAHRENS
Ich habe den die Behand- die Bearbei- die Bearbei- der Bundes-
Eindruck, dass ... lung unvorein- tung griindlich tunginan- tagsich fir

genommen und war gemessener mein Anlie-
fair erfolgt ist Zeit erfolgt gen enga-
ist giert hat
n % n % n % n %
Petenten mit her- 111 45,0 106 46,2 111 559 111 20,7

kommlichen Petitio-

nen nach Abschluss

2009

Petenten mit Offentli- 138 40,6 131 45,8 147 52,4 139 15,2
chen Petitionen nach

Abschluss 2009

Frage nach Abschluss des Verfahrens: »Abgesehen von der endgiiltigen Entscheidung des
Petitionsausschusses: Wie beurteilen Sie die Behandlung lhrer Petition durch den Bundes-
tag. Bitte geben Sie an, wie zutreffend Sie die folgenden Aussagen finden! Ich habe den
Eindruck, dass ...«<. Antwortvorgaben auf einer vierstufigen Skala »trifft voll und ganz zu,
»trifft eher zuk, »trifft eher nicht zu«, »trifft gar nicht zu«. In der Tabelle sind die Anteile
fir »trifft voll und ganz zu« sowie »trifft eher zu« zusammengefasst dargestellt.

Quelle: Zebralog 2010a,S.162f., 199f.

Auffallend ist zunichst, dass es keine sehr grofSen Unterschiede zwischen den
Petenten mit herkémmlichen und mit Offentlichen Petitionen gab. Uberraschend
ist vielleicht, dass eine Mehrheit die Bearbeitungszeit im Petitionsverfahren fiir
angemessen hielt, ein oft kritisierter Aspekt des Petitionsverfahrens, wenn man
bedenkt, dass Bearbeitungszeiten von einem Jahr und linger nicht selten sind.3¢
Dass die Behandlung der eigenen Petition grundlich oder fair und unvoreinge-
nommen erfolgt ist, hielt aber jeweils weniger als die Halfte der Petenten fur zu-

36 Der Mittelwert fiir die Dauer der Bearbeitung Offentlicher Petitionen, die im Jahr 2009
abgeschlossen wurden, lag bei 464 Tagen (Zebralog 2011a, S.22). Die eher entspannte
Sichtweise auf die Bearbeitungszeiten wurde aber auch schon in der Bevolkerungsbefra-
gung von 2008 ersichtlich. Dort hatten 37,7 % eine grindliche, aber nur 21,3 % eine
schnelle Bearbeitung gefordert. Die fiinf Antwortvorgaben waren hier allerdings alterna-
tiv zu beantworten (TAB 2009, S.70).
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treffend. Und nur eine Minderheit stimmte der Aussage zu, dass der Bundestag
sich fiir das eigene Anliegen eingesetzt habe (20,7 bzw. 15,2 %).

Hier kommt aber vielleicht auch ein Missverstandnis iiber die Rolle des Petitions-
ausschusses zum Ausdruck oder, um es vorsichtiger zu formulieren, eine Un-
schirfe in der eigenen Rollendefinition. Denn die Rolle des Petitionsausschusses
wird von seinen Mitgliedern mehr oder weniger ambivalent gesehen. So wird
einerseits betont, dass man sich nicht als »Volksanwalt« verstehe, der die Inte-
ressen der Birger gegen den Staat und seine Behorden vertritt. Andererseits wird
rhetorisch das Bild des Anwalts des »kleinen Mannes« durchaus gepflegt, wenn
man beispielsweise die Plenardebatte am 1. Juli 2010 zum Tétigkeitsbericht
2009 des Petitionsausschusses verfolgt (Bundestagsdrucksache 17/51). So konnte
man dort etwa horen, dass der Petitionsausschuss geschaffen wurde, um be-
driangten Menschen beizustehen (S.5338) oder zu helfen (S.5341); Aufgabe des
Petitionsausschusses sei es, sich um Menschen zu kiitmmern, die sonst nicht ge-
hort wirden (S.5345); man mochte konkrete Verbesserungen im Sinne der Pe-
tenten erreichen (S.5346), Individualinteressen unterstiitzen (S.5346) und im
Sinne der Biirger etwas dndern kénnen (S.5350). Auch das Bild des Vermittlers
oder Mediators trifft das Selbstverstandnis des Petitionsausschusses nicht genau,
wenngleich solche vermittelnde Tatigkeiten mit Sicherheit auch vorkommen. Am
ehesten mag vielleicht die Rolle des neutralen Priifers eines Sachverhalts und
Maklers von gegebenenfalls auch gegensitzlichen Interessen zutreffen, der ver-
sucht, Ermessensspielraume auszuloten und Losungen anzuregen.

Dass diese relativ kritische Bewertung der Unterstiitzung des Bundestages fur das
eigene Anliegen keineswegs fiir das Petitionsverfahren insgesamt verallgemeiner-
bar ist, zeigt sich in einer weiteren Frage danach, ob die Petenten sich in einer
ahnlichen Situation wieder fur die Einreichung einer Petition entscheiden wiir-
den. Dem stimmten unter den Petenten herkommlicher Petitionen 62,7 % und
unter den Petenten Offentlicher Petitionen sogar 74,5 % zu (»trifft voll und ganz
zu« sowie »trifft eher zu«).3”

Versucht man, diesen letzten fur das Petitionswesen eher positiven Befund vor
dem Hintergrund der zuvor eher kritischen Bewertungen zu interpretieren, dann
bieten sich hierfur die folgenden Erklarungen an:

> Petitionen werden aus unterschiedlichen Motiven mit unterscheidbaren Zielen
eingereicht. Fir einige Petenten kommt es weniger auf die unmittelbare
Durchsetzung ihres Anliegens an als auf die Beeinflussung von Politik und Of-
fentlichkeit im Sinne eines Agendasettings.

37 Einen dhnlichen »Widerspruch« zwischen kritischer Bewertung des Mittels Petition
durch politische Organisationen und ihrer erneuten Nutzung in einem dhnlichen Fall
zeigte sich in einer Befragung von Organisationen, die 2008 durchgefithrt wurde (Riechm
et al. 2009a, S.671.).
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> Petitionen sind ein niedrigschwelliges Instrument des Interessenschutzes und
der politischen Partizipation. Erfahrene Petenten wissen, dass die Durchset-
zungschancen fiir ihr Anliegen nicht zu hoch angesetzt werden diirfen und
dass auch andere Verfahren des Rechtsschutzes und der politischen Teilhabe
in Betracht zu ziehen sind. Aber gerade weil die Petition ein niedrigschwelliges
Instrument ist, kann man es einsetzen, da die geringen »Kosten« im giinstigs-
ten Fall vielleicht doch einen gewissen »Nutzen« bringen konnen.

PETITIONSWESEN AUF EBENE DER BUNDESLANDER 3.

Parlamentarische Eingabestellen gibt es bei allen Landtagen bzw. Burgerschaften
der 16 Bundeslinder.?® In simtlichen Verfassungen der 1990 neu gegriindeten
ostlichen Bundeslinder wurde das Petitionsrecht verankert (Hirsch 2007). Peti-
tions- oder Eingabeausschiisse gibt es in allen Bundeslandern. Diese sind teilwei-
se exklusiv fiir die Bearbeitung von Petitionen zustindig oder teilen sich — wie
etwa in Bayern oder Sachsen (Hirsch 2007, S. 53 ff. u. 93 ff.; Klasen 1991) — die-
se Aufgabe mit den Fachausschiissen. Vier Bundeslinder verfugen zusitzlich
tiber einen parlamentarischen Biirgerbeauftragten (Mecklenburg-Vorpommern,
Rheinland-Pfalz, Schleswig-Holstein, Thiiringen), an den sich die Burger mit
ihren Anliegen in dhnlicher Weise wie an den Petitionsausschuss wenden kon-
nen. Die Modalititen der Arbeitsteilung zwischen Ausschuss und Biirgerbeauf-
tragten sind aber von Land zu Land verschieden.

Bei den Petitionsausschiissen der Landtage gehen insgesamt dhnlich viele Eingaben
im Jahr ein wie beim Deutschen Bundestag. 2009 waren dies etwa 20.000 Ein-
gaben (ohne die Eingaben an die Burgerbeauftragten). Mehr als 1.000 Eingaben
pro Jahr wurden in den bevolkerungsreichen Lindern Nordrhein-Westfalen
(5.000), Bayern (3.000), Baden-Wiirttemberg (2.000), Berlin (2.000), Nieder-
sachsen (1.400) und Hessen (1.150) ubermittelt. Rheinland-Pfalz zahlte 2009
allein 5.141 Neueinginge an den Biirgerbeauftragten.’’

Der Modellversuch Offentliche Petitionen des Deutschen Bundestages sowie des-
sen Uberfithrung in den Regelbetrieb hat bei den Petitionsausschiissen der Land-
tage Aufmerksamkeit und Interesse geweckt. Einige waren in den letzten Jahren
mit Delegationen nach Berlin gekommen, um sich vor Ort im Bundestag aus
erster Hand iiber die Offentlichen Petitionen zu informieren. Auch bei den alle

38 Fiir eine umfassende Darstellung des Petitionsrechts der Bundeslander, der jeweiligen
Petitionsverfahren sowie der Petitionsberichte Hirsch (2007).

39 Gesonderte Angaben fiir den Petitionsausschuss liegen hier nicht vor. Zu beachten ist
auch, dass — im Gegensatz zur Verfahrensweise des Deutschen Bundestages — fiir die Pe-
titionsstatistik in Rheinland-Pfalz Petitionen zu einem Sachverhalt (Massenpetitionen)
nicht unter einer Leitpetition zusammengefasst werden, sondern jede zu einer Massen-
petition gehorende Einreichung einzeln gezahlt wird.
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zwei Jahre stattfindenden Treffen der Petitionsausschiisse des Bundes und der
Lander sowie der Biirgerbeauftragten der deutschsprachigen Liander und Regio-
nen Europas stand das Thema Offentliche Petitionen sowohl 2008 in Dresden
als auch 2010 in Schwerin auf der Tagesordnung. Die Tabelle I1.19 gibt eine
erste Ubersicht zum Stand elektronischer und o6ffentlicher Petitionen sowie of-
fentlicher Ausschusssitzungen bei den Landtagen der Bundeslander.

Die Mehrzahl der Landerparlamente ermoglicht mittlerweile die elektronische
Einreichung von Petitionen. Dabei werden unterschiedliche Verfahren angebo-
ten: die einfache E-Mail, die E-Mail mit gescannter Unterschrift, die Eingabe
tiber ein Webformular oder Kombinationen dieser Moglichkeiten. Es ist abseh-
bar, dass auch in den verbleibenden sechs Landern elektronische Einreichungen
fiir Petitionen moglich werden.

Offentliche Petitionen in Anlehnung an das Modell des Bundestages (mit Mit-
zeichnung und Diskussionsforen) gibt es momentan nur im Stadtstaat Bremen
(seit Januar 2010). Allerdings steht, nach Beschlussfassungen im Jahr 2010, die
Einfuhrung im Landtag Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein fir 2011 un-
mittelbar an. Auch in weiteren Landtagen wurde das Thema bereits behandelt
oder soll in niachster Zeit auf die Tagesordnung gesetzt werden. Es ist also zu
erwarten, dass es demnichst mehr Landerparlamente mit 6ffentlichen Petitionen
geben wird.

Verfolgt man die bisherigen Diskussionen zu diesem Thema in den Volksvertre-
tungen der Bundeslander, dann spielen die positiven Erfahrungen des Deutschen
Bundestages immer eine bedeutende Rolle. Kritisch diskutiert werden Fragen des
Datenschutzes von Petenten, Mitzeichnern und Forenteilnehmern sowie die
notwendigen finanziellen und personellen Aufwendungen fir Hard- und Soft-
ware sowie den laufenden Betrieb. Dagegen spielen Fragen des Missbrauchs und
der Authentizitit der Petenten bei elektronischer Einreichung nicht mehr die
Rolle, die sie noch vor Jahren gespielt haben.

Beim Bundestag wurden mit der Einfithrung Offentlicher Petitionen auch 6f-
fentliche Ausschusssitzungen ermoglicht (bei Erreichung eines Quorums von
50.000 Mitzeichnern). Mit Ausnahme von Bayern sind in den Landtagen bisher
alle Sitzungen der Petitionsausschiisse nicht offentlich. In Bayern dagegen tagt
der Petitionsausschuss, wie alle anderen Parlamentsausschiisse, prinzipiell 6ffent-
lich und kann dabei auch Petenten in offentlicher Sitzung anhoren. In den ande-
ren Landtagen sind solche offentlichen Ausschusssitzungen nicht vorgesehen
oder werden nur in Ausnahmefillen (etwa bei Massenpetitionen) durchgefiihrt.
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v
TAB. .19 ELEKTRONISCHE UND OFFENTLICHE PETITIONEN BEI DEN
PARLAMENTEN DER BUNDESLANDER
Bundesland elektronische Offentliche Petitionen in offentliche
Einreichung Anlehnung an das Mo- Ausschuss-
dell des Bundestages' sitzung

Baden-Wiirttemberg nein? nein nein, aber Anhérung

der Petenten moglich

Bayern ja, seit 2006 nein ja, Anhorung des

Petenten moglich

Berlin nein3 nein3 nein, nurin

Ausnahmefallen
Brandenburg ja, seit 2010 nein’ nein
Bremen ja, seit 2007 ja, seit 2010 ja, fur Offentliche
Petitionen seit 2010

Hamburg ja, seit 2010 nein nein

Hessen nein’ nein nein

Mecklenburg-Vorpommern ja, seit 2010 nein nein

Niedersachsen nein nein® nein

Nordrhein-Westfalen ja, seit 2007 nein nein, Ausnahmen bei

Massenpetitionen

Rheinland-Pfalz nein’ nein® nein

Saarland ja, seit 2006 nein nein

Sachsen ja, seit 2008 nein nein

Sachsen-Anhalt ja nein nein

Schleswig-Holstein nein’ nein® nein

Thiiringen ja, seit 2007 nein'® nein, aber

Ausnahmen maglich

1 Mit Veroffentlichung der Petition im Internet, Mitzeichnungs- und Diskussionsmoglichkeiten.

2 Koalitionsvertrag von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und SPD vom Mai 2011 sieht Einfiihrung
von Onlinepetitionen vor.

3 Antrag von CDU und FDP vom September 2010 zur Einfithrung 6ffentlicher Petitionen liegt
vor.

4 Antrag aller Fraktionen vom September 2010 zur Einfiihrung 6ffentlicher Petitionen liegt vor.
Dieser sieht allerdings keine Moglichkeit der Onlinemitzeichnung und von Diskussionsforen
vor.

5 Einfiihrung 2011 geplant.

6 Antrage von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (2006 und 2009) sowie der SPD (2010) zur Einfih-
rung offentlicher Petitionen bisher ohne Erfolg.

7 Nuran den Biirgerbeauftragten, nicht an den Petitionsausschuss.

8 Antrag der SPD zur Einfiihrung 6ffentlicher Petitionen wurde im Februar 2011 verabschiedet.

9 Grundsatzbeschluss des Landtages vom 7. Dezember 2010 fiir die elektronische Einreichung

von Petitionen sowie zur Einflihrung Offentlicher Petitionen, wenn auch ohne Diskussionsforen.

10 Antrage der LINKEN aus den Jahren 2007 und 2008 wurden abgelehnt.

Quelle: eigene Recherchen, Stand Ende 2010
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Im Zuge der Einfithrung offentlicher Petitionen — in Anlehnung an das Bundes-
tagsmodell — konnen nun offentliche Ausschusssitzungen fur offentliche Petitio-
nen ebenfalls routinemafSig stattfinden. Dabei folgen die Lander bisher nicht der
Entscheidung des Bundestages, diesbeziiglich ein Quorum einzufithren, sondern
uberlassen die Durchfithrung einer 6ffentlichen Ausschusssitzung der freien Ent-
scheidung des Petitionsausschusses (Rheinland-Pfalz) bzw. behandeln 6ffentliche
Petitionen regelmafig auf offentlichen Ausschusssitzungen (Bremen). Das im
Verhiltnis deutlich geringere Petitionsaufkommen fur offentliche Petitionen bei
den Landern ist dabei zu berticksichtigen.

Meist werden Petitionen in den Plenarsitzungen der Landesparlamente gar nicht
oder nur als Sammelubersichten, dhnlich dem Verfahren des Deutschen Bundes-
tages, behandelt. Die Bremer Petitionsreform 2009 hat auch diesbeziiglich eine
Anderung herbeigefithrt. Danach kann nach §12(3) des Gesetzes iiber die Be-
handlung von Petitionen durch die Bremische Biirgerschaft auf Antrag einer
Fraktion eine Aussprache tiber die Empfehlung des Petitionsausschusses erzwun-
gen werden. Wie oft diese Moglichkeit in Zukunft genutzt wird, muss man ab-
warten.

Daruber hinaus gibt es eine Reihe weiterer interessanter Abweichungen vom
Modell des Bundestages.

> Die Entscheidung tiber die Zulassung einer 6ffentlichen Petition wird in Bre-
men von den Sprechern (Obleuten) der Fraktionen (auf Basis eines Vorschlags
der Ausschussassistenz) getroffen. Sind sich die Fraktionssprecher nicht einig,
entscheidet der Petitionsausschuss. Beim Deutschen Bundestag entscheidet
iiber die Zulassung oder Nichtzulassung von Offentlichen Petitionen der Aus-
schussdienst. Die Obleute der Fraktionen werden nur im Falle von Nichtzu-
lassungen informiert und konnen dann ihr Veto einlegen. Rheinland-Pfalz will
ebenfalls dem Bremer Modell folgen.

> Die Mitzeichner einer 6ffentlichen Petition in Bremen mussen zwar auch ihren
Namen und ihre Adresse angeben, diese werden aber nicht offentlich ge-
macht. Beim Bundestag dagegen sind die Namen und das Bundesland aller
Mitzeichner im Internet nachlesbar.

> Der im Dezember 2010 vom Petitionsausschuss in Kiel gefasste Grundsatzbe-
schluss sieht zwar die Einreichung von Petitionen tiber das Internet und die
Veroffentlichung geeigneter Petitionen mit der Moglichkeit ihrer Mitzeich-
nung vor, nicht aber, und zwar aus Kostengriinden, Diskussionsforen fiir 6f-
fentliche Petitionen. Die genaue Ausgestaltung des Schleswig-Holsteiner Mo-
dells wird aber erst 2011 erfolgen.

Noch weiter vom Bundestagsmodell weichen die Initiativen zu elektronischen
und offentlichen Petitionen in Brandenburg und Thiiringen ab.
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> Der interfraktionelle Antrag zur Reform des Petitionsgesetzes vom September
2010 in Brandenburg sieht die Einreichung von Petitionen auf elektronischem
Wege vor und kntipft die Behandlung von Petitionen in offentlichen Aus-
schusssitzungen an die Zustimmung des Petenten sowie an eine Mehrheitsent-
scheidung des Ausschusses. Massenpetitionen (ab 30 Mitzeichnungen) kon-
nen bereits in offentlicher Ausschusssitzung behandelt werden, wenn nur ein
Drittel der Ausschussmitglieder dies verlangt. Petitionen werden nur in anony-
misierter Form, wenn sie von allgemeiner oder beispielhafter Bedeutung sind
und auf Beschluss des Petitionsausschusses im Internet veroffentlicht. Eine
Mitzeichnung und Diskussionsforen zu den Petitionen sind nicht vorgesehen.

> Ahnlich begrenzt ist die im Mai 2007 beschlossene Reform des Thiiringer
Gesetzes tiber das Petitionswesen, die die elektronische Einreichung von Peti-
tionen und oOffentliche Ausschusssitzungen mit der Anhorung von Petenten
nach Beschluss des Ausschusses vorsieht.

Wihrend also die elektronische Einreichung von Petitionen mittlerweile bei der
Mehrzahl der Landtage und Biirgerschaften eingefithrt wurde und die wenigen
ohne elektronische Einreichung mit einiger Wahrscheinlichkeit noch folgen wer-
den, steht die Einfithrung 6ffentlicher Petitionen mit Mitzeichnung und Forums-
diskussion noch ganz am Anfang. Nach Bremen, das damit Anfang 2010 be-
gann, werden 2011 Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein folgen. Einen Auto-
matismus der Ubernahme dieses Modells wird es aber nicht geben. Attraktiver
fiir viele Landespolitiker scheint dagegen die fallweise Durchfithrung offentlicher
Ausschusssitzungen unter Beteiligung von Petenten zu sein. Hierbei wird aller-
dings nicht auf ein bestimmtes Quorum der Unterstiitzung einer Petition gesetzt
wie beim Deutschen Bundestag, sondern die Entscheidung bleibt in der Hand
der Petitionspolitiker.

FAZIT 4.

Obwohl das Petitions- und Eingabewesen sich nicht auf Eingaben an die Parla-
mente begrenzen lasst, wurden in diesem Kapitel die Modernisierungstendenzen
des parlamentarischen Petitionswesens — auf Bundes- wie auf Landesebene — in
Deutschland dargestellt. Das liegt nicht nur am Auftraggeber dieser Studie, dem
Deutschen Bundestag, sondern auch daran, dass das parlamentarische Peti-
tionswesen im Bereich der E-Demokratie eine gewisse Vorreiterrolle einnimmt.
Die seit 2005 bestehende elektronische Petitionsplattform des Deutschen Bun-
destages ist eine der mittlerweile bekanntesten und mit am haufigsten genutzten
politischen Beteiligungsplattformen im Internet in Deutschland und strahlt mit
ihrer unbestreitbaren hohen Burgerbeteiligung auf die Landesparlamente, aber
auch das Ausland aus. Einige Landesparlamente sind bereits dem Beispiel des
Bundestages gefolgt oder beabsichtigen dies in nichster Zeit. Dabei gibt es teil-
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weise Abweichungen vom Bundestagsmodell Offentlicher Petitionen, was z.B.
das obligatorische Angebot eines Diskussionsforums angeht. Die Bedeutung der
Landesparlamente fiir das parlamentarische Petitionswesen ist nicht zu unter-
schitzen. Das gesamte Petitionsaufkommen an die Landesparlamente tibersteigt
das an den Bundestag.

Der Anteil der elektronisch eingereichten Petitionen beim Deutschen Bundestag
stieg seit 2006 von 17 auf 34 %; besonders attraktiv aber scheinen fiir die Burger
die Offentlichen Petitionen zu sein, denn ihr Anteil unter den eingereichten Peti-
tionen stieg von 5 auf 24 %. Insgesamt wurden bis Ende 2010 mehr als 3 Mio.
Mitzeichnungen fiir etwa 2.100 Offentliche Petitionen gezihlt und mehr als
100.000 Diskussionsbeitrige in den Diskussionsforen zu den Petitionen ge-
schrieben.

Weiterhin ist aber richtig, was sich schon bei den ersten Analysen des Petitions-
aufkommens beim Deutschen Bundestag vor drei Jahren abgezeichnet hatte: Die
elektronischen und die Offentlichen Petitionen verdringen eher die nichtoffentli-
chen und herkommlichen, als dass sie zu einem Zuwachs an Petitionen insge-
samt fihren. Ein Zuwachs, der auf den Faktor »Internet« zurtickzufithren ware,
ist derzeit nicht festzustellen.

Dies mag auch daran liegen, dass es mit dem neuen Angebot nur sehr begrenzt
gelungen ist, neue, bisher eher petitionsabstinente Bevolkerungsschichten anzu-
sprechen. Die Einreicher Offentlicher Petitionen sind zwar deutlich jiinger als die
Einreicher nichtoffentlicher, herkommlicher Petitionen, beide Gruppen sind aber
weiterhin besser ausgebildet als der Durchschnitt der Bevolkerung und tiberwie-
gend mannlich.

Dies kann auch damit zu tun haben, dass das schriftliche Medium Internet gera-
de die gebildeten Schichten anspricht, wihrend fiir eher gering Qualifizierte al-
ternative Eingabewege eroffnet werden miissten, etwa die personliche Vorspra-
che bei einem Eingabebiiro oder bei Sprechstunden des Petitionsausschusses.
Beim Bundestag gibt es diese Moglichkeit nicht; es gibt sie aber bei einigen Lan-
desparlamenten. Bei Befragungen nach dem priferierten Eingabeweg sprachen
sich gerade diejenigen Teile der Bevolkerung mit einem niedrigen Schul- und
Ausbildungsabschluss tiberproportional fiir diesen Einreichungsweg aus.

Offentliche Petitionen unterliegen besonderen Regeln. Fin »Recht« auf Offentli-
che Petitionen gibt es nicht. Der Bundestag sieht diese als ein zusitzliches und
ergianzendes Angebot zum normalen Petitionsverfahren an. Das Auswahlverfah-
ren zur Zulassung Offentlicher Petitionen ist umstritten und fithrt gegenwirtig
dazu, dass nur 13,8 % der eingereichten Offentlichen Petitionen als solche zuge-
lassen werden.
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Die Mitzeichnungsmoglichkeit elektronischer Petitionen hat bei den Petenten
und in der Offentlichkeit teilweise zu dem Missverstindnis gefithrt, dass die
Zahl der Mitzeichnungen oder das Erreichen eines Quorums tiber den Erfolg
oder Misserfolg einer Petition entscheidet, was nicht der Fall ist. Nichtoffentliche
und Offentliche Petitionen werden — so jedenfalls die iibereinstimmende, prin-
zipielle Auffassung aller Abgeordneten des Petitionsausschusses — ganz unabhan-
gig von der Anzahl von Mitzeichnungen gleich behandelt. Mit dem 2005 ein-
gefithrten Quorum von 50.000 Mitzeichnungen wird den Petenten allein die
Moglichkeit eingeraumt, auf einer 6ffentlichen Ausschusssitzung das Petitionsan-
liegen personlich vorzutragen und sich den Fragen der Abgeordneten zu stellen.
Die Befiirchtung (oder Hoffnung), dass tiber die Mitzeichnung im Internet das
Quorum besonders einfach erreichbar wire, hat sich allerdings nicht bestatigt.
Bisher haben nur neun Offentliche Petitionen (von insgesamt 2.100) mehr als
50.000 Unterschriften (iiber das Internet) erreicht. Die offentlichen Ausschusssit-
zungen wurden sowohl von den Petenten als auch den Parlamentariern sehr po-
sitiv aufgenommen.

Ahnlich positiv wurden die Diskussionsforen im Internet, die zu jeder Offentli-
chen Petition eingerichtet werden, beurteilt. Man erkennt dies an der starken
Nutzung, der alles in allem guten Qualitidt der dort gefihrten Diskussionen so-
wie den positiven Bewertungen, die die Diskussionsforen in den Befragungen
und Fokusgruppen erhielten. Nicht zufriedenstellend ist die Berticksichtigung der
Diskussionsinhalte im Petitionsverfahren durch den Deutschen Bundestag. Eine
solche Beriicksichtigung wird sowohl vom Bundestag nahegelegt als auch von
den Petenten und Diskutanten erwartet, bedarf aber noch eines finanzierbaren
und praktikablen Verfahrens.

In Bezug auf den »Erfolg« von Petitionen muss zunichst festgehalten werden,
dass nur rund ein Drittel der Befragten Petenten nach Abschluss des Verfahrens
mit der Bearbeitung ihrer Petition durch den Deutschen Bundestag zufrieden ist.
In einer dhnlichen Groflenordnung wird der Aussage zugestimmt, dass sich die
Einreichung der Petition »alles in allem« gelohnt habe. Vor diesem Hintergrund
mag es iiberraschen, dass 63 % der Einreicher herkommlicher Petitionen und
sogar 75 % der Einreicher Offentlicher Petitionen erklirten, dass sie »in einer
dhnlichen Situation« wieder eine Petition einreichen wiirden.

Dieser vermeintliche Widerspruch zwischen sehr kritischer Erfolgsbeurteilung
und einem Festhalten an weiteren Nutzungsabsichten klart sich dann auf, wenn
man berticksichtigt, dass die Motivlagen fiir die Einreichung von Petitionen viel-
taltiger sind als die reine Durchsetzung des formulierten Anliegens. Fiir einige
Petenten ist mindestens genauso wichtig, dass die Politik und die Offentlichkeit
von ihrem Anliegen erfahren und dadurch vielleicht mittel- oder langfristig eine
»Losung« im Sinne der Petenten erreicht werden konnte. In der Perspektive einer
Kosten-Nutzen-Analyse kann die Petition trotz geringer Wahrscheinlichkeit eines
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unmittelbaren Erfolgs (Nutzen) deshalb attraktiv sein, weil sie als niedrigschwel-
liges Beteiligungsinstrument keinen hohen (Kosten-)Aufwand erfordert und

trotzdem eine gewisse Verfahrenssicherheit gewahrleistet.

ANHANG: UBERSICHT ZU DEN DURCHGEFUHRTEN

BEFRAGUNGEN

5.

In diesem Kapitel I wurden Ergebnisse aus insgesamt neun Befragungen von
Petenten, Nutzern der Petitionsplattform sowie der Bevolkerung verarbeitet. Im
Folgenden werden Informationen zur Methodik und Durchfiihrung dieser Befra-
gungen gegeben. Tabelle I1.20 gibt zunichst eine erste Ubersicht.

TAB. 11.20

BEFRAGUNGEN 2007 BIS 2009

Befragte

Erhebungs- Erhebungs- angeschrieben, Riick-

methode zeit kontaktiert lauf
1 Einreicher nichtoffentlicher, schriftlich, Februar 1.000 57%
herkémmlicher Petitionen postalisch 2007
2 Einreicher Offentlicher schriftlich, Marz 698 50%
Petitionen postalisch 2007
3 Nutzer der Petitionsplattform schriftlich, Mérz 1.883 -
online 2007
4 Bevolkerungsbefragung miundlich,  November 1.014 -
telefonisch 2008
5 Einreicher nichtoffentlicher, schriftlich, Dezember 500 45 %
herkémmlicher Petitionen postalisch 2009
6 Einreicher Offentlicher schriftlich, Dezember 710 30%
Petitionen postalisch 2009
7 Petenten mit nichtéffentlichen, schriftlich, Dezember 367 38%
herkommlichen Petitionen postalisch 2009
nach Abschluss
8 Petenten mit Offentlichen schriftlich, Dezember 601 29%
Petitionen nach Abschluss postalisch 2009
9 registrierte Nutzer der schriftlich, Dezember 5.000 25%
Petitionsplattform online 2009

Quelle: Zebralog 2007, 2010a, 2010b
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BEFRAGUNG VON EINREICHERN NICHTOFFENTLICHER,
HERKOMMLICHER PETITIONEN 2007 5.1

Die schriftliche Befragung wurde im Februar 2007 durchgefihrt. Zusammen mit
den Eingangsbestitigungsschreiben fir Eingaben, einem offiziellen Anschreiben
der Ausschussvorsitzenden sowie einem frankierten Riickumschlag wurde der
Fragebogen zwischen dem 1. Februar und dem 5. Mirz 2007 an 1.000 Personen
geschickt, die sich zuvor an den Bundestag mit einer Eingabe gewendet hatten.
Den Versand uibernahm der Ausschussdienst des Petitionsausschusses. Der Fra-
gebogen (Zebralog 2007) wurde vorab von Mitarbeitern des Ausschussdienstes
auf sachliche Richtigkeit und von acht Testpersonen auf Verstindlichkeit ge-
prift.

Die Petenten erhielten den Fragebogen zu einem sehr frithen Zeitpunkt der Bear-
beitung ihrer Petition, etwa einige Tage bis zu einer Woche nach Einreichung.
Angeschrieben wurden auch solche Personen, deren Petitionen nicht zur weiteren
Priifung zugelassen wurden (z.B. weil der Bundestag nicht zustindig ist oder
weil ein Anliegen nicht erkennbar war). Allerdings wurden die Einreicher ver-
worrener Schriften von der Befragung ausgenommen.

Der Ricklauf war mit 571 ausgefiillten Fragebogen sehr zufriedenstellend
(Rucklauf: 57,1 %). Aufgrund des grofsSen Umfangs der Befragung, des guten
Riicklaufs, und weil angenommen wird, dass sich die Petenten eines Monats
nicht systematisch von den Petenten anderer Monate unterscheiden, wird davon
ausgegangen, dass die Ergebnisse der Befragung reprisentativ fiir die Grundge-
samtheit der Einreicher herkommlicher Petitionen sind.

BEFRAGUNG VON EINREICHERN OFFENTLICHER
PETITIONEN 2007 5.2

Anfang Mirz 2007 wurde eine Vollerhebung unter allen Einreichern 6ffentlicher
Petitionen durchgefuhrt, iber deren Zulassung vor dem 1. Dezember 2006 ent-
schieden wurde (n = 698). Der Fragebogen (Zebralog 2007) wurde vorab von
Mitarbeitern des Ausschussdienstes auf sachliche Richtigkeit und von sechs
Testpersonen auf Verstandlichkeit gepriift. Mitsamt einem offiziellen Anschrei-
ben der Ausschussvorsitzenden und einem frankierten Riickumschlag wurde der
Fragebogen durch den Ausschussdienst des Petitionsausschusses verschickt. Un-
ter den befragten Personen waren 400 Personen, deren Petitionen nicht zur Ver-
offentlichung zugelassen wurden (und 55 Personen, zu denen neben mindestens
einer zugelassenen offentlichen Petition auch mindestens eine abgelehnte gehor-
te). Mehrfachpetenten erhielten jeweils nur einen Fragebogen. Zum Erhebungs-
zeitpunkt war bei allen Offentlichen Petitionen der Befragten die Mitzeichnungs-
und Kommentierungsphase bereits beendet. Davon abgesehen war das Bearbei-
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tungsstadium der offentlichen Petition von den Befragten sehr unterschiedlich:
Wahrend bei einigen die Einreichung bereits tiber ein Jahr zuriicklag und einige
Petitionen bereits abgeschlossen werden konnten, lag sie bei anderen erst drei
Monate zuriick.

Mit 350 ausgefiillten Fragebogen (50,1 %) war der Riicklauf sehr zufriedenstel-
lend. Daher kann davon ausgegangen werden, dass die Ergebnisse der Befragung
reprasentativ fiir die Grundgesamtheit der Einreicher 6ffentlicher Petitionen sind.

BEFRAGUNG VON NUTZERN DER PETITIONSPLATTFORM 2007 5.3

Zwischen dem 23. Februar und 22. Mirz 2007 wurde auf den Webseiten des Deut-
schen Bundestages unter der Adresse www.befragung-onlinepetition.bundestag.de
eine Onlinebefragung (Zebralog 2007) der Nutzer der Webseiten fiir 6ffentliche
Petitionen durchgefiihrt. Dabei kam die Software »discourse machine« der Fir-
ma »binary objects« zum Einsatz. Der Onlinefragebogen wurde zuvor mit der
Hilfe von Mitarbeitern des Ausschussdienstes auf seine sachliche Richtigkeit ge-
prift. Aufferdem wurde die Verstandlichkeit und technische Bedienbarkeit des
Onlinefragebogens durch sieben Personen vorab getestet.

Um unterschiedliche Nutzergruppen fir die Befragung zu gewinnen, wurde auf
den Webseiten fur offentliche Petitionen an vier Stellen (jeweils mit einem eige-
nen Hyperlink) fiir die Teilnahme an der Befragung geworben:

> auf der Bestitigungsseite nach erfolgter Mitzeichnung einer Offentlichen Peti-
tion (fur Mitzeichner),

> auf der Bestitigungsseite nach dem Verfassen eines Kommentars im Diskus-
sionsforum (fuir Diskussionsteilnehmer),

> im Diskussionsforum unterhalb der Kommentarliste (fur Leser der Diskus-
sionen),

> auf der Bestiatigungsseite nach dem Verschicken einer elektronischen Postkar-
te zur Bekanntmachung einer Offentlichen Petition.

Bei der Befragung wurde der benutzte Hyperlink automatisch aufgezeichnet,
sodass im Nachhinein rekonstruiert werden konnte, von welchem Ort der Web-
seite fiir Offentliche Petitionen die Teilnehmer zur Befragung gelangt sind.

Um die Bereitschaft zur Teilnahme an der Befragung zu fordern, wurde auf eine
Registrierungsprozedur verzichtet. Um trotzdem ein Maximum an Datenqualitat
zu erreichen, wurden folgende Vorkehrungen getroffen, mit denen Doppelein-
gaben und Eingaben von anderen Personen als den Nutzern der Webseiten fiir
Offentliche Petitionen verhindert werden sollten:

> Durch die Vergabe eines Cookies wurde die wiederholte Teilnahme einer Per-
son verhindert. Beim erneuten Aufruf des Fragebogens konnten die Teilneh-
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mer ihre vorherigen Antworten anschauen, erginzen und ggf. korrigieren.
Dabei wurde der Datensatz durch die neuen Eingaben tiberschrieben.

> Durch die Speicherung des »referrers«*’ konnten im Nachhinein alle Ant-
wortdatensitze geloscht werden, die von Teilnehmern eingegeben wurden, die
den Onlinefragebogen von einem anderen Ort aus aufgerufen haben als den
vier oben beschriebenen (z.B. von einer Suchmaschine aus oder wenn von ei-
nem anderen Ort im Internet auf die Befragung hingewiesen wurde).

Der Onlinefragebogen wurde mit einem motivierenden Schreiben der Aus-
schussvorsitzenden eingeleitet und anschliefSend die Fragen tiber mehrere Web-
seiten verteilt. Da beim Aufrufen der jeweils nichsten Seite die Eingaben auf der
vorangegangenen Seite gespeichert wurden, gingen die bislang eingegebenen Da-
ten nicht verloren, auch wenn die Befragung vorzeitig abgebrochen wurde. Wei-
terhin war die Onlinebefragung dynamisch aufgebaut, sodass die Prasentation
bestimmter Items an die Antworten vorheriger Items gekniipft war.

Im Befragungszeitraum wurden 1.883 Fragebogen registriert, von denen 1.718
(91,2 %) fir die Auswertung verwendet werden konnten. Fast drei Viertel der
Befragten fiillten den Onlinefragebogen bis zur letzten Frage aus. Rund 84,6 %
der Befragungsteilnehmer hatten direkt vor dem Ausfillen des Onlinefragebo-
gens eine Petition gezeichnet, 8,8 % hatten das Diskussionsforum besucht und
6,7 % eine elektronische Postkarte verschickt.

Die Beteiligung an dieser Nutzerbefragung wurde allerdings stark durch die
Themen einiger weniger Offentlicher Petitionen im Erhebungszeitraum beein-
flusst, die ganz bestimmte Bevolkerungsgruppen ansprachen. Deshalb kénnen
die Antworten nur eingeschriankt als reprasentativ fiir die Gruppe der Nutzer
insgesamt angesehen werden.

BEVOLKERUNGSBEFRAGUNG ZUM PETITIONSWESEN 2008 5.4

Die Reprasentativbefragung wurde im November 2008 von der Forschungs-
gruppe Wahlen Telefonfeld (FGWT) anhand eines standardisierten Fragebogens
(TAB 2009) in Form von Telefoninterviews durchgefuhrt. Zur Qualitatssiche-
rung des Erhebungsinstruments wurde zuvor ein Pretest mit 69 Personen durch-
gefuhrt. Insgesamt wurden 1.014 Personen befragt.

Die Stichprobe wurde aus der Gesamtheit der deutschsprachigen Wohnbevolke-
rung ab 16 Jahren gezogen, die in Privathaushalten mit Telefonanschluss leben.

Da es sich um eine Zufallsstichprobe handelt, kann fiir jedes Stichprobenergeb-
nis ein Vertrauensbereich angegeben werden, innerhalb dessen der wirkliche
Wert des Merkmals in der Gesamtheit mit einer bestimmten Wahrscheinlichkeit

40 Das ist der Ausgangspunkt eines verfolgten Links auf den Onlinefragebogen.
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liegt. Fir die Erhebung ergeben sich folgende Vertrauensbereiche: Bei einem
Merkmalswert von 50 % liegt der wahre Wert mit einer Wahrscheinlichkeit von
95 % bei einer Stichprobengrofle von n = 1.000 zwischen 46,9 % und 53,1 %.
Betragt die Merkmalsauspragung 10 %, so liegt der wahre Wert zwischen 8,1 %
und 11,9 %.

BEFRAGUNG VON EINREICHERN NICHTOFFENTLICHER,
HERKOMMLICHER PETITIONEN 2009 5.5

Der Fragebogen wurde durch den Ausschussdienst gepriift und durch weitere
Personen einem Pretest unterzogen. Der Fragebogen wurde so konstruiert, dass
eine moglichst hohe Vergleichbarkeit zur Befragung 2007 gewihrleistet werden
konnte. Dartiber hinaus wurden aufgrund neuer Erkenntnisse beziehungsweise
Anderungen in der Petitionsplattform und dem Petitionsverfahren einige neue
Fragen aufgenommen oder alte angepasst. Die Befragung erfolgte schriftlich,
wobei die Fragebogen direkt durch den Petitionsausschuss versandt wurden und
der Brief aufSerdem ein offizielles Anschreiben des Leiters der Unterabteilung
»Petitionen und Eingaben« sowie einen frankierten Briefumschlag fiir die Riick-
antwort enthielt.

Wie in der Befragung 2007 wurde die Befragung in der vorparlamentarischen
Phase durchgefuhrt, d.h. in der Phase der Registrierung und Priifung der einge-
gangenen Petition. Befragt wurden, analog zur Befragung 2007, alle Personen,
die eine nichtoffentliche, herkommliche Petition beim Bundestag eingereicht hat-
ten und dafiir zwischen dem 23. November und 3. Dezember 2009 eine Ein-
gangsbestitigung vom Ausschussdienst des Petitionsausschusses erhielten. Insge-
samt wurden so 500 Fragebogen verschickt, wovon bis zum 7. Januar 2010 227
zuriickgeschickt wurden. Dies entspricht einer Ricklaufquote von 45 %.

Die Riicklaufquote liegt unter denen der Vorliuferstudie (57,1 %). Uber mogli-
che Griinde kann nur gemutmaf$t werden. Unter Umstinden war der Untersu-
chungszeitraum nicht optimal, da die Zeit zur Beantwortung der Fragebogen
zum Teil in die (Vor-)Weihnachtszeit fiel. Moglicherweise haben einige der zur
Befragung eingeladenen Petenten den Fragebogen daher nicht sofort ausgefullt
und dies dann im Laufe der Zeit vergessen. Eine zusitzliche Erinnerung war nicht
moglich. Trotzdem kann davon ausgegangen werden, dass die Befragung repra-
sentativ fiir die entsprechende Grundgesamtheit ist (Zebralog 2010a, S. 60f.).

BEFRAGUNG VON EINREICHERN
OFFENTLICHER PETITIONEN 2009 5.6

Der Fragebogen wurde durch den Ausschussdienst gepriift und durch weitere
Personen einem Pretest unterzogen. Der Fragebogen wurde so konstruiert, dass
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eine moglichst hohe Vergleichbarkeit zur Befragung 2007 gewihrleistet werden
konnte. Dartiber hinaus wurden aufgrund neuer Erkenntnisse beziehungsweise
Anderungen in der Petitionsplattform und dem Petitionsverfahren einige neue
Fragen aufgenommen oder alte angepasst. Die Befragung erfolgte schriftlich, wo-
bei die Fragebogen direkt durch den Petitionsausschuss versandt wurden und der
Brief ein offizielles Anschreiben des Leiters der Unterabteilung »Petitionen und
Eingaben« sowie einen frankierten Briefumschlag fur die Riickantwort enthielt.

Befragt wurde eine Zufallsstichprobe von Personen, die zwischen dem 15. Ok-
tober 2008 (dem Zeitpunkt der Umstellung der Petitionssoftware) und dem
15. Oktober 2009 (mindestens) eine offentliche Petition beim Deutschen Bundes-
tag eingereicht hatten und tiber deren Zulassung bereits entschieden wurde. Das
Petitionsverfahren war jedoch noch nicht endgiiltig abgeschlossen. Die Grund-
gesamtheit betrug 3.211 Personen, von denen 710 zufillig fiir die Befragung
ausgewahlt wurden. Befragt wurden dabei sowohl Petenten mit zugelassener
als auch mit einer nichtzugelassenen Offentlichen Petition. Diese wurden durch
den Ausschussdienst zwischen dem 3. und 8. Dezember 2009 angeschrieben.
28 Adressen waren unzustellbar. Der Riicklauf bezogen auf 682 zugestellte Brie-
fe betrug mit 206 ausgefiillten Fragebogen 30 %, davon waren allerdings nur
201 (98 %) auswertbar. Auch bei dieser Befragung ist die Riicklaufquote gerin-
ger als bei der Befragung 2007, als sie noch 50,1 % betrug.

BEFRAGUNG VON PETENTEN MIT NICHTOFFENTLICHEN,
HERKOMMLICHEN PETITIONEN NACH ABSCHLUSS DES
VERFAHRENS 2009 5.7

Bei der Befragung von Petenten mit nichtoffentlichen, herkémmlichen Petitionen
nach Abschluss des Petitionsverfahrens hatten die Petenten das Ergebnis zu ihrer
Petition zusammen mit dem Fragebogen erhalten. Ein besonderes Gewicht sollte
auf die Untersuchung der Wirkung des Petitionsverfahrens auf die Petenten, ins-
besondere auf deren Zufriedenheit, gelegt werden, da solche Daten bisher nicht
vorlagen (Riehm et al. 2009a, S.28, 239, 261).

Der Fragebogen baute auf den bereits vorhandenen aus den Befragungen 2007
auf. Dariiber hinaus wurden weitere Fragenkomplexe beziiglich der Motive zur
Einreichung einer Petition und deren Realisierung sowie der Zufriedenheit zu-
satzlich aufgenommen.

Befragt wurden alle Einreicher herkommlicher, nichtoffentlicher Petitionen, tiber
deren Petition(en) im parlamentarischen Verfahren abschlieflend entschieden
wurde und die im Juli 2009 ihren abschliefSenden Bescheid erhalten hatten. Das
waren insgesamt 367 Petitionen. Der Versand des Fragebogens erfolgte vom
3. bis 8. Dezember 2009. 13 Briefe waren unzustellbar. Der Riicklauf (bis zum
7.1.2010) bezogen auf 354 lag bei 38 %. Davon waren 132 (98 %) verwertbar.
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BEFRAGUNG VON PETENTEN MIT OFFENTLICHEN
PETITIONEN NACH ABSCHLUSS DES VERFAHRENS 2009 5.8

Bei der Befragung von Petenten mit Offentlichen Petitionen nach Abschluss des
Petitionsverfahrens hatten die Petenten das Ergebnis zu ihrer Petition bereits
mitgeteilt bekommen. Ein besonderes Gewicht sollte auf die Untersuchung der
Wirkung des Petitionsverfahrens auf die Petenten, insbesondere auf deren Zu-
friedenheit, gelegt werden, da solche Daten bisher nicht vorlagen (Riehm et al.
2009a, S. 28,239, 261).

Der Fragebogen baute auf dem bereits in den Befragungen 2007 benutzten auf.
Daruber hinaus wurden weitere Fragenkomplexe beziiglich der Motive zur Ein-
reichung einer Petition und deren Realisierung sowie der Zufriedenheit aufge-
nommen.

Bei der Befragung der offentlichen Petenten nach Abschluss des Verfahrens ist zu
beachten, dass die Mehrzahl dieser Personen zur Einreichung noch das alte
(schottische) System benutzt hatte. Es wurden Petenten befragt, deren Einrei-
chung zum Teil schon mehrere Jahre zuricklag.

Insgesamt wurden vom 3. bis 8. Dezember 2009 601 Fragebogen verschickt.
Das sind alle Petenten, iiber deren Offentliche Petition vom Petitionsausschuss
seit Einrichtung der Plattform fur o6ffentliche Petitionen im September 2005 und

vor dem 15. Oktober 2009 abschliefSend beschieden wurde. Es handelt sich also
um eine Vollerhebung.

Von diesen 601 waren 66 nicht zustellbar. 155 Fragebogen wurden zuriickge-
schickt, was einem Riicklauf von 29 % entspricht. Davon konnten 153 (99 %)
fir die Auswertung berticksichtigt werden.

BEFRAGUNG VON NUTZERN DER PETITIONSPLATTFORM 2009 5.9

Bei dieser Befragung wurden die registrierten Nutzer der Onlineplattform fiir
offentliche Petitionen des Deutschen Bundestages befragt.*! Eine Registrierung
ist zwingend erforderlich, wenn man eine Petition einreichen, mitzeichnen oder
diskutieren mochte. Verzichtet wurde auf diejenigen Nutzer der Plattform, die
sich nicht registriert hatten und sich deshalb lediglich tber Petitionen, Mitzeich-
ner und Diskussionen informieren konnten.

Im November 2009 wurde aus der Datenbank der zu diesem Zeitpunkt insge-
samt etwas tber 500.000 registrierten Nutzer der Petitionsplattform eine Zu-
fallsstichprobe von 5.000 Nutzern gezogen. Damit wurden alle Nutzer erfasst,

41 Bei der Befragung 2007 gab es noch keine Registrierung der Nutzer. Damals wurden die
Nutzer der Plattform iiber einen Onlinefragebogen angesprochen (Kap. I1.5.3).
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die sich im ersten Jahr nach Einfithrung der neuen Software registriert hatten.
Die Ziehung der Stichprobe erfolgte aus Datenschutzgrinden durch den mit dem
Betrieb der Plattform beauftragten Dienstleister, die Kontrolle sowie der Versand
der Einladungen durch den Petitionsausschuss des Deutschen Bundestages.

Der Fragebogen (Zebralog 2010b, S.27ff.) wurde einem Pretest mit fiinf Teil-
nehmern unterzogen.
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MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS

IM VEREINIGTEN KONIGREICH 1.
BEDEUTUNG UND RECHTLICHE GRUNDLAGEN DES
PETITIONS- UND OMBUDSWESENS 1.

Das Petitionswesen des Vereinigten Konigreichs ist aufs Engste mit der Genese
des englischen Parlamentarismus verbunden. Zwar hat dieses Eingabe- und Be-
teiligungsverfahren seit dem Mittelalter aufgrund veranderter historischer Kons-
tellationen und politisch-institutioneller Bedingungen deutlich an Bedeutung ein-
gebuift. Allerdings erfreut sich das Petitionswesen im Vereinigten Konigreich seit
gut zehn Jahren neuer Aufmerksamkeit, nachdem es seit Mitte des 19. Jahrhun-
derts mehr oder weniger ein Schattendasein gefiihrt hatte. Auf allen politischen
Systemebenen sind Reformen des Petitionswesens umgesetzt worden oder befin-
den sich gegenwartig in der Diskussion. Trotz grofSer Unterschiede in den jewei-
ligen politisch-institutionellen Zielsetzungen und der konkreten Umsetzung ist
der Einsatz des Internets als gemeinsames Merkmal der aktuellen Modernisie-
rungsbemuhungen augenfallig.

Angesichts dieses neuen Interesses am Petitionswesen stellt sich die Frage nach
den Ursachen und Bedingungsfaktoren dieser Veranderungsdynamik. Was soll
mit den Reformen erreicht werden, welche Ansitze, Konzepte und kommunika-
tionstechnischen Losungen finden Anwendung und wie sind diese vor dem Hin-
tergrund erster empirischer Erfahrungen zu bewerten? Der Fall Grof$britannien
ist mit Blick auf das Petitionswesen nicht nur aufgrund des im Vergleich zu ande-
ren entwickelten Demokratien langen Erfahrungshorizonts mit Petitionen und
ihren elektronischen Pendants besonders interessant, sondern auch weil in einem
Zeitraum von etwa zehn Jahren auf der Ebene des Zentralstaates, der politisch
gestarkten Regionen (Schottland und Wales) sowie der Kommunen Reformen des
Petitionswesens mit jeweils sehr unterschiedlichen Auspriagungen initiiert wurden.

Zudem existieren seit vielen Jahren Ombudsinstitutionen auf allen drei System-
ebenen, die ebenfalls Verianderungsprozessen unterliegen. Als gemeinsames
Funktionsmerkmal dieser im konkreten Aufbau und Leistungsspektrum unter-
schiedlichen Institutionen stehen Beschwerde- und Kontrollverfahren bei Ver-
waltungsentscheidungen im Vordergrund. Welche Wechselwirkungen mit den
Petitionsinstitutionen bestehen und wie sich diese auf die jeweilige Arbeitsweise
auswirken, ist noch weitgehend unbekannt.

Im Folgenden werden die Petitionsinstitutionen auf den drei Systemebenen naher
betrachtet. Auf der zentralstaatlichen Ebene wird der Fokus zunichst auf das
parlamentarische Petitionswesen des Unterhauses gerichtet. Aufgrund der pra-
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genden Rolle dieser Institution fiir andere Petitionsinstanzen werden in einem
kurzen Uberblick auch die historische Genese und die verfassungsrechtlichen
Grundlagen dargestellt (Kap. III.1), bevor aktuelle Entwicklungen beleuchtet
und diskutiert werden. Dem parlamentarischen Petitionsverfahren wird an-
schlieflend das nur fiir wenige Jahre existierende E-Petitionssystem des Premier-
ministers gegenuibergestellt und einer Bewertung unterzogen (Kap. II1.2). In Ka-
pitel ITI.3 werden die Petitionsinstitutionen des Schottischen Parlaments und der
Walisischen Nationalversammlung betrachtet. Diese jungen Regionalversamm-
lungen wurden zwar durch die Dezentralisierungspolitik (»devolution«) des
Zentralstaates erst geschaffen, wirken jedoch aufgrund der dortigen Modernisie-
rungsschritte und innovativen Verfahren auf die Reformdiskussionen in London
zuruck. Die Petitionslandschaft auf kommunaler Ebene, die insbesondere seit
2010 eine neue Dynamik erfahren hat, wird in Kapitel IIl.4 thematisiert. Die
wichtigsten Ombudsinstitutionen werden in Kapitel IIL.5 analysiert. SchliefSlich
wird in Kapitel II1.6 ein Zwischenfazit gezogen.

Aufgrund der sehr heterogenen, in vielen Fillen ausgesprochen liickenhaften
Datenlage der zu untersuchenden Fille (dies gilt v.a. fiir die kommunale Ebene,
die Ombudsinstitutionen und mit Einschrankungen auch fiir das Petitionswesen
in Wales und beim Premierminister) konnen bestimmte Aspekte und Fragestel-
lungen nur eingeschrankt beleuchtet werden.

GESCHICHTLICHER UBERBLICK 1.1

Die einstige herausragende Bedeutung im englischen Frihparlamentarismus, der
mehrfache Bedeutungswandel und schliefSlich der insbesondere ab Mitte des
19. Jahrhunderts zu konstatierende Bedeutungsschwund des parlamentarischen
Petitionswesens sollen durch einen kurzen historischen Riickblick verdeutlicht
werden.

Die nationale Legislative des Vereinigten Konigreichs — das Westminster-Parla-
ment — spielt nicht nur im politischen System des Landes eine zentrale Rolle,
sondern wird aus politisch-historischer Warte gerne als die »Mutter aller Parla-
mente« bezeichnet. In der Tat stellt der sogenannte »Westminster-Parlamen-
tarismus« mit seinen spezifischen Charakteristika, wie relative Mehrheitswahl,
ausgepragte parteipolitische Wettbewerbsorientierung und der konstitutionellen
Fiktion der Parlamentssouveranitit bei faktischer Dominanz der Exekutive, ein
eigenstandiges Modell in der vergleichenden Parlamentarismusforschung dar,
das nicht selten als normativer Maf$stab dient (Kaiser 2000; Lijphart 1999,
S.9 ff.; Wilson 1994, S.189).
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v

Angesichts der prigenden Wirkung des Westminster-Modells** fiir die Entwick-
lung der parlamentarischen Demokratie weltweit (Flinders 2010, S.3; Wilson
1994) ist es besonders erwahnenswert, dass Petitionen bei Entstehung und Aus-
gestaltung des mittelalterlichen englischen Parlaments — also dem Vorlaufer des
Westminster-Parlaments — eine Schliisselrolle gespielt haben. Aus funktionaler
Perspektive waren die frithen Petitionen des Mittelalters bedeutende Vehikel
beim Ausbau und der Sicherung der machtpolitischen Stellung des Adels bzw.
der gehobenen Stiande gegeniiber der Krone.

Die erste dokumentierte Petition in der englischen Verfassungsgeschichte wurde
im Jahr 1013 von Adeligen an den Konig Athelred gerichtet. Die Petenten fihr-
ten darin mehrere Beschwerden auf und baten Athelred, aus dem franzosischen
Exil nach England zurtickzukehren. Mit Blick auf die spatere Rechtsstellung von
Petitionen war die Reaktion des Konigs durchaus richtungsweisend: So gab er
das fir damalige Zeiten keineswegs selbstverstindliche Versprechen, die Peten-

ten wegen ihres ungewohnlichen Vorgehens unbeschadet zu lassen und sich ihrer
Belange anzunehmen (Smith 1986, S.1154).

Zweihundert Jahre spater erfolgte ein wesentlicher Schritt auf dem Weg zur In-
stitutionalisierung des Petitionswesens in der Verfassungsordnung. Mit der
Magna Carta von 1215, die als eine der bedeutendsten verfassungsrechtlichen
Rechtsquellen des Vereinigten Konigreichs sowie der USA gilt, wird das Recht
der Untertanen, Petitionen an den Konig zu richten, ausdricklich anerkannt.
Das Dokument, das der Konig nur auf erheblichen Druck des revoltierenden
Adels akzeptierte, war selbst aus einer Petition der unzufriedenen Barone an den
Monarchen hervorgegangen und trug wesentlich zur Absicherung von Adelspri-
vilegien sowie zur Begrenzung koniglicher Macht durch Recht und Gesetz bei
(Grant 2009, S.2; Smith 1986, S.1155).

Wihrend des Mittelalters wurden die institutionellen Grundziige der politischen
Ordnung GrofSbritanniens angelegt, wie wir sie heute kennen. Dies gilt insbe-
sondere fur das Westminster-Parlament. Aus dem koniglichen Rat (auch Great
Council), einer vorparlamentarischen Versammlung aus Adligen und Klerikern,
die den Monarchen in wichtigen 6ffentlichen Angelegenheiten beriet, entwickelte
sich im Laufe des 13. Jahrhunderts das Englische Parlament. Im Wesentlichen
fungierte die Versammlung als Gerichtshof, nahm aber auch legislative Aufgaben
wahr, etwa in der Steuer- und Finanzpolitik. Beide Funktionen spiegelten sich
nicht zuletzt in den Petitionen wider, die das Parlament von Einzelpersonen und
Gruppen entgegennahm. Spezifische, eher den Einzelfall betreffende Petitionen
wurden zunehmend im Sinne eines Gerichtsverfahrens behandelt, wihrend all-

42 Die Verfassungsordnungen und -traditionen u.a. folgender Lander wurzeln im West-
minster-Modell: Kanada, Australien, Neuseeland, Indien, Pakistan, Malta (Lijphart
1999).
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gemeinere Bitten und Forderungen — sofern ihnen vom Parlament stattgegeben
wurde und ein grofSerer Personenkreis betroffen war — Gegenstand von Gesetz-
gebungsprozessen wurden (Grant 2009, S.2f.; Kluxen 1983, S.38; Smith 1986,
S.1156).% Dass die Moglichkeit, Bitten und Beschwerden — vermittelt durch das
Parlament — an den Konig zu richten, rege wahrgenommen wurde, zeigt die Sta-
tistik: So gingen bei einer der beiden parlamentarischen Sitzungsphasen des Jah-
res 1305 uber 500 Petitionen ein. Der GrofSteil dieser Eingaben bezog sich auf
das juristische Aufgabenspektrum des Parlaments (Judge 1978, S.391).

Nachdem bereits im 13. Jahrhundert auch Ritter und Vertreter der Biirgerschaft
Mitglied des Englischen Parlaments wurden, bildete sich ab dem 14. Jahrhundert
allmahlich das bis heute bestehende Zweikammersystem heraus. Im House of
Lords (Oberhaus) waren der Adel und der Klerus reprisentiert, die Ritter und
gemeinen Biirger im House of Commons (Unterhaus). Diese Kammer wurde
insbesondere dann konsultiert, wenn der Konig Steuern erheben wollte, war zu-
ndchst aber insgesamt im Vergleich zum House of Lords politisch nachrangig
(Grant 2009, S.2f.; Maddicott 2010).

Die Geschichte des Parlaments bis zur Erlangung der vollen Souveranitit im
17. Jahrhundert und schliefSlich bis zur Parlamentarisierung der Verantwortlich-
keit der Regierung im 19. Jahrhundert war gepragt von zihem, teils gewaltsa-
mem Ringen um Macht zwischen Parlament und Krone. Im Verlauf dieses oft
sprunghaften und widerspriichlichen Prozesses wurde die Macht des Monarchen
zugunsten des Parlaments zunehmend beschnitten und rechtlich eingehegt.

Petitionen spielten bei den Bestrebungen des House of Commons, seine Stellung
gegeniiber der Krone auszubauen, wiederholt eine wichtige Rolle. Hierbei han-
delte es sich vor allem um Gesetzesvorschlage der Kammer, die in Gestalt einer
Petition — vergleichbar mit einer Bitte oder Beschwerde aus dem Volk — vorge-
tragen wurden. Die erste Petition des Unterhauses an den Konig ist fiir das Jahr
1327 belegt. Unmittelbarer Ausdruck der machtpolitischen Konflikte zwischen
Parlament und Krone waren beispielsweise zwei weitere Petitionen im 14. Jahr-
hundert, mit denen das House of Commons gegen Gesetze protestierte, die ohne

Konsultation des Parlaments vom Konig beschlossen worden waren (Smith
1986, S.1156).

43 Anders als im Deutschen wird der Begriff »petition« im Englischen nicht nur als Einga-
be des Biirgers bzw. einer Gruppe von Personen an eine Regierungsinstitution oder ein
Parlament verstanden. »Petitions« stellen auch formale Antrage des Parlaments oder ei-
nes Teils davon an die Krone dar. Bis in das 16. Jahrhundert wurden dementsprechend
Gesetzesvorhaben des Parlaments meist als »petitions« bezeichnet. Die Begriffe »par-
liamentary bill« und »statute law« fir Gesetzesvorschlag und geltendes Recht wurden
daher erst spater gebrauchlich. Ferner werden Antriage zur Initiierung von Gerichtsver-
fahren als »petitions« bezeichnet.
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Die wachsende politische Emanzipation des Unterhauses spiegelt sich auch im
Petitionsgeschehen wider. Zum einen stieg der Anteil der Petitionen, die nicht an
den Monarchen, sondern direkt an das House of Commons gerichtet wurden. So
wurde bereits wahrend der Regentschaft Richards II. (1377 bis 1399) ein deutli-
cher Anstieg der Petitionen aus der Bevolkerung registriert; seit der Herrschaft
Heinrichs IV. (1399 bis 1413) hatte sich das Petitionieren des Unterhauses of-
fenbar als weitverbreitetes Phinomen etabliert. Im 16. Jahrhundert wurde
schliefSlich ein » Committee for Motions of Griefs and Petitions« eingerichtet, um
die hohe Zahl der Eingaben aus der Bevolkerung zu behandeln. Zum anderen
wandelte sich auch der Charakter der Eingaben. Standen zunichst personliche
oder lokal begrenzte Missstande im Vordergrund (»res privata«), betrafen Peti-
tionen aus der Bevolkerung ab dem 17. Jahrhundert zunehmend allgemeine poli-
tische Angelegenheiten (»res publica«) (House of Commons Information Office
2010, S.5f.). Hintergrund dieser Politisierung war ein weiterer Macht- und
Kompetenzzuwachs des Unterhauses, der sich insbesondere in der Folge des Eng-
lischen Biirgerkrieges (1642 bis 1649) entfaltete (Grant 2009, S. 3).

Mit der zunechmenden Nutzung des Petitionswesens als politisches Instrument,
um Forderungen an das Parlament heranzutragen, verschirften sich auch die
Konflikte um diese Form der Interessenbekundung. Als Reaktion auf als aufriih-
rerisch und einschiichternd empfundene und manchmal von tumultartigen Sze-
nen begleitete Petitionen wurde das Petitionsverfahren stiarker reglementiert
(Smith 1986, S. 1158 f.). 1648 wurde beispielsweise ein Gesetz gegen ungestii-
mes Petitionieren (»tumultuous petitioning«) erlassen, welches die Personenzahl,
die eine Petition unterzeichnen durfte, auf 20 begrenzte und ein friedfertiges und
ordnungsgemifles Verhalten vorschrieb. Allerdings wurde mit diesem Erlass
auch erstmals das Petitionieren des Parlaments als Grundrecht anerkannt (Smith
1986, S. 1159). Ungeachtet dessen wurde die Rechtsstellung des Petitionswesens
in den folgenden Jahrzehnten, die von Biirgerkrieg, Militardiktatur (republikani-
sche Periode 1649 bis 1660) und Wiederherstellung der Monarchie (Stuart Res-
tauration 1660) gepragt waren, mehrfach infrage gestellt, um schliefSlich mit der
Bill of Rights von 1689 als absolutes Grundrecht bestitigt zu werden (Smith
1986, S. 1162).

Ab dem 18. Jahrhundert wurde das Petitionieren als Grundrecht nicht mehr
ernsthaft angezweifelt und Petenten konnten sich vor Bestrafung weitgehend
sicher fiithlen (Smith 1986, S.1166f.). Dass sich das parlamentarische Petitions-
wesen als reguldrer Beteiligungskanal vollstandig etabliert hatte, wird zum einen
daran deutlich, dass das Verlesen neu eingereichter Petitionen fester Tagesord-
nungspunkt im parlamentarischen Ablauf geworden war. Zum anderen erfreute
sich das Petitionieren in Grof$britannien wachsender Popularitit: So wurden in
den Jahren von 1785 bis 1789 durchschnittlich 176 Petitionen pro Jahr einge-
reicht. In den Jahren von 1811 bis 1815 hatte sich die Zahl bereits auf tiber
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1.100 erhoht, und zwischen 1837 und 1841 wurde das Unterhaus schliefSlich
mit fast 17.600 Petitionen jdhrlich geradezu tiberschwemmt. Der historische
Hochststand an Eingaben wurde 1843 mit 33.898 Petitionen erreicht (Judge
1978, S.392; House of Commons Information Office 2010, S.6f.).

Genutzt wurde das Petitionsinstrument in der ersten Halfte des 19. Jahrhunderts
vor allem von sogenannten Radikalen, einer heterogenen liberalen Reformbewe-
gung, und Vertretern der entstehenden Arbeiterbewegung. Die Petitionen ermog-
lichten es der parlamentarischen Opposition, ihre Themen im Plenum zu debat-
tieren und zugleich den Mehrheitsfraktionen die Kontrolle tiber die Tagesord-
nung zu erschweren (Judge 1978, S.3921.).

Angesichts der Flut an Eingaben, die die parlamentarische Arbeit zunehmend
behinderte, sowie der aus Regierungssicht unerwiinschten Thematisierung von
Reformvorschldgen tiberrascht es kaum, dass das Petitionsprozedere selbst bald
auf die politische Agenda gesetzt wurde. In den 1830er Jahren wurden verschie-
dene Reformen des parlamentarischen Petitionswesens umgesetzt. Zu den wich-
tigsten Verfahrensanderungen zahlten zunichst die Einschrankung und schliefs-
lich die vollstindige Unterbindung von Debatten zu den eingereichten Petitionen.
Seit 1842 werden im Unterhaus lediglich der Petitionstext, der Name des Einrei-
chers sowie die Zahl der Unterzeichner vom prisentierenden Abgeordneten ver-
lesen (House of Commons Information Office 2010, S.7). David Judge (1978,
S.395) bewertet diese einschrankenden Regeln als erfolgreichen Versuch, eine
ernsthafte Auseinandersetzung mit Petitionen im Parlament zu unterbinden,
wiahrend zugleich das formale Recht der Biirger, Petitionen an das Parlament zu
richten, unangetastet blieb.

Mit der Beschneidung der Diskussionen zu den Petitionen, die vor allem mit Ef-
fizienzargumenten begrindet wurde, gelang es der Regierung, die Einflussmog-
lichkeiten der Opposition wirksam einzuschrinken und die Arbeit des Parla-
ments besser zu kontrollieren (Sturm/Fritz 2010, S.16). Die weitgehende Aus-
hohlung des parlamentarischen Petitionswesens als Instrument, um die Arbeit
des Parlaments zu beeinflussen, hatte jedoch erst mit deutlicher zeitlicher Verzo-
gerung Einfluss auf das Eingabevolumen.

In der zweiten Halfte des 19. Jahrhunderts fiel die Zahl der jahrlich eingereichten
Petitionen nur selten unter 10.000 (House of Commons Information Office 2010,
S.7). Zudem konnten einige wenige Sammelpetitionen mit beeindruckenden Un-
terstiitzerzahlen aufwarten: So erhielt eine Petition der Chartisten im Jahre 1848
5 Mio. Mitzeichnungen. Der Petitionsausschuss bezweifelte jedoch die Echtheit
der Unterschriften eines Teils der Mitzeichner (Sturm/Fritz 2010, S. 16).

Mit dem Ende des 19. Jahrhunderts schien die Bliitezeit des britischen parlamen-
tarischen Petitionswesens endgultig voriiber. Die Ursachen des Bedeutungsver-
lustes dieses Eingabekanals sind zum einen in der politischen Schwichung des
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Verfahrens zu suchen, zum anderen fithrte die schrittweise Ausweitung des
Wahlrechts dazu, dass bislang nicht reprasentierte Interessen zunehmend im Par-
lament vertreten waren und man somit immer weniger auf den »Ersatzkanal«
Petitionswesen zur Interessenartikulation angewiesen war. SchliefSlich sollte
nicht tibersehen werden, dass das englische Petitionsrecht von jeher zumindest
formal allen Einwohnern offenstand — nicht nur jenen, die das zunichst sehr
exklusive Privileg des Wahlrechts innehatten.

Das parlamentarische Petitionswesen des Vereinigten Konigreichs verlor im
20. Jahrhundert immer mehr an Bedeutung. Die Zahl neu eingereichter Petitionen
lag in den 1970er Jahren nur noch bei durchschnittlich 35 (House of Commons
Information Office 2010, S.7). Die geringe politische Bedeutung, die das Petitio-
nieren in der parlamentarischen Praxis hatte, fihrte 1974 dann auch folgerichtig
zur Auflésung des im Kern nur noch als »Briefkasten« bzw. »Durchreichorgan«
fungierenden Petitionsausschusses (Judge 1978, S.395; Riehm et al. 2009a, S. 148).

Die 1980er Jahre brachten eine kurzzeitige Steigerung des Petitionsaufkommens.
In einigen Parlamentsjahren gingen tiber 700 Petitionen beim Unterhaus ein.
Einige wenige Eingaben erhielten sogar Mitzeichnungen im Millionenbereich
(House of Commons Information Office 2010, S.7; Riehm et al. 2009a, S. 148).
Eine Ursache der intensivierten Petitionsaktivititen mag in der Opposition zu den
tiefgreifenden Gesellschaftsreformen der Thatcher-Ara (1979 bis 1990) gelegen
haben. Jedenfalls pendelte sich das jahrliche Petitionsaufkommen gegen Ende der
1990er Jahre bei ca. 100 ein (House of Commons Information Office 2010, S. 7).

Erst im neuen Jahrtausend sollte sich Westminster wieder intensiver mit dem
Petitionswesen auseinandersetzen. Ausschlaggebend dafiir waren verschiedene
Faktoren, zu denen sicherlich das von der Medienoffentlichkeit mit Interesse
begleitete E-Petitionsangebot des Premierministers (Kap. I1.2.2) und die erfolg-
reiche Modernisierung des Petitionswesens in den neu gegriindeten Regionalpar-
lamenten Schottland und Wales (Kap. II1.3) zahlten.

VERFASSUNGSRECHTLICHE GRUNDLAGEN 1.2

Das Petitionsrecht des Vereinigten Konigreichs speist sich aus verschiedenen
Quellen. Am bedeutendsten sind zweifellos die bereits erwahnten historischen
Vereinbarungen, Gesetze und Geschiftsordnungsregeln, in denen unter anderem
das Recht zu petitionieren verankert, rechtlich abgesichert, bestitigt und regle-
mentiert wurde. Dies sind insbesondere

> die Magna Charta von 12135, in der erstmals das Recht der Untertanen, sich
mit Bitten und Beschwerden an den Konig zu richten, anerkannt wurde;

> die Petition of Right von 1628, die zwar nicht ausdricklich das Petitionsrecht
thematisierte, dieses aber indirekt zu stiarken versuchte, indem sich das Parla-
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ment beim Monarchen iiber die wiederholte Verletzung seiner Rechte be-
schwerte;

> die Bill of Rights von 1689, in der das Petitionsrecht — auch des Parlaments —
bestatigt und dessen Ausiibung ausdriicklich als legal definiert wurde;

> die Standing Orders des Parlaments, in denen die Geschiftsordnung, ein-
schliefSlich des Petitionsprozedere, festgeschrieben ist. Die Regeln, die die Peti-
tionen betreffen, sind im Laufe der Geschichte mehrfach verandert worden.
Die gegenwirtig letzte Anderung der relevanten Verfahrensregeln wurde 2007
vorgenommen (House of Commons Information Office 2010, S. 4).

Zudem spielen auch im Petitionswesen allgemein anerkannte Konventionen, die
z. T. Verfassungsrang geniefSen, eine pragende Rolle.

Das Petitionswesen im Vereinigten Konigreich geniefst, dhnlich wie in Deutsch-
land, Grundrechtscharakter (Judge 1978, S.391). Allerdings ist dieses funda-
mentale konstitutionelle Prinzip im Falle GrofSbritanniens nicht, wie die Existenz
der vielfaltigen Rechtsquellen des Petitionswesens bereits unterstreicht, in einem
geschlossenen Dokument kodifiziert. Statt eines einzigen Verfassungsdokuments
basiert die politisch-institutionelle Ordnung des Landes auf einer historisch ge-
wachsenen und uniibersichtlichen Mischung aus einfachen Gesetzen, die jedoch
faktisch Verfassungsrang besitzen, Gewohnbheitsrechten, die gerichtlich bestitigt
wurden, juristischen Interpretationen sowie allgemein anerkannten Konventio-
nen (Saalfeld 2008b, S. 160; Sturm 2009, S. 38 ff.). Dies verleiht der »living con-
stitution« (Bagehot 1963, S.267) eine vergleichsweise hohe Flexibilitit, die offen
fiir Anpassungen an veranderte Gegebenheiten ist. Zugleich fillt es jedoch nicht

immer leicht, eine klare Trennlinie zwischen Verfassungswandel und Verfas-
sungsbruch zu ziehen (Sturm 2009, S.40).

Von den verschiedenen Verfassungsprinzipien des Vereinigten Konigreichs zihlt
die Parlamentssouveranitit sicherlich zu den wirkmachtigsten Grundsitzen, die
auch und gerade im Kontext des Petitionswesens naher betrachtet werden soll-
ten. Mit den Ereignissen rund um die Glorious Revolution und die Bill of Rights
1688/89 wurde der Monarch als Trager der Souveranitiat des Landes durch das
Parlament abgelost. Damit wurde abschliefSend geklart, dass auch die Krone den
vom Parlament beschlossenen Gesetzen unterworfen ist — die absolute Monar-
chie war beendet.

Aus dem Prinzip der Parlamentssouverdnitit ergeben sich verschiedene verfas-
sungspolitische Konsequenzen, die sich oft deutlich von der kontinentaleuropii-
schen Verfassungstradition unterscheiden, in der das Modell der Volkssouveri-
nitdt dominiert. So sind die Briten beispielsweise formal keine Biirger, sondern
nach wie vor Untertanen der Krone (Sturm 2009, S.38). Da das Parlament de
jure die hochste rechtsetzende Institution des Landes ist, ist es an keine tiber-
oder untergeordneten Instanzen und Normen gebunden (Ridley 1984, S. 3). Dies
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schliefSt sowohl eine Verfassungsgerichtsbarkeit als auch die prozedurale Hiirde
einer verfassungsandernden Gesetzgebung mit qualifizierter Mehrheit aus. Kurz-
um: Das Westminster-Parlament ist die ultimative gesetzgebende Instanz, die
samtliche Gesetze — auch jene mit Quasi-Verfassungsrang — mit einfacher Mehr-
heit erlassen, verandern oder aufheben kann, ohne von einer anderen Institution
des Landes eingeschrankt zu werden. Allerdings haben internationale Vertrage
und insbesondere die europiische Gerichtsbarkeit diesen absoluten Anspruch
zumindest in der Praxis deutlich ausgehohlt (Grant 2009, S.25ff.). Mit dem
Prinzip der Parlamentssouveranitiat korrespondiert auch die territoriale Verfasst-
heit des Vereinigten Konigreichs als Einheitsstaat. Im Gegensatz zu foderalen
Staaten wie die Bundesrepublik Deutschland, in denen die Gliedstaaten eigene
Staatsqualitat besitzen, die ihnen nicht einseitig vom Zentralstaat entzogen wer-
den kann, fehlt den regionalen Einheiten Schottland, Wales und Nordirland die-
se autonome Staatsqualitit. Zwar wurde Ende der 1990er Jahre unter Tony
Blair eine fiir britische Verhaltnisse weitreichende Dezentralisierung von Kompe-
tenzen auf die »keltischen Nationen« initiiert (»devolution«), die Kompetenz-
kompetenz verblieb aber in Westminster (Jeffery 2010; Sturm 2004).

Ungeachtet des formalen Prinzips der Parlamentssouveranitiat wird der politisch-
legislative Prozess eindeutig von der Regierung und hier insbesondere durch den
Premierminister dominiert. Die fur das parlamentarische Regierungssystem funk-
tional notwendige Verzahnung von Mehrheitsfraktion(en) und Exekutive ist im
Westminster-Modell besonders ausgepriagt. So sind die Kabinettsmitglieder in
aller Regel auch gewahlte Mitglieder des Unterhauses; beim Premierminister
handelt es sich hierbei sogar um eine Konvention mit Verfassungscharakter. Fak-
tisch tibt die Regierung eine sehr weitreichende Kontrolle iiber die Vorginge im
Parlament aus. Dies trifft nicht nur auf ihre Rolle im Gesetzgebungsprozess zu,
den sie mit ca. 90 % aller erfolgreichen Gesetzesinitiativen dominiert. Zudem
wird der Zeitplan des Unterhauses stark von der Regierung bestimmt (Saalfeld
2008b, S. 164 ff.; Sturm 2009, S. 122 f.). Mit Blick auf das parlamentarische Peti-
tionswesen, wie bereits im geschichtlichen Uberblick deutlich wurde (Kap. III.1),
spielt auch der Einfluss der Regierungsmehrheit auf die parlamentarischen Ver-
fahrensregeln eine bedeutende Rolle: Eine wirksame Revitalisierung des Peti-
tionsgeschehens im Unterhaus konnte unter Umstinden einen gewissen Kon-
trollverlust der Regierung tiber die parlamentarische Tagesordnung zur Folge
haben und somit auf wenig exekutive Unterstiitzung treffen (Kap. III.2.1; Judge
1978, S.398, 404f.). Schlieflich wurden die einschldgigen Verfahrensinderun-
gen, die zur weitgehenden Aushohlung des Petitionsrechts im Parlament Mitte
des 19. Jahrhunderts gefihrt hatten, von der damaligen Regierung initiiert. Die
exekutive Dominanz im Westminster-Modell schldgt sich somit nicht zuletzt auch
in der Ausgestaltung der Verfahrensregeln des parlamentarischen Petitionswesens
nieder.

123

>



> l1l. MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IM VEREINIGTEN KONIGREICH

Neben dem parlamentarischen Petitionswesen stehen den britischen Biirgern
weitere Kanale zur Verfugung, um sich mit Bitten und Beschwerden an offentli-
che Instanzen zu wenden. Freilich blicken diese Angebote nicht wie das Peti-
tionswesen des Parlaments auf eine jahrhundertelange Tradition zuriick und wei-
sen lediglich eine vergleichsweise geringe bis keine rechtliche Fundierung auf. So
wurde das E-Petitionsangebot des Premierministers ohne eine gesonderte gesetz-
liche Grundlage geschaffen (Kap. I11.2.2). Das Ombudswesen, welches wiederum
teils auf einfachen Gesetzen und teils auf Rechtsverordnungen fufst (Kap. IIL.5),
geniefSt nicht die Grundrechtseigenschaften des Petitionswesens. Das Petitions-
wesen der beiden Regionalparlamente Schottland und Wales (Kap. I11.3) wiede-
rum leitet sich vom allgemeinen Petitionsrecht des Vereinigten Konigreichs ab und
ist zudem in den jeweiligen Geschiftsordnungen (Standing Orders) verankert.

DAS PETITIONSWESEN AUF GESAMTSTAATLICHER EBENE 2.

Der kurze historische Uberblick iiber das Petitionswesen Englands und des Ver-
einigten Konigreichs hat die herausragende Rolle dieses Eingabekanals in der
Entstehung des Parlamentarismus unterstrichen. Entsprechend deutlich ist der
Kontrast zur gegenwartigen Situation, in der das parlamentarische Petitionswe-
sen seit Jahrzehnten in der politischen Bedeutungslosigkeit verharrt. Allerdings
scheinen sich manche politischen Akteure mit dieser Situation nicht mehr einfach
abfinden zu wollen. Seit 2005 wird das Thema Petitionswesen in Westminster
intensiver diskutiert.

Die Griinde fiir dieses neue Interesse an einem traditionsreichen Recht sind viel-
faltig. So spricht viel fur die Vermutung, dass die Entwicklungen im politisch-
institutionellen Umfeld des Westminster-Parlaments der letzten Jahre einen ge-
wissen Handlungsdruck erzeugt haben. Hier sind einerseits die neuen Regional-
vertretungen in Schottland und Wales zu nennen, die im Zuge der Dezentralisie-
rung von Kompetenzen Ende 1999 geschatfen wurden. Insbesondere in Schott-
land wurden die neuen Institutionen bewusst als Gegenmodell zum Westminster-
System entwickelt. Zudem hat das dortige Petitionsverfahren bei Beobachtern
viel Aufmerksamkeit und Zuspruch erzeugt (Lindner/Blimel 2008, S.16ff.;
Riehm et al. 2009b). Weit uber die Fachwelt hinaus hat ferner das 2006 einge-
richtete E-Petitionssystem des Premierministers fur Furore gesorgt. Das ebenso
populdre wie umstrittene E-Petitionsangebot des Regierungschefs hat ohne
Zweifel aufseiten des Parlaments die Notwendigkeit verdeutlicht, iber Reformen
des eigenen Verfahrens nachzudenken.

Ferner miissen die Modernisierungsbestrebungen im Petitionswesen im Kontext
der — tatsiachlichen oder vermeintlichen — Legitimationskrise der etablierten re-
prasentativen Institutionen gesehen werden. Im Vereinigten Konigreich, dhnlich
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wie in den meisten liberalen Demokratien, wird seit Jahren die sinkende politi-
sche Beteiligung in Form von Wahlen und anderen konventionellen Partizipa-
tionsformen, wie Mitgliedschaft in Parteien oder in gesellschaftlichen GrofSorga-
nisationen, beklagt. Zudem zeigen Umfragen regelmifSig, dass die Biirger die
etablierte Politik und ihre Reprasentanten zunehmend als abgehoben und wenig
vertrauenswiirdig betrachten (u.a. Blais 2010; Coleman/Blumler 2009; Norris
1999; Skocpol/Fiorina 1999; Zittel/Fuchs 2007).

Beide Ursachenbiindel spielen eine Rolle bei den Entwicklungen im nationalen
Petitionswesen der letzten Jahre. Im Folgenden wird zunichst das Petitionswesen
des britischen Parlaments naher betrachtet. Besonderes Augenmerk wird dabei
auf die Bewertung des bestehenden Petitionsverfahrens sowie die zur Diskussion
stehenden Reformoptionen gelegt. Daran schliefSt sich die Analyse des E-Peti-
tionssystems beim britischen Premierminister an, welches von 2006 bis 2010 in
Betrieb war.

DAS PETITIONSWESEN DES WESTMINSTER-PARLAMENTS 2.1

Seit Mitte des zuriickliegenden Jahrzehnts ist das Petitionswesen wieder ein
Thema in Westminster. Dabei wird diskutiert, ob und ggf. wie das Petitionieren
des Parlaments modernisiert und reformiert werden konnte, um es als Beteili-
gungskanal fur die Burger (wieder) attraktiv zu machen und zugleich den Anfor-
derungen der Parlamentsakteure gerecht zu werden. Den Ausgangspunkt der
Debatte bildet das gegenwartige Verfahren, welches in dieser Form weitgehend
unverandert seit 1974 besteht.

Aus der Statistik wird bereits deutlich, wie wenig ausgeprigt die Bereitschaft der
Biirger ist, sich mit ihren Bitten und Beschwerden an eine der beiden Parla-
mentskammern zu wenden. Sowohl im Vergleich zum Deutschen Bundestag
(Kap. II) als auch im diachronen Vergleich zur Glanzzeit des Petitionswesens
Anfang bis Mitte des 19. Jahrhunderts (Kap. III.1) fallt das heutige Petitionsauf-
kommen ausgesprochen niedrig aus. Dies trifft nicht nur auf das eher symbolisch
relevante Oberhaus zu (Gebauer 2000, S.270), an das die letzte Petition im Jahr
2000 gerichtet wurde (Sturm/Fritz 2010, S.95). Auch beim politisch mafSgebli-
chen Unterhaus gingen in den letzten Jahren selten mehr als 300 Eingaben jahr-
lich ein; in manchen Jahren lag das Aufkommen sogar im niedrigen zweistelligen

Bereich (Tab. III.1).
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TAB. I11.1 PETITIONSAUFKOMMEN BEIM UNTERHAUS (199972000 BIS 2009/2010)
Sitzungs- prasentierte formale informelle  Regierungsantwort
periode Petitionen  Prasentation Prasentation absolut %

insgesamt

1999 bis 2000 87 68 19 55 63,2
2000 bis 2001* 36 28 8 26 72,2
2001 bis 2002** 129 109 20 97 75,2
2002 bis 2003 220 194 26 178 80,9
2003 bis 2004 128 112 16 82 64,1
2004 bis 2005* 51 44 7 38 74,5
2005 bis 2006** 293 257 36 207 70,6
2006 bis 2007 161 142 19 112 69,6
2007 bis 2008 221 195 26 220 99,5
2008 bis 2009 123 111 12 97 78,9
2009 bis 2010 393 135 258 343 87,3

* kurze Sitzungsperioden (Dezember 2000 bis Mai 2001 und November 2004 bis April 2005)
** lange Sitzungsperioden (Juni 2001 bis November 2002 und Mai 2005 bis November
2006)

Quelle: House of Commons Information Office 2010, S. 10; eigene Berechnungen

DAS GEGENWARTIGE PETITIONSVERFAHREN 2.1.1

Petenten miissen bei der Eingabe ihrer Anliegen beim Unterhaus eine Reihe for-
maler Vorgaben erfullen. Diese erscheinen zwar nicht sonderlich anspruchsvoll,
gleichwohl erfordern sie ein gewisses Maf$ an »Prozesswissen«. So miissen Peti-
tionen mit einem Deckblatt versehen sein, auf dem der Petitionstext sowie der
Name, die Anschrift und die Unterschrift des Petenten enthalten sind. Seit 2005
ist es erlaubt, diese Angaben auch in Maschinenschrift einzureichen. Werden
mehrere Seiten fur die Mitzeichner benotigt, ist jede Seite wiederum mit dem
Petitionstext zu versehen. Mitzeichner miissen ebenfalls ihren vollstindigen Na-
men, Anschrift sowie ihre Unterschrift beifiigen. Der Petitionstext, der in Eng-
lisch verfasst sein muss, ist in einem »respektvollen Ton« zu halten. Zudem sind
bestimmte Formeln und Floskeln zwingend vorgeschrieben. Diese sind zwar
1993 modernisiert worden, stellen aber weiterhin eine Zulassungsbedingung dar.
Tabelle II1.2 liefert einen Uberblick iiber die traditionellen und modernisierten

Formulierungsvorgaben (House of Commons Procedure Committee 2007, S. 6;
Sturm/Fritz 2010, S. 97).
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v
TAB. 11l.2 FORMULIERUNGSVORGABEN FUR PETITIONEN AN DAS UNTERHAUS
traditionelle Formulierung moderne Formulierung

Eingangsformel To the Honourable the Com-  To the House of Commons
mons of the United Kingdom
of Great Britain and Northern
Ireland in Parliament Assem-
bled

Nennung des/der Petenten The Humble Petition of ... The Petition of ...

Begriindung der Petition =~ Sheweth That ... Declares that ...

Forderung(en) Wherefore your Petitioner(s)  The Petitioner(s) therefore
pray(s) that your request(s) that the House of
honourable House ... Commons...

Schlussformel And your Petitioners, as in duty And the Petitioner(s)
bound, will ever pray, etc. remain, etc.

Quelle: Sturm/Fritz 2010, 5.96

Sind diese Kriterien erfiillt, kann der Petent die eigentliche Einreichung initiieren.
Bereits an dieser Stelle wird ein wesentlicher Unterschied des britischen parla-
mentarischen Petitionswesens zu den meisten anderen europaischen Parlamenten
deutlich: Im Unterschied zur giangigen Praxis in Europa (Kap. IV), konnen Peti-
tionen an das Westminster-Parlament nicht direkt von den Biirgern eingebracht
werden, sondern nur von gewahlten Abgeordneten. Dies bedeutet, dass sich ein
Petent zunichst an ein Mitglied des Parlaments (MP) — in der Regel der jeweils
zustindige Wahlkreisabgeordnete — wenden muss, damit dieser die Petition in
das Parlament einbringt (sogenannter » MP-Filter« oder »Sponsorshipmodell«).
Willigt das MP ein, unterliegt das weitere Prozedere im Unterhaus strengen Re-
geln. Hierbei stehen dem Abgeordneten grundsitzlich zwei Verfahrenswege offen:

> Bei der formalen Priasentation verliest der Abgeordnete den Petitionstext, den
Namen des Petenten sowie ggf. die Zahl der Mitzeichner im Plenum. Eine
Debatte tiber die Petition ist ausdriicklich nicht gestattet. Auch sind die pra-
sentierenden MPs aufgefordert, sich kurz zu halten. Fir die formalen Peti-
tionsprasentationen ist ein Zeitfenster gegen Ende eines Sitzungstages vorge-
sehen. Zu diesem Zeitpunkt befinden sich meist nur noch wenige Abgeordne-
te im Plenum.

> Bei der informellen Prisentation steckt das prasentierende MP die Petition
wihrend der laufenden Plenarsitzung in einen griinen Sack, der am Stuhl des
Parlamentssprechers (»Speaker«) hiangt. Diese Variante wird meist dann ge-
wihlt, wenn der Abgeordnete mit dem Anliegen der Petition nicht konform
geht, wohl aber das Engagement aus seinem Wahlkreis unterstiitzen mochte
(Sturm/Fritz 2010, S.97).
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Der Anteil der informellen Prasentationen an allen eingebrachten Petitionen lag
in den letzten Jahren regelmifSig bei rund 10 bis 20 %. Lediglich in jingerer Zeit
wurden in der Sitzungsphase von 2009 bis 2010 mehrheitlich informelle Prasen-
tationen durchgefiihrt (House of Commons Information Office 2010, S. 10).

ABB. I1I.1 INFORMATIONSSEITE ZUM VERFAHRENSSTAND VON PETITIONEN
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Quelle: www.publications.parliament.uk/pa/cm200910/cmhansrd/cm100408/
petnindx/100408-x.htm (8.2.2011)

Die Art der gewdhlten Prasentation hat keinen Einfluss auf die weitere parla-
mentsinterne Bearbeitung. Die Eingaben werden zunichst den jeweils zustandi-
gen Fachausschiissen (»select committees«) und Ministerien zugeleitet. Erstere
sind gehalten, die Petitionen auf ihre Tagesordnungen zu setzen, wahrend Letz-
tere seit 2007 verpflichtet sind, auf »substanzielle« Petitionen zu antworten
(»observations«). Zuvor lag es allein im Ermessen der Ministerien, ob sie auf die
Eingaben reagieren sollten. Wie in Tabelle III.1 deutlich wird, erhilt seit einigen
Jahren die iiberwiegende Mehrzahl der Petitionen eine offizielle Antwort der
Exekutive (House of Commons Information Office 2010, S. 10).

Ab dem Zeitpunkt der Prasentation im Parlament werden wesentliche Informa-
tionen und Verfahrensschritte der Petition, insbesondere der Petitionstext sowie
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die Antworten der Exekutive, vom parlamentseigenen Dokumentationsdienst
Hansard aufgenommen und veroffentlicht — auch im Internet (Abb. II1.1).#* Da-
mit wird ein im Vergleich zur Situation beim Deutschen Bundestag — selbst nach
Einfihrung der offentlichen elektronischen Petition — sehr hoher Grad an Trans-
parenz erreicht.

KRITIK UND REFORMDISKUSSION 2.1.2

Die Kritik am oben skizzierten Petitionsverfahren des House of Commons ent-
ziindet sich an dessen weitgehender Folgen- und Wirkungslosigkeit. Insbesonde-
re wird bemingelt, dass eine effektive Verbindung zwischen den eingereichten
Petitionen und der politischen Arbeit des Parlaments fehlt. Tatsachlich geht das
gegenwirtige Verfahren kaum tiber eine Art Registrierung und Dokumentation
des Biirgeranliegens hinaus und beschrinkt sich weitgehend auf die Erfillung der
formalen Vorgaben. Eine genuin inhaltlich-politische Integration der Petitions-
bearbeitung in die relevanten Meinungsbildungs- und Entscheidungsprozesse der
Parlamentarier ist offenbar nicht gegeben (Judge 1978, S.394; Sturm 2010,
S.746; Sturm/Fritz 2010, S. 99f.). Eingedenk dieser Entkoppelung wird das Peti-
tionsverfahren aus parlamentarischer Binnenperspektive folgerichtig als politisch
weitgehend wertlos angesehen (House of Commons Procedure Committee 2007,
S.5).

Als Reaktion auf die Kritik wurde das Problem vor einigen Jahren systematisch
beleuchtet. 2005 begab sich das fiir parlamentarische Verfahren und Geschifts-
ordnung zustindige Procedure Committee des Unterhauses auf die Suche nach
Maoglichkeiten zur Reform des Petitionsverfahrens.* Zwischen 2007 und 2009
wurden drei Berichte des Ausschusses veroffentlicht, in denen sowohl Verfah-
rensanderungen als auch technische Neuerungen ausgelotet und bewertet wer-
den (House of Commons Procedure Committee 2007, 2008, 2009). Zudem
wurden auf Anregung der Regierung die Vorschliage von einem weiteren Parla-
mentsausschuss aufgegriffen (House of Commons Reform Committee 2009).

Diese Gremienaktivitaten sowie die Aussagen der von Sturm/Fritz (2010) befrag-
ten Experten signalisieren, dass unter den Akteuren offenbar weitgehende Einig-
keit iiber die Notwendigkeit von Reformen des Petitionswesens besteht. Zwei
Hauptstofrichtungen der Reformiiberlegungen lassen sich ausmachen. Zum einen
geht es um die bessere Integration des Petitionsverfahrens in die parlamentari-
schen Prozesse. Zum anderen erhofft man sich eine verbesserte AufSenwahrneh-

44 Die Petitionstexte, die entsprechenden Sitzungsprotokolle sowie die Antworten der Mi-
nisterien sind bei Hansard online abrufbar unter: www.publications.parliament.uk/
pa/cm/cmhansrd.htm (8.2.2011).

45 Das funktionale Aquivalent des Procedure Committee ist beim Deutschen Bundestag
der Altestenrat.

129



> l1l. MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IM VEREINIGTEN KONIGREICH

mung des Parlaments. Dies solle insbesondere durch die vermutete Modernitats-
vermittlung einer intensiveren Nutzung neuer Medien im Petitionswesen erreicht
werden. Entsprechend dieser beiden Ansitze sind die ventilierten Reformvor-
schldge differenziert nach Verfahrensinderungen einerseits und technischen
Neuerungen andererseits.

Insgesamt zielen die auf das eigentliche Bearbeitungsverfahren bezogenen Re-
formvorschlage des Procedure Committee auf eher inkrementelle Verdnderungen
ab. Eine grundlegende Abkehr von den klassischen Elementen des Westminster-
Verfahrens wird nicht angestrebt. So soll auch kiinftig daran festgehalten wer-
den, dass Petenten einen Abgeordneten zur Einreichung benotigen (» MP-Filter«).
Offenbar wird von einigen Akteuren befiirchtet, dass durch die Einfithrung di-
rekter Petitionen die im Westminster-Modell vergleichsweise enge Beziehung
zwischen Abgeordneten und Wahlkreisburgern (Mehrheitswahl in Einerwahl-
kreisen) geschwicht werden konnte (Sturm/Fritz 2010, S.108f.). Die Anhanger
des MP-Filters fiihren sicherlich nicht zu Unrecht an, dass sich der Abgeordnete
dem Petenten aus seinem Wahlkreis besonders verpflichtet fithle und ihn bei sei-
nem Anliegen unterstiitzen und beraten konne (Miller 2009, S.171). Bei einem
parlamentarischen Petitionsausschuss hingegen, der im Falle von direkten Petiti-
onen die Vorpriifung der eingehenden Petitionen tibernehmen wiirde, sei diese
intensive Betreuung eher unwahrscheinlich.

Ferner werden gegen die Wiedereinfithrung eines Petitionsausschusses die damit
verbundenen hohen Kosten und der Ressourcen- bzw. Zeitaufwand angefiihrt.
Zudem wird befiirchtet, dass ein eigenstandiges parlamentarisches Gremium die
Erwartungshaltung in der Bevolkerung gegentiber dem Petitionsverfahren unrea-
listisch steigern konnte.

Der Schwerpunkt der Reformvorschlige des Procedure Committee konzentriert
sich auf MafSnahmen zur Effektivitatssteigerung des Petitionsverfahrens. Dazu
wurde u.a. empfohlen, Antworten auf Petitionen innerhalb einer Zweimonatsfrist
fur die Regierung zur Pflicht zu erklaren (House of Commons Procedure Commit-
tee 2007, S.17). Dieser Vorschlag ist formal zwar noch nicht umgesetzt, faktisch
ist in den letzten Jahren die Antwortquote der Regierung, wie bereits geschildert
(Tab. III.1), deutlich gestiegen (House of Commons Information Office 2010,
S.10). Dariiber hinaus hat der Ausschuss verschiedene eher kleinteilige Verfah-
rensdnderungen vorgeschlagen, die sich etwa mit der Tagesordnung der Sitzungs-
wochen befassen (House of Commons Procedure Committee 2007, S.12).

Einen deutlich stirkeren Offentlichkeitsbezug hat hingegen ein Vorschlag, der in
die jingeren Ausschussberichte Eingang gefunden hat (House of Commons Pro-
cedure Committee 2008; House of Commons Reform Committee 2009, S.72).
Hierbei wurde vorgeschlagen, bestimmte Petitionen, die die Prasentation bereits
durchlaufen haben, in einer gesonderten Debatte in der Westminster Hall — also
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nicht im Parlamentsplenum — etwa dreimal im Jahr diskutieren zu lassen. In den
Genuss dieser herausgehobenen Diskussionen konnten Petitionen kommen, die
nach den gesammelten Unterschriften aufSerordentlich erfolgreich sowie inhalt-
lich besonders »ansprechend« sind. Kritisch wird dazu angemerkt, dass eine sol-
che Neuerung die Erwartung in der Offentlichkeit erzeugen konnte, stets die
Petitionen mit den meisten Mitzeichnungen diskutieren zu lassen und dabei eher
qualitativ-inhaltliche Aspekte zu vernachlassigen (Sturm/Fritz 2010, S.101).

Im Mittelpunkt der technischen Reformvorschlige steht die Einfithrung von
elektronischen Petitionen. Dieser Ansatz ist eng mit dem Ziel des Parlaments
verbunden, das Petitionswesen zuginglicher und verstandlicher zu machen. Das
Procedure Committee (House of Commons Procedure Committee 2008) regte
dazu als zentrale Neuerung an, das Einreichen und Mitzeichnen von Petitionen
auf der Website des Unterhauses zu ermoglichen. Die Vorschlige orientieren sich
weitgehend am bestehenden Offlineverfahren. So sollen Petitionen auf der Web-
site — wie im traditionellen Verfahren auch — nur wihrend der Sitzungstage an-
genommen werden. Auch soll der MP-Filter im elektronischen Verfahren in einer
leicht modifizierten Form aufrechterhalten werden. Nach Eingang einer formal
korrekten E-Petition wird der zustindige Wahlkreisabgeordnete gefragt, ob er
die Petition in das Parlament einbringen mochte. Im vermutlich seltenen Fall der
Ablehnung sollen maximal zwei weitere Abgeordnete gefragt werden konnen, ob
sie die Petition einreichen mochten. Als Mitzeichnungsfrist werden hochstens
vier Monate erwogen. Eine interessante Variante, die vom herkommlichen Ver-
fahren abweicht, stellt der Vorschlag dar, dass sich Abgeordnete in einer separa-
ten und ebenfalls offentlichen Liste als Unterstiitzer der E-Petition eintragen
konnen.

Ahnlich wie im herkémmlichen Verfahren soll es fiir die E-Petitionen zwei Pri-
sentationsvarianten geben. Zum einen soll es auch fiir elektronisch initiierte Peti-
tionen moglich sein, dass diese durch einen Abgeordneten im Plenum vorgestellt
werden (formale Prasentation). Allerdings soll dieser Prasentationsweg eher die
Ausnahme bilden, da man eine Uberlastung bei einem hohen (E-)Petitions-
aufkommen befiirchtet. Die Mehrzahl der E-Petitionen soll nach dem Wunsch
des Procedure Committee elektronisch prasentiert werden. Angedacht ist, dass
das prisentierende MP eine E-Mail an den Parlamentssprecher mit der E-Petition
sendet. Das weitere Prozedere entsprache dann wieder dem herkommlichen. Ei-
ne weitere Neuerung, die einen punktuell engeren Kontakt zwischen Abgeordne-
ten und E-Petitionsunterstiitzern ermoglichen konnte, ist der Vorschlag, den pra-
sentierenden Abgeordneten zu erlauben, maximal zwei themenbezogene E-Mails
an den Petenten und die registrierten Mitzeichner zu senden. Voraussetzung ist
freilich, dass die Unterstitzer diese Option ausdriicklich wiinschen (House of
Commons Procedure Committee 2008, S.22 ff.).
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DAS BRITISCHE OBERHAUS IM UBERBLICK

Das House of Lords ist die Zweite Kammer des britischen Parlaments. Im
Vergleich zum Unterhaus, dem House of Commons, spielt das Oberhaus im
Gesetzgebungsprozess eine eindeutig untergeordnete Rolle. Die zentrale legis-
lative Funktion der Kammer besteht in der Prufung der Gesetzesvorlagen des
Unterhauses. Im Rahmen dieser Priifung konnen Anderungen vorgeschlagen
werden, sofern sie sich nicht auf budgetrelevante Vorlagen beziehen (»money
bills«). Das Oberhaus kann Gesetzesvorlagen durch ein suspensives Vetorecht
fiir maximal zwolf Monate aufhalten. Zudem koénnen von den Lords auch
Gesetzesinitiativen eingebracht werden.

Die schwache politische Stellung der Kammer ist insbesondere auf die unde-
mokratische Bestellung der Mitglieder zuriickzufithren, die nicht per Volks-
wahl bestimmt, sondern in der Mehrzahl von der Konigin auf Vorschlag der
Regierung ernannt werden. Von den gegenwartig 830 Lords sind etwa 85 %
auf Lebenszeit ernannt (Life Peers) und ca. 10 % sind Erblords (Hereditary
Peers). Weitere 25 Ex-officio-Mitglieder sind Bischofe (Lords Spiritual).

Seit der Labour-Regierung unter Tony Blair wird verstarkt tiber eine Reform
der Zweiten Kammer gesprochen. Im Wesentlichen zielen die Vorschlage auf
eine Abschaffung der Mitgliedschaft durch Geburt und Einfiihrung einer de-
mokratischen Bestellungsweise ab. Trotz eines entsprechenden Votums des
Unterhauses von 2007 ist es derzeit fraglich, ob die Volkswahl des Oberhau-
ses im Rahmen einer Gesamtreform eingefiihrt werden wird.

Petitionen konnen prinzipiell auch an das Oberhaus gerichtet werden. Aller-
dings spielt dieses Eingabeverfahren seit Jahrzehnten eine vollig unbedeutende
Rolle. Die letzte bekannte Petition, die an das House of Lords gerichtet wur-
de, stammt aus dem Jahr 2000.

Quelle: Grant 20009, S.45 ff.; Sturm 2009, S. 129ff.; Sturm/Fritz 2010, S.95

Seit 2009 stockt die Reform des parlamentarischen Petitionswesens. Die Parla-
mentswahlen vom Mai 2010 und der anschliefende Regierungswechsel konnen
den Stillstand nur zum Teil erkliaren. Waihrend innerhalb des Procedure Com-
mittee Einigkeit tiber die Details der Reform herrschte, scheint es sowohl unter
den Abgeordneten insgesamt als auch auf Regierungsseite hartniackige Bedenken
gegen bestimmte Teile der Reform gegeben zu haben. Wihrend die damals am-
tierende Labour-Regierung die Vorschlige des Procedure Committee in ihren
offiziellen Stellungnahmen grundsitzlich begriifSte, wurden sowohl die Plane fiir
bestimmte Verfahrenselemente als auch das E-Petitionssystem kritisiert. Insbe-
sondere der Vorschlag, die Regierung zur Beantwortung aller Petitionen zu ver-
pflichten, wurde angesichts des zu erwartenden hohen (E-)Petitionsaufkommens
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infrage gestellt. Die Kritik am geplanten E-Petitionssystem entziindete sich vor
allem an den veranschlagten Kosten in Hohe von 500.000 britischen Pfund fiir
die Einrichtung und weiteren 840.000 Pfund jahrlich fiir den Betrieb des Sys-
tems. Der Verfahrensausschuss wurde aufgefordert, die geplanten Ausgaben
deutlich zu senken (Sturm/Fritz 2010, S.109f.).

Neben diesen Kritikpunkten herrschte unter einigen Akteuren auf der damaligen
Regierungsseite offenbar eine diffuse Skepsis gegentuiber der geplanten Reform
vor. Da diese nicht in offiziellen Stellungnahmen dokumentiert ist, bleibt sie
schwer greifbar. Die von Sturm/Fritz (2010) befragten Experten vermuten, dass
durch die Reform ein erheblicher Zusatzaufwand zur Bewiltigung der Petitionen
erforderlich sein werde und zudem die Kontrolle iiber die parlamentarische Ta-
gesordnung zum Teil verlorengehen konnte (Sturm/Fritz 2010, S.110). Wie der
kurze historische Uberblick gezeigt hat, wurde im 19. Jahrhundert mit dhnlichen
Argumenten das parlamentarische Petitionsverfahren politisch entkernt und ge-
schwicht (Kap. II1.1).

Mit dem Amtsantritt der neuen Regierungskoalition kam zunichst neuer
Schwung in die Debatte um das Petitionswesen. So wurde angekundigt, dass
kiinftig Petitionen mit 100.000 und mehr Mitzeichnungen im Plenum debattiert
werden sollten.*® Ab 1 Mio. Unterschriften sollte die Petition sogar als Gesetz-
entwurf eingebracht werden (HM Government 2010, S.27). Tatsiachlich wurde
dieser Vorschlag Ende 2010 in modifizierter Form wieder aufgegriffen (Wintour
2010). Das Vorhaben wurde indessen dahingehend prazisiert, dass es sich bei
den E-Petitionen um Eingaben auf einer Website der Regierung — und nicht des
Parlaments — handeln sollte (Kap. 111.2.2).

E-PETITIONEN BEIM PREMIERMINISTER 2.2

In vielerlei Hinsicht mutet das E-Petitionssystem des britischen Premierministers,
das zwischen 2006 und 2010 in Betrieb gewesen ist, wie ein Kontrastprogramm
zu den E-Petitionsplanen des Unterhauses an: Im Gegensatz zum Reformprozess
des Parlaments wurde das E-Petitionssystem des Regierungschefs offenbar ohne
Orientierung an institutionellen Traditionen, ohne Einbindung der relevanten
Akteure und ohne intensive Reflexion tiber die politisch-institutionellen Konse-
quenzen konzipiert und umgesetzt.

Das E-Petitionsangebot »Downing Street No. 10« wurde im November 2006,
dem letzten Amtsjahr Tony Blairs, eingerichtet und weitgehend unverandert von

46 Ahnliche Uberlegungen wurden im Koalitionsvertrag der amtierenden CDU/CSU/FDP-
Regierung angestellt. Demzufolge sollte kiinftig bei Massenpetitionen auch eine Behand-
lung des Anliegens im Parlamentsplenum vorgesehen werden (CDU/CSU/FDP 2009,
S.110f.; FDP-Bundestagsfraktion 2011).

133



> l1l. MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IM VEREINIGTEN KONIGREICH

dessen Nachfolger Gordon Brown tibernommen. Das System wurde kurz vor
den Neuwahlen im Mai 2010 deaktiviert und wird nicht mehr in Betrieb ge-
nommen. Im Laufe des Jahres 2011 soll ein neues E-Petitionssystem in deutlich
verdnderter Form auf den Internetseiten der Regierung (www.directgov.uk) ein-
gerichtet werden.*” Die Nutzer konnten auf der alten E-Petitionsplattform ihre
Anliegen direkt beim Regierungschef einreichen und veroffentlichen. Um eine
per E-Mail ubermittelte Antwort der Regierung zu erhalten, musste der Petent
zuletzt ein Quorum von mindestens 500 elektronischen Mitzeichnungen errei-
chen. Das Quorum wurde wihrend der Laufzeit des Systems von urspringlich
200 in mehreren Schritten auf 500 angehoben.

Das E-Petitionsangebot beim Premierminister war mit Blick auf die Nutzungszah-
len ausgesprochen populdr. So wurde das Portal wiahrend dessen aktiver Phase
von durchschnittlich 25.000 Nutzern pro Tag besucht (Coleman/Blumler 2009,
S.189). Zwischen Dezember 2006 und Januar 2010 wurden tiber 67.000 E-Peti-
tionen eingereicht. Die davon zugelassenen Eingaben erhielten insgesamt beachtli-
che 11,8 Mio. elektronische Mitzeichnungen. Rund 7 % der E-Petitionen gelang
es, das Quorum von 500 Unterschriften zu erreichen (Sturm/Fritz 2010, S. 81f.).48

Die hohe Zahl der Unterzeichner ist vor allem auf einige wenige sehr populire
E-Petitionen zuruckzufiihren, die in manchen Fillen zudem von umfangreicher
Medienberichterstattung begleitetet wurden. Die nach Mitzeichnern mit Abstand
erfolgreichste E-Petition wurde bereits kurz nach dem Start des Angebots initi-
iert. Darin wurde der Premierminister aufgefordert, die Regierungsplane zur Ein-
filhrung einer landesweiten Straflenmaut aufzugeben. Zeitweise brach das Sys-
tem aufgrund des Nutzeransturms zusammen (Stringer 2007; Woodward et al.
2007). Nach Ablauf der dreimonatigen Mitzeichnungsfrist hatte die E-Petition
uber 1,8 Mio. Unterstutzer gewonnen. Zu der bemerkenswerten Aufmerksam-
keitsdynamik hatte in diesem Fall zweifellos nicht nur die wahrend des Mitzeich-
nungszeitraums anwachsende Medienberichterstattung, sondern auch die unge-
schickte Reaktion des Verkehrsministers auf die E-Petition beigetragen. Es
spricht viel fur die Annahme, dass insbesondere die StrafSenmaut-Petition und
die dadurch ausgelosten offentlichen Debatten einen hohen Anteil an der Be-
kanntheit des E-Petitionsangebots beim Premierminister hatten. An der Entschei-
dung der Regierung, ihre StrafSenmautpldane schliefflich ad acta zu legen, hatte
die E-Petition sicherlich einen bedeutenden Anteil. Weitere populdre E-Petitionen

47 Zum Redaktionsschluss dieses Arbeitsberichts waren auf der E-Petitionswebsite
(http://petitions.number10.gov.uk/), die auf den Seiten des Premierministers gehostet
werden, aktuelle Informationen zur Zukunft dieses Regierungsangebots sowie die abge-
schlossenen E-Petitionen in einem Archiv abrufbar.

48 Die Antwortquote der Regierung fiel mit 11,4 % der zugelassenen E-Petitionen deutlich
hoher aus. Dies resultiert zum einen aus dem bis Mitte 2009 niedrigeren Quorum von
200 bzw. 300 Mitzeichnungen und zum anderen aus einer Sonderregelung fir jene Ein-
gaben, die lediglich einen kleinen Personenkreis betreffen (Sturm/Fritz 2010, S. 82).
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setzten sich fiir einen Nationalfeiertag (531.400 Unterschriften) und den Einsatz
der britischen Kunstflugstaffel Red Arrows bei den kommenden Olympischen
Spielen in London ein (502.625 Unterschriften) (Sturm/Fritz 2010, S. 83 ff.).

Tabelle I11.3 gibt einen Uberblick iiber jene Themenbereiche, die am hiufigsten
Gegenstand von E-Petitionen waren. Dabei wird zwischen zugelassenen und aus
formalen Griinden abgelehnten Eingaben unterschieden.

TAB. 11I.3 HAUFIGE THEMENBEREICHE DER E-PETITIONEN BEIM PREMIERMINISTER
Rang Anzahl und Politikfeld
zugelassen abgelehnt
1 Gesundheit, Pflege (4.267) Regierung, Politik, Verwaltung (9.081)
2 Verkehr, Infrastruktur (4.110) Offentliche Ordnung, Justiz, Rechte (5.528)

3 Regierung, Politik, Verwaltung (3.760) Freizeit, Kultur (3.503)

Quelle: Sturm/Fritz 2010, S.83

Der Themenbereich »Regierung, Politik, Verwaltung«, der mit Abstand die meis-
ten E-Petitionen generierte, stellte auch eine Art Residualkategorie dar. Eingaben,
die eine parteipolitische und/oder polemische StofSrichtung aufwiesen, wurden hier
zusammengefasst. Typische E-Petitionen dieser Kategorie forderten Neuwahlen
oder den Riicktritt des Premierministers (Sturm/Fritz 2010, S. 84). Der hohe Anteil
dieses Themenbereiches ist ein deutliches Indiz dafiir, dass das Angebot fir diffu-
sen politischen Protest und Satire offenbar besonders anziehend war (Kirby 2007).

AUSGESTALTUNG DES E-PETITIONSSYSTEMS
»DOWNING STREET NO. 10« 2.2.1

Die Entscheidung zur Einrichtung des E-Petitionssystems beim Premierminister
geht auf eine Anregung zuriick, die Tony Blair bei einer Zusammenkunft mit
Google-Chef Eric Schmidt im Oktober 2006 erhalten haben soll. Dabei wurden
E-Petitionen in erster Linie als Instrument ins Gesprach gebracht, mit dessen Hil-
fe die Kommunikation zwischen Regierung und der Offentlichkeit verbessert
werden konne. Dieser Ansatz fiel bei Blair auf fruchtbaren Boden (Winnett/
Swinford 2007). Umgehend wurden MafSnahmen ergriffen, um das System auf
den Weg zu bringen (Sturm/Fritz 2010, S. 74).

Diese schnelle Entscheidung fir ein neues Kommunikationsinstrument der Re-
gierungszentrale, in die offenbar nur wenige Personen eingebunden waren, prag-
te auch die Grundzige des E-Petitionssystems. Zu den wenigen Vorgaben, die
der Premierminister der am Prime Minister's Office (PMO) angesiedelten Strate-
gic Communications Unit (SCU) zur Umsetzung des E-Petitionsangebots machte,
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zdhlte die generelle Ausrichtung des Verfahrens am herkommlichen Petitions-
prozedere der Regierung. Die Ubergabe von Petitionen direkt am Regierungssitz
des Premierministers in Downing Street No. 10 — sei es personlich oder posta-
lisch — hat eine lange Tradition. Allerdings sei die Ubergabe am Amtssitz des Pre-
mierministers von jeher eher symbolisch gemeint gewesen, da man sich mit dem
Anliegen entsprechend der Konvention an das gesamte Kabinett wandte (Miller
2009, S. 165; Sturm/Fritz 2010, S. 93). Dennoch wurde entschieden, das E-Peti-
tionsportal auf den Internetseiten des Premierministers (www.number10.gov.uk)
statt auf den Seiten der gesamten Regierung (www.direct.gov.uk) anzusiedeln.

Das E-Petitionssystem wurde ohne gesonderte gesetzliche Grundlage eingefiihrt.
Dadurch war nicht nur die schnelle Umsetzung innerhalb weniger Wochen mog-
lich, sondern die SCU hatte bei der Konzeption und Implementierung des Ange-
bots einen vergleichsweise groflen Spielraum, da weder Kabinett noch Parlament
eingebunden werden mussten. Zur Flexibilitit hat ferner auch die Ubertragung
der technischen Realisierung auf einen externen Partner beigetragen. Die ge-
meinniitzige und parteiunabhingige Organisation mySociety,* die sich im Be-
reich der internetbasierten Birgerbeteiligung in GrofSbritannien einen Namen
gemacht hatte, gestaltete nicht nur das E-Petitionsportal, sondern teilte sich zu-
sammen mit dem PMO auch bestimmte nichttechnische Aufgaben des laufenden
Betriebes (Sturm/Fritz 2010, S. 74 f£.).

Im Vergleich zu den geplanten Ausgaben fiir ein E-Petitionssystem des Unterhau-
ses (Kap. II1.2.1) war der Ressourcenaufwand fiir das System beim Premiermi-
nister niedrig. Die Kosten fur die technische Realisierung beliefen sich auf
17.500 Pfund. Aufseiten von mySociety entstanden monatliche Kosten fir den
laufenden Betrieb in Hohe von 1.500 Pfund. Und auch im PMO fiel der Betreu-
ungsaufwand fiir das System in Relation zu den Nutzerzahlen bescheiden aus, da
die drei hauptamtlichen Mitarbeiter, die fiir die zahlreichen Internetauftritte des
PMO zustindig waren, nur etwa fiinf Prozent ihrer Arbeitszeit fiir die E-Peti-
tionen aufwendeten. Allerdings galt das Internetteam des PMO angesichts der
hohen Nutzungszahlen als unterbesetzt (Sturm/Fritz 2010, S. 74f., 92).

Das E-Petitionsverfahren beim Premierminister war sowohl aus Sicht der Peten-
ten als auch aus der Perspektive des Adressaten mit geringem Aufwand verbun-
den. Wie bei den meisten E-Petitionssystemen bestand das Verfahren aus vier
Phasen: Einreichung, Prifung, Mitzeichnung und Abschluss.

PHASE 1: EINREICHUNG

Initiatoren von E-Petitionen wurden aufgefordert, ihre Angaben in drei aufei-
nanderfolgenden Eingabemasken auf der Website des Regierungschefs
(http://petitions.number10.gov.uk) zu machen. Neben der schriftlichen Angabe

49 Informationen iiber mySociety finden sich auf den Internetseiten der Organisation:
Www.mysociety.org.
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des Anliegens und einiger Daten des Einreichers (Name, Anschrift, Telefonnum-
mer und E-Mail-Adresse) wurden die Petenten gebeten, ihre E-Petition einem der
vorgegebenen Themenbereiche zuzuordnen und den Mitzeichnungszeitraum
(maximal zwolf Monate) selbst zu bestimmen (Abb. IIL.2).

ABB. 111.2 EINGABE EINER E-PETITION AN DEN PREMIERMINISTER

There are 5 stages to the petition process:

1. Create your petition 2. Submit your petition 3. Petition approval 4. Petition live

5. Petition close

More detailed description of these steps

New petition — Part1 of 3 — Your petition

Please note that you must be a British citizen or resident to create a petition.

We the undersigned petition the Prime Minister to...

More details about your petition (1000 characters maximum):

Requested duration: \:’ (e.9. "2 months"; maximum 1 year)

Choose a short name for your petition (6 to 16 letters): |

This gives your petition an easy web address. e.g. hitp:/petitions.number10.gov.uk/badgers

Please select a category for your petition:
I-Selecl a category — [E

Quelle: Sturm/Fritz 2010, S.79, http://petitions.number10.gov.uk (14.4.2010)

137



> l1l. MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IM VEREINIGTEN KONIGREICH

PHASE 2: PRUFUNG

Die Eingabebearbeitung durch das PMO wurde pragmatisch gehandhabt. Vor
der Veroffentlichung einer E-Petition wurde diese dahingehend gepruft, ob sie
gegen die Teilnahmebedingungen verstofSt. Ablehnungsgriinde waren beispiels-
weise die Duplizierung einer bereits existierenden E-Petition und unverstandliche
oder anstoflige Formulierungen.*® Im Falle einer Ablehnung erhielten die betref-
fenden Petenten eine E-Mail mit den Ablehnungsgriinden sowie Hinweisen, wie
die Beanstandungen behoben werden kénnen. Wurde die Chance zur Uberarbei-
tung nicht ergriffen, wurde die Eingabe in einer Liste abgelehnter E-Petitionen
zusammen mit den Ablehnungsgriinden veroffentlicht.

PHASE 3: MITZEICHNUNG

Zugelassene E-Petitionen wurden schlieSlich online veroffentlicht und zur Mit-
zeichnung freigegeben. Wollte ein Nutzer eine E-Petition unterstiitzen, wurde er
von der Internetseite der E-Petition auf ein Onlineformular geleitet, in das Na-
me, Anschrift und E-Mail-Adresse einzugeben waren. Mehrfachunterzeichnun-
gen durch eine Person wurden lediglich durch eine zu beantwortende Bestati-
gungsmail an den Mitzeichner erschwert. Allerdings wurde das Missbrauchs-
potenzial als gering eingeschitzt, da es sehr aufwendig sei, sich fiir jede weitere
Mitzeichnung eine neue E-Mail-Adresse einzurichten (Sturm/Fritz 2010, S. 80).

PHASE 4: ABSCHLUSS

Nach Ablauf der Mitzeichnungsfrist wurden jene E-Petitionen, die das Mitzeich-
nungsquorum von zuletzt 500 Uberschritten hatten, an die zustindige Stelle in-
nerhalb der Regierung geleitet, um von dieser beantwortet zu werden. E-Peti-
tionen, die unterhalb der geforderten Zahl lagen, erhielten in der Regel keine
offizielle Antwort der Regierung. Das Verfahren endete mit dem Versand der E-
Mail-Antworten der Regierung, die vom Internetteam des PMO verfasst wur-
den, an Petenten und Mitzeichner. Weitere Schritte, die beispielsweise die Ent-
scheidungsprozesse innerhalb der Regierung betroffen hitten, waren nicht vor-
gesehen. Lediglich der Premierminister wurde in Gestalt von Zusammenfassun-
gen iiber Neuigkeiten im E-Petitionsgeschehen informiert (Sturm/Fritz 2010,
S.76f£.). Abbildung II1.3 gibt einen Uberblick iiber die Informationen, die nach
Abschluss des Verfahrens tiber eine E-Petition online abgerufen werden kénnen.

50 Die Teilnahmebedingungen konnen abgerufen werden unter
http://petitions.number10.gov.uk/terms (10.12.2010).
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UBERSICHT UBER EINE ABGESCHLOSSENE E-PETITION

| O

Enter search terms Go

ABB. 1.3

Numberi0O

The official site of the Prime Minister's Office

Home News E®0iiiiiiiteiel Meet the PM History and Tour Number 10 TV

E-Petitions

Newsletter

Petitions home This petition is now closed, as its deadline has passed.

Mew petitions
i We the undersigned petition the Prime Minister to preventplans for Universities to be
Create a petition able to charge increased tuition fees. More details
About e-petitions . . .
Submitted bySimon Page — Deadline to sign up by: 17 July2009 —

Step-by-Step Guide Signatures:33 516

FAQs

Terms and Conditions =
Petition update, 13 August 2009

Privacy Policy
You signed a petition asking the Prime Minister to "prevent plans for Universities to be
able to charge increased tuition fees.”

The Prime Minister's Office has responded to that petition and you can view it here:

Read more history and
view our all new tour

http:#www.number10.gov.uk/Page20335

Prime Minister's Office

Current signatories Moredetails from petition creator

Because there are so manysignatories,
onlythe mostrecent 500 are shown on

Anumber of University Chancellors are
pushing for the currentcap on

this page. undergraduate Universitytuition fees of
£3 500 to be scrapped, meaning that in
o EleriEvans theory at least fees of up to £30 000 could

be charged per year of a typical
undergraduate course. In a recession
where the British Taxpayer has rescued
the banking sector it is an unacceptable

o Alexander Neville

o Danielle Davies

o Trefor Alun
o Claire Miller
o Georgina Wells

financial argumentto putthis above the
education of our nation. Education should
be open to those with ability not those

Quelle: http://petitions.number10.gov.uk/NohigherFees (23.3.2011)

BEWERTUNG UND KRITIK

2.2.2

Mit dem E-Petitionsangebot des Premierministers war es gelungen, sowohl be-
eindruckende Nutzerzahlen als auch umfangreiche Berichterstattung in den Me-
dien zu generieren. Auf den ersten Blick konnte dieses Beteiligungsangebot als
Erfolg betrachtet werden. Diese zunichst positive Sicht relativiert sich indessen
deutlich, werden die Einschatzungen vieler Experten und Beobachter sowie die
Ergebnisse einer kritischen Analyse des Angebots in die Betrachtung einbezogen.

Bereits die Entstehungsgeschichte des E-Petitionsangebots beim Premierminister
wirft die Frage auf, welche Zielsetzungen hinter der Einfihrung standen. Die
Ansiedlung der Planung und Umsetzung des Angebots bei der SCU und die Ge-
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staltung des Bearbeitungsverfahrens lassen vermuten, dass mit diesem Instru-
ment weniger die Verbesserung der Regierungsentscheidungen durch die Biirger-
eingaben im Vordergrund stand, sondern dass es vielmehr um eine weitere Star-
kung der Regierungskommunikation ging. Die SCU spielte in der Regierungszeit
Tony Blairs eine besonders herausgehobene Rolle bei der Biindelung und Kon-
trolle saimtlicher Kommunikationsaktivitaten der Regierung mit den Medien und
der Offentlichkeit. Dies ist im Kontext von Blairs starkem Fokus auf kommuni-
katives Management zu sehen, das darauf abzielte, die veroffentlichte Meinung
zu kontrollieren oder zumindest im Sinne des Regierungschefs aktiv zu beeinflus-
sen. Eng damit verbunden war die weitere Zunahme der ohnehin im Westmins-
ter-Modell besonders ausgepragten Machtkonzentration des Premierministers
(Sturm/Fritz 2010, S. 68 ff.). Beobachter interpretieren Blairs Regierungsstil folg-
lich als eine Form des »unmittelbaren Regierens«, welche etablierte institutionelle
Kanile - also insbesondere Kabinett, Parteigremien und Parlament — zugunsten
einer direkten und auf die Person des Premierministers zugeschnittenen offentli-
chen Kommunikation nach Moglichkeit umging. Vor diesem Hintergrund wurde
die nicht unumstrittene »Prasidentialisierungsthese« (Foley 1993) wieder aufge-
griffen, mit der die Regierungszeit Blairs hiufig charakterisiert wird (Foley 2000;
Helms 2005).5!

Die Annahme, dass das tragende Motiv fur die Einfithrung des E-Petitionsange-
bots die Etablierung eines weiteren Instruments des 6ffentlichen Kommunika-
tionsmanagements und der direkten Wahlerkommunikation war, wird durch
eine Reihe weiterer Aspekte untermauert. Der Verzicht auf Konsultationen mit
Kabinett und Parlament im Vorfeld der Einfuhrung, die fehlende gesetzliche
Grundlage des Angebots sowie die Ubertragung wesentlicher operativer Aufga-
ben des Betriebes auf einen externen Kooperationspartner hatten aus Sicht des
PMO den Vorteil, bei der Umsetzung des E-Petitionsangebots einen vergleichs-
weise grofsen Gestaltungsspielraum zu haben (Sturm/Fritz 2010, S. 74).

Diese Flexibilitit kam auch in der inhaltlich-politischen Bearbeitung der E-Peti-
tionen zum Tragen. Aufgrund der fehlenden Integration des Angebots in institu-
tionelle Entscheidungsroutinen war es fir das PMO bzw. den Regierungschef
unproblematisch, mit den Eingaben weitgehend nach Belieben zu verfahren:
Wurden durch das E-Petitionssystem Themen aufgeworfen, die politisch vorteil-
haft erschienen, konnte die Eingabe unter Umgehung der etablierten institutio-
nellen Kanile aufgegriffen und politisch »vermarktet« werden. Themen, die als
politisch uninteressant eingestuft wurden, konnten entweder an den zustandigen
Minister delegiert oder ignoriert werden. Uberhaupt zeigt die Ausgestaltung des
Bearbeitungsverfahrens, dass eine systematische Anbindung des E-Petitionssys-
tems an reguldre Entscheidungsprozesse der Regierung von vornherein gar nicht

51 Sturm (2009, S.26 ff.) setzt sich kritisch-differenziert mit der Prisidentialisierungsthese
auseinander.
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angestrebt war. Schlusspunkt des E-Petitionsprozedere im Falle des erfiillten
Quorums war eine schlichte E-Mail an Petenten und Mitzeichner, die vom Inter-
netteam des PMO verfasst wurde. Neben der Medienberichterstattung zu be-
sonders populdren E-Petitionen waren die regelmifSigen Zusammenfassungen
des E-Petitionsgeschehens fir den Premierminister der einzige Bertthrungspunkt
des Systems mit einflussreichen Entscheidungstragern. Wobei es sich hierbei
mutmaflich eher um eine suggerierte als um eine tatsiachliche Verbindung han-
delte.

Nicht nur die Analyse der Motive der Initiatoren wirft ein zum Teil problemati-
sches Licht auf das E-Petitionsangebot beim Premierminister. Die Bewertung aus
demokratie- und verfassungstheoretischer Warte fallt mit Blick auf einige Aspek-
te des Systems ebenfalls negativ aus. Petitionsangebote und insbesondere deren
internetbasierte Varianten werden von vielen Biirgern irrtimlicherweise als di-
rektdemokratisches Beteiligungsversprechen interpretiert. Je mehr Unterschriften
generiert werden, desto grofSer wird die Erwartung, dass das Anliegen auch poli-
tisch umgesetzt wird. Dieser ausschliefSlich quantitative MafSstab wurde im Falle
des E-Petitionssystems beim Premierminister in Gestalt des Unterschriftenquo-
rums nochmals deutlich verstarkt. Bestimmte Aspekte des Verfahrens stehen
somit in einem kaum auflosbaren Spannungsverhiltnis zu den politisch-
institutionellen Bedingungen der reprisentativen Demokratie. Ahnlich verhilt es
sich auch mit der Ansiedlung des Systems direkt beim Premierminister. Zweifel-
los wurden damit bestehende Tendenzen zur Personalisierung und Vereinfa-
chung des Regierungsprozesses verstirkt — wie etwa die haufige Herstellung ei-
ner Verbindung zu Tony Blair in der Berichterstattung iiber E-Petitionen zeigte
(Sturm/Fritz 2010, S.86) —, die jedoch der komplexen Verfassungsrealitit nicht
gerecht werden.

An diese Kritik schliefSt sich ein weiterer Einwand an, der sich auf die fehlende
deliberative Qualitdt dieses E-Petitionsangebots konzentriert. Dadurch, dass
Themen ohne weitere inhaltlich-diskursive Reflexionsschleifen in die herausge-
hobene Offentlichkeit des Downing-Street-No.-10-Angebots gelangen konnten,
bestand die Gefahr populistischer Vereinfachungen (Coleman/Blumler 2009,
S.152). Diesem Risiko sieht sich zwar grundsatzlich jede Petitionsinstanz ausge-
setzt. Im Falle des E-Petitionssystems beim Premierminister wurde das Problem
jedoch durch die intensive, massenmedial vermittelte offentliche Aufmerksam-
keit fur das Angebot massiv verstiarkt. Ob allerdings die begleitende Einrichtung
von Onlinediskussionsforen einen wirksamen Schutz vor populistischen Engfiih-
rungen geboten hitte, darf bezweifelt werden.

Der gewichtigste Einwand gegen das System bezieht sich schlieSlich auf die un-
zureichende Anbindung des E-Petitionsverfahrens an politisch mafSgebliche Ent-
scheidungs- und Regierungsprozesse. Dies, in Kombination mit dem impliziten
direktdemokratischen Teilhabeversprechen, birgt die Gefahr, Enttiuschungen
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aufseiten der Nutzer zu erzeugen und letztendlich die verbreitete Partizipations-
skepsis weiter zu erhohen.

Uber die weitere Entwicklung des E-Petitionssystems der britischen Regierung
war zum Redaktionsschluss noch nicht abschlieflend entschieden worden. Laut
Presseberichten zeichnet sich jedoch ein Neustart in deutlich veranderter Form
ab. Demnach werden zumindest einige der oben angeschnittenen Kritikpunkte
am Angebot der Vorgingerregierung aufgegriffen. So sei beschlossen worden, das
System kiinftig auf einer Website der gesamten Regierung und nicht auf jener des
Premierministers zu verorten. Damit solle klargestellt werden, dass das gesamte
Kabinett Adressat der Eingaben ist. Die Uberlegungen der Regierungskoalition
sehen ferner die Einfithrung weiterer Unterschriftenquoren bei den E-Petitionen
vor, deren Uberschreitung automatisch jeweils bestimmte Verfahrensschritte nach
sich ziehen soll. So soll bei 100.000 und mehr Mitzeichnern die Petition im Un-
terhaus debattiert werden, ab 1 Mio. wiirde das Anliegen der Eingabe in Gestalt
einer Gesetzesvorlage dem Unterhaus zur Abstimmung vorgelegt (Wintour 2010).
Mit diesen Neuerungen wird offenbar versucht, das Problem der politischen Fol-
genlosigkeit des bisherigen Angebots zu losen. Zugleich wiirde durch die zusatzli-
che Akzentuierung des quantitativen Bewertungskriteriums ein noch schwerer
einzulosendes direktdemokratisches Mitentscheidungsversprechen gegeben.

Vor diesem Hintergrund erscheint eine baldige Umsetzung der E-Petitionsplane
des Unterhauses (Kap.II.2.1) wiederum ausgesprochen unwahrscheinlich, da
zwei sehr dhnliche E-Petitionsangebote nur schwer zu rechtfertigen waren. Zu-
dem ist zu erwarten, dass im Wettbewerb der Angebote um Aufmerksamkeit
und Nutzer ein E-Petitionsportal des Parlaments deutlich unterlegen wire.

DAS PETITIONSWESEN AUF REGIONALER EBENE 3.

Die Diskussion um die Modernisierung des Petitionswesens des Unterhauses er-
hielt zweifellos wesentliche Impulse aus der Peripherie des Landes. Insbesondere
das schottische Parlament, aber auch die Walisische Nationalversammlung haben
in den letzten Jahren beachtliche prozedurale und technische Neuerungen im Be-
reich des Petitionswesens umgesetzt. Angesichts dieser Aktivititen erscheint der
vertiefende Blick auf die regionale Ebene des Vereinigten Konigreichs besonders
aufschlussreich, um zum einen die Reformdiskussion auf nationaler Ebene besser
einordnen zu konnen. Zum anderen sind die Petitionssysteme in Schottland und
Wales interessante Fille fur sich, da hier teilweise auf einen tiber zehnjahrigen Er-
fahrungszeitraum mit neuen Elementen im Petitionswesen zurtickgeblickt wird.

Bei den Schlussfolgerungen aus der Betrachtung dieser Fille ist indessen Zuriick-
haltung geboten. Nicht nur die unterschiedlichen Kompetenzbereiche zwischen
nationaler und regionaler Ebene sind zu beachten, sondern insbesondere auch
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die erheblichen GrofSenunterschiede zwischen den politischen Einheiten, die so-
wohl Beteiligungsniveau als auch politische Dynamik beeinflussen.>?

Voraussetzung fiir die Etablierung der Petitionssysteme in Schottland und Wales
war die Devolution-Gesetzgebung zu Beginn der Regierungszeit Tony Blairs
(1997 bis 2007). Im Rahmen der Staatsreform wurden legislative und administ-
rative Zustiandigkeiten von der nationalen Ebene auf die Landesteile Schottland,
Wales und Nordirland verlagert (McAllister 1999, S.639). Mit diesen jiingsten
Dezentralisierungsschritten Ende der 1990er Jahre wurde den regionalen bzw.
nationalen Selbstbestimmungsbestrebungen in den drei keltischen Nationen zum
Teil Rechnung getragen (Sturm 2009, S. 54 ff.). Zu beachten ist, dass die Kompe-
tenzverlagerung auf die drei Landesteile nicht gleichformig, sondern asymmet-
risch verlief. So erhielt Schottland neben administrativen insbesondere legislative
Kompetenzen, wahrend sich die neuen Verantwortlichkeiten fur Wales tiberwie-
gend auf die ausfilhrende Gewalt beschriankten. Damit fand auch der unter-
schiedlich ausgeprigte Drang nach politisch-kultureller Eigenstindigkeit der Re-
gionen seinen Ausdruck. Im Vergleich zum 1999 neu geschaffenen Schottischen
Parlament, das auf der Basis der von London ubertragenen legislativen Residu-
alkompetenz arbeitet und somit wesentliche parlamentarische Funktionen inne-
hat, erhielt die 1998 gewihlte National Assembly for Wales (NAW) deutlich
weniger Kompetenzen. Die primiren Gesetzgebungsrechte fur Wales blieben in
Westminster, dezentralisiert wurde lediglich die gesetzesausfithrende, sekundare
Gesetzgebung®® (Trench 2009, S. 147; Sturm 2009, S. 82).

Dass die Devolution-Politik in Wales weniger populdr war als in Schottland il-
lustrieren auch die Ergebnisse der Devolution-Referenden von 1997 (Tab. II1.4),
in denen die Wahlberechtigten der betroffenen Landesteile tiber die geplante De-
zentralisierung abstimmen konnten.

Von den drei keltischen Nationen, die von der Devolution-Gesetzgebung der
Blair-Regierung betroffen waren, werden im Folgenden die Petitionssysteme in
Schottland und Wales niher betrachtet. Zwar ist auch Nordirland im Zuge der
Dezentralisierung politisch gestarkt worden, allerdings wurden in der Northern
Ireland Assembly keine nennenswerten Reformen des Eingabe- und Petitionswe-
sens initiiert.’*

52 Das Vereinigte Konigreich umfasste 2009 eine Wohnbevolkerung von rund 62 Mio. In
Schottland leben 5,2 Mio. (8% der britischen Gesamtbevolkerung) und in Wales
2,9 Mio. (4,8 % der britischen Gesamtbevolkerung) Menschen (Office for National Sta-
tistics 2011).

53 Die britische sekundire Gesetzgebung entspricht weitgehend der deutschen Rechtsver-
ordnung (Saalfeld 2008a, S.206).

54 Gegenwirtig weist das Petitionsverfahren der Northern Ireland Assembly grofle Uber-
einstimmung mit dem Prozedere des britischen Unterhauses auf; ein gesonderter Peti-
tionsausschuss existiert nicht (Northern Ireland Assembly 2010a; 2010Db, S.18).

143



> l1l. MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IM VEREINIGTEN KONIGREICH
v
TAB. 1.4 ERGEBNISSE DER DEVOLUTION-REFERENDEN 1997
Landesteil Ja-Stimmen insgesamt  Ja-Stimmen bezogen auf
Wahlberechtigte
Schottland 74,3% 449%
Wales 50,3% 25,2%

Quelle: Sturm/Fritz 2010, S.21

PETITIONEN BEIM SCHOTTISCHEN PARLAMENT 3.1

Das Schottische Parlament war weltweit die erste gewihlte Volksvertretung, die
ein elektronisches Petitionssystem eingefithrt und als festen Bestandteil in das
parlamentarische Bearbeitungsverfahren integriert hat. Insbesondere die techni-
schen Funktionalititen der Mitzeichnung und Diskussion der Petitionen des so-
genannten »E-Petitioners« haben international bei Wissenschaftlern wie Prakti-
kern viel Aufmerksamkeit und Anerkennung gefunden, da dieses System zu den

wenigen Beispielen eines offiziellen und formal giiltigen E-Partizipationsangebots
zahlt (Lindner/Riehm 2009, S.1 und 2011).

Die Begeisterung fiir die kommunikationstechnische Pionierleistung des schotti-
schen Petitionsausschusses hat bei vielen Beobachtern lange Zeit den Blick fiir
das gesamte Petitionsverfahren beim Schottischen Parlament verstellt. Der
grundlegende Ansatz des Petitionsausschusses, sich intensiv mit den Anliegen der
Petenten zu befassen und hierbei ein hohes Mafs an Verfahrenspublizitit zu ge-
wihrleisten, macht das Prozedere jedoch gerade in vergleichender Perspektive
bemerkenswert (Riehm et al. 2009b).

Hintergriinde und Motive der Ausgestaltung des Petitionsverfahrens und des
E-Petitionssystems werden erst durch ihre Einbettung in den Entstehungskontext
des 1999 neu gegrundeten Schottischen Parlaments nachvollziehbar. Dessen
Vorbereitung und Aufbau wurden von einem starken normativen Impetus ge-
tragen, der letztlich in vier Leitsdtzen fiir die kiinftige parlamentarische Arbeit
konzentriert zum Ausdruck kam: (1) Machtteilung, (2) Rechenschaftslegung,
(3) Zuganglichkeit, Offenheit, Responsivitit und Forderung von Biirgerbeteili-
gung sowie (4) Chancengleichheit.’> Wesentliches Motiv dieses schottisch ge-
pragten politischen Neuanfangs (»new politics«) war der bewusste Versuch, sich

55 Die Grundsitze des neuen Parlaments wurden zwischen November 1997 und Dezember
1998 von der Consultative Steering Group on the Scottish Parliament (CSG) ausgearbei-
tet (Scottish Office 1998). Die CSG wurde vom Schottlandminister der britischen Regie-
rung im Nachgang des erfolgreichen Devolution-Referendums mit dem Auftrag einge-
richtet, konkrete Vorschlige fur die Verfahrensordnung und Geschiftsordnung des
kiinftigen Parlaments zu entwickeln.
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vom Westminster-Modell abzugrenzen. Postuliert wurde eine Abkehr vom kon-
frontativen Politikstil hin zu einer stirkeren Konsensorientierung, was sich im
Wabhlsystem — personalisierte Verhaltnis- statt Mehrheitswahl — und der Binnen-
organisation des Parlaments manifestierte. Symbolisch driickt sich dies etwa in
der Gestaltung des Plenarsaals aus, dessen Sitzreihen im Halbrund angeordnet
sind. Im Vergleich zum britischen Unterhaus wurde die Rolle der Ausschusse
deutlich gestarkt, um die Dominanz der Exekutive zu verringern (Carman/
Shephard 2009, S.21; McGarvey/Cairney 2008, S.12f.; Riehm et al. 2009a,
S.135ff.).

Entgegen der urspriinglich formulierten Vision eines deutlich andersartigen Par-
laments zeigt die Praxis hingegen durchaus viele Parallelen zu den kritisierten
Strukturen des Westminster-Modells. Tendenziell werde auch die Gesetzgebung
im Parlament von den Mehrheitsfraktionen dominiert und parteipolitische Kon-
frontation priage die parlamentarische Auseinandersetzung (Mitchell 2010).
Dennoch ist das Schottische Parlament gegeniiber der Exekutive in einer stiarke-
ren Position, als es bei Westminster der Fall ist. Dies zeigt sich nicht zuletzt an der

aktiv gestaltenden Rolle der Ausschiisse im Gesetzgebungsprozess (Sturm/Fritz
2010, S.26ft.).

Ein weiteres zentrales Anliegen, das mit der Parlamentsausgestaltung verkniipft
wurde, war die Intensivierung der Biirgerbeteiligung durch erhohte Transparenz
und erweiterte Partizipationsmoglichkeiten (Thomson 2009). Auch dies ist im
Kontext der Bemithungen um »new politics« und Legitimierung der neuen Insti-
tution in der schottischen Bevolkerung zu sehen (Curtice 2004). Neben Konsul-
tationsprozessen und einer gesteigerten Reprasentativitiat der Abgeordneten auf-
grund der personalisierten Verhiltniswahl sollte dieses Ziel ausdriicklich auch
mithilfe des Petitionswesens erreicht werden (Sturm/Fritz 2010, S.28).

NUTZUNG DES PETITIONSWESENS 3.1.1

Die Zahl der beim Petitionsausschuss des Schottischen Parlaments eingereichten
Petitionen hat sich in den letzten Jahren bei rund 100 pro Jahr eingependelt. Im
ersten Parlamentsjahr 1999/2000 wurde der bisherige Rekord von knapp 200 Pe-
titionen erreicht (Abb. I11.4). Zwischen 1999 und 2006 erhielt knapp die Halfte
der eingereichten Petitionen eine Unterschrift, 30 % konnten iiber 100 Unter-
stiutzer gewinnen (Carman 2006). Das Angebot des schottischen E-Petitionssys-
tems »E-Petitioner«°® zur Mitzeichnung und Diskussion wurde in den letzten
Jahren mit wachsender Tendenz genutzt. 2007 und 2008 nutzten etwa zwei
Drittel aller eingereichten Petitionen den E-Petitioner (Hansard Society 2011,
S.2; Riehm et al. 2009a, S.144). Dieser Anteil hat sich in den Jahren 2010 und

56 Das schottische E-Petitionssystem »E-Petitioner« ist erreichbar unter
http://epetitions.scottish.parliament.uk (8.4.2011).
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2011 nochmals deutlich erhoht (Tab. II1.5). Unabhingig vom Medium der Ein-
reichung und der Nutzung des E-Petitioners werden aber grundsatzlich alle Peti-
tionen, die vom Schottischen Parlament zur Bearbeitung angenommen werden,
auf den Webseiten des Petitionsausschusses veroffentlicht (siehe beispielsweise
www.scottish.parliament.uk/business/petitions/open/index.htm). Im Kontext des
schottischen Systems werden daher nur jene Petitionen als »E-Petitionen« be-
zeichnet, die das E-Petitionssystem »E-Petitioner« zur Mitzeichnung und ggf.
Onlinediskussion nutzen.

ABB. 1.4 PETITIONSVOLUMEN BEIM SCHOTTISCHEN PARLAMENT VON 1999 BIS 2011
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— eingereichte Petitionen

Das parlamentarische Jahr in Schottland lauft in der Regel von Mai bis Marz.

Quelle: Carman 2006; PPC 2009, 2011

Werden ausschlieSlich quantitative MafSstibe angelegt, stehen die Petitionsange-
bote des Schottischen Parlaments sowie der Walisischen Nationalversammlung
(Kap. II1.3.2) zweifellos im Schatten von Downing Street No. 10. In Relation zur
Bevolkerungsgrofse liegen die Eingabevolumina beider Regionalversammlungen
deutlich unter dem E-Petitionsaufkommen des fritheren Angebots des britischen
Regierungschefs. Auch hat bislang keine schottische oder walisische Petition an-
nahernd so viel offentliche Aufmerksamkeit erhalten, wie die E-Petition zur
Straflenmaut (Kap. I11.2.2; Sturm/Fritz 2010, S. 63). Ahnliches gilt fiir einen Ver-
gleich mit dem Bundestag. Allerdings ist auch hier ein direkter quantitativer
Vergleich problematisch, da zum einen die Lander- und nicht die Bundesebene in
Deutschland als ReferenzgrofSe herangezogen werden musste. Zum anderen ste-
hen den Biirgern in Schottland alternative Kanile wie verschiedene Ombudsinsti-
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tutionen zur Verfigung (Kap. III.5), deren Funktionen teilweise vom Petitions-
ausschuss des Bundestages wahrgenommen werden.

Der starke Fokus auf Eingabezahlen scheint ohnehin irrefithrend, da man so der
Philosophie des schottischen Petitionsausschusses (Public Petitions Committee,
PPC), Petitionen primir nach qualitativ-inhaltlichen MafSstiben zu beurteilen,
nicht gerecht wird.

Mit Blick auf die soziodemografische Zusammensetzung der Petenten ist die Da-
tenlage im Fall Schottland vergleichsweise gut. Waihrend tiber die Struktur der
Petentenpopulationen in Wales, beim Premierminister oder beim Unterhaus keine
empirischen Studien existieren, wurden im Rahmen einer fiir den PPC durchge-
fithrten Evaluation Nutzerdaten fir die Jahre 1999 bis 2006 erhoben (Carman
2006). Demnach sind die Petenten meist mittleren Alters, tiberwiegend mannlich
und politisch iiberdurchschnittlich interessiert.’” Fiir die Nutzer des Petitionsange-
bots des Bundestages ergaben sich in der Tendenz dhnliche Befunde (Kap. 11.2.4).
Regional kamen die Petenten uiberwiegend aus den urbanen Zentren Edinburgh
und Glasgow (Carman 2010, S.738).

Angesichts dieser Befunde sowie der Ergebnisse einer Studie zur Beteiligung bis-
lang unterreprisentierter gesellschaftlicher Gruppen am Petitionsverfahren (Ipsos
Mori/Carman 2009) bemiiht sich der PPC, durch eine Reihe von Mafinahmen,
die gesellschaftliche Reprasentativitit der Petenten zu erhohen. Dazu wurden
beispielsweise Ausschusssitzungen aufSerhalb der Hauptstadt abgehalten und die
Offentlichkeitsarbeit auf ausgewihlte Gesellschaftsgruppen und Regionen fokus-
siert. Auch der Einsatz neuer Medien ist Teil der Bemithungen, bislang unterre-

prasentierte Gruppen zur Nutzung des Petitionsangebots zu motivieren (Sturm/
Fritz 2010, S.43).

DAS PETITIONSVERFAHREN BEIM SCHOTTISCHEN PARLAMENT 3.1.2

Die Ausgestaltung des Petitionswesens beim Parlament spielte bereits in den
Kommissionen, die die Neugriindung vorbereiteten, eine wichtige Rolle. Dies
unterstreicht den hohen Stellenwert, der diesem Beteiligungsangebot von den

57 Alle Petenten werden seit 2004 vom PPC gebeten, eine freiwillige und anonyme Selbst-
auskunft Gber bestimmte soziodemografische Merkmale wie Geschlecht, Alter und
Wohnregion zu geben, um einen jahrlichen Equalities Report erstellen zu konnen.
Der entsprechende Fragebogen ist abrufbar unter
www.scottish.parliament.uk/s3/committees/petitions/reports-11/annexeA.pdf,
(8.4.2011). Da nur ein geringer Anteil der Petenten die Fragebogen zuriicksendet, sind
die erhobenen Daten nicht reprasentativ. Trotz dieser Einschrankung bestatigen die
Auswertungen der Jahre 2007 bis 2010 insgesamt die Ergebnisse der Evaluationsstudie
von Carman (2006) hinsichtlich Alter, Geschlecht und regionaler Herkunft der Petenten
(Committee Reports 2007 bis 2011 des PPC unter www.scottish.parliament.uk/
s3/committees/petitions/reports.htm (8.4.2011).
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damaligen Akteuren zugemessen wurde. Explizite Erwihnung fand das Peti-
tionsrecht im Abschlussbericht des Schottischen Verfassungskonvents (Scottish
Constitutional Convention 1995), welches aus schottischer Sicht einen Fahrplan
fir eine kiinftige Devolution ausarbeitete, sowie im Abschlussbericht der CSG
(Scottish Office 1998). Unter anderem empfahl die CSG, dass das kiinftige Par-
lament grundsatzlich alle eingereichten Petitionen annehmen sollte, die in dessen
Zustandigkeit fallen. Folglich wurde die Einfilhrung einer Unterschriftenhiirde
ebenso abgelehnt wie die eines Abgeordnetenfilters. Als Garant fur ein »starkes«
Bearbeitungsverfahren sollte ein stindiger Petitionsausschuss etabliert werden
(Scottish Office 1998, sec. 2, No. 21, 22, 60, 89, 90; sec. 3.6, No. 13-18). Die
spater erlassene Geschaftsordnung des Parlaments orientiert sich weitgehend an
diesen Empfehlungen (Scottish Parliament 2009).

Die Arbeit des PPC prigt als »Herr des Petitionsverfahrens« das schottische Peti-
tionswesen deutlich. Dieser stindige Ausschuss besteht aus neun ordentlichen
Mitgliedern, die entsprechend der Stirke der im Parlament vertretenen Fraktio-
nen besetzt werden. Unterstiitzt werden der Vorsitzende und die Mitglieder von
einem Ausschusssekretdar (»clerk«) und gegenwiartig drei weiteren Mitarbeitern
der Parlamentsverwaltung. Laut Geschiftsordnung hat der PPC die Aufgabe,
sich mit an das Parlament gerichteten 6ffentlichen Petitionen zu befassen, insbe-
sondere

> zu priifen, ob eine Eingabe den Zulassungskriterien entspricht,

> zu entscheiden, welche MafSnahmen mit Blick auf zuldssige Petitionen getrof-
fen werden, und

> den Betrieb des Petitionssystems zu beaufsichtigen (Scottish Parliament 2009,
chapter 6.10).

Unter den Parlamentsausschiissen zihlt der PPC sicherlich nicht zu jenen, die das
hochste Ansehen unter den Parlamentariern geniefSen. Dies zeigt sich zum einen
an der Besetzungspraxis der Fraktionen: Die Mitglieder sind meist unerfahrene
Abgeordnete und die bisherigen Vorsitzenden gehorten nicht zum engeren Fiih-
rungskreis ihrer Partei. Zum anderen ist eine vergleichsweise hohe Fluktuations-
rate der Mitglieder zu beobachten. Begriindet wird die geringe Attraktivitdt des
PPC mit dessen geringem politischem Einfluss. Zugleich erleichtert die politische
Schwiche dieses Ausschusses eine konsensorientierte Arbeitsweise und fordert
eine kollegiale Atmosphire (Sturm/Fritz 2010, S. 34).

Das eigentliche Petitionsverfahren ldsst sich in vier Hauptphasen unterteilen:
Vorbereitung, Einreichung, Bearbeitung und Abschluss. Bei E-Petitionen kommt
es zu einer teilweisen Phasenverschiebung bzw. stirkeren Uberlappung zu Beginn
des Verfahrens, da die elektronische Veroffentlichung und Mitzeichnung, die
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uber das E-Petitionssystem »E-Petitioner« abgewickelt wird, erst nach einer Zu-
lissigkeitspriifung durch die Ausschussverwaltung beginnt.*®

ABB. lII.5 INFORMATIONSBROSCHURE DES PPC UBER DAS PETITIONSVERFAHREN
5 ‘

The Scottish Parliament

Parlamaid na h-Alba 4

Petitioning %

the Scottish

Parliament:

Making your
voice heard

This short question and answer leaflet
explains how the Scottish Parliament’s public
petitions process works and how you can
make your voice heard.

Quelle: Titelseite der Informationsbroschiire (Scottish Parliament 2010)

Die Vorbereitungsphase kann bei herkommlichen Papierpetitionen vom Petenten
ohne Kontaktaufnahme mit der Ausschussverwaltung durchlaufen werden. Ne-
ben der Ausformulierung des Anliegens ist der Petent gefordert, sich iiber die
formalen Anforderungen und das Prozedere des Petitionierens zu informieren.
Hierzu kann auf eine Fiille an Informationen zugegriffen werden, die der PPC in
unterschiedlichen Medien und Formaten (internetbasierte Multimediaangebote,
gedruckte Broschiiren (Abb. III.5) und Formblatter, schriftliche, telefonische und

58 Die folgenden Ausfihrungen zum Petitionsverfahren basieren auf den Onlineangaben
des PPC (www.scottish.parliament.uk/s3/committees/petitions/furtherInfo.htm und
http://epetitions.scottish.parliament.uk [8.4.2011]), auf Scottish Parliament (2008,
2010) sowie auf Sturm/Fritz (2010, S. 35 ff.).
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personliche Beratung) sowie teilweise in neun Sprachen und in englischer Gebar-
densprache zur Verfiigung stellt. Die Sammlung von Unterschriften erfolgt ent-
weder wihrend der Vorbereitungsphase (Mitzeichnung auf Papierlisten) oder,
wie im Falle von E-Petitionen, die elektronisch mitgezeichnet werden konnen, erst
nach der formalen Prufung durch den PPC. Petenten haben auch die Moglichkeit,
Mitzeichnungen gleichzeitig auf Papierlisten und elektronisch zu sammeln.

In der Einreichungsphase ist erstmals eine Interaktion zwischen Petent und PPC
erforderlich. Der konkrete Einreichungsweg spielt hierbei zunichst keine Rolle.
Ohnehin verfolgt der PPC eine bemerkenswert pragmatische und petenten-
freundliche »Multikanalstrategie«: Neben schriftlichen und elektronischen Ein-
reichungen (per E-Mail) kénnen Petitionen personlich, telefonisch, als Video und
kiinftig sogar als SMS vorgebracht werden. Auf Basis der Einreichung priift die
Ausschussverwaltung die formale Zulassigkeit als Petition. So muss das Anliegen
in den Kompetenzbereich des Parlaments fallen (»devolved matters«) und von
offentlichem Interesse (»res publica«) sein. Bei Bedarf beraten die Mitarbeiter
der Ausschussverwaltung die Petenten hinsichtlich der konkreten Formulierung
und unterbreiten ggf. Vorschliage, wie der erforderliche Bezug zum offentlichen
Interesse besser hergestellt werden konnte. Bei fehlender Zustindigkeit werden
die Biirger an andere Stellen verwiesen, etwa an einen Ombudsmann oder an das
britische Unterhaus. Petenten werden ferner aufgefordert darzulegen, welche
Schritte sie bereits unternommen haben, um ihrem Anliegen Gehor zu verschaf-
fen. Diese im Vergleich zu anderen Petitionsverfahren ungewohnliche Vorschrift,
deren Anwendung jedoch pragmatisch gehandhabt wird, liefert dem PPC hilfrei-
che Zusatzinformationen bei der Petitionsbearbeitung. Die Ausschussmitarbeiter
nutzen die ersten Kontakte zu den Petenten auch, um ihnen zu vermitteln, wel-
che Erfolgsaussichten ihre Petition aller Voraussicht nach haben wird.

Nach Feststellung der Zulassigkeit wird die Petition dem eigentlichen parlamen-
tarischen Petitionsverfahren zugeleitet. Im Falle der E-Petitionen wird zuvor
noch eine vom Petenten zu bestimmende Mitzeichnungsfrist vorgeschaltet (emp-
fohlen werden vier bis sechs Wochen), in der auf den Internetseiten des schotti-
schen »E-Petitioners«’® Unterschriften gesammelt und in den entsprechenden
Foren diskutiert werden konnen. Abgewiesene Petenten haben in Schottland, im
Unterschied zu Wales, keine Einspruchsméglichkeiten.

In der Bearbeitungsphase setzt sich der Adressat politisch-inhaltlich mit der Peti-
tion auseinander. Die Mitglieder des PPC werden in dieser Phase in der Regel
erstmals mit dem Anliegen des Petenten konfrontiert. Um sich angemessen mit
der von einer Petition aufgeworfenen Thematik zu befassen, werden den Aus-
schussmitgliedern verschiedene Hintergrundinformationen (»petitions briefings«)
vom wissenschaftlichen Dienst des Parlaments vorgelegt. Im Verlauf der Bearbei-

59 http://epetitions.scottish.parliament.uk.
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tung konnen zudem nach Bedarf weitere Informationen und Stellungnahmen
von verschiedenen Stellen — meist Ministerien und o6ffentliche Verwaltungen,
aber auch von Interessengruppen, Verbanden und anderen zivilgesellschaftlichen
Organisationen — angefordert werden. Ein Teil der Petenten wird in den PPC
geladen, um gegentiber den Abgeordneten ihr Anliegen personlich zu vertreten.
Ein Anspruch auf Ladung besteht nicht, vielmehr ist die Entscheidung dariiber
Sache des PPC bzw. des Ausschussvorsitzenden. Laut Aussage eines ehemaligen
Ausschussvorsitzenden spielt die Zahl der gesammelten Unterschriften bei der
Entscheidung, Petenten in den Ausschuss zu laden, keine Rolle (Sturm/Fritz
2010, S.41). Vielmehr spiegelt die Intensitat der Bearbeitung durch den PPC die
politische Relevanz wider, den die Mitglieder einer Petition beimessen. Weitere
Bearbeitungsmoglichkeiten, die dem PPC zu Verfiigung stehen, aber seltener ge-
nutzt werden, sind Ortsbesichtigungen, Einbeziehung von anderen Parlaments-
ausschiissen oder gar die vollstindige Uberweisung an einen Fachausschuss. Die
Dauer der Bearbeitung liegt zwischen zwolf und 18 Monaten. Wahrend dieser
Zeit wird eine Petition im Schnitt drei- bis viermal behandelt.

Hat sich der Ausschuss ein Bild der Sachlage verschafft und unterstiitzen die Mit-
glieder vor dem Hintergrund der ermittelten Informationen die Petition ganz oder
teilweise, wendet sich der PPC an die zustandigen Stellen mit der Bitte, dem Anlie-
gen zu entsprechen. In seltenen Fillen werden Plenardebatten zu bestimmten Peti-
tionen initiiert. Wie bei anderen Petitionsinstanzen auch stehen dem PPC jedoch
keine unmittelbaren Durchsetzungs- und Sanktionsmoglichkeiten zur Verfugung.

Mit der Abschlussphase wird das Petitionsverfahren beendet. Hierzu muss der PPC
die Beendigung des Verfahrens schriftlich begriinden und den Petenten informieren.

Kennzeichnend fiir das schottische Petitionsverfahren ist der im Vergleich zum
Verfahren beim Unterhaus oder beim Bundestag ausgesprochen hohe Grad an
Transparenz und Verfahrenspublizitit (Riehm et al. 2009b, S. 538 ff.). Die Zu-
ganglichkeit des Prozedere fur die Biirger erstreckt sich nicht nur darauf, dass die
PPC-Sitzungen grundsatzlich offentlich sind und als Webcast online abgerufen
werden konnen.®® Dariiber hinaus werden samtliche Petitionen — ob herkémm-
lich oder elektronisch eingereicht —, die Angaben iiber Einreicher und die Zahl
der Mitzeichner, die relevanten Hintergrundinformationen (»petitions briefings«),
Stellungnahmen und Dokumente, die im Bearbeitungsverfahren herangezogen
wurden, sowie Sitzungsprotokolle veroffentlicht und konnen auf den Internetsei-
ten des PPC (www.scottish.parliament.uk/s3/committees/petitions/index.htm) abge-
rufen werden. Abbildung IIL.6. zeigt einen Onlinesteckbrief einer noch nicht ab-
geschlossenen Petition. Interessierten Nutzern dient dieser Steckbrief als Aus-

60 Samtliche Plenar- und Ausschusssitzungen des Parlaments stehen der Offentlichkeit als
Webcast fiir die Dauer eines Monats zur Verfiigung. Die Videomitschnitte der PPC-
Sitzungen konnen unter folgender Internetadresse abgerufen werden:
www.holyrood.tv/library.asp?iPid=3&section=43&¢title=Public+Petitions (4.3.2011).
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gangspunkt, um einen GrofSteil der Vorginge rund um die parlamentarische Be-
arbeitung des Anliegens chronologisch nachvollziehen zu kénnen. Uber die wei-
terfithrenden Links gelangt der Nutzer beispielsweise zu im Rahmen der Aus-
schussberatungen erstellten Dokumenten und Schriftsatzen. Hier ist abermals zu
betonen, dass dieses weitreichende Informationsangebot unabhangig vom schot-
tischen E-Petitionssystem »E-Petitioner« existiert und fiir simtliche zugelassenen
Petitionen, unabhingig vom Einreichungsweg, zur Verfuigung gestellt wird.

ABB. I11.6 ONLINESTECKBRIEF EINER PETITION IN DER PRUFUNGSPHASE
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Petition 1385 (pdf size 50 KB posted 06.01.2011)
Petition by Shona Haslam

Open Petitions - Petition PE1385

Petition by Shona Haslam on behalf of Asthma UK Scotland — Youth Ambassadors calling on the Scottish Parliament to
urge the Scottish Government to (1) provide appropriate support and training to school staff to ensure that all schools
create and implement a policy to support school pupils with asthma; (2) implement a set of consistent national standards
for asthma services in schools; (3) increase the number of school nurses trained to treat asthma; and (4) ensure that
school inspections measure the performance of schools in supporting children with asthma.

Petitioner: Shona Haslam
On behalf of: Asthma UK Scotland - Youth Ambassadors

Number of signatures: 86

Date lodged: 6 January 2011
SPICe Briefing: Briefing for PE1385

Summary:

Written Questions for PE1385

Written Submissions for PE1385

25 January 2011 :  The Committee agreed to write to the Scottish Government, Royal College of Nursing (Scotland) and
NHS Education Scotland seeking responses to points raised in the petition and during the discussion. Link to Official
Report 25 January 2011"

22 February 2011 : The Committee agreed to write to the Scottish Government seeking a response to specific points
and to invite, in its legacy paper, the Session 4 Public Petitions Committee to give further consideration to the petition.
Link to Official Report 22 February 2011"

Public Petitions Committee Home Page Petitions Briefings

Add bookmark | Print page “ back to top

Feedback | Copyright | Privacy Policy | Freedom of Information | FAQ | Glossary | Online Shop

Quelle: www.scottish.parliament.uk/business/petitions/docs/PE1352.htm (4.3.2011)
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E-PETITIONEN BEIM SCHOTTISCHEN PARLAMENT 3.1.3

Wie bereits erwahnt, wird das schottische Petitionsverfahren um das viel beach-
tete E-Petitionssystem »E-Petitioner« erganzt, welches die Veroffentlichung und
insbesondere die Mitzeichnung sowie Diskussion von Petitionen iiber das Inter-
net ermoglicht.®! Das System wurde bereits im Jahr 2000, also nur ein Jahr nach
der Grundung des Parlaments, eingefiihrt und gilt international als Vorreiter bei
parlamentarischen E-Petitionsangeboten (Riehm et al. 2009a, S.134). Die inter-
netbezogenen Reformen des Petitionswesens beim Deutschen Bundestag im Jahr
2005 waren zu einem erheblichen Teil vom schottischen Vorbild inspiriert und
der Modellversuch »Offentliche elektronische Petitionen« konnte vor allem
durch den Einsatz der schottischen E-Petitioner-Software technisch vergleichs-
weise rasch realisiert werden (Kap. 11.2.2).

Auch die Hintergriinde der Einfithrung eines E-Petitionsangebots miissen im
Kontext der Parlamentsgrindung betrachtet werden. Wie bereits ausgefuhrt, war
die Entstehungsphase des Schottischen Parlaments von den normativen Ideen
einer neuen, jedenfalls im Vergleich zur tatsichlichen oder vermeintlichen Praxis
des Westminster-Parlamentarismus andersartigen Politik getragen. Insbesondere
um das dritte Leitbild der Neugriindung, namlich die Ziele der Zuginglichkeit,
Offenheit, Responsivitait und Forderung von Biirgerbeteiligung (Scottish Office
1998), zu realisieren, sollten die Potenziale des Internets gezielt genutzt werden.
Zwischen den damaligen Akteuren war unstrittig, dass das Petitionswesen ein
wesentliches Anwendungsfeld fur die erweiterten und im Vergleich zu herkomm-
lichen Medien kostenglinstigen Informations- und Kommunikationsméglichkei-
ten des Internets sein sollte (Smith/Gray 1999; Sturm/Fritz 2010, S.45f.).

Diese giinstige Ausgangskonstellation zur Einfithrung eines E-Petitionssystems —
die grundsitzliche Offenheit fur Innovationen in der Phase der Institutionalisie-
rung sowie die breite Unterstitzung seitens der Entscheidungstrager — wurde
durch die gute Verfiigbarkeit der erforderlichen technischen Expertise im Umfeld
des neuen Parlaments vervollstindigt. Im Jahr 1999, also vor der offiziellen Ein-
fihrung des E-Petitionsangebots beim Parlament, hatte die Umweltschutzorgani-
sation World Wide Fund for Nature (WWF) nach Rucksprache mit dem PPC
eine Petition initiiert, die iiber das Internet elektronisch mitgezeichnet werden
konnte. Die technische Realisierung dieser ersten schottischen E-Petition wurde
vom International Teledemocracy Centre (ITC) der Edinburgh Napier University
tibernommen. Nachdem dieser erste Probelauf erfolgreich verlaufen war, ent-
schied der Ausschuss im Marz 2000, die E-Petitioner-Software des ITC fiir eine
einjihrige Testphase in das offizielle Angebot des Parlaments zu integrieren (ITC
2011; Riehm et al. 2009a, S.137). Nach mehreren Modifikationen wurde der

61 Zur Startseite des E-Petitionssystems »E-Petitioner« gelangt man tiber folgende URL:
http://epetitions.scottish.parliament.uk.
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»E-Petitioner« im Februar 2004 schliefSlich mit den heute bekannten Funktiona-
lititen in den Regelbetrieb uberfithrt (Sturm/Fritz 2010, S. 46).

Bei der Ausgestaltung des E-Petitionsverfahrens haben sich die Betreiber weitge-
hend am herkémmlichen Prozedere orientiert. Im Wesentlichen unterscheiden
sich E-Petitionen, die das E-Petitionssystem »E-Petitioner« nutzen, von ihren
Papierpendants in zwei Punkten: hinsichtlich der Abfolge der Vorbereitungs-
bzw. Einreichungsphase sowie dem moglichen Grad der Interaktivitit mit der
Onlineoffentlichkeit.

Mochte ein Biirger eine E-Petition an das Schottische Parlament richten, muss er
sich bereits in der Vorbereitungsphase an die Ausschussverwaltung des PPC mit
seinem Vorhaben wenden. Dazu wird empfohlen, ein auf den Webseiten des
PPC zur Verfugung stehendes Einreichungsformular herunterzuladen, auszufil-
len und unterschrieben per Post an den Ausschussdienst zu schicken.® In der
Praxis wird dieses Einreichungsverfahren indessen ausgesprochen pragmatisch
gehandhabt, sodass nach Angaben des Ausschusssekretirs etwa 90 % der Einrei-
chungen per E-Mail erfolgen. So kann das Formular auch per E-Mail an das
Ausschusssekretariat iibermittelt werden, auf die personliche Unterschrift wird
dann verzichtet. Neben verschiedenen personlichen Angaben des Petenten, dem
Petitionstext und der Begriindung des Anliegens muss im Falle von E-Petitionen
zusatzlich die gewiinschte Dauer der Onlinemitzeichnungsphase (empfohlen
werden vier bis sechs Wochen) angegeben werden. Zudem erhalten E-Petenten
in einem weiteren Formularfeld Raum fiir ein Eingangsstatement, um die Dis-
kussion in dem an jede E-Petition angeschlossenen Onlineforum anzuregen. Die-
ser frithe Kontakt mit dem Ausschussdienst ist erforderlich, da eine Onlineverof-
fentlichung der E-Petition zur Mitzeichnung im E-Petitionssystem »E-Petitioner «
erst nach der Priifung auf Zulissigkeit erfolgen kann.®®> Mit Ablauf der vom
E-Petenten definierten Mitzeichnungsphase kommt es formal zur eigentlichen
Einreichung der E-Petition beim Ausschuss. Ab diesem Zeitpunkt, so wird vom
PPC versichert, werden keine Unterschiede zwischen herkommlichen Papier- und
E-Petitionen gemacht (Riehm et al. 2009a, S.138ff.; Scottish Parliament 2008;
Sturm/Fritz 2010, S. SO f£.).

Aus Nutzerperspektive eroffnen sich mit der E-Petition erweiterte Moglichkei-
ten, in der Internetoffentlichkeit Aufmerksamkeit und somit ggf. Unterstiitzung
fir ein Anliegen zu generieren. Neben der Veroffentlichung der E-Petition auf
den Webseiten des PPC vor der formalen Einreichung, die beispielsweise fiir

62 Das Formular »Petitions Template« kann unter folgenden URLs und in verschiedenen
Dateiformaten abgerufen werden: http://epetitions.scottish.parliament.uk/#howtostart
und www.scottish.parliament.uk/s3/committees/petitions/furtherInfo.htm (8.4.2011).

63 Bei herkommlichen Papierpetitionen erfolgt der erste offizielle Kontakt zwischen Petent
und Ausschussverwaltung tiblicherweise erst nach Abschluss der Vorbereitungsphase,
also zum Zeitpunkt der Einreichung der Petition einschlieflich der gesammelten Unter-
schriften.
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Werbezwecke mit externen Internetseiten (private Homepages, Internetauftritte
unterstiutzender Organisationen und Verbande, Prasenzen auf sozialen Netz-
werkseiten wie Facebook etc.) verlinkt werden kann, stellt der E-Petitioner zwei
zentrale Funktionen zur Verfigung, die den Petenten bei der Forderung ihres
Anliegens behilflich sein konnen: (1) die elektronische Mitzeichnungsfunktion
und (2) die Diskussionsforen.

(1) Die internetbasierte Mitzeichnung von Petitionen stellt den Kern der meisten
E-Petitionssysteme dar, die den Nutzern mehr Beteiligungsmoglichkeiten bieten
mochten als lediglich die Onlineveroffentlichung eines Petitionstextes. Mochte
ein Biirger eine E-Petition beim Schottischen Parlament unterstiitzen, wird er zu
einer entsprechenden Eingabemaske geleitet (Abb. III.7). Erforderliche Angaben
sind Name und Anschrift. Eine Registrierung als Nutzer wird nicht verlangt.
Allerdings kann eine E-Mail-Adresse freiwillig hinterlegt werden, mochte man
vom Petenten iiber aktuelle Entwicklungen des Petitionsverfahrens informiert
werden. Neben der Onlinemitzeichnung besteht die Moglichkeit, eine Petition
per SMS zu unterzeichnen. Die Namen der Personen, die eine E-Petition unter-
stitzen, konnen online eingesehen werden. Diese Information entfillt bei den
herkommlichen Papierpetitionen, die ebenfalls auf den Webseiten des PPC verof-
fentlicht werden. Dass dieses Angebot von den Blirgern angenommen wird, zeigt
der wachsende Anteil der E-Petitionen am Gesamtvolumen (Tab. IIL.5).

(2) Eher selten stellen parlamentarische E-Petitionssysteme auch Diskussionsfo-
ren zur Verfugung, in denen sich Nutzer tiber das Anliegen einer Petition austau-
schen konnen. Der schottische »E-Petitioner« bietet vergleichsweise einfach ge-
haltene Diskussionsforen standardmifSig zu jeder in der Mitzeichnungsphase
befindlichen E-Petition an. Um einen Kommentar abzugeben, muss lediglich ein
Name angegeben werden. Die einzelnen Beitrdge erscheinen in umgekehrt chro-
nologischer Reihenfolge auf einer der E-Petition zugeordneten Forenseite. Den
Anfang macht in der Regel der Petent, da er dazu bei der Einreichung aufgefor-
dert wird. Der Ausschussdienst des PPC uiberwacht die Einhaltung der Forenre-
geln und greift bei VerstofSen durch Beitragsloschungen ein. Nach Abschluss der
Mitzeichnungsphase konnen keine neuen Kommentare mehr eingestellt werden,
allerdings bleiben simtliche Forenbeitrige auch danach online einsehbar. Die
Nutzung der Foren muss als eher zurtickhaltend bezeichnet werden. In der Regel
werden nur wenige Forenbeitrage eingestellt; selten erreicht die Zahl der Kom-
mentare den zweistelligen Bereich. Bis Ende 2008 wurden den Mitgliedern des
PPC zweiseitige Zusammenfassungen der Forendiskussionen zur Verfiigung ge-
stellt (Sturm/Fritz 2010, S.47). Neben dem Problem, neutrale Zusammenfassun-
gen zu erstellen, bestand aufseiten der Abgeordneten nur geringe Nachfrage nach
diesen Informationen. Ganz dhnlich wie beim Deutschen Bundestag wirft dies
die Frage nach der eigentlichen Funktion der Diskussionsforen auf, da sie keine
erkennbare Rolle bei der Petitionsbearbeitung spielen.
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ABB. 11l.7 EINGABEMASKE ZUR MITZEICHNUNG EINER E-PETITION

Accessibility | Access keys | Sitemap | Help | Advanced Search | Glossary | Online Updates

Parlamaid na h-Alba e

B Lty rden | Quick Search | B o

UENIETNENIE AT NS Visit, Learn, Interact

News, Media & Events | Abgut the Parliament -~

> Pail Busi >C - > Public Petitions > e:Petitions § N

Public Petitions Committee: e-Petitions

Prote cting the right of children to be taught by qualified
teachers for 25 hours aweek.

about e-petitions list e-petitions view/sign petition information

discussion view signatures progress in parliament

Protecting the right of children to be taught by qualified teachers for 25 hours a
week.
Raised by: Susan Calcluth-Russell on behalf of Rerfrewshire Parent Council Forum on 23 Merch 2011

Calling on the Scottish Parliament to urge the Scottish Gov emment to make it a legal
requirement that qualified teachers teach children for 25 hours in a normal school week,
subject to existing local flexibility of school hours in primary 1 and 2.

To sign this petition fill in the form below and press "Sign®
* Al fields are compulsory, except Email

@Altematively you can text 453" and your name to 07537 400395 to add your
e-signature to this e-petition.

Texts are charged at your standard network rate.

Text signatures will not appear instantly.

(Closing date for signatures - 29 April 2011)

Name: *

Address: *

Town/City: *

Postcode: *

Country: * |SELECTA COUNTRY (]

- if other please specify:

Email: (optional)

The principal petitioner may like to add your name and address to their database so that you
can receiv e updates on this issue and other relating issues. Would you like y our name
added to the database?

OYes @No

Quelle: http://epetitions.scottish.parliament.uk/view_petition.asp?PetitionID=453
(24.3.2011)
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TAB. I1.5 PETITIONEN UND E-PETITIONEN PRO PARLAMENTSJAHR IN SCHOTTLAND
Legislaturperiode Zeitraum Petitionen Petitionen, die den
gesamt ITC-E-Petitioner zur

Mitzeichnung und
Diskussion nutzten
Anzahl Anteil an allen

Petitionen in %

1. Legislaturperiode 5/1999 bis 5/2000 194
0571999 bis 0372003 5/2000 bis 5/2001 169
5/2001 bis 5/2002 138
5/2002 bis 3/2003 114
Summe 571999 bis 3/2003 625 9 7
2. Legislaturperiode 5/2003 bis 5/2004 115 24 21
0572003 bis 03/2007 5/2004 bis 5/2005 116 28 24
5/2005 bis 5/2006 108 41 38
5/2006 bis 3/2007 84 45 54
3. Legislaturperiode 5/2007 bis 5/2008 103 70 68
05/2007bis 0372011 5/2008 bis 5/2009 112 77 69
5/20009 bis 5/2010 79 63 80
5/2010 bis 3/2011 63 64 100

Angegeben wird jeweils die Zahl der (E-)Petitionen, die vom Petitionsausschuss wahrend
eines parlamentarischen Jahres behandelt wurden. Die Anzahl der tatsachlich eingereich-
ten Petitionen kann davon geringfligig abweichen, da in manchen Fallen die Behandlung
durch den Ausschuss im darauffolgenden parlamentarischen Jahr erfolgte.

Quelle: Riehm et al. 2009a, S.144; PPC 2009, 2011; Jahresberichte des PPC 2003, 2005
bis 201064

PETITIONEN BEI DER WALISISCHEN NATIONALVERSAMMLUNG 3.2

Im Vergleich zu Schottland war die Begeisterung tiber die Devolution-Politik in
Wales eher verhalten. Dies deutete sich bereits wihrend des Referendums im
Jahr 1997 an, bei dem die Waliser nur knapp fiir die Dezentralisierung votierten
(Tab. Il1.4). Der Aufbau der Walisischen Nationalversammlung (National As-
sembly for Wales, NAW) wurde von den Akteuren entsprechend niichtern be-
trieben und war weniger normativ aufgeladen.

64 Die Jahresberichte des schottischen Petitionsausschusses (PPC) konnen abgerufen wer-
den unter www.scottish.parliament.uk/s3/committees/petitions/reports.htm (8.4.2011).
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Ob dies auf die im Vergleich zu Schottland weniger stark politisierte walisische
Regionalidentitit oder auf die geringere Kompetenzausstattung der neuen Insti-
tutionen, die sich zunachst vor allem auf administrative Aufgaben beschriankten,
zuriickzufihren war, sei dahingestellt. Festzuhalten bleibt, dass bereits wenige
Jahre nach Grindung der NAW Reformen eingeleitet wurden. Mit dem
Government of Wales Act von 1998 (GOWA), der die rechtliche Basis fur die
neuen walisischen Institutionen bildete, wurde eine »Hybridstruktur« aus admi-
nistrativen Aufgaben und Kompetenzen der sekundaren Gesetzgebung vorgege-
ben, die in der Praxis der neuen Nationalversammlung nicht reibungsfrei umge-
setzt werden konnte (Sturm 2009, S.82). Aufgrund der Schwierigkeiten wurden
ab 2004 Reformen diskutiert, die sich z.T. am Schottischen Parlament orientier-
ten. 2006 kam es schliefSlich zur formalen Trennung von Regierung (Welsh As-
sembly Government) und Parlament, die bislang institutionell und personell eng
verwoben waren. Zudem wurden die Gesetzgebungskompetenzen der NAW
deutlich erweitert (Sturm 2009, S.83f.). Obgleich die vollstindige Ubertragung
legislativer Kompetenzen auf die walisischen Institutionen noch aussteht, wur-
den die erweiterten politischen Moglichkeiten durch die NAW seit 2006 ver-
starkt genutzt (Sturm/Fritz 2010, S.30f.).

Ungeachtet der institutionellen Anfangsschwierigkeiten war die NAW ebenfalls
bemiiht, Biirgerbeteiligung zu ermdglichen. Ahnlich wie in Schottland sollte dies
durch Ausschusssitzungen auflerhalb der walisischen Hauptstadt Cardiff, erhoh-
te Zuganglichkeit und Transparenz sowie durch den Einsatz neuer Informations-
und Kommunikationstechnologien erreicht werden (Sturm/Fritz 2010, S.31). So
werden die Protokolle der Plenarsitzungen ebenso auf den Internetseiten der
NAW veroffentlicht wie die Tagesordnungen, Protokolle und Dokumente der
Ausschiisse. Zu den spezifischen internetbasierten Kommunikationsbemithungen
der Versammlung zihlen Prasenzen auf verschiedenen sozialen Netzwerkplatt-
formen.®® Zudem stehen ein Onlineparlamentskanal®®, auf dem die Plenar- und
Ausschusssitzungen als Webcast abgerufen werden konnen, sowie Diskussions-
foren, die auf den Internetseiten der Versammlung betrieben werden, zur Verfi-
gung. Das spater eingefiihrte E-Petitionssystem reprasentiert einen weiteren Bau-
stein der Onlinestrategie der Versammlung.

Ein Petitionsausschuss, der Bitten und Beschwerden aus der Bevolkerung ent-
gegennimmt und bearbeitet, existiert jedoch erst seit 2007.7 Im Zuge einer

65 Die NAW ist vertreten auf Facebook (www.facebook.com/nationalassemblyforwales),
Twitter (http://twitter.com/assemblywales),
Youtube (www.youtube.com/user/AssemblyCynulliad) und
Flickr (www.flickr.com/photos/nationalassemblyforwales/) (4.3.2011).

66 Die URL des Parlamentskanals Senedd.tv lautet: www.senedd.tv.

67 Informationen tiber den Ausschuss konnen abgerufen werden unter:
www.assemblywales.org/bus-home/bus-committees/bus-committees-other-
committees/bus-committees-third-pc-home.htm (4.4.2011).
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grundlegenden Uberarbeitung der Geschiftsordnung der NAW gelang es einigen
Abgeordneten, das Thema Petitionswesen auf die Reformagenda des Geschifts-
ordnungsausschusses zu setzen. Das schottische Petitionswesen diente den Pro-
motoren dabei als Vorbild, das Verfahren des Unterhauses wiederum als Nega-
tivbeispiel (Sturm/Fritz 2010, S.321.).

NUTZUNG DES PETITIONSWESENS 3.2.1

Das jahrliche Eingabevolumen beim walisischen Petitionsausschuss bewegt sich
seit dessen Griindung im Jahr 2007 im zweistelligen Bereich. Bis zum Ende der
dritten Legislaturperiode (2007 bis 2011) befasste sich der Petitionsausschuss mit
insgesamt 215 Petitionen, davon gingen 95 als E-Petitionen beim Ausschuss ein
(National Assembly for Wales 2011, S. 6).6® Im GrofSenverhiltnis bewegt sich das
walisische System unter dem Eingabeniveau von Schottland (Sturm/Fritz 2010,
S.58). Da das Petitionswesen bei der NAW erst seit wenigen Jahren existiert,
miissen die nichsten Jahre abgewartet werden, um einen konsolidierten Trend in
den Einreichungszahlen bestimmen zu konnen. Sollte es in den nichsten Jahren
bei den vergleichsweise niedrigen Nutzungszahlen bleiben, konnte dies zum einen
auf eine im Vergleich zu Schottland strengere Anwendung der Zulassungskrite-
rien, zum anderen auf die geringere Kompetenzfiille der NAW zurtckgefihrt
werden, die sich in der 6ffentlichen Wahrnehmung der Versammlung als politisch
eher schwache Institution niederschlagt (Sturm/Fritz 2010, S. 58). Mangels empi-
rischer Daten handelt es sich hierbei jedoch um MutmafSungen.

Anders als im schottischen Fall existieren gegenwartig keine empirischen Studien
uber die soziodemografische Zusammensetzung der Nutzer des walisischen Peti-
tionswesens. Mitarbeiter des Ausschusssekretariats, die von Sturm/Fritz (2010,
S.60) befragt wurden, beschreiben die Petentenstruktur als tiberdurchschnittlich
gepragt von Mannern mittleren Alters, die zudem besonders politisch interessiert
und engagiert sind. Ferner werden bestimmte gesellschaftliche Gruppen durch das
Petitionsangebot nicht erreicht. Diese Einschatzungen erscheinen vor dem Hin-
tergrund der vorliegenden Befragungsdaten anderer Eingabestellen (Kap. 11.2.4)
plausibel. Folglich hat auch der walisische Petitionsausschuss MafSnahmen ge-
troffen, um iber sein Angebot insgesamt zu informieren und insbesondere die
Reprisentativitiat der Petenten zu erhohen. Hierzu werden auch die drei Infor-
mationsbiiros genutzt, die in lindlichen Regionen fiir die NAW arbeiten. Gezielt
werden uber diesen Kanal Gruppen angesprochen, die sich bislang unterdurch-
schnittlich mit Petitionen an den Ausschuss wenden (Sturm/Fritz 2010, S. 44).

68 Zum Redaktionsschluss lagen lediglich folgende Jahreswerte vor: 2007: 37, 2008: 92,
2009: 69 (Sturm/Fritz 2010, S. 58).
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DAS PETITIONSVERFAHREN BEI DER NAW 3.2.2

Die Ausgangslage des Petitionswesens in Wales war eine andere als in Schott-
land. Insbesondere wurden bei der Griindung der NAW im Jahr 1999 keine Peti-
tionen von der Versammlung entgegengenommen. Biirger konnten ihre Anliegen
lediglich einem gewidhlten Versammlungsmitglied vortragen. Ein geregeltes und
ausgebautes Petitionsverfahren, mit dem man sich offiziell an die NAW richtet,
wurde erst 2007 geschaffen.

Die konkrete Ausgestaltung des walisischen Verfahrens orientiert sich in den
Grundziigen am schottischen Vorbild (National Assembly for Wales 2010, Stan-
ding Order 28). Im Folgenden werden daher iiberwiegend jene Aspekte darge-
stellt, die nennenswert vom Verfahren beim Schottischen Parlament (Kap. I11.3.1)
abweichen.

Der im Juni 2007 eingerichtete Petitionsausschuss ist mit lediglich vier Mitglie-
dern kleiner als der neunkopfige PPC. Die AusschussgrofSen spiegeln grob die
Mitgliederzahlen der beiden Reprisentativorgane wider (60 in der NAW vs. 129
im Schottischen Parlament). Jede der in der NAW vertretenen Parteien hat in der
dritten Legislaturperiode (2007 bis 2011) jeweils ein Mitglied entsandt. Die Ar-
beitsweise innerhalb des Ausschusses wird dhnlich wie im Fall Schottland als
pragmatisch, sachlich und tberwiegend konsensorientiert charakterisiert. Das
Ausschusssekretariat besteht gegenwirtig aus einem hauptamtlichen Mitarbeiter
und zwei Teilzeitkraften. Die in der Regel im Zweiwochenrhythmus stattfinden-

den Ausschusssitzungen sind im Vergleich zum PPC mit etwa zwei Stunden deut-
lich kiirzer bemessen (Sturm/Fritz 2010, S. 341.).

Mit Blick auf die Zulassungsbedingungen haben sich die Waliser im Unterschied
zum Schottischen Parlament fiir ein quantitatives Kriterium entschieden: Ein
Anliegen wird dann als Petition zugelassen, wenn es von mindestens zehn Mit-
zeichnern oder von einer Korperschaft unterstutzt wird. Umgekehrt wurde fest-
gelegt, Petenten nicht dazu zu verpflichten, ihre bisherigen Aktivititen zur Behe-
bung des Problems bei der Petitionseinreichung darzulegen. Die Einhaltung der
Zulassungsvorschriften wird vom Ausschusssekretariat gepriift. Bei Ablehnung
der Annahme als Petition konnen Petenten einmalig Widerspruch einlegen.

Auch die einzelnen Phasen des Petitionsverfahrens unterscheiden sich nur unwe-
sentlich vom schottischen Vorbild. Lediglich in der Bearbeitungsphase zeigt sich,
dass sich der Ausschuss weniger Zeit fiir die individuelle Bearbeitung einer Peti-
tion nimmt. Zwar werden auch in Wales Petenten in den Ausschuss geladen,
damit diese ihr Anliegen personlich vortragen konnen. Dafir wird in jedem Fall
nur ein Zeitfenster von 15 Minuten eingerdumt. Beim PPC bestehen derlei Rest-
riktionen gegenwirtig nicht. Ein weiterer Unterschied besteht darin, dass der
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Petitionsausschuss in Cardiff die anderen Fachausschiisse der Versammlung hau-
figer in die Bearbeitung einbezieht (Sturm/Fritz 2010, S.40 u. 42).

E-PETITIONEN BEI DER NAW 3.2.3

Seit April 2008, also etwa ein Dreivierteljahr nach der Etablierung des Petitions-
verfahrens bei der NAW, konnen Petitionen tiber das Internet eingereicht, verof-
fentlicht, mitgezeichnet und diskutiert werden.®® Auch bei der Entstehung dieses
Systems spielte der schottische E-Petitioner eine wichtige Rolle als Vorbild und
Ideengeber. Die erste Version des walisischen E-Petitionssystems wurde »in-
house« durch das IT-Team der Versammlung erstellt. Um die Funktionsfahigkeit
zu verbessern sowie neue Funktionen in das Angebot zu integrieren, wurde be-
reits im Oktober eine neue Version des Systems installiert. Fiir die softwaretech-
nische Umsetzung wurde der Technologiekonzern BT beauftragt.

Die Ausgestaltung des E-Petitionssystems orientiert sich — wie beim schottischen
Pendant — eng am Offlineprozedere. Die Mitzeichnungsfunktionalitit macht es
jedoch auch hier erforderlich, die formale Zulassigkeitspriifung an den Beginn
des Petitionsverfahrens zu stellen.

Im Vergleich zum schottischen Angebot erscheinen einige Verfahrensmerkmale
des walisischen E-Petitionssystems besonders erwahnenswert. Nutzer, die eine
E-Petition einreichen mochten, konnen dies vollstindig online erledigen, also
ohne Medienbruch. Dazu ist es jedoch erforderlich, sich auf dem E-Petitions-
portal zu registrieren und anzumelden. In diese Prozedur wurden verschiedene —
in der Praxis jedoch nicht besonders nutzerfreundliche — MafSnahmen integriert,
um eine gewisse Authentifizierung sicherzustellen und moglichen Missbrauch zu
erschweren. Der ausgesprochen einfache schottische Ansatz, bei dem keinerlei
Onlineregistrierung verlangt wird, war fiir Wales offenbar keine Option auf-
grund des dortigen Quorums von zehn Mitzeichnungen. Eine Registrierung wird
indessen nicht nur von den Petenten verlangt, sondern ist Voraussetzung fir die
Nutzung der beiden anderen Hauptfunktionalititen des Systems (elektronische
Mitzeichnung und Onlineforen). Abbildung III.8 zeigt eine Ubersicht iiber eine
in der Mitzeichnungsphase befindliche E-Petition. Nutzer konnen sich dort tiber
das Anliegen der E-Petition sowie die aktuellen Mitzeichner informieren. Von
dort gelangen sie, sofern registriert und angemeldet, zu einer separaten Mit-
zeichnungsmaske.

Im Unterschied zum E-Petitioner werden Diskussionsforen zu den einzelnen
E-Petitionen nicht automatisch eroffnet, sondern nur auf Anfrage seitens des

Petenten. Diese Moglichkeit wird indessen nur selten genutzt (Sturm/Fritz 2010,
S.49).

69 Das E-Petitionsportal der NAW ist erreichbar unter
www.assemblywales.org/gethome/e-petitions.htm.
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Ferner bietet das System den registrierten Nutzern auf Wunsch einen automati-
schen Benachrichtigungsdienst an, der uber den jeweils aktuellen Stand der Peti-
tionsbearbeitung informiert.

ABB. 1.8 STECKBRIEF EINER OFFENEN E-PETITION BEI DER NAW

Accessibility | A-Z | Site map

.,F, Help | My Account
//' National Assembly for Wales [Google™ sie search | (Csearcn ]

You are in : Get involved > e-pelitions >

News e-Petition: The Establishment of a Welsh Cricket Team

We ca}l upon the NationaIAAssemply for Wales to urge the Welsh Government to support the
of a Welsh cricket team.

Assembly Members

Get Involved

Additional information: Whereas Scotland and Ireland gained i ip of the

Cricket Council (ICC) and went on to compete in World Cups, Wales has failed to do so. In fact, no
Welsh player has played intemational cricket for over five years as a result of being affiliated to the
England Cricket Board. Recently the England and Wales cricket team played several "home" games in ) ~ "
the capital of Wales, although no Welsh players were present. It would be unacceptable in other sports, Sign this Petition
like rugby, for a team comprised entirely of non-Welsh people, playing under a non-Welsh flag, with the

badge of another country on their chest, to ostensibly play a "home" game in the Welsh capital. This

would simply not be acceptable for other sports and should not be so for cricket. The current

arrangements do not foster the game of cricket in Wales and are to its detriment because there is a lack

of opportunity for Welsh cricketers to play at the highest level. At present Wales is completely

unrepresented in international cricket and this must change with the establishment of an Welsh

intenational cricket team.

Petition Status Principal Petitioner(s)

Petition Status:Open » Matthew Richard Bumford
Petition Start Date:08/08/2011
Open until midday on: 03/10/2011

Related Link(s):

Petition Signatories

View All Signatories

Name Constituency or Area of Date
Glyn Davies Montgomeryshire 16/08/2011
Richard G Williams Cardiff West 15/08/2011
Thomas Hughes Pontypridd 15/08/2011
Adam Rhys Davies Bridgend 15/08/2011

Quelle: www.assemblywales.org/gethome/E-Petitions/epetition-list-of-signatories.htm?
pet_id=574 (4.4.2011)

PETITIONEN AUF KOMMUNALER EBENE 4.

Seit gut einem Jahr kann ein verstiarkter Einsatz von E-Petitionssystemen durch
die Kommunen in England und Wales beobachtet werden. Hintergrund ist ein
kommunalpolitisches Reformgesetz der fritheren Labour-Regierung, das 2009
verabschiedet und 2010 zumindest in Teilen in Kraft trat. Mit diesem Local
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Democracy, Economic Development and Construction Act (LDEDCA)” sollten
die Kommunen u. a. verpflichtet werden, (E-)Petitionssysteme einzurichten.

Im Folgenden wird ein knapper Uberblick iiber den politisch-institutionellen
Kontext der kommunalen Ebene im Vereinigten Konigreich gegeben, um an-
schlielend auf die aktuellen Entwicklungen rund um den LDEDCA einzugehen.
Vor diesem Hintergrund werden sodann die zentralen Aspekte der E-Petitions-
landschaft in den englischen Kommunen, sofern dazu tiberhaupt Informationen
vorliegen, dargestellt.

Wie in der Bundesrepublik Deutschland besitzen auch die britischen Kommunen
keine eigene Staatsqualitit. Sie sind vielmehr die »Geschopfe« tibergeordneter
Systemebenen, deren verwaltungsrechtlicher Hoheit sie unterliegen. In England
untersteht die Gemeindeebene direkt dem Unterhaus bzw. dem Zentralstaat. Die
schottischen und walisischen Kommunen unterstehen hingegen den jeweiligen
Regionalparlamenten. Die vertikalen Beziehungsmuster zwischen den Systemebe-
nen in GrofSbritannien sind also ausgesprochen asymmetrisch (Sturm/Fritz 2010,
S.110). Politisch bedeutsam ist ferner die im Vergleich zu Deutschland andersar-
tige Funktionszuschreibung der Kommunen in der breiten 6ffentlichen Wahr-
nehmung. Demnach werden die britischen Gemeinden weniger als Orte gelebter
Demokratie betrachtet, sondern stirker als Institutionen, die zentralstaatlich de-
legierte Dienstleistungen zu erbringen haben (Sturm 2009, S. 105 u. 109).

Die von der Labour-Regierung eingeleiteten Staatsreformen beschriankten sich
keineswegs auf die oben dargestellte Devolution-Gesetzgebung (Kap. II1.3). Auch
die kommunale Ebene sollte modernisiert werden. Zentrale Ziele dieser Politik
waren Effizienzsteigerung zur Kostensenkung und mehr Biirgerbeteiligung (Sto-
ker 2004). Beide Reformziele sollten mit dem LDEDCA von 2009 institutionell
in England und Wales umgesetzt werden. Mit dem Gesetz wurden die Kommu-
nen u.a. verpflichtet, eingehende Petitionen — auch E-Petitionen — entgegenzu-
nehmen und zu bearbeiten. Dies ist insofern bemerkenswert, da bis dato eine
eher heterogene Petitionslandschaft auf kommunaler Ebene herrscht. So wurde
in einer Studie beispielsweise behauptet, dass nur 28 % aller englischen Kommu-
nen tberhaupt Petitionsverfahren hitten (nach Maer 2009, S.7). Andere Beob-
achter sind hingegen tiberzeugt, dass dieser Anteil deutlich héher sein muss, da
Petitionen zwar von den Kommunen entgegengenommen und behandelt werden,

dies aber nicht immer auf Basis eines kodifizierten Verfahrens ablaufe (Sturm/
Fritz 2010, S. 114).

Die Bestimmungen des LDEDCA mit Blick auf die kommunalen Petitionssyste-
me fielen fur die britische Gesetzgebungstradition ausgesprochen konkret und
detailliert aus (Sturm/Fritz 2010, S.113). Die vorgegebenen Zulassungskriterien

70 Der Gesetzestext ist abrufbar unter www.legislation.gov.uk/ukpga/2009/20/contents
(23.3.2011).
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bestehen darin, dass Petitionen in den Zustandigkeitsbereich der Kommune fallen
missen und der Rat in der Lage sein muss, auf diesen Bereich Einfluss auszu-
uben (ausgenommen sind Bauplanungsfragen, da diese einem gesonderten Be-
schwerdeprozess unterliegen). Petenten und Mitzeichner miissen Name und An-
schrift angeben und einen Bezug zur Kommune aufweisen. Die Rite werden zu-
dem gesetzlich verpflichtet, den Eingang von Petitionen zu bestatigen und miissen
den Petenten iiber Reaktionen auf sein Anliegen informieren. Uber ein Unter-
schriftenquorum diirfen die Kommunen selbst entscheiden; als Obergrenze wur-
den 5 % der kommunalen Wohnbevolkerung vorgegeben (Maer 2009, S. 3 ff., u.
2010, S.5f.). Diese letztgenannte Bestimmung wurde jedoch besonders kontro-
vers diskutiert, da lokal sehr begrenzte Themen, die etwa nur einen bestimmten
StrafSenzug betreffen, in grofferen Stidten bei Ausschopfung der Obergrenze
kaum Aussicht auf Erfolg hatten (Sturm/Fritz 2010, S. 114).

Das Gesetz schreibt zudem ausdriicklich die Nutzung des Internets bei der Aus-
gestaltung der kommunalen Petitionssysteme vor. So wurden die Kommunen zur
Annahme von E-Petitionen ebenso verpflichtet wie zur petitionsbezogenen In-
formationsbereitstellung auf ihren Internetseiten (Maer 2009, S. 3).

Gegenwirtig herrscht mit Blick auf die rechtlichen Implikationen des LDEDCA
Verunsicherung unter den englischen Kommunen. Im September 2010 entschied
die Koalitionsregierung unter David Cameron, Teile des Gesetzes, die das Peti-
tionswesen betreffen, aufSer Kraft zu setzen. Zwar sind die Kommunen nach wie
vor aufgefordert, Petitionssysteme mit elektronischen Komponenten aufzubauen.
Die konkreten Vorgaben des Gesetzes wurden jedoch entspannt, um den Ge-
meinden mehr Freiraum bei der Implementierung zu geben. Hintergrund dieser
MafSnahme ist auch die Vorbereitung einer neuen Gesetzesinitiative (Localism
Bill), die den Kommunen generell mehr Entscheidungsfreiraum zur Ausgestal-
tung ihrer politisch-demokratischen Verfahren tibertragen soll (Panagiotopoulos
etal. 2011, S.31.).

Unabhingig von der derzeitigen rechtlichen Unklarheit fiir die Kommunen wur-
den infolge des LDEDCA in zahlreichen Kommunen Englands E-Petitions-
systeme aufgebaut. Eine noch unveréffentlichte Studie (Panagiotopoulos et al.
2011) kommt zu dem Ergebnis, dass von den 337 englischen Kommunen, die im
Rahmen der Studie untersucht werden konnten, 61 keine E-Petitionsfunktiona-
litaiten auf ihren Internetseiten angeboten hatten. Dabei zeigte sich, dass die Zu-
ganglichkeit dieser Angebote fiir den Nutzer ausgesprochen unterschiedlich war.
Die Studie schlussfolgert, dass der Ressourcenaufwand, den die meisten Kom-
munen in den Aufbau der E-Petitionssysteme investierten, eher gering war.

Auch die Nutzung der kommunalen E-Petitionssysteme erscheint insgesamt eher
schleppend zu verlaufen. Zwar sind verlassliche Zahlen gegenwartig nicht ver-
figbar. Allerdings scheint eine unstrukturiert durchgefithrte Erhebung von
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63 kommunalen Internetseiten, die im Rahmen einer einfachen Internetrecherche
identifiziert wurden, diesen ersten Eindruck zu bestitigen.”! Demnach hat die
Mehrzahl dieser Kommunen bislang keine E-Petitionen entgegengenommen; le-
diglich in 21 Fillen waren bislang E-Petitionen eingegangen (meist ein bis zwei
pro Kommune). Nur in drei der zufillig ausgewihlten Gemeinden konnte ein
verstarktes E-Petitionsaufkommen beobachtet werden: in Bristol, wo E-Peti-
tionen bereits seit 2004 angeboten werden, in Hounslow und Surrey.” Eine Ein-
ordnung und Bewertung dieser E-Petitionsaktivitaten ist aufgrund der liickenhaf-
ten Informationen nicht zu leisten. Wesentliche Parameter wie die jeweilige Dau-
er des Angebots und Darstellung bereits abgeschlossener E-Petitionen fehlen.

Obwohl es somit noch verfriiht ist, die Folgen der von der Zentralregierung ver-
ordneten Einfithrung von kommunalen E-Petitionssystemen in England einzu-
schitzen, liegen zumindest fiir zwei Vorreiterkommunen mehrjahrige Erfahrun-
gen vor. In den Stadten Bristol und Kingston upon Thames wurden 2004 E-Peti-
tionspilotprojekte durchgefiihrt, die zunichst auf ein Jahr befristet waren. Die
Piloten wurden vom ITC betreut und wissenschaftlich begleitet.”? Als technische
Infrastruktur kam eine modifizierte Version des schottischen E-Petitioners zum
Einsatz (Kap. III.3.1). Die angebotenen Funktionalititen entsprachen weitgehend
dem E-Petitionssystem des Schottischen Parlaments (Sturm/Fritz 2010, S. 115).

Wahrend der Pilotphase gingen in Bristol, einer Stadt mit rund 430.000 Ein-
wohnern, 22 Papier- und neun E-Petitionen ein. In der mit etwa 147.000 Ein-
wohnern deutlich kleineren Kommune Kingston waren es neun Papier- und sieben
E-Petitionen. Seit 2005 liegen jdhrliche Einreichungszahlen fur das E-Petitions-
system leider nur noch fiir Bristol vor. Hier ldsst sich zumindest bis 2008 eine
stetige Zunahme der Einreichungen beobachten (2006: 30, 2007: 44, 2008: 47).
Fiir Kingston upon Thames ist lediglich bekannt, dass zwischen 2004 und 2010
insgesamt 68 E-Petitionen eingingen, die sich auf insgesamt knapp 4.400 Mit-
zeichnungen stiitzen konnten (Sturm/Fritz 2010, S. 115 f.).

Somit sind Schlussfolgerungen und Bewertungen iiber die kommunale E-Peti-
tionslandschaft in England gegenwartig aufgrund der lickenhaften Datenlage
nur mit grofSer Zuriickhaltung moglich. Dort, wo bereits lingere Erfahrungen
mit kommunalen E-Petitionssystemen vorliegen, wie dies bei den beiden Pilot-

71 Die hier verwendeten Informationen und Daten basieren auf den Angaben von Dave
Briggs, dem Betreiber des Internetblogs DavePress,
http://davepress.net/2011/03/14/ council-e-petitions/ sowie
https://spreadsheets.google.com/ccc?key=0AjhsAkjRAGMXdEhVNGUSeXRuR1lrdUR
hejBKaHIPZEE&hl=en (23.3.2011).

72 Die E-Petitionsangebote dieser Kommunen konnen erreicht werden unter:
http://epetitions.bristol.gov.uk/epetition_core/; http://petitions.hounslow.gov.uk/;
http://petitions.surreycc.gov.uk/.

73 Die Ergebnisse der Evaluation und wissenschaftlichen Begleitung der Pilotprojekte wur-
den veroffentlicht in Whyte et al. (2005) und Macintosh et al. (2005).
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kommunen Bristol und Kingston der Fall ist, sind die Ergebnisse bestenfalls am-
bivalent. Wihrend in der einen Stadt das E-Petitionsangebot offenbar auf eine
rege Nachfrage seitens der Burger trifft, herrscht bei der anderen Gemeinde eher
Desinteresse vor. Letzteres scheint sich bei der Mehrzahl der Kommunen abzu-
zeichnen, die vor dem Hintergrund der gesetzlichen Vorgaben seit Kurzem
E-Petitionen anbieten. Erhartet sich dieser Eindruck, liegt der Schluss nahe, dass
E-Petitionsangebote auf kommunaler Ebene in England auf keine ausgepragte
Nachfrage stofSen. Ein dhnliches Bild lieferte tibrigens ein fir das TAB angefer-
tigtes Gutachten zu E-Petitionen in norwegischen Kommunen (Lindner/Blimel

2008, S. 791f.).

Die insgesamt geringe Nutzung der E-Petitionssysteme — von wenigen Ausnah-
men wie Bristol abgesehen — ldsst sich mit zwei verschiedenen, sich nicht gegen-
seitig ausschliefenden Ansitzen erkliaren. Zum einen wire es denkbar, dass die
spezifischen politisch-institutionellen und politisch-kulturellen Bedingungen, die
auf der kommunalen Ebene in England anzutreffen sind, dafir verantwortlich
sind, dass Petitionen im Allgemeinen und E-Petitionen im Besonderen keine be-
sonders geeigneten Formen der politischen Beteiligung darstellen, da aufgrund
der raumlichen und personlichen Niahe zwischen Biirgern und Reprisentanten
Prozesse des Agenda-Setting und der Problemartikulation unter anderen Bedin-
gungen ablaufen, als dies auf regionaler und nationaler Ebene der Fall ist. Zum
anderen scheint es auch plausibel, dass die Art der Ausgestaltung der Beteili-
gungsangebote nicht die Bediirfnisse der potenziellen Nutzer trifft. Die wenigen
Kommunen, die ein lebendiges E-Petitionswesen aufweisen, scheinen diese Ar-
gumentation zu stiitzen. Dass sich viele Kommunen keine besondere Miihe bei
der Ausgestaltung ihrer Petitionssysteme geben, mag auch eine Folge der zentral-
staatlichen Verordnung zur Einrichtung von E-Petitionssystemen sein.

DIE OMBUDSINSTITUTIONEN 5.

Die Ombudsstellen in GrofSbritannien sind im Vergleich zum nationalen Peti-
tionswesen ausgesprochen jung: Erst ab Ende der 1960er Jahre wurden diese 6f-
fentlichen Beschwerdeinstanzen eingerichtet. Inzwischen sind die britischen Om-
budsmanner auf simtlichen Systemebenen etabliert und werden von den Biirgern
angenommen. So gingen allein beim Parliamentary and Health Service Ombuds-
man (PHSO), der beim House of Commons angesiedelt ist, im parlamentarischen
Jahr 2009/10 tber 23.600 Anfragen und Beschwerden ein (Parliamentary and
Health Service Ombudsman 2010b, S.17). Die britischen Ombudsinstitutionen
sind Anlaufstellen fiir Burger, die von einem bestimmten — vermutlich fehler- oder
mangelhaften — Verwaltungsvorgang (»maladministration«) personlich betroffen
sind und sich eine Korrektur des Vorgangs erhoffen. Politische Eingaben, die auf
die Anderung von Gesetzen und Verordnungen abzielen, werden von den Om-
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budsstellen in aller Regel nicht entgegengenommen. Gegeniiber der Exekutive
nehmen die Ombudsinstitutionen mit Blick auf das offentliche Verwaltungshan-
deln jedoch gewisse Kontrollaufgaben wahr, die durchaus eine politische Dimen-
sion aufweisen konnen. Funktional decken sie damit nur einen Teil des Aufga-
benspektrums ab, das der Petitionsausschuss des Bundestages wahrnimmt.

Im Folgenden werden die wichtigsten Ombudsstellen des Landes niher betrach-
tet.”* Auf der zentralstaatlichen Ebene ist der am Unterhaus angesiedelte Parlia-
mentary and Health Service Ombudsman (PHSO) zweifellos die bedeutendste
Beschwerdeinstanz. In den beiden Landesteilen Schottland und Wales, deren
Petitionsverfahren bereits oben analysiert wurden (Kap. II1.3), existieren eben-
falls gesonderte Ombudsstellen: der Scottish Public Services Ombudsman (SPSO)
und der Public Services Ombudsman for Wales (PSOW). Fur die kommunale
Ebene in England wurde der Local Government Ombudsman (LGO) eingerich-
tet. Neben einer kurzen Darstellung der jeweiligen Institutionen und ihrer Rolle
im Institutionensystem geht es bei der Betrachtung dieser Fille auch um die Fra-
ge, welche Wechselwirkungen mit den Petitionsinstanzen beobachtet werden
konnen. Zunichst werden einige grundsatzliche Rahmenbedingungen dargestellt,
die fiir das Verstiandnis der spezifisch britischen Ombudspraxis bedeutsam sind.

KONTEXT DES BRITISCHEN OMBUDSWESENS 5.1

Auch im Vereinigten Konigreich stehen dem Biirger zahlreiche Kanile zur Verfu-
gung, um sich tiber staatliches Verwaltungshandeln, welches ihn personlich be-
trifft, zu beschweren und um Abhilfe zu ersuchen. Neben informellen Wegen, wie
etwa die Kontaktaufnahme zu gewdhlten Politikern oder Interessenorganisatio-
nen, existieren verschiedene formale, institutionalisierte Kanile, um gegen als Un-
recht empfundene Verwaltungsentscheidungen vorzugehen. Im Unterschied zu den
meisten kontinentaleuropdischen Demokratien und insbesondere zur Situation in
Deutschland sind jedoch gerade diese formalen Beschwerdewege in GrofSbritan-
nien eher schwach ausgebildet und uniibersichtlich. Zu den formalen Beschwer-
dewegen gegeniiber der offentlichen Verwaltung zihlen die jeweiligen Beschwer-
deverfahren bei den verantwortlichen Verwaltungsorganisationen, das parlamen-
tarische Verfahren”>, Beschwerden bei Ministern in bestimmten Politikfeldern,
verschiedene spezialisierte (quasi-gerichtliche) Tribunale, der einfache Gerichtsweg
sowie die Ombudsstellen (Dunleavy et al. 2005, S. 17 ff.; Ridley 1984).

74 Die britisch-irische Ombudsmannvereinigung British and Irish Ombudsman Association
umfasst einen GrofSteil der Ombudsinstitutionen des Vereinigten Konigreichs. Eine Mit-
gliederliste kann auf den Internetseiten des Verbandes abgerufen werden:
www.bioa.org.uk.

75 1In diesem Fall wird das Parlament, ein Teil des Parlaments oder ein MP aktiv, indem
beispielsweise der verantwortliche Minister befragt oder entsprechende Antrige mit
dem Ziel der Behebung des Beschwerdegrundes gestellt werden.
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Im Unterschied zu vielen kontinentaleuropaischen Landern kennt das Vereinigte
Konigreich keine ausgebaute Verwaltungsgerichtsbarkeit, tiber deren Instanzen-
weg Blrger in einem mehrstufigen Verfahren gegen Verwaltungsakte vorgehen
konnten.”® Ohnehin spielt das Verwaltungsrecht in der britischen Verwaltungs-
praxis eine deutlich geringere Rolle als etwa in Deutschland. In weitgehender
Ermangelung detaillierter und kodifizierter Verfahrensvorschriften orientiert sich
die offentliche Verwaltung bei der konkreten Gesetzesanwendung tendenziell an
pragmatischen Erwigungen und nutzt dabei einen vergleichsweise groflen Er-
messensspielraum. Weil die Beziehungen zwischen individuellem Biirger und
Staat in GrofSbritannien grundsatzlich weniger von einer Kultur der Verrechtli-
chung gepragt sind, werden Verwaltungsentscheidungen, so die Erklirung von
Ridley (1984), in der Konsequenz auch eher als politische Vorgange und nicht
primar als legal-rationale Akte begriffen. Entsprechend setzt man bei der Hei-
lung von fehlerhaften Verwaltungsvorgangen mehr auf politische und quasi-
politische Abhilfe, wihrend der formale Rechtsweg eher unterentwickelt ist.
Aufgrund der Zurtckhaltung, die inhaltliche Substanz von Verwaltungsent-
scheidungen gerichtlich bewerten zu lassen, wurde bei Kontrollverfahren der
Fokus auf die Prufung der verwaltungsinternen Prozesse gelegt. Verwaltungsent-
scheidungen sind dann fehlerhaft, wenn die geltenden Verhaltensstandards und
die entsprechenden Verfahren, die zu einer Entscheidung gefiihrt haben, von den
Entscheidern verletzt und/oder missachtet wurden (»maladministration«””?).

Fiir Abhilfe in Fallen von »maladministration« sollen die zum Teil mehrstufigen
Beschwerdemoglichkeiten der offentlichen Verwaltung sowie, nachdem dieser
formale Beschwerdeweg ausgeschopft ist, bestimmte Ombudsstellen sorgen. Fiir
jene Fille, in denen es nicht um Beschwerden iiber Verwaltungshandeln und
Leistungserbringung geht, sondern die Substanz einer Verwaltungsentscheidung
(z.B. Gewahrung von Sozialleistungen) vom Biirger angefochten wird, stehen
vor allem die entsprechenden Einspruchsmoglichkeiten der Verwaltungsorgani-
sationen, die unabhingigen, quasi-gerichtlichen Tribunale und die ordentlichen
Gerichte zur Verfugung (Dunleavy et al. 20035, S. 19 ff.).

Die offensichtlich stark ausgeprigte Akzeptanz von nichtrechtlichen Lésungen in
Grofsbritannien korrespondiert nicht zuletzt mit dem grundlegenden Verfas-
sungsprinzip der Parlamentssouveranitit (Kap. IlI.1.2). Demnach besitzt das
Rechtswesen keinen vom Parlament unabhingigen Status, sondern ist dessen
politischem Willen stets untergeordnet. Die Kontrolle der Exekutive und der

76 Im Folgenden tiberwiegend in Anlehnung an Ridley (1984).

77 Der Begriff »maladministration« ist im britischen Kontext nicht eindeutig bestimmt;
auch existiert dafiir keine gesetzliche Definition. Die Website » ADRNow«, die von der
unabhingigen Advice Service Alliance betrieben wird und fiir Alternativen zu Gerichts-
verfahren wirbt, ndhert sich der Begriffsbedeutung, wie sie insbesondere von den Om-
budsinstitutionen angewandt wird, auf einer eigenen Seite an
(www.adrnow.org.uk/go/SubPage_85.html [14.5.2011]).
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Verwaltung ist somit in erster Linie politischer und nicht rechtlicher Natur. Folg-
lich ist auch das Unterhaus die zentrale Instanz, wenn es um die Kontrolle der
Verwaltung und um die Behebung von Verwaltungsfehlern geht.

Die Rationalitat der hier interessierenden Ombudsstellen ist entsprechend diesem
verfassungsrechtlichen Verstindnis in der parlamentarischen Kontrolle der Ver-
waltung, die der Regierung unterstellt ist, anzusiedeln (Peele 2004, S.235).
Durch die hiufig anzutreffende Anbindung der Ombudsmanner an das Parlament
ist ihre institutionelle Ausgestaltung und Arbeitsweise stark von den britischen
Traditionen der parlamentarischen Demokratie geprigt. Dies betrifft, zumindest
auf zentralstaatlicher Ebene, etwa die Wahrung der Stellung der Abgeordneten.

Die Ombudslandschaft des Vereinigten Konigreichs ist dhnlich wie der gesamte
Staatsaufbau asymmetrisch organisiert. Kompetenzen und Aufgaben sind je nach
Systemebene und Landesteil durchaus unterschiedlich verteilt. Ungeachtet dieser
Unterschiede lasst sich seit einigen Jahren ein Trend zur Bundelung der Aufga-
benbereiche vormals eigenstandiger und thematisch spezialisierter Ombudsinsti-
tutionen in einer Beschwerdestelle auf den jeweiligen Systemebenen beobachten
(Sturm/Fritz 2010, S. 122).

PARLIAMENTARY AND HEALTH SERVICE
OMBUDSMAN 5.2

Wie der Name bereits signalisiert, handelt es sich beim Parliamentary and
Health Service Ombudsman (PHSO) um eine Institution, die zwei Hauptzustan-
digkeiten umfasst: Zum einen werden Beschwerden tiber staatliches Verwal-
tungshandeln und die Erbringung o6ffentlicher Leistungen gepriift, zum anderen
konnen dort Klagen tiber das staatliche Gesundheitssystem (National Health
Service, NHS) vorgebracht werden.”® Der PHSO wurde 1967 zunichst als »Par-
liamentary Commissioner for Administration« gegriindet und spater in Parlia-
mentary Ombudsman umbenannt. 1993 wurden dessen Zustandigkeiten um die
Belange des NHS im englischen Landesteil erweitert und heifst seither PHSO.
Zuvor war diese Aufgabe bei einer eigenstindigen Institution angesiedelt, die
1973 gegriindet worden war. Im Zuge der Devolution wurden in Schottland und
Wales ebenfalls NHS-Ombudsstellen etabliert.

Die Nutzung des PHSO-Angebots ist durchaus beachtlich. In ihrem letzten Jahres-
bericht (April 2009 bis Marz 2010) gibt die Organisation an, tiber 23.600 An-
fragen erhalten zu haben. Der deutliche Anstieg gegeniiber dem Vorjahreszeit-
raum um 45 % geht vor allem zurtick auf erleichterte Beschwerdemoglichkeiten
fir den Gesundheitsbereich, die neu eingefithrt wurden. 356 Beschwerden wur-

78 Informationen iiber den PHSO konnen auf dessen Internetauftritt unter
www.ombudsman.org.uk abgerufen werden.
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den einem detaillierten Priifungsverfahren unterzogen. Die geringe Untersu-
chungsquote zeigt, dass die tiberwiegende Mehrzahl der Anfragen beim PHSO
einen Informationscharakter hat, nicht in den Zustandigkeitsbereich der Institu-
tion fallt, die formalen Anforderungen (z.B. schriftliche Einreichung oder Einbe-
zug eines Abgeordneten) nicht erfiillt, nicht zunachst die beschwerte Stelle direkt
kontaktiert hat, vom Beschwerdefiihrer zuriickgezogen wurde oder ohne formale
Priifung erledigt werden konnte (Tab. II1.6).

Einige Hinweise auf die soziodemografische Zusammensetzung der Beschwerde-
fihrer liefert eine Studie im Auftrag des PHSO zur Ermittlung der Kundenzu-
friedenheit (Parliamentary and Health Service Ombudsman 2010a, S.9). Dem-
nach ist das Geschlechterverhiltnis weitgehend ausgewogen, wihrend die Alters-
struktur einen tiberdurchschnittlich hohen Anteil von Beschwerdefiihrern mittle-
ren Alters aufweist. Laut Angaben der von Sturm und Fritz (2010, S.125) be-
fragten Mitarbeiter des PHSO sei bei den Nutzern des Angebots ein deutlicher
Mittelschichtbias mit iberwiegend weifSen, politisch gut informierten Buirgern zu
beobachten. Menschen mit niedrigem Einkommen seien nur unterdurchschnitt-
lich vertreten. Vor diesem Hintergrund bemuht sich der PHSO, dhnlich wie die
Petitionsausschiisse in Schottland und Wales, um die Erhohung der Reprisenta-
tivitit der Nutzer durch einen Mix aus gezielter Offentlichkeitsarbeit, Informa-
tionsbroschiiren und eine angemessene Gestaltung des Internetangebots.

Der PHSO geht Beschwerden tiber staatliche Institutionen (Ministerien, offentli-
che Verwaltung und eine Reihe weiterer offentlicher Einrichtungen) nach. Die
Beschwerden miissen sich hierbei auf unsachgemaifSes oder unfaires Verhalten
der Verwaltung oder eine schlechte Qualitat der Leistungserbringung beziehen.
Geprift wird also nicht die inhaltliche Substanz einer Entscheidung, sondern ob
ihr Zustandekommen bestimmten MafSstiben wie Angemessenheit und Fairness
entsprach. Dass sich die vergleichsweise grofsSen Ermessensspielraume bei Ver-
waltungsentscheidungen auch auf die inhaltliche Substanz eines Verwaltungs-
vorgangs auswirken konnen, versteht sich. In der Praxis fiithrt dies zu einem
nicht einfach zu trennenden Graubereich zwischen Inhalt und Verfahren.

Die Abgrenzung zum Petitionswesen des Unterhauses, in welchem das vorge-
brachte Anliegen einen 6ffentlichen bzw. politischen Bezug aufweisen muss, wird
dadurch erreicht, dass der Beschwerdefihrer in der Regel personlich von einer
Verwaltungsentscheidung betroffen sein muss — und zwar unmittelbar und nicht
lediglich abstrakt. Dies schlieflt beispielsweise Forderungen nach Anderung der
Gesetzeslage aus. Verlangt wird zudem, dass der Beschwerdefiihrer bereits
Schritte unternommen hat, um das Problem mit der betreffenden Behorde zu
klaren (Sturm/Fritz 2010, S.124).

170



5. DIE OMBUDSINSTITUTIONEN

TAB. 111.6 EINGABE- UND BEARBEITUNGSSTATISTIK DES PHSO, 2004/2005 BIS 2009/2010

2005/ 2006/ 2007/ 2008/ 2009/
2006 2007 2008 2009 2010

Anfragen und Beschwerden 21397 14510 12532 16317 23.667
davon Beschwerden gegen 4.011 6.780 14.429
den NHS

neue Beschwerden, angenommen  3.162 1.682 951 401 356

zur Untersuchung
davon bezogen auf den NHS 1.309 862 703 239 304
davon bezogen auf 6ffentliche 1.853 820 248 162 52
Verwaltung/Parlament

Einreichungsweg der Anfragen 14510 12532 16.317
E-Mail 2.145 2.396 2.447
telefonisch 5.790 5.077 8.039
schriftlich 6.575 5.048 5.819
personlich 11 12

abgeschlossene Vorgange 14183 11.698 24.240

Informationsanfragen 4.373
nicht zustandig 1.806 1.813 3.318
Verfahrensfehler! 2.744 4.901 9.856
vorzeitig gestellt? 2.285 2.231 4.756
Ermessensentscheidung® 1.041 1.080 4.293
zuriickgezogen 252 772 1.661

zur Untersuchung angenommen 3.162 1.682 951 401 356

1 Verfahrensfehler: Beschwerden im Gesundheitswesen wurden nicht schriftlich vorge-
bracht oder Beschwerden an den parlamentarischen Ombudsmann wurden nicht tiber
einen Abgeordneten eingereicht (MP-Filter).

2 Vorzeitig gestellt: Der Beschwerdefiihrer hat beispielsweise noch nicht versucht, eine
Losung des Problems bei der beschwerten Stelle direkt zu erreichen bzw. dieser Prozess
war noch nicht abgeschlossen.

3 Ermessensentscheidung: Es liegt im Ermessen des Ombudsmannes, Beschwerden aus
verschiedenen Griinden nicht anzunehmen, etwa wenn der Ombudsmann den Ein-
druck hat, die beschwerte Stelle habe ordnungsgemaR oder angemessen gehandelt,
oder, im Falle tatsachlich vorliegender Verwaltungsfehler, bereits eine angemessene
Abhilfe angeboten wurde.

Quelle: Parliamentary and Health Service Ombudsman 2006, 2007, 2008, 2009, 2010b
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Die formale Anbindung des PHSO an das Unterhaus wird insbesondere durch
dessen Berichtspflicht gegeniiber dem Ausschuss fir o6ffentliche Verwaltung
(Public Administration Select Committee) deutlich. Der Ausschuss ist auch die
politische Arena, in der ggf. Gesetzesinitiativen gestartet werden konnen, um
Verwaltungsfehler, die im Zuge der PHSO-Ermittlungen aufgedeckt wurden, in
Zukunft zu verhindern (Sturm/Fritz 2010, S.127). Hierbei konnen auch allge-
meine Vorschlige, die der Ombudsmann zur Verbesserung der Verwaltungsver-
fahren vorschlagt, aufgegriffen werden.

Bei der Eingabe von Beschwerden an den PHSO kommt das Sponsorshipmodell
bzw. der MP-Filter teilweise zum Tragen. Wie beim traditionellen Petitionsver-
fahren im Westminster-System (Kap. I1I.2.1) ist der Beschwerdefiihrer gefordert,
einen Abgeordneten zu finden, der die Beschwerde unterstiitzt. Diese Vorschrift
gilt allerdings nur fir den Parliamentary Ombudsman, nicht aber fiir die Be-
schwerden im Gesundheitssystem. Der MP-Filter, der faktisch eine Zugangshiir-
de fir potenzielle Beschwerdefiihrer darstellt und daher wiederholt kritisiert
wurde, ist nicht nur Ausdruck der britischen Parlamentstradition, sondern ent-
spricht offenbar auch der Interessenlage der gewahlten Abgeordneten, die ihre
zentrale Stellung als intermediire Instanz zwischen (Wahlkreis-)Biirger und Re-
gierung nicht einbtifSen mochten (Sturm/Fritz 2010, S. 124).

Aufgrund des personlichen Charakters der Beschwerden legt der PHSO grofSen
Wert auf die Wahrung der Anonymitit der Beschwerdefuhrer. Auch in dieser Hin-
sicht unterscheidet sich das Ombudsmannverfahren wesentlich vom Petitionswe-
sen mit dessen politischer Ausrichtung auf die Herstellung von Offentlichkeit.

Im Zuge der Priifung und Bearbeitung von Beschwerden kann der PHSO auf
umfangreiche Ermittlungsbefugnisse zuriickgreifen, die sich aus den parlamenta-
rischen Kontrollrechten ergeben. Dies schliefSt insbesondere das Recht auf Ak-
teneinsicht sowie die Moglichkeit zur Befragung des Verwaltungspersonals ein.
Ergeben die Untersuchungen, dass tatsachlich ein Fehlverhalten der Verwaltung
vorliegt, erhebt der PHSO meist die Forderung nach Kompensation. Diese kann
sowohl eine formliche Entschuldigung beim Biirger als auch die Zahlung einer
Wiedergutmachung beinhalten. Allerdings hat der Ombudsmann keine Weisungs-
befugnisse gegentuiber der beschwerten Stelle. Formal ist der Kompensationsvor-
schlag lediglich eine Empfehlung, die nicht befolgt werden muss (Sturm/Fritz
2010, S.126).

Zwischen dem PHSO und dem parlamentarischen Petitionswesen existieren kei-
nerlei Verbindungen, obwohl beide Eingabestellen beim Unterhaus angesiedelt
sind. Offenbar besteht fiir eine engere Zusammenarbeit auch kaum Bedarf, da es
in der Praxis laut Aussagen der von Sturm/Fritz (2010, S.127) befragten Akteure
keine Uberschneidungen der Zustindigkeiten gibt. Dementsprechend nimmt der
PHSO das Petitionswesen auch nicht als Konkurrenz wahr.
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SCOTTISH PUBLIC SERVICES OMBUDSMAN 5.3

Der schottische Ombudsmann fir die offentliche Verwaltung (Scottish Public
Services Ombudsman, SPSO) besteht seit 2002 und geht auf die Zusammenle-
gung von drei Ombudsstellen zuriick: dem Scottish Parliamentary Health Service
Ombudsman, dem Local Government Ombudsman und dem Housing Associa-
tion Ombudsman for Scotland.” Ferner ist der SPSO zustindig fiir Beschwer-
den, die die regionale Wirtschaftsforderung und die schottischen Hochschulen

betreffen (Sturm/Fritz 2010, S.128).

Ahnlich wie beim schottischen Petitionsausschuss spielten auch beim Aufbau des
SPSO die Abkehr von den Westminster-Traditionen und der Versuch, eine neue,
schottisch geprigte Politik zu etablieren, eine gewisse Rolle. Neben dem Verzicht
auf das Sponsorshipmodell beim Einreichungsverfahren sollte durch die Biinde-
lung vormals eigenstindiger Ombudsinstitutionen zudem eine zentrale schotti-
sche Anlaufstelle fir Verwaltungsbeschwerden geschaffen werden.

Die Zahl der beim SPSO eingehenden Anfragen und Beschwerden liegt seit meh-
reren Jahren recht stabil bei rund 4.200 pro Jahr (Tab. IIL.7). Ahnlich wie beim
PHSO befasst sich der schottische Ombudsmann mit den Eingaben in einem ab-
gestuften Verfahren und in unterschiedlicher Intensitiat. Von den 4.210 Anfragen
und Beschwerden, die im Jahr 2009/10 eingingen, wurden letztlich 143 einer
ordentlichen Untersuchung unterzogen. Ein GrofSteil der Eingaben wurde durch
die Erteilung von Rat und die Weitergabe von Informationen abgeschlossen
(SPSO 2010a, S.11).

Wie bei allen hier analysierten Eingabestellen — ob im Petitions- oder Ombuds-
wesen — zeigt sich auch in diesem Fall eine sozialstrukturelle Selektivitit in der
Nutzung des Angebots: Insbesondere Mitglieder ressourcenschwacher Gruppen
reichen, folgt man den Einschitzungen von Mitarbeitern des SPSO, durch-
schnittlich weniger Beschwerden ein (Sturm/Fritz 2010, S.129). Hinsichtlich der
Altersstruktur ist die Mehrzahl der Beschwerdefithrer mittleren Alters (SPSO/
Scottish Health Council 2006, S.41; SPSO 2010b, S.3). In den letzten Jahren
zdhlten etwas mehr Minner als Frauen zu den Beschwerdefithrern. Allerdings
war dieses Verhiltnis im Berichtsjahr 2005/06 umgekehrt (SPSO/Scottish Health
Council 2006, S.41; SPSO 2010b, S.34). Die tiberwiegende Mehrheit der Be-
fragten ordnet sich in Hinblick auf die ethnische Zugehorigkeit der Gruppe der
weifSen Schotten zu (SPSO 2010b, S. 3).

79 Der Internetauftritt des SPSO kann erreicht werden unter www.spso.org.uk.
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TAB. I1l.7 EINGABESTATISTIK DES SPSO 2005/2006 BIS 2009/2010
200572006 2006/2007 2007/2008 2008/2009 2009/2010
Anfragen 1.974 1.685 1.779 1.165 903
Beschwerden 1.724 2.543 2418 2.953 3.307
Summe 3.698 4.228 4.197 4.118 4.210

Aufgrund einer Veranderung der internen Erhebungsmethode wurden die Daten fur
2006/07 zur besseren Vergleichbarkeit angepasst. Weitere Erklarungen kénnen abgeru-
fen werden unter www.spso.org.uk/statistic.

Quelle: SPSO 2010a,5.10

Beschwerden konnen in der Regel erst dann angenommen werden, wenn ein Be-
schwerdeverfahren direkt bei der beschwerten Institution zuvor erfolglos geblie-
ben ist. Ausnahmsweise wird der SPSO vorzeitig aktiv, wenn eben dieser Prozess
aufSergewohnlich langwierig ist (Sturm/Fritz 2010, S. 128).

Beschwerden konnen auf verschiedenen Wegen eingereicht werden.?? Neben
dem Postweg und einem im Internet abrufbaren PDF-Formular kénnen Einga-
ben auch direkt Giber das Internet oder per E-Mail eingereicht werden. Zudem
steht den Biirgern eine kostenlose Telefon-Hotline zur Unterstitzung des Einrei-
chungsprozesses zur Verfugung. Die Onlineeingabeméglichkeit wird von ca.
30 % der Beschwerdefiihrer genutzt. Fur die Zulassigkeit gilt in aller Regel, dass
der Beschwerdefiihrer personlich vom Verwaltungshandeln betroffen sein muss
(Sturm/Fritz 2010, S. 129).

Fir die Bearbeitung der Beschwerden stehen dem SPSO ebenfalls verschiedene
Untersuchungsinstrumente wie Akteneinsicht und die Moglichkeit zur Befragung
von Verwaltungsmitarbeitern zur Disposition. Zudem wird bereits wiahrend der
Einreichung der Beschwerde darum gebeten, relevanten Schriftwechsel mit der
beschwerten Stelle an den SPSO zu ubermitteln. Ganz dhnlich wie beim PHSO
haben die am Ende einer Untersuchung gefassten Beschliisse des SPSO lediglich
Empfehlungscharakter (Sturm/Fritz 2010, S.130). Um den Druck auf die verant-
wortlichen Stellen zu erhohen, identifizierte Probleme im Verwaltungshandeln
abzustellen und Prozesse zu verbessern, plant der SPSO, kiinftig verstirkt die un-
tersuchten Beschwerdefille in die Offentlichkeit zu bringen. Dabei werden die
Vorginge anonymisiert, um die Beschwerdefiihrer zu schiitzen (SPSO 2010a, S. 5).

Der schottische Ombudsmann ist beim Parlament angesiedelt. Anders als beim
zentralstaatlichen Pendant berichtet der SPSO den jeweils thematisch zustandi-

80 Erlauterungen zu den verschiedenen Eingabemoglichkeiten findet man unter:
www.spso.org.uk/how-complain (12.12.2011).
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gen Ausschiissen regelmafSig tiber seine Arbeit und hat damit mehr als nur einen
Ausschuss als Ansprechpartner (Sturm/Fritz 2010, S. 130).

Auch bei dieser Ombudsstelle besteht kein offensichtliches Konkurrenzverhiltnis
zum ebenfalls beim Parlament angesiedelten Petitionswesen. Laut Expertenein-
schiatzung sei dies auf die klare Trennung der Zustindigkeiten zuriickzufiithren.
Beschwerden, die auf die Verdnderung von Gesetzen oder Verordnungen abzielen,
werden vom SPSO abgewiesen. Umgekehrt miissen Petitionen, die vom PPC bear-
beitet werden sollen, ein offentliches Interesse und damit eine politische Dimen-
sion aufweisen. Diese Unterscheidung spiegelt sich auch aufseiten der Petenten wie
der Beschwerdefiihrer wider. Wihrend Petenten in aller Regel das Licht der Of-
fentlichkeit suchen, um Unterstiitzung fur ihr Anliegen zu gewinnen, ziehen Be-
schwerdefiihrer, die sich an den SPSO wenden, die anonyme Behandlung ihres
Anliegens meistens vor. Ahnlich wie beim Unterhaus weisen die Mitarbeiter der
beiden Institutionen die Biirger auch aufeinander hin, wenn das jeweilige Anliegen
besser bei der Nachbarinstitution aufgehoben ist (Sturm/Fritz 2010, S.131).

PUBLIC SERVICES OMBUDSMAN FOR WALES 54

Die Entstehung des walisischen Ombudsmannes fiir die 6ffentliche Verwaltung
(Public Services Ombudsman for Wales, PSOW) erfolgte im Rahmen eines dhn-
lichen Konzentrationsprozesses wie beim schottischen Pendant.8! 2006 wurden
der Local Government Ombudsman for Wales, der Health Service Ombudsman
for Wales, der Welsh Administration Ombudsman und der Social Housing Om-
budsman for Wales zusammengelegt, um den PSOW zu bilden (Sturm/Fritz
2010, S.131).

Im jingsten Jahresbericht des PSOW wird vermerkt, dass rund 2.100 Anfragen
und Beschwerden bei diesem Ombudsmann eingingen (Public Services Ombuds-
man for Wales 2010, S.12). Dies liegt leicht unter dem Eingabeniveau der letz-
ten Jahre (Tab. III.8). Von den Beschwerden, die der Ombudsmann im parla-
mentarischen Jahr 2009/2010 bearbeitete, wurde ebenfalls nur ein kleiner Teil
einer vertieften Untersuchung unterzogen. So fithrte der Ombudsmann 205 voll-
standige Untersuchungen durch, wihrend in 90 weiteren Fillen das Anliegen
ohne umfangreiche Untersuchung erledigt werden konnte. 893 Beschwerden

wurden nicht untersucht und in 67 Fillen wurde die Beschwerde zuriickgezogen
(Public Services Ombudsman for Wales 2010, S.15).

81 Der Internetauftritt des PSOW kann erreicht werden unter
www.ombudsman-wales.org.uk.
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TAB. 1.8 EINGABESTATISTIK DES PSOW 200572006 BIS 2009/2010
200572006 2006/2007 2007/2008 2008/2009 2009/2010
Anfragen 1.074 1.046 813 754
Beschwerden 1.157 1.276 1.420 1.501 1.381
Summe 2.350 2.466 2314 2.135

Quelle: Public Services Ombudsman for Wales 2010, S.12; 2009, S.10; 2008, S.13; 2007,
S.11; 2006, S.8; eigene Berechnungen

Hinsichtlich der soziodemografischen Zusammensetzung der Einreicher liegen
fiir den PSOW keine validen empirischen Untersuchungsdaten vor. Mitarbeiter
sehen bei den Nutzern jedoch einen iiberproportionalen Anteil von alteren
Mainnern, die sich im Ruhestand befinden. Minderheiten, so die tiberraschende
Aussage, seien entsprechend ihres Anteils an der walisischen Gesamtbevolkerung
durchaus bei den Beschwerdefiihrern vertreten (Sturm/Fritz 2010, S.132). Trafe
diese Einschiatzung zu, wire dies vor dem Hintergrund der Erfahrungen, die bei
den anderen hier untersuchten Eingabestellen gemacht wurden, zumindest un-
gewohnlich und erklarungsbedurftig.

Beschwerden werden vom PSOW bearbeitet, sofern sie die walisischen Kommu-
nalverwaltungen, den walisischen Teil des o6ffentlichen Gesundheitssystems oder
die Korperschaften der walisischen Regierung samt ihrer Verwaltung betreffen.
Auch beim PSOW miissen sich Beschwerden auf Unrecht, die infolge von Ver-
waltungsfehlern oder durch fehlerhafte Leistungserbringung entstanden sind,
beziehen. Auch Verstofle von Mitgliedern der Gemeinderite (»councils«) gegen
den Verhaltenskodex konnen beim PSOW vorgebracht werden. Abermals gilt:
Beschwerdefiihrer miissen personlich von einer Verwaltungsentscheidung betrof-
fen sein. Politische Anliegen, die beispielsweise explizit auf die Anderung von
Gesetzen abzielen, werden in aller Regel abgewiesen (Sturm/Fritz 2010, S.131).

Potenziellen Beschwerdefithrern stehen verschiedene Einreichungswege offen.
Eingaben konnen personlich, postalisch,3? telefonisch, per E-Mail oder iiber ein
Onlineformular®? gemacht werden.

Fir die Bearbeitung der Beschwerden kann der PSOW die tiblichen Untersu-
chungsrechte nutzen, wie sie auch dem SPSO zur Verfiigung stehen. Ergibt ein
Untersuchungsverfahren, dass tatsichlich ein Verwaltungsfehler vorliegt, kann
der Ombudsmann nur eine Empfehlung fir die Kompensation des Schadens aus-

82 Ein entsprechendes PDF-Einreichungsformular steht zur Verfiigung unter
www.ombudsman-wales.org.uk/uploads/publications/149.pdf (10.4.2011).

83 Die Einreichungsmaske ist zu erreichen tiber
www.ombudsman-wales.org.uk/en/public-body-complaint-form (10.4.2011).
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sprechen. Die Wirksamkeit dieser Empfehlungen basiert wiederum auf der Mog-
lichkeit, politischen Druck, vermittelt tiber die NAW, auf die beschwerte Stelle
auszutiben.

Seit 2009 besteht eine Vereinbarung zwischen dem walisischen Petitionsaus-
schuss und dem PSOW, in der die Kooperation beider Eingabestellen geregelt
wird. Dabei geht es insbesondere um die gegenseitige Verweisung und damit
Ubergabe von Eingaben, die bei der jeweils anderen Institution besser aufgeho-
ben sind. Auch eine Konkretisierung der jeweiligen Zustandigkeitsbereiche wur-
de dabei vorgenommen. Insgesamt komme es aber selten vor, dass Einreicher
von der einen Eingabestelle an die andere verwiesen werden. Hinweise auf ein
Konkurrenzverhiltnis zwischen Petitionswesen und PSOW liegen nicht vor. In
der Praxis erzeugt die Aufteilung zwischen politischen Anliegen einerseits und
personlich motivierten Beschwerden andererseits offenbar keine nennenswerten
Uberschneidungen (Sturm/Fritz 2010, S. 133).

LOCAL GOVERNMENT OMBUDSMAN 5.5

Der 1974 gegriindete kommunale Ombudsmann (Local Government Ombuds-
man, LGO) ist zustindig fiir Beschwerden tiber das Verwaltungshandeln der
Kommunen im englischen Landesteil des Vereinigten Konigreichs.?*

TAB. 1.9 EINGABESTATISTIK DES LGO 2006/2007 BIS 2009/2010

2006/2007 2007/2008 2008/2009 2009/2010
Anfragen und Beschwerden 18.320 17.628 21.012 18.020

Quelle: Local Government Ombudsman 2010, S.16; 20083, S.1; 2008b, S. 12f.

Im Parlamentsjahr 2009/2010 gingen beim LGO tiber 18.000 Anfragen und Be-
schwerden ein (Tab. III.9). Damit erreicht diese Beschwerdestelle ein dhnlich
hohes Eingabevolumen wie der PHSO. Allerdings differenziert die offizielle Sta-
tistik nicht zwischen Anfragen und Beschwerden, sodass die Vergleichbarkeit zu
den anderen hier dargestellten britischen Ombudsinstitutionen in dieser Hinsicht
schwierig ist.8* Ahnlich wie bei den anderen Beschwerdestellen wird auch beim
LGO nach einer ersten Vorpriufung der Biirgeranliegen nur ein kleiner Teil zur
vertieften Untersuchung angenommen. So wurden im Berichtsjahr 2009/2010
von den insgesamt 18.020 Fillen 8.599 in das Untersuchungsverfahren aufge-
nommen (Local Government Ombudsman 2010, S. 16).

84 Der Internetauftritt des LGO ist erreichbar unter www.lgo.org.uk.
85 Die aktuelle Einreichungsstatistik kann abgerufen werden unter
www.lgo.org.uk/publications/chapter-3-analysis-complaints.
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Die soziodemografische Zusammensetzung der Beschwerdefiihrer entspricht mit
wenigen Ausnahmen jener, die bei den anderen hier vorgestellten Ombudsinsti-
tutionen beobachtet werden kann. Hinsichtlich der Altersstruktur sind die An-
tragsteller dlter als der Bevolkerungsdurchschnitt. Zudem wird das Angebot des
LGO nur unterdurchschnittlich von Frauen wahrgenommen. Die ethnische Zu-
sammensetzung entspricht im Unterschied zu den anderen Ombudsinstitutionen
weitgehend der Zusammensetzung der Gesamtbevolkerung. Allerdings ist der
Anteil der Schwarzen unter den Beschwerdefuhrern mit sechs Prozent (Anteil in
der englischen Bevolkerung: zwei Prozent) tiberdurchschnittlich hoch. Entspre-
chend geringer ist der Anteil der weifSen Bevolkerung (Local Government Om-
budsman 2010, S.37).

Zur Kontaktaufnahme und bei der Einreichung von Beschwerden bietet der
LGO den Biirgern die bei den hier vorgestellten Ombudsinstitutionen tibliche
Bandbreite an Kommunikationswegen an — Telefon, Post, E-Mail und Internet
konnen genutzt werden. Das Telefon, das bei rund 50 % aller Anfragen Ver-
wendung findet, spielt unter den moglichen Kommunikationswegen mit Abstand
die wichtigste Rolle. Der Anteil der Kontaktaufnahmen per E-Mail wichst je-
doch und liegt gegenwirtig bei etwa 20 % (Sturm/Fritz 2010, S. 135).

Bei der Bearbeitung der Beschwerden untersucht der LGO nicht die inhaltliche
Substanz der kommunalen Verwaltungsentscheidungen, sondern bewertet die
Prozesse, die zur beanstandeten Entscheidung gefuhrt haben. Als Untersuchungs-
instrumente stehen dem LGO die gleichen Mittel wie dem PHSO zur Verfugung.
Und auch fur diesen Ombudsmann gilt, dass die am Ende eines Untersuchungs-
verfahrens vorgeschlagenen Kompensationen lediglich empfehlenden Charakter

haben. Allerdings werden diese zu tiber 99 % von den beschwerten Kommunen
umgesetzt (Sturm/Fritz 2010, S.135).

Wie der PHSO ist auch der LGO beim Unterhaus angesiedelt und schopft daraus
seine Befugnisse. Allerdings berichtet der LGO nicht einem bestimmten Aus-
schuss, wie es beim PHSO der Fall ist, sondern legt dem gesamten Unterhaus
jahrlich einen Bericht vor.

Eine Konkurrenz zwischen der Arbeit des LGO und dem Petitionswesen des Un-
terhauses wird von den befragten Experten nicht gesehen und spielt in der Praxis
offenbar keine Rolle. Das Erfordernis der personlichen Betroffenheit von Verwal-
tungsvorgingen, um deren Behebung ersucht wird, scheint sehr selten zu Uber-
lappungen mit dem Petitionswesen zu fithren. Auch werde der Ausbau des kom-
munalen Petitionswesens (Kap. I11.4), so die Erwartung der von Sturm und Fritz
(2010, S. 135) befragten Interviewpartner, zu keinen Kompetenziiberschneidun-
gen zwischen LGO und den (kiinftigen) kommunalen Petitionsstellen fihren.
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FAZIT 6.

Die in diesem Kapitel betrachteten Eingabestellen weisen im synchronen Ver-
gleich eine zunichst tiberraschend anmutende Vielfalt an Verfahren, Regeln und
Arbeitsweisen auf. Uberraschend deshalb, weil alle neun Fille bzw. Fallgruppen
innerhalb eines politischen Systems angesiedelt sind. Wahrend auf den ersten
Blick vielleicht die jeweiligen Unterschiede tiberwiegen mogen, stehen die unter-
suchten Beispiele keineswegs unverbunden und beziehungslos nebeneinander.
Durch die Einbeziehung der historischen Entwicklung des britischen Petitions-
wesens und der pragenden Verfassungsprinzipien in die vorangegangenen Analy-
sen konnten wichtige Kontinuitatslinien der Institutionenlandschaft identifiziert
werden, die zumindest teilweise bei der Erklarung der gegenwirtigen Moderni-
sierungsbemuhungen im Petitionswesen behilflich sein konnen. Vor dem Hinter-
grund der Erkenntnisse aus den untersuchten Petitions- und Ombudsinstitutio-
nen wird im Folgenden zunichst versucht, einige zentrale Wechselwirkungen
zwischen den Fillen aus historisch-institutioneller Perspektive zu benennen. Auf
dieser Basis werden sodann demokratiepolitische und -theoretische Probleme
diskutiert, die im Rahmen der Falluntersuchungen aufgeworfen wurden. Ein ab-
schlieflender Abschnitt befasst sich mit der Bewertung bestimmter Ansitze und
Verfahren, die insbesondere mit Blick auf die Weiterentwicklung anderer Einga-
beinstitutionen, etwa dem Petitionsverfahren beim Deutschen Bundestag, ertrag-
reich sein konnten.

In unterschiedlichen Abstufungen und Auspragungen ist in allen untersuchten
Fillen die Wirkmachtigkeit der britischen Verfassungs- und Parlamentstradition
erkennbar — selbst beim Schottischen Parlament, wo sich die Akteure ausdriick-
lich von Westminster distanzieren wollten. Diese Pfadabhingigkeiten waren so-
wohl pragend fur die Modernisierungsprozesse des Petitionswesens der letzten
Jahre als auch wichtige Faktoren bei den schwierigen Reformdebatten rund um
das Petitionsverfahren des Unterhauses.

Vor dem Hintergrund einer breiten Unzufriedenheit vieler Parlamentsakteure mit
dem gegenwirtigen Petitionsverfahren, welches politisch als weitgehend bedeu-
tungslos gilt, ist in den zuriickliegenden Jahren eine umfangreiche und systemati-
sche Reformdiskussion im Unterhaus gefithrt worden. Die konkreten Reform-
vorschldage des fur die Reform zustandigen Parlamentsausschusses miissen indes
als ausgesprochen zaghaft charakterisiert werden, da sie in wesentlichen Punkten
im traditionellen Verfahren verhaftet bleiben. Dies betrifft insbesondere die Bei-
behaltung des Sponsorshipmodells und die Absage an die Etablierung eines Peti-
tionsausschusses. Da auch keine nennenswerte Ausweitung der Diskussionsmog-
lichkeiten der prisentierten Petitionen im Plenum zu erwarten ist, ist nicht zu
erkennen, wie kinftig eine verbesserte Anbindung des Petitionsverfahrens an die
eigentliche politische Arbeit des Parlaments erreicht werden kann. Auch die an-
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gestrebte Ermoglichung von E-Petitionen dndert an diesem grundlegenden Defi-
zit nichts. Insgesamt bleibt der Diskussionsstand in Westminster hinter den Mafs-
staben zurick, die das schottische Petitionswesen in den letzten Jahren — freilich
unter deutlich anderen Randbedingungen — erfolgreich etabliert hat.

Zwar ist gegenwartig von einer externen Warte aus nicht zu sehen, welche Poli-
tik die beiden Koalitionsfraktionen im Hinblick auf eine mogliche Reform des
Petitionswesens verfolgen werden. Zumindest unter der Vorgingerregierung
wurde deutlich, dass sie letztlich wenig Interesse an einer wirksamen Revitalisie-
rung des parlamentarischen Petitionswesens hatte. Mit dieser impliziten Haltung
setzte die damalige Regierung(smehrheit) im Kern eine Politik fritherer Regie-
rungen fort, die keine Parlamentsreformen zugelassen hatten, die den Einfluss
der Regierung auf das Unterhaus geschmilert hitten. Eine wirksame Stiarkung
des Petitionswesens beinhaltet in der Konsequenz stets auch eine Stirkung der
parlamentarischen Kontrollmoglichkeiten gegentiber der Exekutive. Entspre-
chende Schritte konnten aller Voraussicht nach nur gegen den Willen der Regie-
rung durchgesetzt werden.

Dass das britische Unterhaus offenbar nicht in der Lage ist, sich in dieser Re-
formdiskussion gegen die Regierung durchzusetzen, stiitzt die Vermutung, dass
schwach ausgebildete und politisch eher unbedeutende Petitionsverfahren vor
allem in Parlamenten anzutreffen sind, die gegentiber der Exekutive in einer rela-
tiv schwachen Position sind. Dies trifft zweifellos auf das Westminster-Parlament
zu, das bekanntlich besonders stark von der Regierung dominiert wird. Dieser
grundlegende Zusammenhang bestatigt sich aber auch in den beiden anderen
parlamentarischen Petitionssystemen des Vereinigten Konigreichs. Im landesin-
ternen Vergleich nimmt das Schottische Parlament sicherlich eine Position am
Gegenpol des Kontinuums ein, da die vergleichsweise starken Ausschiisse deut-
lich mehr Einfluss auf die Gesetzgebung austiben, als es im britischen Unterhaus
der Fall ist. Entsprechend wirkungsvoll — im Sinne einer problembezogenen Ein-
bettung in die parlamentarische Arbeit — ist das schottische Petitionsverfahren.
Das walisische Petitionssystem nimmt gemafs dieser Logik unter den drei be-
trachteten Fillen eine Mittelposition ein.

Das E-Petitionssystem beim Premierminister scheint ein Beispiel zu sein, das auf
die Moglichkeit zum Ausbruch aus institutionellen Pfadabhingigkeiten verweist,
da dieses Angebot sich in vielerlei Hinsicht vom tradierten Petitionsverfahren
beim Premierminister bzw. der Regierung absetzte. Allerdings kann eingewendet
werden, dass in Ermangelung eines ausgebauten und geregelten institutionellen
Verfahrens nur schwerlich von einem neuen Pfad gesprochen werden konnte.
Viel eher fugte sich dieses E-Petitionssystem in die institutionelle Logik der
Machtkonzentration des Premierministers ein — in diesem Fall eben unter beson-
deren kommunikationstechnischen und -strategischen Vorzeichen. Dementspre-
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chend wurde bei der Konzeption dieses zweifellos innovativen Angebots die
Ausgestaltung des regierungsinternen Bearbeitungsverfahrens vernachlissigt.

Neben der Kritik an der mangelhaften Anbindung des E-Petitionsverfahrens an
eine geregelte und ernsthafte politische Bearbeitung lenkte das E-Petitionssystem
Downing Street No. 10 die Aufmerksambkeit kritischer Beobachter auf einen wei-
teren Problembereich, der auch andere E-Petitionsangebote und aktuelle Re-
formvorschlage im Petitionswesen zumindest im Grundsatz betrifft. Gemeint ist
die inhdrente Spannung von bestimmten Elementen der (E-)Petitionsangebote zu
Prinzipien und Bedingungen der reprisentativen Demokratie. Zum einen hat das
E-Petitionssystem beim Premierminister sicherlich zur weiteren Personalisierung
der Politikwahrnehmung beigetragen. Damit geht eine problematische Verein-
fachung und Verkiirzung der komplexen Aushandlungsprozesse in modernen
Demokratien einher, in die selbst im britischen politischen System viele unter-
schiedliche Akteure in aufwendigen Prozessen eingebunden werden miissen.

Zudem, und dies trifft in dhnlicher Weise auch auf viele andere E-Partizipa-
tionsangebote und -konzepte zu, wurden durch das Unterschriftenquorum ge-
wisse direktdemokratische Erwartungen geweckt, die ebenfalls in einem nur
schwer aufzulosenden Spannungsverhiltnis zu den Verfahren und Anforderun-
gen der reprasentativen Demokratie stehen. Denn auch hier gilt, dass durch rein
quantitative MafSstibe (Quoren) die komplexen Entscheidungs- und Aushand-
lungsprozesse kaum durch elektronische Eingabeverfahren und Unterschriften-
sammlungen abgebildet werden konnen. Zugleich entsteht durch die Einfithrung
von Unterschriftenhiirden bei vielen Nutzern und Beobachtern implizit die Er-
wartung, eine hohe Zahl an Mitzeichnern garantiere den politischen Umset-
zungserfolg eines Anliegens. Dass die Unterschriftenzahl fiir viele Biirger ein
zentrales Bewertungskriterium von Petitionen sein kann, bestitigt beispielsweise
eine schottische Bevolkerungsumfrage (Ipsos Mori/Carman 2009, S.14, 19 u.
27). Ohnehin ist gegenwartig sowohl in GrofSbritannien als auch in Deutschland
die Tendenz zu beobachten, Quoren zu etablieren, um beispielsweise Themen
einer wie auch immer gearteten privilegierten institutionellen Beachtung zuzu-
fithren. Wird bei solchen Reformen nicht deutlich gemacht, dass die verbindliche
Letztentscheidung unabhingig von den Mitzeichnungen beim Parlament ver-
bleibt, sind Enttauschungen vorprogrammiert.

Ein weiterer Befund aus der vergleichenden Betrachtung der parlamentarischen
Petitionsstellen im Vereinigten Konigreich ist, dass die nachhaltigsten Innovatio-
nen im Petitionswesen in der Peripherie des Landes konzipiert und umgesetzt
wurden. Insbesondere das Schottische Parlament hat in vielerlei Hinsicht Mafs-
stibe im Petitionswesen gesetzt. Drei uibergreifende Eigenschaften erscheinen
beachtenswert, insbesondere im Vergleich zum Petitionswesen auf zentralstaatli-
cher Ebene:
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1. Die aufwendige, auf den spezifischen Einzelfall eingehende politisch-inhaltliche
Befassung mit den eingebrachten Petitionen ist unter den im Rahmen dieser
Landerstudie untersuchten Petitionsinstanzen einzigartig. Allerdings wire diese
zeit- und ressourcenintensive Bearbeitung bei deutlich erhéhten Eingabezahlen
kaum zu bewiltigen. Bereits bei den gegenwartig rund 100 Petitionen, die pro
Jahr eingereicht werden, stof$t der PPC an Kapazititsgrenzen.

2. Eng verbunden mit der intensiven Bearbeitungsweise ist die Einbindung der
Petenten in das gesamte Petitionsverfahren. Nicht nur in den Vorbereitungs-
und Einreichungsphasen wird Biirgern die Moglichkeit gegeben, sich mit Ver-
tretern der Ausschussverwaltung auszutauschen, sondern auch wihrend der
eigentlichen Bearbeitung konnen Petenten auf Stellungnahmen und Hinter-
grundinformationen, die den PPC erreichen, reagieren. Vielen Petenten wird
zudem eine aktive Beteiligung durch Ladung in den Ausschuss eroffnet. Zu-
mindest die bemerkenswerte Verfahrenspublizitit konnte grundsatzlich, und
unterstiitzt von neuen Informationstechnologien, auch bei jenen Petitionsstel-
len erreicht werden, die ein Vielfaches des schottischen Eingabevolumens zu
bewaltigen haben.

3. Ein wesentlicher Unterschied des schottischen Petitionswesens im Vergleich
zum E-Petitionssystem beim Premierminister und des britischen Unterhauses
ist die Existenz eines Petitionsausschusses. Der PPC verkorpert den zentralen
institutionellen Mechanismus im schottischen Petitionsverfahren, der das Peti-
tionieren politisch anschlussfiahig macht. Die Arbeitsweise dieses stindigen
Ausschusses zeichnet sich dadurch aus, dass die Eingaben nicht lediglich »no-
tariell« behandelt, sondern einer l6sungsorientierten inhaltlichen Priifung un-
terzogen werden. Freilich sind dieser Form der Bearbeitung bestimmte Kapa-
zitdtsgrenzen gesetzt.

Fiir eine Bewertung der im Aufbau befindlichen kommunalen Petitionslandschaft
ist es noch zu frith. Die sparlichen Daten zur Nutzung der ersten (E-)Petitions-
angebote lassen aber gewisse Zweifel autkommen, ob diese Form der politischen
Beteiligung fir die kommunale Ebene wirklich geeignet ist. Aufgrund der raum-
lichen Nihe stehen den Biirgern zumindest in kleinen und mittleren Kommunen
andere, haufig direkte Kanile zur Verfiigung, um Probleme und Anliegen gegen-
uber Politik und Verwaltung zu artikulieren. Zudem ist zu beachten, dass der
zentralstaatlich verordnete Zwang zur Einfithrung kommunaler (E-)Petitionssys-
teme bei vielen Kommunen wenig Begeisterung ausgelost hat und somit auch die
Implementierung dieser Systeme mit mafSigem Enthusiasmus vorangetrieben
wird.

Gegenstand der Untersuchung sind auch einige der wichtigsten Ombudsstellen
des Vereinigten Konigreichs, da diese Institutionen teilweise Funktionen wahr-
nehmen, die in Deutschland beim Petitionsausschuss angesiedelt sind (etwa der
personliche Rechtsschutz oder bestimmte parlamentarische Kontrollfunktionen).
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Keineswegs selbstverstandlich ist die Erkenntnis, dass die Aufgabenteilung zwi-
schen parlamentarischem Petitionswesen und einem am selben Parlament ange-
siedelten Ombudsmann in der Praxis reibungslos funktioniert. Offenbar ist die
Trennscharfe von politischen Forderungen (Petitionswesen) einerseits und per-
sonlicher Betroffenheit von fehlerhaften Verwaltungsentscheidungen (Ombuds-
mann) andererseits ausreichend, um sowohl Uberschneidungen der Zustindig-
keiten als auch Konkurrenz um »Kunden« nicht entstehen zu lassen. Dass im
britischen Kontext mit Blick auf das Petitionswesen ublicherweise formal von
»public petitions« gesprochen wird, unterstreicht die unterschiedliche Funktions-
logik von auf Politik und Offentlichkeit gerichteten Petitionen einerseits und den
an die Ombudsinstitutionen adressierten, eher personlichen Beschwerden ande-
rerseits. Ein weiterer wichtiger Faktor fur das offenbar unkomplizierte Neben-
einander der Eingabestellen mag zudem in der besonderen Verwaltungskultur
des Landes und dem damit verbundenen Umgang mit Verwaltungsfehlern liegen.
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MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS
IN EUROPA V.

Uber das Eingabewesen in Europa ist wenig bekannt. Das Petitions- und Be-
schwerdewesen eines jeden europdischen Landes ist dufSerst komplex und als
Konstellation von oft weit mehr als 100 Stellen zu sehen.?® Was in diesem Kapi-
tel behandelt werden kann, ist nur ein kleiner Ausschnitt: die gesamtstaatliche
parlamentarische Ebene. Petitionsstellen regionaler oder lokaler Parlamente
werden folglich nicht thematisiert. Positiv ausgedriickt: Es werden sowohl die
Petitionsstellen einbezogen, die bei den nationalen Parlamenten angesiedelt sind,
als auch die nichtspezialisierten, parlamentarisch legitimierten Ombudsinstitu-
tionen. Diese Ombudsstellen sind zwar autonom, lassen sich aber wegen ihrer
unterschiedlichen Beziige zum Parlament in den Kontext des parlamentarischen
Eingabewesens stellen. Thr Einbezug ist unverzichtbar fir ein realistisches Bild
des parlamentarischen Eingabewesens in Europa.?”

Die Untersuchung umfasst die 27 Mitgliedstaaten der Europaischen Union, die
Schweiz und Norwegen. Sie wurde unternommen, um generell den Kenntnis-
stand tiber das parlamentarische Petitionswesen in Europa zu erhéhen und da-
mit eine Wissensliicke zu schliefSen. Zu den parlamentarischen Petitionssystemen
und zur Modernisierung des parlamentarischen Eingabewesens dieser Staaten
fehlte bislang ein umfassender Uberblick und es mangelte an vergleichenden Un-
tersuchungen.?®

Die Untersuchung sollte insbesondere auch klaren,

> ob generell von einer Bedeutungszunahme oder -abnahme von parlamentari-
schen Petitionsverfahren in Europa gesprochen werden kann,

> wo Modernisierungsprozesse stattfinden und in wieweit diese mit dem Auf-
bau von Internetangeboten einhergehen, und

> wie das Petitionsverfahren des Deutschen Bundestages im europaischen Kon-
text einzuschitzen ist.

86 Zur Komplexitiat des Beschwerdewesens vgl. fiir Deutschland Riehm et al. (2009a,
S.55 ff.) sowie die Ergebnisse einer Befragung von 211 Beschwerdestellen (ifib 2010a);
fur GrofSbritannien vgl. Ridley (1984), Dunleavy et al. (2005) sowie die Website
www.adrnow.org.uk.

87 In diesem Bericht wird der Einfachheit halber auch dann von einer Petitionsstelle ge-
sprochen, wenn das entsprechende institutionelle Arrangement keine zentrale, eindeutig
fur Petitionen zustandige Stelle vorsieht. Der Ausdruck Petitionssystem wird verwendet,
um das geregelte Zusammenwirken der involvierten Akteure im Petitionsverfahren zu
bezeichnen. Die nichtspezialisierten, parlamentarisch legitimierten Ombudsstellen wer-
den im Folgenden verkiirzt auch als parlamentarische Ombudsstellen bezeichnet.

88 Nur zu den europiischen Ombudseinrichtungen gibt es ein rechtswissenschaftlich aus-
gerichtetes Referenzwerk, das auf einer 2006 durchgefiihrten Erhebung beruht (Kucsko-
Stadlmayer 2008).
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Eine Beantwortung dieser Fragen ist fur den Deutschen Bundestag und seinen
Petitionsausschuss von Bedeutung, weil damit die Frage nach einer Sonderstel-
lung des Petitionswesens des Deutschen Bundestages, die immer wieder behauptet
wird (Riehm et al. 2009a, S. 50 ff.), besser beantwortet werden kann. Nutzlich ist
dieser europiische Vergleich auch in Bezug auf die Modernisierung des Peti-
tionswesens des Deutschen Bundestages, insofern der eigene Entwicklungsstand
besser eingeschitzt, Anregungen aus anderen Lindern aufgegriffen werden kon-
nen und ein Meinungs- und Erfahrungsaustausch mit Eingabestellen in Europa
auf einer besseren Informationsgrundlage gezielt in Gang gesetzt werden kann.

Als Modernisierung werden hier vor allem die Reformen des Petitionswesens
angesprochen, die auf erhohte Biirgerndhe und Biirgerbeteiligung zielen. Dazu
gehoren selbstverstandlich die ModernisierungsmafSnahmen, die auf digitale In-
formations- und Kommunikationstechnik als Mittel zum Zweck setzen. Thnen
gilt in diesem Bericht besondere Aufmerksamkeit.

Biirgernahe (»responsiveness«) und Biirgerbeteiligung (»participation«) sind ver-
wandte und sich tberlappende Konzepte mit unterschiedlichen Akzenten und Be-
zugspunkten. Das Konzept Biirgernihe ist im Kontext der Verwaltungsmodernisie-
rung (Bogumil/Jann 2009, S.228ff.) entstanden und bezeichnet ein Leitbild fur die
Beziehung zwischen Biirgern und Verwaltung, zu dem unter anderem auch Partizi-
pations- und Kooperationsmoglichkeiten gehoren (Grunow 2010). Biirgerbeteili-
gung meint hingegen nicht nur die biirgerschaftliche Mitwirkung an administrativen
Prozessen, sondern auch an der politischen Willensbildung — jenseits der bekannten
Verfahren direkter oder reprasentativer Demokratien (Baumann et al. 2004). Das
Petitionswesen gehort in unterschiedlichem Grad sowohl zum Beschwerdewesen
bezogen auf Verwaltungshandeln als auch zu den Formen politischer Partizipation
(Riehm et al. 2009a, S.18). Die Modernisierung des Petitionswesens kann folglich
sowohl die Erhohung der Biirgernihe als auch die Starkung des Verfahrens im Sin-
ne politischer Partizipation und Willensbildung zum Ziel haben.

Die Informationen, die in diesem Kapitel aufbereitet werden, stammen haupt-
sachlich aus einer schriftlichen Befragung der betreffenden Eingabestellen, die
von Nexus (2010) im Rahmen des TAB-Projekts und in enger Abstimmung mit
dem TAB durchgefiihrt wurde. Fiir einige Lander (Deutschland, GrofSbritannien,
Polen und Ruminien) wurden die Daten vom TAB erhoben.?” Insgesamt liegen
Informationen aus den Erhebungen fiir die 21 Ersten Kammern vor, die sich mit

89 Auf die Methode sowie die Vor- und Nacharbeiten wird an dieser Stelle nicht weiter
eingegangen; Hinweise zur Datenerhebung und -auswertung finden sich in Kapitel IV.S.
In Nexus (2010) sind die Informationen aus der Erhebung in ausfiihrliche Landerberich-
te eingeflossen, die auch Hinweise zu den politischen Systemen sowie der politischen
Kultur enthalten.
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Petitionen befassen, fiir acht der elf Zweiten Kammern®® und fiir 20 von 26 Om-
budseinrichtungen. Diese Datenbasis erlaubt sowohl einen vollstindigen Uber-
blick tber das Petitionswesen der Abgeordnetenhduser (Erste Kammern) als
auch einen belastbaren Vergleich mit den Ombudseinrichtungen.”?

Die Fragebogen sind sehr ausfiihrlich und sehr anspruchsvoll mit 41 Fragen und
zusatzlichen 31 Statements, zu denen auf einer fiinfstufigen Skala von »stimme
gar nicht zu« bis »stimme voll zu« eine Bewertung vorgenommen werden sollte.
Der Fragebogen fiir die Ombudsstellen ist etwas kiirzer, enthilt aber weitgehend
dieselben Fragen.”? Inhaltlich geht es im Einklang mit der genannten Zielsetzung
erstens darum, die Ausgestaltung und Funktionsweise der Petitionssysteme sowie
das weitere institutionelle Umfeld, in dem die parlamentarischen Petitionsstellen
operieren, zu erfassen. Zweitens geht es um den Stand der Modernisierung und
die Plane und Mafnahmen, diese voranzutreiben.

Dem Eindruck nach, der sich tber Konsistenzpriifungen innerhalb der Antwor-
ten, den Vergleich der Fragebogen mehrerer Petitionsstellen eines Landes und
durch eigene Recherchen gebildet hat, wurden die Fragebogen ausnahmslos von
kompetenten Personen ausgefiillt.”®> Auf einige Grenzen und Beschriankungen der
schriftlichen Befragung ist dennoch aufmerksam zu machen, damit dem Leser
deutlich wird, dass die Ergebnisse der Auswertung unter Vorbehalt stehen und
weitere, erganzende Methoden und Anstrengungen notwendig sind, um hier fes-
teren Boden zu gewinnen.

Eine schriftliche Erhebung dieser Art kann nicht ermitteln, was ein Eingabesys-
tem wirklich leistet und inwieweit Anspruch und Wirklichkeit auseinanderklaf-
fen. Eine Bewertung von Petitionsstellen auf Basis der Befragung ist auch deshalb
kaum moglich, weil dies eine genauere Kenntnis der komplexen Gesamtkon-

90 Was als Erste Kammer und was als Zweite Kammer bezeichnet wird, hat sich im Laufe
der Zeit gewandelt. In der Politikwissenschaft wird heute meistens die in freien, allge-
meinen und gleichen Wahlen direkt vom Volk gewihlte Kammer als Erste Kammer be-
zeichnet, wihrend die Zweite Kammer sich in der Regel nach foderalen, regionalen oder
standischen Kriterien zusammensetzt (Ismayr 2009, S.33). In den Niederlanden ist noch
das altere Verstindnis anzutreffen: Das Abgeordnetenhaus wird » Tweede Kamer« ge-
nannt, die Vertretung aus Mitgliedern der zwolf Provinzparlamente dagegen »Eerste
Kamer«.

91 Die genannten Zahlen geben nicht den Riicklauf wieder. Sieben der angeschriebenen
Ersten Kammern, die sich an der Befragung beteiligten, teilten mit, dass sie keine Peti-
tionen bearbeiten und dies auch kinftig nicht beabsichtigen (Danemark, Estland, Finn-
land, Irland, Lettland, Polen und Schweden). Fiir Zypern teilte die Botschaft des Landes
in Berlin Entsprechendes mit. Das bedeutet nicht unbedingt, dass diese Parlamente »pe-
titionsartige« Eingaben abweisen. In dem Fragebogen des polnischen Parlaments heifst
es z.B.: »Das Kommunikations- und Informationsbiiro leitet einen Teil der Korrespon-
denz mit Petitionscharakter an zustindige Organe im Sejm, z.B. an die Sejm-
Ausschiisse, weiter bzw. beantwortet sie nach Moglichkeit direkt«.

92 Fir die unterschiedlichen Varianten des Fragebogens Nexus 2010, S.266 ff.

93 Die antwortenden Stellen sind in Kapitel IV.5, Tabelle IV.19 ausgewiesen.
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stellation des Petitions- und Eingabewesens in einem Land voraussetzte. Und es
versteht sich auch von selbst, dass mit dieser Befragung nur die Sicht der Peti-
tionsstellen, nicht aber die Sicht der Biirger und Petenten auf die Petitionssyste-
me erfasst wird.

Das Kapitel ist wie folgt aufgebaut: Als Einstieg (Kap. IV.1) wird eine Ubersicht
tiber die Petitionsstellen, die Gegenstand der weiteren Ausfithrungen sind, gege-
ben und bereits auf Besonderheiten einiger Petitionssysteme hingewiesen. Im
Anschluss daran werden zunachst Ausgestaltung und Funktionen (Kap. IV.1.1)
der bei den Parlamenten angesiedelten Petitionsstellen und dann der Stand der
Modernisierung sowie geplante Modernisierungsmaf$nahmen (Kap. IV.1.2) ver-
gleichend beschrieben. In Kapitel IV.1.3 werden Petitionssysteme typisiert und
verglichen. Es wird dort untersucht, in wieweit sich die Petitionssysteme mit Pe-
titionsausschuss von denen ohne eine solche spezialisierte Petitionsstelle unter-
scheiden, zu denen auch die gehoren, bei denen Abgeordnete als Mittler der Ein-
reichung von Petitionen fungieren (» Abgeordnetenfilter«, »Sponsorshipmodell«;
Riehm et al. 2009a, S.145). Eine andere Frage, der nachgegangen wird, lautet,
ob die Petitionssysteme postdiktatorischer Lander, also solche, die nach dem
Zweiten Weltkrieg diktatorische Systeme tiberwunden haben, typische Eigenhei-
ten aufweisen. Es wird auflerdem gefragt, was die Gruppe der Lander auszeich-
net, deren Parlamente keine Petitionsmoglichkeiten anbieten. SchliefSlich werden
noch die Petitionssysteme der Ersten und Zweiten Kammern eines Landes ge-
gentibergestellt.

In Kapitel IV.2 werden die Eingabesysteme der Ombudsstellen einbezogen. Diese
weisen insgesamt eine bemerkenswerte Homogenitat auf. Anders als in dem Ab-
schnitt uber die Petitionsverfahren bei den Parlamenten, wo es besonders auf die
Unterschiede ankam, interessiert deshalb das typische Profil. In Kapitel IV.2.1
wird dieses Profil herausgearbeitet; anschlieffend in Kapitel IV.2.2 gilt die Auf-
merksamkeit dem Vergleich zwischen den Eingabesystemen der Ombudsstellen
und den Petitionssystemen der Ersten Kammern unter dem Aspekt der Moderni-
sierung.

In Kapitel IV.3 werden die Hauptergebnisse zusammengefasst und die fiir das
deutsche Petitionswesen interessantesten Hinweise aus dem europiischen Ver-
gleich zusammengestellt. In einem Anhang (Kap. IV.4) wird das Petitionswesen
Portugals, das unter dem Gesichtspunkt der Modernisierung zu den fortgeschrit-
tenen in Europa zihlt, exemplarisch dargestellt. Damit wird fortgesetzt, was in
Riehm et al. (2009a, S. 133 ff.) begonnen wurde, namlich Fallstudien zu elektro-
nischen Petitionssystemen anzubieten. In einem zweiten Anhang (Kap.IV.5)
wird unter methodischem Gesichtspunkt niher auf die schriftliche Befragung,
die Bildung der Indikatoren und den weiteren Forschungsbedarf eingegangen.
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PETITIONSWESEN BElI EUROPAISCHEN PARLAMENTEN 1.

Das Petitionswesen in den Mitgliedstaaten der Europadischen Union ist kein Re-
likt der Vergangenheit, sondern von einer bemerkenswerten Dynamik, die sich
im letzten Viertel des vergangenen Jahrhunderts, verstarkt aber noch in den letz-
ten 15 Jahren gezeigt hat. Zur Dynamik haben selbstverstandlich die Demokra-
tisierungsprozesse in Mittel- und Stidosteuropa beigetragen: Die zehn Staaten der
heutigen EU, die nach dem Zerfall des »Ostblocks« und Jugoslawiens ihre heu-
tige Verfassung erhielten, etablierten ohne Ausnahme Ombudsinstitutionen.
Auflerdem entschieden sich acht dieser Staaten fur parlamentarische Petitions-
stellen. Nur die baltischen Staaten Lettland und Estland richteten, an skandina-
vischen Vorbildern orientiert, lediglich Ombudsstellen ein. Die Dynamik zeigt
sich auch darin, dass in acht weiteren Mitgliedstaaten der EU nach 1980 neue
Ombudsstellen gegriindet wurden: Spanien 1981, Niederlande 1982, Irland
1984, Zypern 1991, Belgien 19935, Griechenland 1995, Malta 1995 und zuletzt
Luxemburg 2003 (Jahresangaben nach Kucsko-Stadlmayer 2008).

Lasst man die postdiktatorischen Liander Mittel- und Stidosteuropas sowie Por-
tugal und Spanien aufler Acht,”* wurden nach 1970 keine Petitionssysteme bei
den Parlamenten auf gesamtstaatlicher Ebene neu geschaffen. Trotzdem fanden
in einigen Liandern beachtenswerte Reformen des Petitionswesens statt. Diese
betreffen zum einen die Einrichtung von Petitionsmoglichkeiten unterhalb der
gesamtstaatlichen Ebene, wie z.B. in Grof$britannien (Kap. IIL.3 u. 1I1.4) oder
Norwegen (Riehm et al. 2009a, S.181ff.), und zum anderen Modernisierungs-
mafSnahmen des Petitionswesens, die haufig Moglichkeiten des Internets einbe-
ziehen. Bevor Aussagen zur Modernisierung des Petitionswesens in Europa ge-
macht werden konnen, ist es jedoch notwendig, sich zunichst einen allgemeinen
Uberblick zu verschaffen.

In den untersuchten 29 Liandern findet man insgesamt 59 parlamentarische Peti-
tions- und Ombudsstellen auf gesamtstaatlicher Ebene. In der tiberwiegenden
Zahl der Lander (19) trifft man auf eine Konstellation, in der sowohl das Parla-
ment als auch eine mit dem Parlament verbundene Ombudsinstitution Petitionen
bzw. Beschwerden entgegennimmt und bearbeitet. In Landern mit zwei Kammern

94 Griechenland, wo in der Zeit von 1967 bis 1974 eine Militirdiktatur herrschte, wird
hier ausgenommen, weil formal gesehen das Petitionsrecht in der neuen Verfassung vom
9. Juni 1975 dem in der Verfassung vom 15. November 1968 entspricht, die zur Zeit
der Junta in Kraft war. In beiden Verfassungen wird das Petitionsrecht anerkannt und
erklart, dass Petitionen durch einen Abgeordneten vorzulegen oder an den Parlaments-
prasidenten zu richten sind. Unter www.verfassungen.eu/griech/ sind beide Verfassun-
gen in deutscher Ubersetzung nachzulesen.
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fungieren meistens beide als Petitionsadressaten.” In sieben Lindern gibt es keine
Petitionsmoglichkeit beim Parlament (Danemark, Estland, Finnland, Irland, Lett-
land, Schweden und Zypern). Die Parlamente dieser Lander sind (Ausnahme Ir-
land) Einkammersysteme, an die Ombudsstellen angebunden sind. In nur drei der
29 Liander (Deutschland, Italien und Schweiz) gibt es keine parlamentarische
Ombudsstelle. Tabelle IV.1 zeigt die Gesamtkonstellation im Uberblick.

Die meisten der bei den Parlamenten angesiedelten Petitionssysteme sind histo-
risch gewachsen und zeichnen sich durch Eigenheiten aus, von denen einige be-
sonders erstaunliche an dieser Stelle bereits angesprochen werden. Die Betrach-
tung nahrt die These, dass es — anders als bei den Ombudsstellen — bei den Peti-
tionsstellen der Parlamente eigentlich nur Sonderfalle gibt.

In gewissem Sinne konnen sowohl die Lander, die keine Ombudsstellen auf der
nationalen Ebene eingerichtet haben, als auch die, die #ur Ombudsstellen ken-
nen, schon als Sonderfille verstanden werden. Sonderfille stellen auch die Peti-
tionssysteme mit einem Abgeordnetenfilter dar, bei denen der Petent seine Ein-
gabe nur mittelbar an das Parlament richten kann. In GrofSbritannien, Malta,
Griechenland und Osterreich findet sich dieser Verfahrenstyp. Mit der Typenbil-
dung befasst sich Kapitel IV.3.1 eingehender.

In Polen bearbeitet nur die Zweite Kammer Petitionen, in der Schweiz dagegen
ist die » Vereinigte Bundesversammlungg, in der Nationalrat (Erste Kammer) und
Standerat (Zweite Kammer) zur gemeinsamen Beratung zusammenkommen, fiir
Petitionen zustindig. Weitere Besonderheiten werden sichtbar, wenn die recht-
liche Ausgestaltung des Petitionswesens und die tatsichliche Praxis gegentiber-
gestellt werden.

An funf Beispielen ldsst sich das gut zeigen:
1. Das Britische Oberbaus — ein Petitionssystem obne Nachfrage

Das Oberhaus des britischen Parlaments hat eine Petitionsordnung, die die Ein-

reichung von Petitionen vorsieht, wovon aber seit dem Jahr 2000 kein Gebrauch
gemacht wurde (Kap. 111.2.1.3).

2. Das Oberhaus Irlands — eine Petitionsordnung, die nie in Kraft getreten ist

In Irland gibt es weder bei der Ersten noch bei der Zweiten Kammer eine Peti-
tionspraxis. Dabei besitzt die Zweite Kammer zwar eine Petitionsordnung; diese
ist laut Auskunft des Presse- und Informationsamtes des irischen Parlaments
aber nie in Kraft getreten:

95 Zweite Kammern, mit teilweise erheblichen Unterschieden in Zusammensetzung und
Kompetenzen (Ismayr 2009, S.33 ff.), gibt es nur in 14 der 29 betrachteten parlamenta-
rischen Systeme. In elf Fillen bearbeiten beide Kammern Petitionen; in Slowenien nur
die Erste Kammer, in Polen nur die Zweite Kammer und in Irland keine der beiden
Kammern.
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TAB. IV.1 PETITIONSMOGLICHKEITEN BEI DEN NATIONALEN PARLAMENTEN
Land Erste Kammer Zweite Kammer Ombudsstelle
Belgien X X X
Bulgarien X keine Zweite Kammer X
Danemark - keine Zweite Kammer X
Deutschland X X -
Estland keine Zweite Kammer X
Finnland - keine Zweite Kammer X
Frankreich X X X
Griechenland X keine Zweite Kammer X
GroRbritannien X X X
Irland - - X
Italien X X -
Lettland - keine Zweite Kammer X
Litauen X keine Zweite Kammer X
Luxemburg X keine Zweite Kammer X
Malta X keine Zweite Kammer X
Niederlande X X X
Norwegen X keine Zweite Kammer X
Osterreich X X X
Polen - X X
Portugal X keine Zweite Kammer X
Rumanien X X X
Schweden - keine Zweite Kammer X
Schweiz X X -
Slowakei X keine Zweite Kammer X
Slowenien X - X
Spanien X X X
Tschechien X X X
Ungarn X keine Zweite Kammer X
Zypern - keine Zweite Kammer X
Summe der Eingabestellen 21 12 26

x = Petitionssystem vorhanden; - = kein Petitionssystem

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

»] have received advice from the Legal Department of the Houses of the Oi-
reachtas (Irish Parliament) and the current position is that there is no petitioning
system in operation in Ireland. However, in the Standing Orders (rules of the
house) for the Upper House of the Irish Parliament, Seanad Eireann, there is the
potential for one to be established. I can confirm that as a petitions committee
has not previously been established under the Seanad's Standing Orders it is
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deemed that thus far there is no petitioning system in operation in Ireland« (Mit-
teilung des »Press & Information Officer« des irischen Parlaments, 26.2.2010).

3. Das lettische Parlament — obne Petitionssystem trotz verfassungsrechtlicher
und gesetzlicher Verankerung des Petitionsrechts

Das in der lettischen Verfassung (Artikel 104)°¢ verankerte und in einem Gesetz
vom Oktober 2007 geregelte Petitionsrecht zielt auf die Verwaltung ab und die
Pflicht aller Behorden, sich mit Eingaben zu befassen. Laut Aussage der Abtei-
lung fiir Offentlichkeitsarbeit des lettischen Parlaments ist das Parlament dabei
kein Petitionsadressat. Es gibt kein Petitionssystem beim Parlament, und ein sol-
ches ist auch nicht geplant (»We would like to inform you that we do not have a
parliamentary petition system in Latvia.«, Saeima Public Relations Department,
17.2.2010).

4. Das norwegische Parlament — eine Petitionspraxis obne rechtlich fixierte
Grundlage

Das norwegische Parlament hat ein sehr spezielles Beschwerdeverfahren etab-
liert, an dessen Ende im Erfolgsfall »ex gratia« Entschiadigungszahlungen (d.h.
ohne Anerkennung einer rechtlichen Pflicht und ohne Schaffung eines Prazedenz-
falls) geleistet werden. Das Eingabesystem hat die wichtige Funktion, Abhilfe bei
individuellen Hartefallen zu schaffen und individuelle Rechte zu schiitzen. Kon-
trolliert werden die angeordneten Zahlungen durch den Obersten Rechnungs-
hof. Jahrlich gehen bis zu 2.000 Antrage ein, von denen im Regelfall knapp
90 % auch bearbeitet werden. Fiir dieses Verfahren gibt es keine rechtlich fixier-
te Grundlage (Nexus 2010, S.112).

5. Das slowenische Parlament — ein Petitionsverfabren obne verfahrensmifSige
Verbindlichkeit trotz Petitionsausschusses

Obwohl das Petitionsrecht in der Verfassung verankert ist und ein Petitionsaus-
schuss etabliert wurde, bleibt das Verfahren unbestimmt. Was Gegenstand einer
Petition werden kann, unterliegt keinen Beschrankungen. Es existieren auch kei-
ne formalen Kriterien fur Petitionen und sie konnen sogar anonym eingereicht
werden. Gleichzeitig gibt es weder eine Pflicht zur Annahme noch zur inhaltli-
chen Prufung von Eingaben, keine Frist fiir die Bearbeitung, keine Pflicht, einen
Entscheid zu formulieren oder die Petenten tiber Entscheidungen des Petitions-
ausschusses zu informieren. Der Ausschuss kann die Untersuchung einer Petition
nach eigenem Dafiirhalten abschlieflen. Es existieren weder eine Kontrolle der
Umsetzung der Beschliisse des Petitionsausschusses noch Sanktionsmechanismen

96 Artikel 104 lautet: Jeder hat das Recht, sich an die Behorden des Staates und der Selbst-
verwaltungen mit Antragen zu wenden und eine Antwort in der Sache zu empfangen.
Jeder hat das Recht, eine Antwort in lettischer Sprache zu erhalten (Ubersetzung nach
verfassungen.de 2011, www.verfassungen.eu/lv/).
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zu deren Durchsetzung. Eine Diskussion von Petitionen im parlamentarischen
Plenum findet nicht statt (Nexus 2010, S. 153 ff.).

PETITIONSVERFAHREN UND FUNKTIONEN 1.1

Waihrend im vorherigen Abschnitt ein erster Uberblick und ein Eindruck von der
Vielfalt der Konstellationen und Systeme auf einer sehr allgemeinen Ebene ver-
mittelt wurden, werden nun die Gemeinsamkeiten und Unterschiede der Peti-
tionsstellen und -verfahren bei den Ersten Kammern der Parlamente auf Basis
der Antworten aus den Fragebogen herausgearbeitet. Von allen 21 Ersten Kam-
mern, die Petitionen bearbeiten, liegen auswertbare Fragebogen vor.

RECHTLICHE GRUNDLAGEN

»Auf welche rechtlichen Grundlagen stiitzt sich das parlamentarische Petitions-
verfahren?«, lautete die erste Frage des Fragebogens. Antworten dazu erhielten
wir von allen Ersten Kammern.”” In 17 Landern ist das Petitionsrecht in der Ver-
fassung festgeschrieben, in elf dieser 17 Lander findet sich zusatzlich auch noch
eine Ausformulierung auf Ebene von Gesetzen und Verordnungen. Die vier Lin-
der, in denen keine Verankerung in der Verfassung angegeben wurde, sind
Frankreich, GrofSbritannien, Malta und Norwegen. In GrofSbritannien®®, Malta
und Frankreich legen die Geschiftsordnungen der Parlamente die Regeln fest; in
Frankreich gibt es zudem noch eine das Petitionswesen regelnde Verordnung. In
Norwegen ist das Petitionssystem nicht rechtlich kodifiziert.”

EINREICHUNG UND PETITIONSGEGENSTANDE

In der Mehrzahl der Fille konnen auch Personen ohne Staatsangehorigkeit des
betreffenden Landes Petitionen bei der Ersten Kammer einreichen. In Bulgarien,
Grofsbritannien, Italien, Litauen, den Niederlanden, Portugal, Rumanien und der
Slowakei ist die Eingabe an die Staatsbiirgerschaft gebunden. In den meisten
Lindern miissen Petitionen schriftlich eingereicht werden (19 von 21) und be-

97 Die Antworten der Zweiten Kammern, auf die an dieser Stelle nicht weiter eingegangen
wird, bestitigen die Angaben der entsprechenden Ersten Kammern.

98 In der wissenschaftlichen Literatur wird dem Petitionsrecht in Grof$britannien Verfas-
sungsrang zuerkannt, auch wenn es sich um eine »ungeschriebene« Verfassung handelt
(Kap. I1.1.2).

99 Zu bedenken ist an dieser Stelle aufSerdem, dass das Petitionsrecht natiirlich auch Ver-
fassungsrang erhilt, wenn Ombudseinrichtungen in der Verfassung festgeschrieben sind.
Das ist in vielen Landern, darunter auch in Frankreich, Malta und Norwegen, der Fall.
In Frankreich ist zudem auch der » Wirtschafts-, Sozial- und Umweltrat« als Petitionsad-
ressat mit Verfassungsrang (Artikel 69 ff.) ausgestattet (Cazals 2010). Ausfiihrlich zur
Geschichte des Petitionswesens in Frankreich die Beitrage in der Sonderausgabe der
Zeitschrift »La Revue Administrative« unter dem Titel »L'individu face au pouvoir: les
pétitions aux assemblées parlementaires« (Mérot 2008).
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dirfen auch einer personlichen Unterschrift (17 von 21). Nur in Slowenien und
Ungarn ist die Schriftform verzichtbar; in Deutschland und Norwegen kann auf
die Unterschrift verzichtet werden. Eine Gemeinsamkeit aller Petitionsverfahren
besteht darin, dass dem Petenten keine Kosten entstehen.

Bei der Frage, was Gegenstand einer Petition an das Parlament werden kann,
zeichnet sich ein deutliches Muster ab: In den meisten Fillen werden von den
parlamentarischen Stellen sowohl politische Angelegenheiten als auch individuel-
le Beschwerden zum Verwaltungshandeln bearbeitet. Nur im Sonderfall Norwe-
gen werden nur Eingaben im Sinne individueller Beschwerden zugelassen; nur in
Litauen und der Schweiz werden keine individuellen Beschwerden behandelt. In
Osterreich und Belgien wurde angegeben, dass nur » Angelegenheiten, die in Ge-
setzgebung oder Vollziehung Bundessache sind« bzw. » Angelegenheiten, die in
die Kompetenz des Reprisentantenhauses« fallen, behandelt werden, was indivi-
duelle Beschwerden nicht ausschliefen muss.

An einer anderen Stelle des Fragebogens wurde mit der begrifflichen Unterschei-
dung von »res privata« und »res publica« (Korinek 1977, S.16ff.) gearbeitet,
um Petitionsangelegenheiten zu differenzieren. Alle Petitionsstellen der Ersten
Kammern gaben an, sich auch mit Petitionen im Sinne der »res publica« zu be-
fassen (Ausnahme Norwegen). Sieben Petitionsstellen gaben sogar an, dass sie
ausschlieSlich fiir Angelegenheiten der »res publica« zustindig seien (GrofSbri-
tannien, Italien, Luxemburg, Niederlande, Osterreich, die Schweiz und Tsche-
chien). Das Ergebnis beider Fragen kann man zu der Einschitzung zusammen-
fassen, dass diese Petitionsstellen immer Eingaben im Sinne der »res publica«
entgegennehmen und meistens auch der »res privata«.1%

FUNKTIONEN

Die Antworten auf die Frage nach den Funktionen, die Petitionen in der Praxis
erfiillen, sind in der Tabelle IV.2 wiedergegeben.

Bei dieser Frage beurteilen die Petitionsstellen, welche Funktionen Petitionen an
ihre Stelle erfullen und welche praktische Relevanz sie den einzelnen Funktionen
beimessen. Fiir die Interpretation der aggregierten Antworten werden die Werte
1 und 2 zusammengefasst als »hat keine oder nur eine sehr geringe praktische
Bedeutung« und die Werte 4 und 5 als »hat eine beachtliche praktische Bedeu-
tung«. Der mittlere Wert 3 wird als Zeichen dafiir genommen, dass es den Ant-
wortenden schwerfiel zu entscheiden, ob der jeweiligen Funktion praktische Re-
levanz zukommt oder nicht.

100 Eine Schwierigkeit mit der Unterscheidung »res privata« und »res publica« zeigt sich
daran, dass die entsprechende Frage in fiinf Fillen nicht beantwortet wurde und dass
die Antworten nicht in jedem Fall konsistent sind mit den Antworten auf die zuerst ge-
stellte Frage nach den moglichen Gegenstianden einer Petition.
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Nur einer Funktion uberhaupt — der Seismografenfunktion — wurde von einer
Mehrheit der antwortenden Petitionsstellen hohe praktische Relevanz zugewie-
sen. Die weiteren Funktionen haben im europidischen Kontext nur in wenigen
Fillen eine beachtliche praktische Bedeutung. Die »Abhilfe bei individuellen
Hartefillen« (3 von 17) und die »Beteiligung der Biirger an der Politik« (4 von
19) werden jeweils nur von wenigen Petitionsstellen hoch bewertet, die Funktion
der »Schlichtung von Konflikten« sogar nur von einer Stelle (1 von 17). Aus der
Perspektive des deutschen Petitionssystems diirfte die geringe Bedeutung der
Schlichtung eher nicht verwundern, die relativ geringe Bedeutung der anderen
beiden Funktionen im europaischen Kontext fallt dagegen auf.

TAB. V.2 FUNKTIONEN VON PETITIONEN UND IHRE PRAKTISCHE BEDEUTUNG
Welche Funktionen haben Petitionen  praktische Bedeutung keine

an lhr Parlament und was fiir eine (1 keine ... 5 sehr hoch) Antwort
praktische Bedeutung haben sie? 1 2 3 4 5

Abhilfe bei individuellen Hartefallen 4 5 5 0 3 4 (AT, BG, FR, UK)
Kontrolle der Exekutive 4 2 5 5 2 3 (CH,FR, UK)
Seismografenfunktion 1 2 5 6 4 3 (CH, FR, UK)
(»Was bewegt die Bevolkerung?«)

Beteiligung der Biirger an der Politik 3 4 8 2 2 2(FRUK)

verbesserte Kommunikation zwischen 1 2 10 4 2 2(FR,UK)
den Biirgern und dem Staat

Schutz personlicher Rechte 2 1 7 4 3 4 (AT, BG, FR, UK)
Schlichtung von Konflikten 8 2 6 1 0 4 (AT, BG, FR, UK)
Sonstige - - 1 - - 20 Lander

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

Bezieht man den mittleren Wert der Skala (Wert 3) mit ein, der eine eher unkon-
krete und unentschiedene Einschitzung signalisiert und interpretiert ihn im Sinne
von »diese Funktion hat keine besondere, aber doch eine gewisse, schwer einzu-
schitzende Bedeutung« oder »diese Funktion hat manchmal, aber nicht immer
eine Bedeutung«, dann gewinnt die Funktion der Burgerbeteiligung, die man ja
durchaus als klassische Petitionsfunktion ansehen wiirde, deutlich an Relevanz
(12 Petitionsstellen von 19, die der Funktion eine gewisse oder sogar groflere
praktische Bedeutung beimessen).!0!

101 Diese Interpretation wird auch durch entsprechende MeinungsdufSerungen zu der Frage,

ob Petitionen fiir ein sinnvolles Instrument der Biirgerbeteiligung gehalten werden, ge-
stiitzt (Tab. IV.3).
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Die »Abhilfe bei individuellen Hartefallen« bleibt allerdings selbst bei Interpreta-
tion der unkonkreten Einschitzungen als »positiv« eine Funktion, die sich die
Mehrheit der antwortenden Petitionsstellen nicht zuschreiben (nur 8 von 17).

Die Tatsache, dass die Antworten zu den sieben zur Auswahl angebotenen Funk-
tionen uber alle funf Skalenwerte breit verteilt sind, stutzt die Annahme, dass die
Profile der Petitionsstellen erheblich voneinander abweichen und nicht zu einem
dominanten Typus verdichtet werden konnen.

Wahrend bei der letzten Frage nach der praktischen Bedeutung vorgegebener Peti-
tionsfunktionen gefragt wurde, geht es im nachsten Schritt um Zustimmung oder
Ablehnung vorgegebener Aussagen (oder Thesen) zum Petitionswesen. Da es in-
haltliche Uberschneidungen — ohne die oft deutlich anderen Akzentsetzungen ver-
wischen zu wollen — zwischen Petitionsfunktionen und den Thesen gibt, konnen
die Antworten aus Tabelle IV.3 auch in Bezichung gesetzt werden zu denen in Ta-
belle IV.2. Fur die Interpretation der aggregierten Antworten werden die Werte 1
und 2 als »stimme nicht zu« und die Werte 4 und $ als »stimme zu« zusammen-
gefasst. Der mittlere Wert 3 wird wieder als Zeichen fiir Unentschiedenheit ge-
nommen.

TAB. V.3 MEINUNGSAUSSERUNGEN ZU DEN PETITIONSFUNKTIONEN
stimme gar nicht zu (1) ... 1 2 3 4 5 keine
stimme voll zu (5) Antwort

Petitionen sind ein wirksames Mittel, um die 1 5 6 3 2 4(CH,FR NL UK)
Kontrolle der Exekutive sicherzustellen.

Petitionen sind ein sinnvolles Instrument, um 1 3 5 6 3 3(CH,FR,UK)
den Biirgerinnen und Biirgern in einer immer

komplexer werdenden politischen Landschaft

die Moglichkeit zu geben, sich zu beteiligen

und Einfluss zu

nehmen.

Petitionen konnen zu einer verbesserten Kom- 1 3 5 6 3 3(CHFRUK)
munikation zwischen der Politik (Parlament,

Regierung) und den Biirgerinnen und Biirgern

beitragen.

Das Wichtigste am Petitionswesen ist,dassden 3 4 6 2 3 3(CH,FR,UK)
Burgern im Einzelfall schnell und unburokra-
tisch geholfen werden kann.

Quelle: nach Nexus 2010, ergdnzt durch eigene Recherchen. Fir den Deutschen Bundes-
tag wurden die AulRerungen von vier Obleuten des Petitionsausschusses zu einer
Bewertung zusammengefasst.
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Die MeinungsaufSerungen (Tab. IV.3) zur Funktion der Beteiligung und zur Funk-
tion verbesserter Kommunikation fallen etwas positiver aus als bei der direkten
Frage nach den Petitionsfunktionen (Tab. IV.2). Die Halfte (9 von 18) stimmen
der Aussage zu, dass Petitionen ein sinnvolles Instrument der Biirgerbeteiligung
sind, und ebenso viele der Aussage, dass Petitionen zu einer verbesserten Kommu-
nikation zwischen der Politik und den Biurgerinnen und Biirgern beitragen. Auch
die »Hilfe im Einzelfall« erfihrt eine etwas breitere Zustimmung, obwohl hier
nicht blofs allgemein, sondern zugespitzt (Das Wichtigste am Petitionswesen ...)
abgefragt wurde. In immerhin funf Fallen wird die Einzelfallhilfe als das Wichtigs-
te am Petitionswesen angesehen; in sechs weiteren Faillen (Wert 3) wird — um es
einmal so zu formulieren — nicht ausgeschlossen, dass die Einzelfallhilfe das Wich-
tigste am Petitionswesen ist. Bei der Aussage zur wirksamen Kontrolle der Exeku-
tive durch Petitionen, herrscht Unsicherheit vor. Sechs Linder wahlten den mittle-
ren Wert 3. Nur funf stimmten der Aussage fiir ihre Petitionsstelle zu, wahrend
sechs diese Funktion fiir ihre Petitionsstelle als nicht erfullt ansehen.

Nur die Antwortenden der Petitionsstellen aus Bulgarien, Deutschland und Por-
tugal stimmten tibrigens den vier vorgegebenen Aussagen mit dem hochsten Ska-
lenwert zu. Damit bringen sie zum Ausdruck, dass sie ihr parlamentarisches Peti-
tionssystem fiir ein wirksames Mittel der Kontrolle der Exekutive halten, fiir ein
sinnvolles Instrument der Biirgerbeteiligung und fur ein Instrument zur Verbes-
serung der Kommunikation zwischen Biirgern und Politik und ihnen gleichzeitig
die schnelle und unbuirokratische Hilfe im Einzelfall als das Wichtigste am Peti-
tionswesen gilt.

Ein genauerer Blick auf die Petitionssysteme kann in den meisten Fillen das
Antwortverhalten erkliren. Das soll hier nicht weiter ausgebreitet werden.!%?
Der allgemeine Befund, der festzuhalten bleibt, sind die grofSen Unterschiede in
der Selbstbeschreibung der Petitionsstellen hinsichtlich ihrer Aufgaben und
Funktionen.

VERBINDLICHKEIT

Um die Verbindlichkeit der Petitionsverfahren vergleichen zu kénnen, wurde ein
Indikator fur die »formale Verbindlichkeit« entwickelt. Der Ausdruck »formale
Verbindlichkeit« sagt selbstverstindlich nichts dartiber aus, ob die formalen

102 Nur zwei Beispiele dazu: Die Antworten aus Deutschland zeigen, dass allen genannten
Funktionen mindestens eine gewisse praktische Bedeutung zugesprochen wird, und die
MeinungsaufSerungen bestatigen das. Diese Selbstzuschreibung eines breiten Funktions-
spektrums stimmt mit der »Multifunktionalitit und Allzustindigkeit«, die dem deut-
schen Petitionswesen von der Wissenschaft bescheinigt wird (Riehm et al. 2009a, S.52),
tberein. Im zweiten Beispiel, dem stark spezialisierten Petitionssystem des norwegischen
Parlaments, ist sofort einsichtig, dass es aufgrund seines nur auf individuelle Beschwer-
den zugeschnittenen Petitionssystems ausschliefSlich den Funktionen »Abhilfe im Harte-
fall« und »Schutz personlicher Rechte« eine praktische Bedeutung beimisst.
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Vorgaben auch eingehalten werden, und schliefSt auch keineswegs aus, dass Peti-
tionsverfahren mit wenigen formalisierten Elementen in der Praxis eine hohe
Verbindlichkeit aufweisen. In den Indikator fliefSen die Fragen nach den Pflich-
ten der Petitionsstelle ein, was die Entgegennahme und formale Prifung einge-
hender Petitionen angeht, die inhaltliche Priifung angenommener Petitionen, die
Bearbeitung in einer vorgeschriebenen Frist, das Verfassen eines Bescheids zum
Ergebnis einer Petition und die Pflicht, dem Petenten den abschlieflenden Be-
scheid mitzuteilen. AufSerdem wurde bertcksichtigt, ob die im Entscheid gefor-
derten MafSnahmen rechtlich bindend sind, ob die Umsetzung der im Bescheid
oder seiner Begriindung geforderten MafSnahmen kontrolliert wird und ob ein
Sanktionsrecht zur Durchsetzung von Beschliissen besteht. Je nach der Zahl der
erreichten Punkte des Indikators wird dann von einem hohen, einem mittleren
oder einem geringen Grad an formaler Verbindlichkeit gesprochen (Tab. IV.4).

Die Pflicht zur Entgegennahme ist noch relativ weit verbreitet (14 von 21 Peti-
tionssystemen); die Pflicht zur inhaltlichen Priifung besteht in mehr als der Half-
te der Falle (11). Fir die Petenten sind zwei weitere Pflichten aufSerordentlich
wichtig: dass am Ende des Verfahrens ein Entscheid steht und sie tiber den Aus-
gang des Verfahrens informiert werden. Die erste Pflicht besteht in neun, die
zweite in 14 Liandern. Was die Durchsetzung der Ergebnisse angeht, so gibt es in
keinem Fall ein Sanktionsrecht zur Durchsetzung.

Legt man die Aufteilung der Indikatorwerte in Rangstufen zugrunde, dann sind
elf von 21 Petitionssystemen mit einem nur geringen Grad an formaler Verbind-
lichkeit versehen gegeniiber zehn Systemen, die einen mittleren oder hohen Grad
erreichen. Deutschland gehort zusammen mit Bulgarien, Portugal, Litauen und
der Slowakei zu den Liandern, in denen das Petitionssystem der Ersten Kammer
einen hohen Grad formaler Verbindlichkeit aufweist.

SOZIALE ZUSAMMENSETZUNG DER PETENTEN

In der Befragung wurde uber verschiedene Statements versucht, etwas tiber den
Zusammenhang von Alter, Bildungsgrad und Geschlecht einerseits und Peti-
tionsverhalten andererseits zu erfahren. Haufig wurde die Antwort gegeben, dies
nicht einschitzen zu konnen. Die vorliegenden Antworten deuten darauf hin,
dass es bei den sozialen und demografischen Merkmalen der Petenten zwischen
den Landern erhebliche Unterschiede geben konnte. Belastbare Angaben gibt es
jedoch nicht, da Studien tiber die soziale Zusammensetzung der Petenten — da-
nach wurde explizit gefragt — meist fehlen. Deutschland bildet hier eine Aus-
nahme mit einer Erhebung aus dem Jahr 2008 (TAB 2009).103

103 Im Fragebogen der niederlindischen Ombudsstelle wird in dem Zusammenhang auf
Jacobs (1994) und Hertogh (2007) hingewiesen; der Petitionsstelle des Abgeordneten-
hauses sind keine Studien zu ihren Petenten bekannt.
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TAB. V.4 FORMALE VERBINDLICHKEIT DER PETITIONSVERFAHREN
Land ~ + ) s go
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Slowakei X X X X X X X - 12
Litauen X X X X X - 11
Portugal X X X X X X - 11
Bulgarien X X X X X X - 10
Deutschland X X - X X X - 10
Rumanien X - X X X X - 9
Tschechien X X X X X - 9
Schweiz X X - X X - 8
Griechenland - X X - X - 5
Spanien X X - X X - 5
Niederlande - X - - X - 4
Norwegen - - - - - X - 4
Ungarn = X = = X - 4
Frankreich - - - - X - 2
Belgien X - - - - - 2
Luxemburg X - - - - - 2
Malta X - - - - - 2
Italien X - - - - - 2
Osterreich X £ £ . . - 2
Slowenien - - - - X - 1
Grof3britannien - - - - - - 0
Summen 14 11 7 9 14 6 0 -

x = vorhanden; - = nicht vorhanden. Es konnen maximal 15 Punkte erzielt werden. 10 bis
15 = das Petitionsverfahren hat einen hohen Grad an formaler Verbindlichkeit, 5 bis 9 =
mittleren Grad, O bis 4 = geringen Grad. Zur Berechnung des Indikators Kapitel IV.5.2.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen
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MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS 1.2

BURGERNAHE

Um die Burgernihe als wesentliche Dimension der Modernitit eines Petitionssys-
tems erfassen zu konnen, wurde wieder ein Indikator gebildet, der sich aus den
Antworten auf mehrere Fragen zusammensetzt. Danach soll als buirgerfreundlich
betrachtet werden, wenn

> Petitionen tiber mehrere Kanile eingereicht werden konnen,

> Petenten bei der Abfassung einer Petition unterstiitzt werden,

> sich ein Petent wihrend des Verfahrens tiber den Verfahrensstand informieren
kann,

> er oder sie wihrend der Bearbeitung aktiv an dem Verfahren mitwirken kann,

> die Petitionsstelle den Petenten aktiv iiber die Petitionsmoglichkeiten infor-
miert (gemeint sind hier insbesondere Offentlichkeitsarbeit und weitere Maf3-
nahmen zur Starkung der Biirgernihe),

> eine eigene Website zum parlamentarischen Petitionsverfahren mit diversen
Angeboten unterhalten wird.

Zu diesen Punkten wurden jeweils mehrere Auspriagungen als Optionen angebo-
ten, die angekreuzt werden konnten, wobei getrennt nach vorhanden, geplant
und nichtgeplant gefragt wurde. Zur Berechnung wurde wiederum ein Punk-
teschema aufgestellt (erlautert in Kap. IV.5). In der Tabelle IV.5 werden die Er-
gebnisse verdichtet dargestellt.

Die Tabelle vermittelt einen guten Eindruck von der Spannbreite der Ausgestal-
tung der Petitionssysteme im Hinblick auf ihre Biirgerndhe. Auffillig ist, dass in
Deutschland trotz des hohen Gesamtwerts, der sehr stark durch das Internetan-
gebot zustande kommt, die Unterstiitzung und Einbeziehung der Petenten waih-
rend des Verfahrens vergleichsweise gering ausfallt.
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TAB. IV.5 BURGERNAHE DER PETITIONSSYSTEME DER ERSTEN KAMMER
Land . o0 o s _ c

225 B85 FE I3 £f 23 2

$5f £3 8p £: £ B s

S Ow Do £E =« O x < £ £
Litauen 2 2 3 6 12 7 32
Deutschland* 3 1 3 1 10 12 30
Bulgarien 2 2 3 6 15 0 28
Portugal 3 2 3 6 4 9 27
Tschechien 2 2 3 6 6 6 25
Rumanien 2 2 4 6 5 3 22
Luxemburg 2 2 3 6 0 4 17
Slowakei 1 0 3 5 5 3 17
Italien 3 2 3 4 2 2 16
Slowenien 3 0 3 6 4 0 16
Norwegen 0 2 3 4 4 2 15
GroRbritannien** 3 2 3 0 0 6 14
Osterreich** 1 2 3 0 2 6 14
Niederlande 2 0 3 4 2 2 13
Ungarn 2 0 2 6 0 0 10
Malta** 1 0 3 2 0 3 9
Belgien 1 0 3 0 4 0 8
Frankreich 0 0 1 0 2 4 7
Griechenland** 1 2 1 0 2 1 7
Schweiz 1 0 3 0 0 2 6
Spanien 0 0 3 2 1 0 6
vorhanden 18 12 21 15 16 16 -
nicht vorhanden 3 9 0 6 5 5 -

Maximale Punktzahl = 42; 25 bis 42 Punkte entsprechen einem hohen Grad an Biirgerna-
he des Petitionssystems, 15 bis 24 Punkte einem mittlerer Grad und bei O bis 14 Punkten
ist von geringer Burgernahe auszugehen. Zur Berechnung des Indikators Kapitel IV.5.2.

*  Die hohe Punktzahl fiir Deutschland verdankt sich nicht zuletzt den Offentlichen Peti-

tionen, die de facto nur einen kleinen Teil des Petitionsaufkommens ausmachen.

** Lander mit Abgeordnetenfilter

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen
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E-MAIL UND INTERNET

Um das Angebot an E-Mail- und Internetfunktionalitit in den unterschiedlichen
Petitionssystemen vergleichen zu konnen, wurde wiederum ein Indikator gebil-
det, der die zugehorigen Ergebnisse der Befragung kompakt darzustellen vermag.
Dieser Indikator soll Auskunft dariiber geben, ob und in welchem Ausmaf$ den
Biirgerinnen und Biirgern Informationen im Zusammenhang mit dem Petitions-
verfahren tber elektronische Kanile zur Verfiigung gestellt werden und welche
Kommunikationsmoglichkeiten im Internet angeboten werden (Tab. IV.6).

Die wichtigsten Punkte, nach denen gefragt wurde, betreffen:

> das Einreichen von Petitionen per E-Mail,
> die Moglichkeit der Petenten, sich wihrend des Verfahrens tiber elektronische
Kanale tiber den Verfahrensstand informieren zu konnen,
> das Angebot einer Website zum parlamentarischen Petitionsverfahren,
> den gebotenen Funktionsumfang mit den Optionen,
- Offentlichkeitsarbeit iiber das Internet zu betreiben,
— Petitionen und/oder Entscheide im Web zu veroffentlichen,
— DPetitionen tiber ein Onlineformular einzureichen,
- Petitionen mitzuzeichnen,
— Petitionen im Rahmen des elektronischen Petitionssystems zu diskutieren.

Bei den auf der Website gebotenen Funktionen lassen sich statische Informa-
tionsfunktionen und interaktive Funktionen unterscheiden. Die » Mitmach «-Funk-
tionen, das Mitzeichnen und die offentliche Diskussion von Petitionen im Internet
(Diskussionsforum) werden wegen ihrer Neuartigkeit und ihrer besonderen
Qualitat hoher bewertet als die E-Mail-Funktionen und das reine Veroffentli-
chen von Texten.

Mit Ausnahme von Griechenland und Frankreich bieten alle zustindigen Stellen
den Petenten die Moglichkeit, sich per E-Mail tiber den Stand des Verfahrens zu
informieren. Mit Ausnahme von Belgien, Frankreich, Griechenland und der Slo-
wakei bieten alle Ersten Kammern bereits das Einreichung von Petitionen per
einfacher E-Mail an. Griechenland will diese Moglichkeit kiinftig vorsehen. In
der Slowakei ist das Einreichen per E-Mail nur mit einer gesetzlich anerkannten
elektronischen Signatur méglich. In der Praxis spielt diese Moglichkeit bislang
noch keine Rolle. E-Mail gehort damit schon heute weitgehend zum Alltag im
Petitionswesen. Das ldsst sich von den Webangeboten nicht sagen.
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v
TAB. V.6 E-MAIL- UND INTERNETFUNKTIONALITAT
Land _ , *qc',' . . .

5 88 &3 ;. sEE B a_

< 05c cE £o Z£= =¢ z £oc
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Deutschland X X X X X X X X 23
Litauen X X P X X X P P 19
Portugal X X X X X X X P 18
Tschechien X X - X X X - - 15
Osterreich X X - X X X - - 13
Italien X X - X X - - - 11
Niederlande X X X X X k.A. k.A. - 11
Rumanien X X X - X P - - 9
GroRbritannien  x X - X - X k.A. k.A 8
Luxemburg X X P - - P P P 8
Slowakei - X P - X x+P P - 8
Norwegen X X - X X - - - 7
Bulgarien X X - - X - - - 6
Frankreich - - - X - X - 5
Malta X X - - - x+P - - 4
Schweiz X X - - - X - - 4
Slowenien X X - - - - - - 4
Ungarn X X - - - - - - 4
Belgien - X - - X - - - 3
Spanien X X - - - - - - 2
Griechenland P - - - - - P - 1
vorhanden 17 19 4 10 12 10 2 1 -
Auf-/Ausbau 1 - 3 - - 4 4 3 -

x = vorhanden; - = nicht vorhanden; P = Planung; x+P vorhanden und weitere Modernisie-
rung geplant; k.A. = keine Angaben. Maximale Punktzahl = 25; 17 bis 25 Punkte entspre-
chen einem umfangreichen Angebot, 9 bis 16 einem bereits relevanten Angebot und 0 bis
8 Punkte einem sehr geringen oder gar keinem Einsatz an digitalen Informations- und
Kommunikationsmitteln. Zur Berechnung des Indikators Kapitel IV.5.2.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen
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Zehn Petitionsstellen geben an, tiber eine eigene Internetseite zu verfugen. Die
Internetauftritte sind stets in das Angebot des jeweiligen Parlaments eingebettet
und dienen immer auch der Information iiber das Petitionssystem.!?* Bescheide
im Internet und/oder auch Petitionstexte zu veroffentlichen, gaben zehn Peti-
tionsstellen an, wobei nicht in jedem Fall klar ist, in welchem Umfang das ge-
schieht. Aus der Erhebung ist bekannt, dass in Malta, der Slowakei und der
Schweiz derzeit nur Entscheide (oder Informationen dariiber) im Internet verof-
fentlicht werden. Die Slowakei und Malta planen, ihr Veroffentlichungsangebot
um Petitionen zu erweitern. Rumanien will kiinftig ebenfalls Petitionen im Inter-
net anbieten, Luxemburg plant die Veroffentlichung von Petitionen und Ent-
scheiden.

Entwicklungen in Richtung elektronischer Petitionssysteme und offentlicher,
elektronischer Petitionen sind kaum anzutreffen. Schon die Einreichung per On-
lineformular ist nicht weitverbreitet und nach der Erhebung derzeit nur in
Deutschland, den Niederlanden, Portugal'® und Ruminien moglich. Eine Online-
mitzeichnungsfunktion gibt es derzeit bei den Petitionssystemen der Ersten
Kammern nur in Deutschland und Portugal; die Moglichkeit einer 6ffentlichen
Diskussion von Petitionen im Kontext der Petitionswebsite ist nur in Deutsch-
land gegeben. Das Gesamtbild wird sich etwas verdndern, wenn insbesondere
Litauen, Luxemburg, Portugal und die Slowakei ihre Pline umsetzen werden.
Deutlich wird aus der Erhebung allerdings auch, dass bei der Mehrzahl der Peti-
tionsstellen kein oder nur ein geringes Interesse an erweiterten Internetangeboten
besteht.

Die Modernisierungsplane Litauens, Luxemburgs, Portugals und der Slowakei
werden nachfolgend weiter erliautert. Da der Einsatz der Informations- und
Kommunikationstechniken als Modernisierungsmittel besonders interessiert,
wurden in diesen Fillen Informationen tiber den Fragebogen hinaus bei den Peti-
tionsstellen eingeholt.

Litauen: Innerhalb des Internetauftritts des litauischen Parlaments hat der Peti-
tionsausschuss ein eigenes Webangebot. Dort werden zurzeit sowohl eingegan-
gene Petitionen als auch die Entscheide des Petitionsausschusses veroffentlicht.
Die Internetseite wird auch fiir Informationen tiber das Petitionssystem und die
Offentlichkeitsarbeit genutzt. Geplant ist, das Onlineangebot weiter auszubauen.

Von der Funktionalitit her wiirde am Ende ein dem System Offentlicher E-Peti-
tionen in Deutschland vergleichbares Angebot stehen. In zwei Punkten ginge das

104 Dass mehr als zehn, nimlich zwolf Stellen angeben, Offentlichkeitsarbeit iiber das In-
ternet zu betreiben, mag daran liegen, dass Offentlichkeitsarbeit im Internet auch unab-
hangig von einem eigenen zentralen Webauftritt des Petitionssystems erfolgen kann.

105 Seit dem 4. Oktober 2011 ist es auch in Osterreich moglich, iiber die Parlamentshome-
page Petitionen und Biirgerinitiativen online zu unterstiitzen

(www.ots.at/presseaussendung/OTS_20111004_OTS0116/ [20.10.2011]).
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litauische Angebot sogar noch iiber das System Offentlicher Petitionen hinaus:
Zum einen wird in Aussicht gestellt, dass sich die Petenten zu jedem Zeitpunkt
online uber den Stand des Verfahrens informieren konnen, und zum anderen soll
es moglich sein, Petitionen noch im Verfahren zu erginzen, abzuindern oder
zurickzunehmen.

In einem Schreiben der Leiterin des Litauischen Petitionsdienstes vom 17. Januar
2011 wird der aktuelle Stand der Planung erldutert: Das geplante E-Petitions-
system wurde bereits technisch spezifiziert und eine entsprechende Ausschrei-
bung ist erfolgt. Ende 2012 soll der Testbetrieb aufgenommen werden. Das Sys-
tem sieht die Einreichung elektronisch signierter Petitionen vor, wird aber auch
per E-Mail oder in einem anderen elektronischen Format eingereichte Petitionen
aufnehmen. Nach der Einreichung sollen weitere Onlinefunktionen das Peti-
tionsverfahren unterstiitzen:

»[...] the user of the system will be able to monitor the progress of its examina-
tion online, to receive information (by e-mail or SMS) about changes in the pro-
gress of examination, to withdraw the petition, or to revise and supplement it if
necessary. [...]| The petitions tabled will be open for public debate and discussion
as well as assessment. Every internet user will be able to participate in the dis-
cussion, but their comments will be moderated. A cross-cutting statistical analy-
sis of the submission and examination of petitions will be carried out and its
results will be published on the internet« (Mitteilung des litauischen Peti-
tionsdienstes, 17.1.2011).

AbschliefSend wird noch die Konformitit des E-Petitionssystems mit dem Peti-
tionsgesetz (No. VIII-1313) unterstrichen.

Luxemburg: Den Fragebogen erginzende Informationen wurden vom Sekre-
tariat des luxemburgischen Petitionsausschusses mitgeteilt. Die Anregung, ein
E-Petitionssystem beim Parlament einzurichten, geht auf den Ombudsmann zu-
ruck, der den Parlamentariern eine entsprechende Empfehlung in seinem Tatig-
keitsbericht 2008-2009 unterbreitete.'’ Diese Anregung wurde von den Mit-
gliedern des Petitionsausschusses aufgegriffen. Zum Zeitpunkt der Mitteilung
(20.9.2010) befand sich das Parlament noch vor der Beschlussphase. Dass am
Ende des Reformprozesses ein E-Petitionssystem wie in Deutschland stehe, sei
vorstellbar. Ein Onlineforum fiir Diskussionen im Internet wurde bereits imple-
mentiert, das nach Auskunft des Petitionsausschusses auch fur die Diskussion

106 Im Titigkeitsbericht heifit es unter der Uberschrift »Pour une société plus participative«:
»A l'instar d'une pratique qui a d'ores et déja fait ses preuves au Bundestag, la Chambre
des Députés serait bien avisée de réfléchir sur I'opportunité d'offrir a tout citoyen la
possibilité de lui adresser par voie électronique une pétition sur un sujet relevant de
l'intérét général« (Ombudsman Luxembourg 2009, S. 10).
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von Petitionen geeignet sein konnte. Es soll zeitgleich mit dem geplanten E-Peti-
tionssystem in Betrieb genommen werden.

Portugal: Auf der Homepage des Parlaments gibt es unter dem Themenabschnitt
»Parlamentsaktivititen und Gesetzgebungsverfahren« eine eigene Seite zu Peti-
tionen, auf der die vollstindigen Petitionstexte, die Zahl der Mitzeichner und der
Bearbeitungsstatus offentlich zuginglich gemacht werden. Eine Petition kann per
E-Mail oder iiber ein Onlineformular auf der Website eingereicht werden. Mit
ihrem Namen und ihrer E-Mailadresse registrierte Nutzer konnen Petitionen
online unterstiitzen. Eintrage zu abgeschlossenen Petitionen enthalten Informa-
tionen zum Entscheid. Eine Suchmaske erleichtert die Suche nach eingegangenen
Petitionen. Zusitzlich zum bisherigen Onlineangebot ist ein Diskussionsforum
geplant. Auf das portugiesische Petitionssystem wird in Kapitel IV.4 noch aus-
fuhrlich eingegangen.

Slowakei: Es gibt aktuell keinen eigenen Webbereich der Petitionsstelle des slo-
wakischen Parlaments. Bisher werden die Entscheide zu einzelnen Petitionen auf
der Homepage des Parlaments veroffentlicht. Es ist allerdings geplant, eine In-
ternetplattform einzurichten, auf der Petitionen online eingereicht, veroffentlicht
und mitgezeichnet werden konnen. Die Einrichtung eines Diskussionsforums ist
allerdings nicht vorgesehen. Nach Auskunft des Referats fiir Petitionen und Be-
schwerden (Mitteilung vom 18.10.2010) ist von einem »very early stage of plan-
ning« auszugehen. Die Einfithrung eines elektronischen Petitionssystems hiangt in
der Slowakei (ebenso wie in Portugal) eng mit der Informatisierung der Verwal-
tung des Parlaments zusammen, die in den nichsten zwei Jahren erfolgen soll.
Die Anregung, Eingaben tiber das Internet fiir die Burger zu ermoglichen, geht
auf den Leiter der Abteilung fiir Offentlichkeitsarbeit beim Parlament zuriick.

Hervorzuheben ist im Fall der Slowakei noch, dass die Biirgernihe des Petitions-
systems nicht nur durch Internetangebote gesteigert werden soll. So ist z.B. ge-
plant, dass die Einreichung in Zukunft nicht nur per E-Mail oder Onlineformu-
lar, sondern auch personlich bei dezentralen Stellen ermoglicht werden soll. In-
formationen uber den Bearbeitungsstand einer Petition sollen kiinftig auch in
amtlichen Drucksachen erscheinen und per Post mitgeteilt werden. Zurzeit miis-
sen Informationen zum Bearbeitungsstand telefonisch oder per E-Mail erfragt
werden. Die Einbindung der Petenten in den Petitionsprozess, die derzeit schon
die Teilnahme an Anhérungen und die Einsicht in relevante Dokumente vor-
sieht, soll weiter dadurch erh6ht werden, dass ein Petent personliche Stellung-
nahmen in den Petitionsprozess einbringen kann. Auch in puncto Offentlich-
keitsarbeit gibt es Pline, zusitzlich zu Pressearbeit und Internetangebot weitere
Printpublikationen sowie Fernsehsendungen zu produzieren und verschiedene
Veranstaltungen vor Ort durchzufiihren.
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MODERNISIERUNG DURCH OFFENTLICHKEITSBETEILIGUNG

Das Petitionswesen ist, wie eingangs dieses Kapitels erldutert, eine Institution,
die in unterschiedlichem Mafle sowohl in den Kontext des Beschwerdewesens,
bezogen auf Verwaltungshandeln, als auch in den Kontext politischer Partizipa-
tion gehort. In diesem Abschnitt geht es um die Modernisierung des Petitionswe-
sens bezogen auf die Funktion politischer Partizipation und Willensbildung. Der
Einbezug der Offentlichkeit durch Informationen iiber das Petitionswesen, die
Veroffentlichung von Petitionen und Entscheiden und die Beteiligung der Offent-
lichkeit am Petitionsprozess durch offentliche Sitzungen, Mitzeichnungs- und
Diskussionsmoglichkeiten stecken den Rahmen ab. Dieser Rahmen bildet zu-
gleich den Ausgangspunkt fiir Anstrengungen, die Medienresonanz zu erhéhen
und die Mobilisierung fur Petitionsanliegen zu verstarken.

Fiir den Vergleich der Petitionssysteme in der Dimension Offentlichkeit wird
betrachtet, ob

> einzelne Petitionen im Plenum des Parlaments — also offentlich — diskutiert
werden,

> Quoren in das Petitionsverfahren eingebaut sind. Petitionen, die ein Quorum
erfillen, so die Annahme, erfahren eine hohere Aufmerksamkeit im politi-
schen System, verbunden mit erhohter 6ffentlicher Aufmerksamkeit,

> die Beteiligung durch Mitzeichnung ermoglicht und intensiv genutzt wird,

> ein interaktives Webangebot bereitgestellt wird (Tab. IV.7).

Petitionen werden in Grof$britannien, Frankreich, Italien, Malta, Slowenien,
Spanien und Ungarn nicht im Plenum des Parlaments behandelt. 1°7 In Deutsch-
land, Osterreich und Ruminien werden nur die Petitionsberichte im Parlament
behandelt. In elf Landern konnen grundsatzlich auch einzelne Petitionen im Ple-
num inhaltlich debattiert werden.

Quoren finden sich nur im Petitionsverfahren Deutschlands, Osterreichs, Portu-
gals, der Slowakei und Tschechiens. In Deutschland wurde 2005 ein Quorum
von 50.000 Unterschriften als Bedingung fur die Behandlung einer Petition in
einer Offentlichen Sitzung des Petitionsausschusses eingefiihrt, mit der Moglich-
keit fiir den Petenten, das Anliegen personlich vor dem Ausschuss zu vertreten
(Kap. I1.2.8). In Osterreich sind Petitionen an den Petitionsausschuss des Natio-
nalrats iiber Abgeordnete einzureichen, es sei denn, eine Eingabe wird von min-
destens 500 osterreichischen Staatsbiirgern, die zum Zeitpunkt der Unterstiit-
zung das 16. Lebensjahr vollendet haben, mitgezeichnet.

107 In Grof$britannien kann ein Abgeordneter den Text einer Petition im Plenum verlesen,
aber eine Debatte tiber die Petition ist ausdriicklich nicht gestattet (Kap. I11.2.1). In Ita-
lien konnen Petitionen im Parlament nur im Zusammenhang mit sachgleichen Gesetzes-
vorhaben debattiert werden.
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v

TAB. IV.7 OFFENTLICHKEIT IM PETITIONSVERFAHREN
Land Diskussion einzelner = Quoren Mitzeichnung interaktives

Petitionen im Plenum ist bedeutsam Webangebot

Portugal X X X X
Slowakei X X X X
Deutschland - X X X
Luxemburg X - X X
Tschechien X X X -
Osterreich - X X -
Litauen X - - X
Belgien X - - -
Bulgarien X - - -
Griechenland X - - -
Niederlande X - - -
Norwegen X - - -
Schweiz X - - -
Summe 11 5 6 5

x = Kriterium erfillt oder Realisierung geplant; - = Merkmal nicht vorhanden oder nicht

bekannt. Die Lander, die nicht aufgefiihrt sind, erflllen nach Datenlage keines der vier
Kriterien und planen auch keine entsprechenden Malinahmen. Die Moglichkeit und Be-
deutung der Mitzeichnung konnten nicht fiir alle Lander zweifelsfrei ermittelt werden.
Ebenso ist nicht bekannt, in welchen Landern die Diskussion von Petitionen im Parla-
mentsplenum nur hochst selten vorkommt. Informationsstand August 2011.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

Mit einer Sammelpetition, die das Quorum erfiillt, kann der Abgeordnetenfilter
umgangen werden. In Osterreich werden diese Sammelpetitionen »Biirgerinitia-
tive« genannt (Riehm et al. 2009a, S.45). In Portugal sind 4.000 Mitzeichner
notig, damit eine Petition in einer Plenardebatte behandelt wird, und 1.000 Un-
terschriften reichen, damit der Petitionstext im Amtsblatt veroffentlicht und der
Petent im zustandigen parlamentarischen Ausschuss in einer offentlichen Sitzung
angehort wird. In Tschechien reichen 10.000 Unterzeichner, damit eine Behand-
lung der Petition mit Anhorung der Petenten im Petitionsausschuss erfolgt. In
der Slowakei fithren Petitionen mit mehr als 100.000 Mitzeichnern zu einer De-
batte im Plenum des Parlaments.
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Die vorliegenden Daten lassen keine klare Aussage zu, ob es Petitionssysteme
gibt, die das Mitzeichnen von Petitionen ausschliefSen. Aufgrund der Erhebung
kann nur gesagt werden, dass das massenhafte Mitzeichnen als Form der Offent-
lichkeitsbeteiligung in einigen Lindern eine bedeutende Rolle spielt. Fir
Deutschland, Luxemburg, die Slowakei und Tschechien konnen fir den Zeit-
raum von 2006 bis 2009 folgende Aussagen gemacht werden: Einem Jahres-
durchschnitt an Petitionen von ca. 17.500 Petitionen entspricht in Deutschland
ein Durchschnitt von ca. 1 Mio. Mitzeichnern pro Jahr; in Luxemburg kommen
auf durchschnittlich sieben Petitionen ca. 31.000 Mitzeichner, in der Slowakei
auf durchschnittlich 131 Petitionen ca. 218.000 Mitzeichner und in Tschechien
auf durchschnittlich 73 Petitionen ca. 150.000 Mitzeichner. Im Jahr 2009 wur-
den in Portugal 56 Petitionen neu eingereicht. Davon wurden 30 Petitionen von
mehr als 4.000 Burgern unterstiitzt. Es ist selbstverstandlich, dass sich das 6f-
fentliche Interesse, Petitionen mitzuzeichnen, nicht gleichmafSig verteilt und es
nur in relativ wenigen Fillen zu massivem Mitzeichnen kommt!%8,

Portugal und die Slowakei erfiillen vier der Kriterien, Deutschland, Luxemburg
und Tschechien jeweils drei, Osterreich und Litauen zwei. Eine Diskussion von
Petitionen im Plenum des Deutschen Bundestages gibt es derzeit noch nicht, es
gibt aber wie in Kapitel I1.2.2 erwihnt Uberlegungen dazu. Bei den Petitionssys-
temen (Tab. IV.7), die zwei oder mehr Kriterien erfullen, darf auch ein gewisses
Interesse an stirkerer Offentlichkeitsbeteiligung geschlossen werden.

Dieses Ergebnis wird durch die MeinungsaufSerungen, die in der Befragung er-
hoben wurden, bestitigt (Tab. IV.8). Gefragt, ob Petitionen ein sinnvolles In-
strument der Biurgerbeteiligung seien, antworten neun Petitionsstellen zustim-
mend — darunter die aus Deutschland, Luxemburg, Portugal, der Slowakei und
Tschechien. Gefragt, ob sich ein deutlicher Trend zur Politisierung von Petitio-
nen feststellen lasse, antworten nur zwei Petitionsexperten zustimmend — die aus
Deutschland und Luxemburg. Gefragt, ob Petitionen im verstarkten MafSe als
Instrument der Aufmerksamkeitssteigerung und Mobilisierung genutzt wiirden,
stimmen zehn Experten zu — darunter die aus Deutschland, Litauen, Luxemburg,
Portugal und der Slowakei.

Der Aussage, dass der Einsatz moderner Informations- und Kommunikations-
technologien dazu beitrage, dass sich das Petitionssystem in Richtung eines di-
rektdemokratischen Verfahrens entwickele, stimmen sieben Antwortende zu —
darunter die aus Litauen, Luxemburg, Portugal, Slowakei und Tschechien.
SchlieSlich erwarten nur drei Experten, dass der Einsatz moderner Informations-
und Kommunikationstechnologien zu einem Funktionswandel des Petitionswe-

108 Ein jiingeres Beispiel dafiir liefert Osterreich: Am 5. Oktober 2011 diskutierte der Peti-
tionsausschuss in Osterreich tiber eine Petition »Zum Weltweiten Atomausstieg — Ab-

schalten! Jetzt!«, die von rund 700.000 Unterzeichnern unterstutzt wurde
(www.ots.at/presseaussendung/OTS_20111005_OTS0173/ [20.10.2011]).
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sens fithren konne — darunter Litauen und Portugal. Tabelle IV.8 zeigt die Mei-
nungsiuflerungen im Kontext Offentlichkeit im Uberblick.

TAB. V.8

MEINUNGSAUSSERUNGEN IM KONTEXT OFFENTLICHKEIT

Statement

Anzahl

Zustimmung
Lander

Petitionen sind ein sinnvolles Instrument, um den
Biirgerinnen und Biirgern in einer immer komple-
xer werdenden politischen Landschaft die Mog-
lichkeit zu geben, sich zu beteiligen und Einfluss
zu nehmen (17 MeinungsaufRerungen).

Es lasst sich ein deutlicher Trend zur Politisierung
von Petitionen feststellen, da sich immer mehr
Petitionen auf politische Angelegenheiten bezie-
hen (18 MeinungsaulRerungen) .

Petitionen werden im verstarkten Male als In-
strument der Aufmerksamkeitssteigerung und
Mobilisierung fiir eine Sache eingesetzt

(18 MeinungsauBerungen).

Der Einsatz moderner Informations- und Kommu-
nikationstechnologien tragt dazu bei, dass sich das
Petitionssystem in Richtung eines direktdemokra-
tischen Verfahrens entwickelt (15 MeinungsauRe-
rungen).

Der Einsatz moderner Informations- und Kommu-
nikationstechnologien ist nicht nur ein weiterer
Kanal fur die Einreichung von Petitionen, sondern
fiihrt tendenziell zu einem Funktionswandel (15
MeinungsaufRerungen).

9

10

Bulgarien, Deutschland,
Luxemburg, Portugal, Os-
terreich, Rumanien, S/o-
wakei, Tschechien,
Ungarn

Deutschland, Luxemburg

Bulgarien, Deutschland,
Italien, Litauen, Luxem-
burg, Malta, Portugal, Os-
terreich, Rumanien, S/o-
waker

Bulgarien, Litauen, Luxem-
burg, Portugal, Rumdanien,
Slowakei, Tschechien

Bulgarien, Litauen,
Portugal

Die kursive Schrift hebt die Lander bzw. Petitionssysteme hervor, bei denen Offentlich-
keitsbeteiligung nachweislich eine Rolle spielt. In Deutschland wurden die letzten beiden

Aussagen nicht abgefragt.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

Ohne die MeinungsaufSerungen tiberbewerten zu wollen, weisen sie doch auf
einen plausiblen Zusammenhang hin: In Lindern, in denen der Offentlichkeits-
bezug des Petitionswesens bewusst hergestellt wurde, kommen die moglichen
Folgen dieser Verdnderungen eher in den Blick. Ob diese Folgen dabei eher als
intendiert oder nichtintendiert zu interpretieren sind, muss an dieser Stelle offen-

bleiben.
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DIFFERENZIERUNGEN UND TYPISIERUNGEN 1.3

In diesem Abschnitt wird auf Basis des empirisch gewonnenen Materials gepruft,
ob sich Petitionssysteme mit Petitionsausschuss und solche ohne in wesentlichen
Merkmalen stark unterscheiden. Es wird des Weiteren gefragt, was die politi-
schen Systeme kennzeichnet, bei denen das Parlament keine Petitionen bearbei-
tet. Ob Petitionssysteme in demokratischen Systemen, die erst im letzten Viertel
des vergangenen Jahrhunderts nach Uberwindung von Diktaturen eingerichtet
wurden (Portugal, Spanien und die exkommunistischen Staaten), spezifische
Auspragungen angenommen haben, ist eine weitere Frage. Mit einem Blick auf
die Zweiten Kammern, die sich mit Petitionen befassen, schliefen die Betrach-
tungen zu den Differenzierungen der im Binnenraum der Parlamente angesiedel-
ten Petitionssysteme.'?’

ERSTE KAMMERN MIT UND OHNE PETITIONSAUSSCHUSS

Es gibt unter den Parlamenten (Erste Kammern) solche, die einen bestimmten fur
Petitionen zustandigen Ausschuss eingerichtet haben — selbst wenn dieser, wie etwa
in Frankreich (»Ausschuss fiir Verfassungsgesetze, Gesetzgebung und allgemeine
Verwaltung«), nicht nur fir Petitionen zustiandig ist und seine Funktion auch nicht
explizit im Namen erscheint. Daneben gibt es solche, bei denen die Bearbeitung der
Petitionen in jeweils zustandigen Ausschiissen erfolgt (Tab. IV.9).!110

Unter den 20 Petitionssystemen, fiir die Aussagen gemacht werden konnen, ist
die Mehrzahl mit Petitionsausschiissen ausgestattet.!'! Von den vier Petitionssys-
temen mit Abgeordnetenfilter hat nur Osterreich einen Petitionsausschuss einge-
richtet. In Italien, Portugal, der Schweiz, der Slowakei und Ungarn werden die
jeweils zustandigen Fachausschiisse eingeschaltet. In GrofSbritannien (ausfithrlich
dazu Kap. II1.2.1) werden nach Durchlaufen des Abgeordnetenfilters Ministerien
und zustandige Ausschiisse mit Petitionen befasst, in Griechenland nur die zu-
stindigen Ministerien und in Malta allein der Parlamentsprasident.

109 Die Frage, ob das Vorhandensein direktdemokratischer Instrumente einen Einfluss auf
die Ausgestaltung der parlamentarischen Petitionssysteme hat und fiir die Typenbildung
relevant sein konnte, wurde untersucht. Im Ergebnis konnte kein Zusammenhang zwi-
schen Vorkommen oder Fehlen solcher Formen der Biirgerbeteiligung und dem parla-
mentarischen Petitionssystem entdeckt werden — mit Ausnahme der Schweiz (Nexus
2010, S.237.).

110 Das ist insofern eine Vereinfachung als Petitionen mitunter auch im Petitionsausschuss
und/oder in einem Fachausschuss bearbeitet werden konnen.

111 In zwolf Abgeordnetenhdusern gibt es Petitionsausschiisse: Belgien, Bulgarien, Deutsch-
land, Frankreich, Litauen, Luxemburg, den Niederlanden, Osterreich, Ruminien, Slo-
wenien, Spanien und Tschechien.
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v
TAB.1V.9 PETITIONSSYSTEME MIT UND OHNE PETITIONSAUSSCHUSS
Typ Anzahl FV BN Web
Mittelwert der Indikatorwerte
je Landergruppe
mit Petitionsausschuss 12 5,5 = xx 17,9 = xx 9,6 = xx
ohne Petitionsausschuss 8 5,5 = xx 13,0=x 70=x
davon mit Fachausschiissen 5 7,4 = xx 14,8 = x 8,6 =x
davon mit Abgeordnetenfilter 3 2,3=x 10,0=x 4,3 =x
Summe 20*

FV = Formale Verbindlichkeit; BN = Biirgernahe; Web = Webangebot; Auspragung der
Indikatoren: xx = mittlerer Grad; x = geringer Grad; Informationsstand August 2011

*

Norwegen wird fur diesen Vergleich nicht herangezogen, weil das in Norwegen fur die
»Ex-gratia-Zahlungen« zustandige Gremium nicht als typischer parlamentarischer
Ausschuss anzusehen ist. Uber die Antrige entscheidet ein Gremium bestehend aus
einem Richter und zwei Parlamentariern (Nexus 2010, S.112).

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

Die Frage, die besonders interessiert, lautet, ob die Einrichtung eines spezialisier-
ten Petitionsausschusses, wie der Deutsche Bundestag ihn kennt, in der Regel
eine hohere Qualitit des Verfahrens impliziert. Fir den Vergleich werden die
drei bereits eingefithrten Indikatoren herangezogen.

Stellt man die Gruppe »ohne Petitionsausschuss« (8 Fille) der Gruppe »mit Peti-
tionsausschuss« (12 Falle) gegeniiber, zeigt sich, dass beide in Bezug auf die
»formale Verbindlichkeit« des Verfahrens gleichauf liegen, die Gruppe mit Peti-
tionsausschuss bezogen auf Burgernihe und Webangebot jedoch deutlich hohere
Indikatorwerte erreicht.

Bei differenzierter Betrachtung zeigt sich weiter, dass die Indikatorwerte fiir Par-
lamente, die Petitionen in Fachausschiissen bearbeiten lassen, nicht weit entfernt
liegen von den Parlamenten mit Petitionsausschuss. Sie verfehlen nur knapp die
Schwellenwerte 15 (Biirgernahe) und 9 (Webangebot) zur mittleren Stufe. Offen-
sichtlich ist auch, dass die drei Systeme mit Abgeordnetenfilter und ohne Peti-
tionsausschuss deutlich geringere Werte erreichen.

Wird der Einbezug der Offentlichkeit in das Petitionssystem betrachtet, zeigt
sich, dass von den sechs Petitionssystemen, bei denen der Einbezug der Offent-
lichkeit von grofSerer Bedeutung ist, vier Uber einen Petitionsausschuss verfiigen
(Deutschland, Litauen, Luxemburg, Tschechien).

Auch dieser Befund mag dafur sprechen, dass die Konfiguration mit einem Peti-
tionsausschuss tendenziell handlungsfihiger und innovativer sein kann, weil das
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Petitionssystem ein institutionelles Zentrum hat. Dieses wiederum konnte mit
einer generell starken Position des Parlaments gegeniiber der Exekutive in den
betreffenden politischen Systemen zusammenhingen.''? Dieser mogliche Zu-
sammenhang ist keineswegs deterministisch zu verstehen, sondern als Tendenz-
aussage. Das machen Gegenbeispiele wie das Petitionssystem des portugiesischen
Parlaments deutlich, das seinen 1989 eingerichteten spezialisierten Petitionsaus-
schuss 1995 aufloste und dessen Petitionssystem heute in Bezug auf die formale
Verbindlichkeit, Biirgernihe und Internetfunktionalitit einen Spitzenwert auf-
weist.

PARLAMENTE OHNE PETITIONSWESEN

Liander ohne parlamentarisches Petitionswesen haben stets parlamentarische
Ombudsstellen. Das trifft auf die skandinavischen Lander (Danemark, Finnland,
Schweden) sowie auf die nordisch gepragten baltischen Lander (Estland, Lettland)
zu. Gibt es dafiir eine Erklarung? Eine schlichte Deutung wire, dass die skandi-
navischen Lander uber eine lange Ombudsmanntradition verfiigen — Schweden
1809, Finnland 1918/1920, Dianemark 1955 (Jahresangaben nach Kucsko-
Stadlmayer 2008) — und die Ombudsstellen so erfolgreich waren, dass in diesen
Lindern keine Petitionsstellen beim Parlament zusitzlich eingerichtet werden
mussten.

Diese einfache Sicht wird von Nexus um eine politikwissenschaftliche These er-
ganzt: Bei den politischen Systemen der Liander ohne parlamentarisches Peti-
tionssystem handele es sich um Mehrparteiensysteme, die durch unklare Mehr-
heiten und daraus resultierende Minderheitsregierungen gepragt seien. Dies wie-
derum bedeute, dass in solchen politischen Systemen Anregungen und Interessen
der Parteien, die nicht in der Regierung vertreten sind, im politischen Handeln
der Exekutive Berticksichtigung finden miissen, da sonst die notwendigen par-
lamentarischen Mehrheiten nicht zustande kdmen. Zusatzlich seien diese Lander
durch »neokorporatistische Strukturen« gepragt, sodass auch Interessen, die sich
aufSerhalb des formellen politischen Prozesses organisieren, Eingang in die Arbeit
des Parlaments finden (Nexus 2010, S. 225). Inwieweit diese beiden Beobach-
tungen tatsachlich erklaren, warum es in den skandinavischen Landern keine im
engeren Sinne parlamentarischen Petitionssysteme gibt, ware genauer zu unter-
suchen.

Bemerkenswert ist immerhin, dass auch skandinavische Parlamente mitunter
»funktionale Aquivalente« zu Petitionssystemen aufbauen, die vom Namen her
nicht sofort auf Petitionsfunktionen hinweisen. In Norwegen etwa gibt es nicht

112 Nach Nexus »verfugen alle Linder, die einen parlamentarischen Petitionsausschuss
haben, tiber ein parlamentarisches politisches System, in dem die Legislative innerhalb
des politischen Prozesses tiber eine vergleichsweise starke Position gegentiber der Exeku-
tive verfligt« (Nexus 2010, S.217; vgl. auch Riehm et al. 2009a, S. 16).

213



> IV. MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IN EUROPA

nur das schon mehrfach zitierte Kompensationssystem, sondern mit dem »Kon-
troll- und Verfassungsausschuss« (Kontroll- og konstitusjonskomiteen) auch
einen standigen Untersuchungsausschuss, der Empfehlungen in Bezug auf die
Regierungs- und Verwaltungskontrolle gibt und wenn notig Nachforschungen in
der offentlichen Verwaltung unternehmen kann (Stortinget 2010).

Mit Blick auf die Konstellation des Beschwerdewesens in den skandinavischen
Liandern sind auch andere Reformen von Interesse, die neue Wege des Petitionie-
rens und der Birgerbeteiligung eroffnen. Dazu zihlt etwa die Einfithrung eines
Petitionswesens in Norwegen auf der kommunalen Ebene (Riehm et al. 2009a)
und in Finnland die (geplante) Einfihrung von Biirgerbegehren auf nationaler
Ebene. Der aktuelle Vorschlag sieht ein Quorum von 50.000 wahlberechtigten
finnischen Staatsbuirgern als Unterstiitzern vor (Nexus 2010, S. 50).

PETITIONSSYSTEME IN POSTDIKTATORISCHEN STAATEN

Die Fragestellung, ob sich das Petitionswesen in postdiktatorischen Staaten von
dem der anderen Staaten der EU unterscheidet, kann aufgeteilt werden in die
Frage, ob die Erfahrungen mit der Willkiir und mangelnder Rechtsstaatlichkeit
von Diktaturen sich in einer vergleichsweise hohen formalen Verbindlichkeit der
Verfahren ausdriickt, und die Frage, ob in diesen Landern besonders viel fiir die
Biirgernahe der Verfahren getan wird, um das Vertrauen der Burger in das poli-
tische System, das wahrend der Diktatur Schaden genommen hatte, auch an die-
ser Stelle zu stiarken (Tab. IV.10).

TAB.IV.10 PETITIONSSYSTEME POSTDIKTATORISCHER STAATEN

Typ Anzahl FV BN Web
Mittelwert der Indikatorwerte
je Landergruppe

Petitionssysteme postdiktatorischer 9 7,9 = xx 20,1 = xx 9,3 = xx
Staaten

Petitionssysteme aller anderen 12 3,6=x 12,6 =x 79=x
Staaten

Summe 21

FV = Formale Verbindlichkeit; BN = Biirgernahe; Web = Webangebot; Auspragung der
Indikatoren: xxx = hoher Grad; xx = mittlerer Grad; x = geringer Grad

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen, Informationsstand August
2011

In der Tat sprechen die Indikatorenwerte fur diese Annahmen. Die Gruppe der

Petitionssysteme postdiktatorischer Staaten erreicht bei allen drei Indikatoren
einen hoheren Wert als die Vergleichsgruppe und erzielt bei allen Indikatoren

214



1. PETITIONSWESEN BEI DEN EUROPAISCHEN PARLAMENTEN

eine mittlere Einstufung, wihrend die Vergleichsgruppe auf der unteren Stufe
rangiert. Bei den Webangeboten fallt der Unterschied relativ gering aus.

Betrachtet man die zehn Lander mit mittleren und hohen Indikatorwerten fur die
formale Verbindlichkeit (Tab. IV.4), so sind die postdiktatorischen Systeme mit
sieben von zehn tuiberdurchschnittlich stark vertreten. Im Bereich der Petitions-
systeme mit hoher formaler Verbindlichkeit gehoéren sogar vier von fiinf Peti-
tionssystemen zu dieser Gruppe.

Bei Betrachtung des Indikators fiir Biirgernahe zeigt sich ein dhnliches Resultat:
Unter den elf Lindern, die mittlere und hohe Werte fir ihre Biirgernihe erhiel-
ten, sind die postdiktatorischen Lander wieder tiberproportional vertreten, und
in der Gruppe der Lander mit hoher Biirgernahe gehoren sogar vier von funf zu
dieser Gruppe (Tab. IV.S).

PETITIONSSYSTEME DER ERSTEN UND ZWEITEN KAMMER IM VERGLEICH

Die Informationen zu den Zweiten Kammern zeigen, dass es vorschnell wire, die
Bedeutung der Petitionsstellen der Zweiten Kammern pauschal als vernachlassig-
bar im Vergleich mit den Ersten Kammern abzutun. Fiir sieben Lander (Belgien,
Frankreich, Italien, Osterreich, Ruminien, Spanien und Tschechien) liegen Fra-
gebogen aus beiden Hausern vor, sodass fiir diese ein Vergleich durchgefiihrt
werden kann.

1. Belgien — zwei vergleichbare Petitionssysteme mit relativ geringer Aktivitdt

Petitionen konnen beim belgischen Senat nach denselben Regeln wie in der Ers-
ten Kammer eingereicht werden. Im Senat gibt es allerdings keinen auf Petitio-
nen spezialisierten Ausschuss. Empfanger der Petition ist der Kammerprisident,
der auch die formale Priifung tibernimmt. Er leitet die Petition dann zur inhaltli-
chen Priifung an Fachausschiisse, hdaufig den Ausschuss fiir Inneres und Verwal-
tungsangelegenheiten (Commission de I'Intérieur et des Affaires administratives),
oder an zustindige Minister weiter. In den Jahren 2006 bis 2009 gingen jahrlich
zwischen acht und 70 Petitionen beim Senat ein. Das Petitionsautkommen liegt
beim Abgeordnetenhaus mit jahrlich etwa 100 Petitionen etwas hoher als beim
Senat. Beim Senat gibt es keine aktive Offentlichkeitsarbeit und auch keine Pla-
nungen hinsichtlich eines Internetauftritts. Das ist beim Abgeordnetenhaus kaum
anders. Um die Situation in Belgien angemessen zu erfassen, wiren die Petitions-
systeme auf regionaler Ebene und auf Ebene der Sprachgemeinschaften zu be-
rucksichtigen.

2. Frankreich — zwei vergleichbare Petitionssysteme mit geringer Aktivitdt

Das Petitionsrecht ist derzeit in Artikel4 der Verordnung vom 17. November
1958 tiber die Funktionsweise der parlamentarischen Kammern und in deren
Geschiftsordnungen geregelt. Die Petitionssysteme beider Kammern unterschei-
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den sich nur leicht voneinander. Die Bearbeitung von Petitionen obliegt jeweils
einem Ausschuss fiir » Verfassungsgesetze, Gesetzgebung und allgemeine Verwal-
tung«. Dieser Ausschuss kann die Petition auch an einen anderen stindigen Aus-
schuss, einen Minister oder den Ombudsmann tiberweisen. Zwischen 2006 und
2009 gingen beim Senat jahrlich zwischen 8 und 17 Petitionen ein. Die Petitionen
bezogen sich zu 90 % auf offentliche Angelegenheiten und waren iiberwiegend
Sammelpetitionen. Die Zahl der Petitionen, die bei der Nationalversammlung im
selben Zeitraum bearbeitet wurden — jahrlich zwischen fiunf und 17 - ist ver-
gleichbar. Der Grad der Biirgernidhe der Petitionsstellen beider Kammern ist sehr
gering. Auf der jeweiligen Website werden eine Liste der bearbeiteten Petitionen
und die zugehorigen Entscheide veroffentlicht. Planungen, das Onlineangebot zu
erweitern, bestehen in beiden Kammern nicht.

3. Italien — zwei vergleichbare Petitionssysteme mit beachtlicher Aktivitdt

Das parlamentarische System Italiens, das als »bicameralismo perfetto« bezeich-
net wird, gilt als einmalig, da beide Kammern in Bezug auf ihre Gesetzgebungs-
kompetenz gleichrangig sind. Die Mitglieder beider Kammern werden vom Volk
in direkten Wahlen gewahlt (Ullrich 2009, S. 648 ff.). Die Parallelitat setzt sich
im parlamentarischen Petitionswesen fort. Es konnen Petitionen gleichberechtigt
sowohl an das Abgeordnetenhaus als auch an den Senat adressiert werden.

Petitionen werden zunichst an den Prisidenten der jeweiligen Kammer gerichtet
und werden von diesem auch formal gepriift. Nur Petitionen im Sinne der »res
publica« werden zugelassen. Je nach Gegenstand werden die Petitionen zur Be-
arbeitung an einen zustindigen Fachausschuss weitergeleitet. Im italienischen
Abgeordnetenhaus gingen in den Jahren 2006 bis 2009 zwischen 334 und 614 Pe-
titionen ein. Davon wurde die Mehrzahl, ca. 90 %, zugelassen und bearbeitet.
Bei den bearbeiteten Eingaben handelt es sich in allen Jahren tberwiegend um
Einzelpetitionen. Im Senat wurden jahrlich zwischen 368 und 531 Petitionen zur
Bearbeitung zugelassen. Das Petitionsaufkommen beider Kammern ist also in
etwa gleich. Offentlichkeitsarbeit wird nur in begrenztem Umfang betrieben. Die
Einbindung moderner Kommunikationsmittel und die Interaktion mit den Biir-
gerinnen und Biirgern unterscheiden sich in beiden Kammern nur geringfugig.
Der Internetauftritt der Ersten Kammer verfugt tiber eine Webseite, auf der sehr
kurz tiber das Petitionswesen informiert wird und alle Petitionen aufgelistet wer-
den. Sie enthalt jedoch weder den kompletten Petitionstext noch den Entscheid.
Der Senat veroffentlicht Bescheide im Internet. Bei beiden Kammern besteht kei-
ne Absicht, weitere Onlinefunktionen einzurichten.

4. Osterreich — zwei leicht unterschiedliche Petitionssysteme mit ungleichem
Aktivitdtsniveau

Eine Petition an den Osterreichischen Bundesrat muss von einem Mitglied des
Bundesrates an die Linderkammer tibermittelt werden. Wie im Fall des Natio-
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nalrates ist auch hier ein Abgeordnetenfilter Teil des Petitionssystems. Eine ein-
gegangene Petition wird zur Einsicht in der Parlamentsdirektion ausgelegt. Die
formale Prifung wird entweder vom Kammerprasidenten oder dem Petitions-
ausschuss vorgenommen, bei dem auch die inhaltliche Priifung liegt. Die Anzahl
der eingehenden Petitionen beim Bundesrat ist sehr gering. In den Jahren 2008
und 2009 waren es lediglich sechs bzw. fiinf Eingaben. Der Petitionsausschuss
betreibt keine Offentlichkeitsarbeit und sieht dies auch zukiinftig nicht vor. Der
Einsatz moderner Informationstechnik ist ebenfalls, nach Angaben des Aus-
schusses, nicht geplant (Nexus 2010, S.118f.). Im Vergleich dazu ist die Zahl
der Petitionen beim Nationalrat mit jahrlich zwischen 40 und 60 Petitionen et-
was hoher. Zu den Unterschieden gehort auch die Moglichkeit, Petitionen an
den Nationalrat, die ein Quorum von 500 Mitzeichnungen erfillen (»Biirgerini-
tiativen«), ohne den Weg tiber einen Abgeordneten einzureichen.

S. Rumanien — zwei dhnliche Petitionssysteme mit einem hdufiger adressierten
Senat

Rechtlich ist das Petitionswesen beider Kammern in der Verfassung verankert. In
beiden Hauser gibt es spezialisierte Petitionsausschiisse, die mit je elf Parlamen-
tariern besetzt sind. Der Dienst, der den Petitionsausschuss unterstitzt, umfasst
im Fall des Abgeordnetenhauses acht und beim Senat drei Personen. Im Abge-
ordnetenhaus liegen Bearbeitung der Petition und Abschluss des Petitionsverfah-
rens beim Petitionsausschuss, wihrend im Senat fiir die Bearbeitung einer Peti-
tion aufSer dem Petitionsausschuss auch der Kammerpriasident, sein Stellvertre-
ter, andere Ausschiisse oder auch einzelne Senatoren zustiandig sein konnen, die
dann ebenfalls berechtigt sind das Verfahren abzuschliefSen. Die Zahl der beim
Senat eingereichten Petitionen liegt hoher als bei der Ersten Kammer. Vergleicht
man den Durchschnitt der eingereichten Petitionen uber die Jahre 2006 bis
2009, dann stehen 1.630 Petitionen 931 gegeniiber.

Der Einsatz moderner Informationstechnik unterscheidet sich dahin gehend, dass
der Senat eine eigene Website unterhilt und dort sowohl Petitionen als auch Ent-
scheide veroffentlicht, wihrend das Abgeordnetenhaus dies nicht tut, den Petenten
aber ein Onlineformular fiir die Einreichung von Petitionen anbietet. Das Abge-
ordnetenhaus plant, im Unterschied zum Senat, sein Onlineangebot auszubauen.
Neben Informationen tiber das Petitionssystem sollen Petitionen im Internet verof-
fentlicht werden und automatisierte Informationsdienste angeboten werden.

6. Spanien: zwei komplementire Petitionssysteme, ein modernisierungsbereiter
Senat

Die Petitionssysteme der Ersten und der Zweiten Kammer sind nahezu gleich.
Die formalen Kriterien beider Petitionssysteme entsprechen sich. Was die mogli-
chen Anlisse einer Petition betrifft, sind beide Kammern fur Petitionen sowohl
im Sinne der »res publica« als auch der »res privata« zustindig. Im Senat aber
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stehen Angelegenheiten, bei denen es um die Abhilfe in individuellen Hartefallen
geht, im Vordergrund. Anders als das Petitionssystem des Kongresses behandelt
das des Senats keine Anregungen zur Gesetzgebung.

Analog zum Abgeordnetenhaus kénnen Petitionen an den Senat entweder an den
Kammerprasidenten oder direkt an den spezialisierten Petitionsausschuss gerich-
tet werden. Dem Petitionsausschuss des Senats gehoren 26 Parlamentsmitglieder
und zwei administrative Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen an. Mehrmals im Jahr
werden dem Plenum zusammenfassende Berichte prasentiert, die auch diskutiert
und veroffentlicht werden. 2008 und 2009 gingen 132 bzw. 120 Petitionen beim
Senat ein und wurden auch bearbeitet. Bestrebungen, das Petitionssystem zu
modernisieren, sind — in deutlichem Gegensatz zum Kongress — erkennbar. Der
Ausschuss betreibt zwar keine eigene Homepage, aber auf der Internetseite des
Senats werden Petitionen und ihre Entscheide veroffentlicht. Dieses Angebot soll
zukiinftig um eine Einreichungsfunktion per Onlineformular und eine Mitzeich-
nungsfunktion erweitert werden. Der Senat ist aufSerdem bemuht, durch aktive
Pressearbeit das Petitionswesen in der Offentlichkeit bekannter zu machen (Ne-
xus 2010, 163f.). Wird dagegen das Petitionsaufkommen betrachtet, muss der
spanische Kongress bei durchschnittlich 1.500 Petitionen pro Jahr (2006 bis
2009) erheblich ofter aktiv werden als der Senat.

7. Tschechien — zwei vergleichbare Petitionssysteme und viele Mitzeichner

In Tschechien konnen Petitionen bei beiden Kammern des Parlaments einge-
reicht werden. Sie verfiigen jeweils iiber einen eigenen Petitionsausschuss. Der
vollstindige Name des Petitionsausschusses des Senats lautet »Ausschuss fiir
Bildung, Wissenschaft, Kultur, Menschenrechte und Petitionen«. Die rechtlichen
Grundlagen fir das Petitionssystem des tschechischen Senats sind grofStenteils
identisch mit denen des Abgeordnetenhauses, zusitzlich wird jedoch die konkre-
te Ausgestaltung durch die Geschaftsordnung des Senats geregelt. In beiden Sys-
temen gibt es ein Quorum von 10.000 Mitzeichnern. Im Abgeordnetenhaus
fihrt das zu einer offentlichen Sitzung des Petitionsausschusses, beim Senat zu-
satzlich auch zu einer Behandlung der Petition im Plenum des Senats (Mitteilung
des Senats 6.3.2011). Auch das Internetangebot beider Petitionssysteme ist ver-
gleichbar: In beiden Fillen gibt es eine eigene Webseite zum Petitionssystem auf
der Website der jeweiligen Kammer, die genutzt wird, um eingereichte Petitionen
und Entscheide zu veroffentlichen. Weitere Onlinefunktionen existieren nicht
und werden von beiden Hausern auch nicht geplant.

Die Anzahl der eingegangenen Petitionen liegt beim Senat fiir den Zeitraum von
2006 bis 2009 zwischen 21 und 26 Eingaben pro Jahr. Hiervon werden in der
Regel alle zur Bearbeitung zugelassen. Der Anteil der Petitionen mit Anliegen
von oOffentlichem Interesse im Sinne der »res publica« betrdgt ca. 90 %, die ver-
bleibenden 10 % sind private Beschwerden. Beim GrofSteil der Petitionen an den
Senat handelt es sich um Sammelpetitionen (zwischen 70 und 90 %), die von
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vergleichsweise vielen Personen unterzeichnet werden. 2008 wurden insgesamt
21 Petitionen an den Senat gerichtet, die von 93.000 Personen unterstiitzt wur-
den. 2006 gab es sogar 306.000 Petenten fiir insgesamt 25 zur Bearbeitung zuge-
lassene Petitionen.

Von der Groflenordnung her und auch in Bezug auf die grofle Bedeutung massi-
ver Unterstiitzung von Petitionen, dhneln sich beide Systeme. Im Abgeordneten-
haus gingen zwischen 2006 und 2009 jahrlich zwischen 37 und 95 Petitionen
ein, die alle zur Bearbeitung zugelassen wurden. Bei ca. 90 % der eingereichten
Petitionen handelte es sich um Sammelpetitionen, wobei die Anzahl der Unter-
stitzer auch hier erheblich ist: etwa 350.000 im Jahre 2006 und in den Folgejah-
ren dann 250.000, 380.000 und 250.000 (gerundet).

Die relative Ahnlichkeit der Petitionssysteme der Ersten und Zweiten Kammern
in den sechs Fallen zeigen auch die Indikatoren und das angelegte MafS fur die
Petitionsintensitat (Tab. IV.11).

TAB. IV.11 ERSTE UND ZWEITE KAMMERN IM VERGLEICH
Verbindlichkeit Biirgernahe E-Mail, Petitions-
Internet intensitat
Kammer/ 1. 2. 1. 2. 1. 2. 1. 2.
Land
Belgien X - X - X X 0,93 0,28
Frankreich X X X X X X 0,02 0,02
Italien X X X X XX X 0,69 1,07
Osterreich X X X X XX X 0,60 0,07
Rumanien XX XX XX XX XX XX 4,31 7,54
Spanien X X X XX X X 3,31 0,28
Tschechien XX X XXX XXX XX X 0,70 0,21

- = keine Angaben; xxx = hoher Grad; xx = mittlerer Grad; x = geringer Grad; Petitionsin-
tensitat = Petitionen pro 100.000 Einwohner und Jahr gerechnet als Durchschnitt tiber die
Jahre 2006 bis 2009.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

Zwar ist zu erkennen, dass die Petitionssysteme der Zweiten Kammern beim
Vergleich der Indikatoren gleich oder schwacher erscheinen (aufSer bei der Peti-
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tionsintensitit in Italien und Ruminien),!!3 aber die Unterschiede sind nicht so

gravierend, als dass die Petitionssysteme der jeweils Zweiten Kammer vernach-
lassigt werden konnten. Genauer zu untersuchen wire allerdings erstens, warum
die Zweiten Kammern, die typischerweise Vertretungen der Linder und Regio-
nen darstellen, iiberhaupt als Petitionsadressat wahrgenommen werden, und
zweitens, ob und in welcher Weise die Petitionssysteme als komplementir bzw.
konkurrierend zu verstehen sind.

In den weiteren Landern mit Zweiter Kammer liegen noch einmal ganz andere
Bedingungen vor. In Irland gibt es weder bei der Ersten noch bei der Zweiten
Kammer ein Petitionswesen. In Slowenien ist die Zweite Kammer, der Staatsrat,
ein Beratungsgremium sehr eigener Pragung und nicht fiir Petitionen zustandig.
In Polen ist nur die Zweite Kammer fiir Petitionen zustiandig. Beim Petitionsaus-
schuss des Senats wurden in der zweiten Hailfte des Jahres 2009, so die Aussage
im Fragebogen, 57 Petitionen eingereicht, von denen 18 bearbeitet wurden; da-
von waren zehn Sammelpetitionen. Eine gewisse Bedeutung von Sammelpetitio-
nen ldsst sich auch daran erkennen, dass fir 2009 von etwa 1.700 Mitzeichnern
auszugehen ist. Im Internet werden kurze Beschreibungen der Petitionsanliegen
und Entscheide veroffentlicht. Schon jetzt konnen Petitionen per E-Mail einge-
reicht werden, eine Einreichung tber ein Onlineformular ist geplant. Weitere
interaktive Funktionen sind dagegen auch kiinftig nicht vorgesehen.

Im Oberhaus des englischen Parlaments, das im Parlamentarismus Europas ei-
nen weiteren Sonderfall darstellt, wurden seit 2000 keine Petitionen mehr einge-
reicht. In der Schweiz ist die Bearbeitung von Petitionen von vornherein eine
Gemeinschaftsarbeit beider Kammern. Fiir Deutschland lasst sich klar sagen,
dass die Erste Kammer ungleich wichtiger fiir das Petitionswesen ist als die
Zweite (ohne die Bedeutung der im Bundesrat geleisteten Arbeit schmailern zu
wollen).!14

OMBUDSSTELLEN UND PETITIONSSTELLEN
DER PARLAMENTE IM VERGLEICH 2.

In diesem Kapitel wird zunachst das Profil der Ombudsstellen herausgearbeitet,
um davon ausgehend die Petitionsstellen der Parlamente und die Ombudsstellen
unter dem Gesichtspunkt der Modernisierung zu vergleichen.

113 Auch die Zahlen fiir Rumanien zeigen, dass — wie in Italien — die Anzahl der beim Senat
eingereichten Petitionen sogar erheblich tiber der des Abgeordnetenhauses liegen kann:
2006: 1.931 gegeniiber 1.191; 2007: 1.819 gegeniiber 909; 2008: 1.417 gegentiber 657;
2009: 1.351 gegeniiber 968 (Fragebogen und Mitteilung der rumanischen Botschaft in
Berlin, Juni 2011).

114 Fir die Niederlande fehlen die notigen Angaben.
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DAS PROFIL DER OMBUDSSTELLEN 2.1

Die folgende Auswertung beruht auf den Antworten von 20 Ombudsstellen.'!>
Die erste Frage des Fragebogens an die Ombudsstellen lautete: »Auf welche
rechtlichen Grundlagen stitzt sich die Arbeit Threr Ombudsmanninstitution?«.
In 17 der 20 Antwortbogen werden die Verfassung und ein Gesetz als rechtliche
Grundlage angegeben. In GrofSbritannien, Luxemburg und Tschechien gibt es
nur eine einfachgesetzliche Grundlage. AufSer in Grof$britannien und Litauen
konnen Staatsbiirger und Personen ohne Staatsangehorigkeit des jeweiligen Lan-
des bei den Ombudsstellen Petitionen einreichen. Bei den Petitionsstellen der
Parlamente gab es haufiger (in sieben Fillen) eine entsprechende Begrenzung.
Anders als bei den Petitionsstellen der Parlamente wird die Schriftform bei den
Ombudsstellen deutlich seltener verlangt (in 9 von 20 Fillen). Bei den Parlamen-
ten war sie nur in Slowenien und Ungarn verzichtbar.

Bei der Frage, was Gegenstand einer Petition werden kann, zeichnet sich folgen-
des Bild ab: Ombudsstellen haben einen deutlichen Schwerpunkt bei individuel-
len Beschwerden zum Verwaltungshandeln (19 von 19 Antworten) und Einga-
ben, die die Einhaltung der Menschenrechte angehen (18 von 19 Antworten;
Ausnahme Tschechien). In etwa einem Drittel der Fragebogen (7 bzw. 6 von 20)
wird angegeben, dass auch »Eingaben zu offentlichen bzw. politischen Angele-
genheiten« (Bulgarien, Dinemark, Finnland, Norwegen, Polen, Osterreich, Un-
garn) bzw. »Anregungen zur Gesetzgebung« (Bulgarien, Finnland, Norwegen,
Osterreich, Spanien, Ungarn) Gegenstand von Petitionen sein konnen.

Die Unterscheidung von »res privata« und »res publica« aufgreifend, zeigt sich
auch hier ein Unterschied. So wie es bei den Ersten Kammern unter den 16 sich
zu dieser Frage dufSernden Petitionsstellen sieben gab, die sich ausschliefSlich fur
Angelegenheiten der »res publica« zustandig erklarten, gibt es unter den 17 Om-
budsstellen, die diese Frage beantworteten sechs, die angaben, ausschliefslich
Gegenstande der »res privata« zu bearbeiten (Danemark, Frankreich, Nieder-
lande, Portugal, Slowakei, Tschechien). Im Umkehrschluss heifst das aber auch,
dass die Mehrheit der Ombudsstellen (11 von 17) beide Arten von Anliegen be-
arbeiten. Wahrend die Petitionsstellen bei den Parlamenten immer Eingaben im
Sinne der »res publica« entgegennehmen und meistens auch der »res privata«,
diirfte fur die Ombudsstellen gelten, dass sie immer Eingaben im Sinne der »res
privata« entgegennehmen und meistens auch solche der »res publica«.!1®

Die Antworten auf die Frage nach den Funktionen, die Beschwerden an die Om-
budsstellen in der Praxis erfullen, sind in der Tabelle IV.12 wiedergegeben.

115 Von den Ombudsstellen Belgiens, Griechenlands, Irlands, Lettlands, Sloweniens und
Zyperns liegen keine beantworteten Fragebogen vor.

116 Auf die Schwierigkeiten, die diese begriffliche Unterscheidung macht, wurde bereits in
Kapitel IV.1.1 aufmerksam gemacht.
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TAB. IV.12 FUNKTION DER BESCHWERDEN AN OMBUDSSTELLEN

Welche Funktionen haben praktische Bedeutung keine Antwort
Beschwerden an den Ombudsmann (1 keine ... 5 sehr hoch)

und welche praktische Bedeutung 1 2 3 4 5

haben sie jeweils?

Abhilfe bei individuellen Hartefallen 1 1 3 8 5 2 (EE, UK)
Kontrolle der Exekutive 0 0 5 5 8 2 (FR,UK)

Seismografenfunktion 0 1 7 5 4 3 (BG, EE, UK)
(»Was bewegt die Bevolkerung?«)

Beteiligung der Biirger an der Politik 8 6 0 0 4(DK, EE, MT, UK)
verbesserte Kommunikation zwischen 0 0 4 6 9 1(UK)

den Biirgern und dem Staat

Schutz personlicher Rechte 0 0 3 4 12 1(UK)
Schlichtung von Konflikten 1 1 6 3 7 2 (MT, UK)
Sonstige - - - - -

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

Die Antworten lassen das Profil der Ombudsstellen klar hervortreten. Mehr als
75 % der Antworten bestitigen, dass die Abhilfe bei individuellen Hartefallen,
der Schutz personlicher Rechte, die Kontrolle der Exekutive und die verbesserte
Kommunikation zwischen Biirger und Staat in der Praxis wichtige Funktionen
sind. Ebenso deutlich ist, dass die Beteiligung der Biirger an der Politik nicht zu
den praktisch bedeutsamen Funktionen gehort. In keiner der 16 Antworten auf
diese Frage wird dieser Funktion eine praktische Bedeutung beigemessen. Die
Seismografen- und die Schlichtungsfunktion werden zwar mehrheitlich auch
noch als praktisch relevant angesehen, aber nicht mehr so einhellig wie die ande-
ren Funktionen. Bei den Petitionsstellen der Parlamente wird die Seismografen-
funktion dhnlich haufig (10 von 17 Antworten) fiir praktisch relevant gehalten
wie bei den Ombudsstellen (9 von 17). Die Schlichtungsfunktion zdhlen nur zwei
der Petitionsstellen der Parlamente zu ihren praxisrelevanten Aufgaben. Unter
den Ombudsstellen sind es umgekehrt nur zwei, die dieser Funktion keine prak-
tische Bedeutung bei ihrer Arbeit beimessen.

Die Ergebnisse, die aus den MeinungsaufSerungen zu verschiedenen Statements
gewonnen werden konnen, bestatigen im GrofSen und Ganzen das typische Profil

der Ombudsstellen (Tab. IV.13).

Die Kontrolle der Exekutive wird von fast 90 % als Aufgabe der Ombudsstellen
bestitigt, die verbesserte Kommunikation und die Bedeutung der Hilfe im Ein-
zelfall wird mehrheitlich bestitigt. Die Frage, ob Beschwerden an den Ombuds-
mann ein sinnvolles Instrument der Burgerbeteiligung sind, wird von fast 50 %
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(9 von 19) nicht klar entschieden. Diese Unentschiedenheit mag auch so gelesen
werden, dass es auf den jeweiligen Fall ankommt. Unter denen, die sich klar ent-
scheiden konnen, sehen 80 % eine solche Funktion nicht als gegeben an.

TAB.IV.13 MEINUNGSAUSSERUNGEN ZU DEN FUNKTIONEN VON BESCHWERDEN

stimme gar nicht zu (1) ... stimme voll zu (5) 1 2 3 4 5 keine
Antwort

Beschwerden an den Ombudsmann sind ein wirksames 0 1 1 11 6 UK

Mittel, um die Kontrolle der Exekutive sicherzustellen.
(Antworten aus 19 von 20 Ombudsstellen)

Beschwerden an den Ombudsmann sind ein sinnvolles 2 6 9 2 0 UK
Instrument, um den Biirgerinnen und Biirgern in einer

immer komplexer werdenden politischen Landschaft die

Méglichkeit zu geben, sich zu beteiligen und Einfluss zu

nehmen. (Antworten aus 19 von 20 Ombudsstellen)

Beschwerden an den Ombudsmann konnen zu einer 1 2 5 5 6 UK
verbesserten Kommunikation zwischen der Politik (Par-

lament, Regierung) und den Biirgerinnen und Biirgern

beitragen. (Antworten aus 19 von 20 Ombudsstellen)

Das Wichtigste am Ombudswesen ist, dassdenBurgern 1 1 6 2 9 UK
im Einzelfall schnell und unbuirokratisch geholfen wer-
den kann. (Antworten aus 19 von 20 Ombudsstellen)

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

PETITIONSAUFKOMMEN UND MODERNISIERUNG
IM VERGLEICH 2.2

DAS PETITIONSAUFKOMMEN IM VERGLEICH

Die Zahl der bei den Petitions- und Ombudsstellen eingereichten Petitionen sagt
nicht unbedingt etwas tiber die Bedeutung einer Petitionsstelle aus. Ein entspre-
chendes Mengengeriist ermoglicht aber einen Vergleich der unterschiedlichen Stel-
len im Hinblick auf die Attraktivitat der Stelle als Petitionsadressat. In der Erhe-
bung wurde fur die Jahre 2006 bis 2009 sowohl nach den eingegangenen als auch
nach den bearbeiteten Petitionen gefragt sowie nach der Zahl der Sammelpetitio-
nen und der Gesamtzahl der Petenten samt aller Mitzeichner. Die fiir eine Beant-
wortung notwendigen differenzierten Statistiken liegen aber in vielen Fillen bei
den Petitions- und Beschwerdestellen nicht vor. In manchen Fillen wird entweder
nur die Zahl der Einreichungen oder die Zahl der bearbeiteten Petitionen angege-
ben. Aus den Statistiken, die beide Kategorien enthalten, kann man sehen, dass die
Differenz zwischen eingereichten und bearbeiteten Eingaben in manchen Fillen
gering, in anderen erheblich ist. Wo die Zahlen fiir die Eingaben nicht bekannt
sind, wurde ersatzweise die Zahl der bearbeiteten Petitionen verwendet.
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TAB.IV.14 PETITIONSNIVEAU BEI PETITIONS- UND OMBUDSSTELLEN
Land Bev. Eingange bearbeitet Index: Petitionen/
in Mio. 2006 bis 2009 2006 bis 2009 100.000 Bevol-
2010 Durchschnitt Durchschnitt kerung
Parl. om Parl. om Parl. om
Belgien 10,7 100 3.600* 10 2.800 0,9 BB
Bulgarien 7,6 660 2.800 k. A. 2.200 8,9 36,8
Danemark 515 n. a. 3.900* n. a. 3.900 n. a. 71,5
Deutschland 82,0 17.500 n.a. 14.100 n. a. 21,4 n. a.
Estland 1,3 n. a. 2.400 n. a. 1.800 n. a. 181,2
Finnland 5,3 n. a. 4.300 n. a. k. A. n. a. 80,4
Frankreich 64,3 10 67.400 6 36.900 0,02 1041
Griechenland 11,2 3.400 10.600* k. A. k. A. 30,3 94,7
GroRbritannien 61,5 230 16.800 k. A. 850* 0,4 27,3
Irland 4.4 n. a. 3.600* n. a. k. A. n. a. 82,5
Italien 60,0 420 n. a. 380 n. a. 0,7 n. a.
Lettland 2,2 n. a. 5.100* n. a. k. A. n. a. 2329
Litauen B 30 1.600 20 k. A. 1,0 48,6
Luxemburg 0,5 7 900 7 300 1,4 180,0
Malta 0,4 B 596 0 160 0,7 149,0
Niederlande 16,4 320 13.200 80 4.400 2,0 81,0
Norwegen 4,7 1.600 2.300 1.300 1.300 33,1 49,5
Osterreich 8,3 50 10.100 50 k. A. 0,6 121,2
Polen 38,2 n.a. 58.400 n.a. 34.400 n. a. 89,4
Portugal 10,6 140 6.700 120 5.700 1,3 63,1
Rumanien 21,6 930 7.400 780 k. A 4,3 34,3
Schweden 9,2 n. a. 6.500 n. a. 6.400 n. a. 70,7
Schweiz 7,7 30 n. a. k. A. n. a. 0,4 n. a.
Slowakei 5,4 130 2.500 40 2.100 2,4 471
Slowenien 2,0 210 2.700 210 k. A. 10,5 93,6
Spanien 45,8 1520 22.600 1.500 13.900 3,3 494
Tschechien 10,4 70 6.700 70 3.700 0,7 64,6
Ungarn 10,3 k. A. 5.700 k. A. 4.600 k. A. 55,4
Zypern 0,8 n.a. 3.100* n.a. k. A. n. a. 386,9

OM = Ombudsstelle; Parl. = Stelle beim Parlament; k. A. = keine Angabe; n. a. = nicht anwend-
bar (keine entsprechende Stelle); Werte gerundet; Bev. = Einwohner in Mio. nach Eurostat
(2011a).

*

Bei Ombudsstellen, die keine Angaben machten, wurde auf Daten fiir 2006 aus Kucs-
ko-Stadlmayer (2008) zurlickgegriffen.

Quelle: nach Eurostat 2011a; Kucsko-Stadlmayer 2008; Nexus 2010; erganzt durch eige-
ne Recherchen
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Die Aussagekraft der vorliegenden Zahlen ist auch dadurch eingeschriankt, dass
nicht kontrolliert werden kann, ob in die Statistiken aufSer Beschwerden bzw.
Petitionen auch einfache Informationsfragen eingeflossen sind. Fir den Vergleich
wurde ein Index fiir das Petitionsniveau verwendet, bei dem die Zahl der Ein-
gange auf je 100.000 Einwohner bezogen wird. Im Idealfall standen die Daten
fur die Jahre 2006 bis 2009 zur Verfiigung, deren Durchschnittswert fiir die Be-
rechnung des Petitionsindexes herangezogen wurde.

Tabelle IV.14 zeigt die enorme Spannbreite des Petitionsniveaus (zwischen 0,02
und 386,88 Petitionen je 100.000 Einwohner) ebenso wie den Befund, dass, wo
immer es ein Petitionswesen bei der ersten Kammer und einer Ombudsstelle gibt,
das Petitionsniveau der Letzteren ohne Ausnahme stets hoher liegt. Keine der
parlamentarischen Petitionsstellen kommt tiber 50 Petitionen pro 100.000 Ein-
wohner und Jahr, wihrend 18 Ombudsstellen dartuber liegen. Wegen der doch
erheblichen Unsicherheit dieser Daten soll von weiteren Interpretationen abgese-
hen werden.

BURGERNAHE UND INTERNETANGEBOTE IM VERGLEICH

In diesem Abschnitt werden die Biirgerniahe der Petitionssysteme und die jeweili-
gen Internetangebote verglichen. Analog zu den Ubersichten bei den Petitionssys-
temen der Parlamente (Tab. IV.5 u. IV.6) sind in den Tabellen IV.15 und IV.16
die Ergebnisse der schriftlichen Befragung bei den Ombudsstellen zusammenge-
stellt. Der Indikator fiir die Biirgernihe ergibt ein eindeutiges Bild: Uberwiegend
weisen die Ombudsstellen (14 von 19) einen hohen Grad an Burgernihe auf.
Einen mittleren Grad weisen Litauen, Malta, die Niederlande, Norwegen und
Schweden auf, wobei die relativ niedrigen Werte fiir Litauen, die Niederlande
und Norwegen auch darauf zuriickzufiihren sind, dass die Fragen zu diesem
Komplex nicht vollstindig ausgefiillt wurden.

Im Vergleich zwischen den Ombudsstellen und den Petitionssystemen der Ersten
Kammern eines Landes beziiglich der Biirgernihe liegt in jedem Fall (fur den die
notigen Daten vorhanden sind) die Ombudsstelle vorne. Nur in Litauen verhalt
es sich umgekehrt (Ombudsstelle 24 Punkte, Petitionsstelle 32). Uber alle Linder
hinweg erreichen die Ombudsstellen insgesamt einen hohen Grad an Biirgernihe
(Mittelwert 27,6 Punkte), die Petitionsstellen der Parlamente nur einen mittleren
Wert (Mittelwert 15,9 Punkte).

Unter den 19 Stellen, denen ein hoher Grad an Biirgernihe zugeschrieben wird,
finden sich 14 Ombudsstellen und finf parlamentarische Petitionsstellen. In der
unteren Gruppe finden sich nur parlamentarische Petitionsstellen (Ungarn, Mal-
ta, Belgien, Griechenland, Schweiz, Spanien, Frankreich). Die fiinf Petitionssyste-
me der Parlamente, die einen hohen Grad an Burgernihe erreichen, zeigen, dass
»Burgerndhe« kein Alleinstellungsmerkmal der Ombudsstellen ist. Interessant ist
die Frage nach den moglichen Griinden fir den hohen Grad an »Biirgerndhe«.
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Die Daten erlauben keine schliissige Antwort. Fur Deutschland liefSe sich speku-
lieren, dass das Fehlen einer typischen Ombudsinstitution den Petitionsausschuss
motiviert haben konnte, verstirkte Anstrengungen fir mehr Biirgernihe zu un-
ternehmen — um das Fehlen zu kompensieren und um den Ruf nach einem Om-
budsmann nach Méglichkeit erst gar nicht aufkommen zu lassen.

TAB. IV.15 BURGERNAHE DER PETITIONSSYSTEME DER OMBUDSSTELLEN
Land o c 5 Indikator
5w 55 £ = @ ¢ y
S 2 3 g = 20 = - “ S
s ©5 EL I§ E. & 3_ €
gx: £37 87 £% $£2 B8 E5 %
SO Do £E = Ors <= OE o
Polen 3 2 4 6 14 6 35 -
Bulgarien 3 2 4 2 14 8 33 28
Estland 2 2 3 4 10 12 33 -
Frankreich 3 2 3 - 16 8 32 7
Grol3britannien 2 2 3 4 14 6 31 14
Slowakei 3 2 3 4 12 7 31 17
Spanien 3 2 4 4 8 10 31 6
Rumanien 3 2 3 6 12 4 30 22
Finnland 2 2 3 4 10 8 29 -
Luxemburg 3 2 3 2 10 8 28 17
Portugal 3 2 3 6 8 6 28 27
Osterreich 3 2 3 2 12 5 27 14
Ungarn 2 2 2 2 12 7 27 10
Danemark 2 2 3 4 10 4 25 -
Litauen 3 2 3 6 k.A. 10 24 32
Schweden 3 2 3 4 4 6 22 -
Malta 2 2 3 2 4 8 21 9
Niederlande 2 2 3 6 k.A. 6 19 13
Norwegen 3 2 3 4 k.A. 7 19 15

Maximale Punktzahl = 42; 25 bis 42 Punkte entsprechen einem hohen Grad an Biirgerna-
he des Petitionssystems, 15 bis 24 Punkte einem mittleren und O bis 12 Punkte einem
niedrigen Grad. Im Fragebogen der tschechischen Ombudsstelle wurden die hier relevan-
ten Fragen nicht beantwortet. Zur Berechnung des Indikators Kapitel IV.5.2.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen

226



2. OMBUDSSTELLEN UND PETITIONSSTELLEN DER PARLAMENTE IM VERGLEICH

v
TAB.1V.16 E-MAIL- UND INTERNETFUNKTIONALITAT DER OMBUDSSTELLEN
Land - o= ~q Indikator
s 85£%F 58P 03

c — g—: cE X fé c ﬁ 2 Ve -

£3 539 85 5 SEg 2 £c 822 &

$2 E2F B2 § Exf 85 % Tig 3o E

Sy €55 5 £ £58 £8 £% 9% ER %

Lo £a> WO £ Ocf oo =€ ©o0a OE o
Finnland X X X X X X - - 21 -
Spanien X X X X X X X X 20 4
Bulgarien X X X X X X - X 17 6
Estland X X X X X X - 17 -
Frankreich X X X X X X X - 16 5
Litauen X X X X - X - X 16 19
Luxemburg X X X X X X X - 16 8
Malta X X X X X X - - 15 4
Polen X X+P X X X X X - 15
Schweden X X X X X X - - 15 -
Slowakei X X X X X X P - 14 8
Ungarn X X P x X X P - 14 4
Danemark X X - X X  X+P - - 13 -
Osterreich X X X X X X - - 13 13
Portugal X X X X X  Xx+P - - 13 18
GroBbritannien X X - X X X - - 12 8
Niederlande X X X X - X - - 11 11
Rumanien X X - X X X - - 11 9
Norwegen P X P x - X - - 10 7
vorhanden 18 19 14 19 16 19 5 3 - -
nicht vorhanden 1 - 5 - 3 - 14 16
Ausbau/ 1 1 - - 2 2 - - -
Planung
x = vorhanden; - = nicht vorhanden; P = Planung; x+P = vorhanden und weitere Moder-

nisierung geplant; k.A. = keine Angaben. Maximale Punktzahl = 25; 17 bis 25 Punkte ent-
sprechen einem umfangreichen, 9 bis 16 einem bereits relevanten Angebot und O bis
8 Punkte einem sehr geringen oder gar keinem Einsatz an digitalen Informations- und
Kommunikationsmitteln. Im Fragebogen der tschechischen Ombudsstelle wurden die hier
relevanten Fragen nicht beantwortet. Zur Berechnung des Indikators Kapitel IV.5.2.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen
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Die Betrachtung der E-Mail- und Internetfunktionalitit der Ombudsstellen ergibt,
dass alle Ombudsstellen ein relevantes Internetangebot aufweisen und die aus
Finnland, Spanien, Bulgarien und Estland ein besonders umfangreiches Angebot
unterhalten. Keine Ombudsstelle rangiert hier im unteren Segment (Tab. IV.16).

Alle Ombudsstellen bieten das Einreichen von Beschwerden per E-Mail an (in
Norwegen geplant), erteilen den Petenten Auskunft per E-Mail wihrend des Ver-
fahrens und unterhalten eine eigenstandige Website. Wer unter den Ombudsstel-
len derzeit noch kein Onlineformular fur die Einreichung zur Verfiigung stellt,
hat entsprechende Pline (Ausnahmen Danemark, Ruminien). Die Website wird
laut Fragebogen auflerdem fiir die Offentlichkeitsarbeit (in 16 von 19 Fillen)
und durchgingig auch fir die Veroffentlichung von Entscheiden genutzt. Die
Veroffentlichung der Petitionstexte, die gegebenenfalls anonymisiert werden,
findet sich in Estland, Frankreich, Litauen, Malta, Norwegen und Ungarn.

Eine Funktion fiir die Mitzeichnung von Petitionen im Webangebot ist in Spa-
nien, Estland, Frankreich, Luxemburg und Polen schon realisiert und wird von
den Ombudsstellen der Slowakei und Ungarns geplant. Laut Fragebogen bieten
nur die Ombudsstellen Spaniens, Bulgariens und Litauens eine Moglichkeit, Be-
schwerden im Internet zu diskutieren, an.''”

Im Vergleich von »E-Mail- und Internetfunktionalitit« bei den Ombudsstellen
einerseits und den Petitionssystemen der Ersten Kammern eines Landes anderer-
seits, erreichen die ersten insgesamt einen mittleren Grad (im Mittel 14,6 Punkte),
die Petitionsstellen der Parlamente einen geringen mittleren Wert (Mittelwert 8,4).
Unter den sieben Stellen, denen ein hoher Grad an »E-Mail- und Internetfunktio-
nalitdt« zugemessen wird, befinden sich drei parlamentarische Petitionsstellen. In
der Gruppe mit einem nur geringfiigigen Internetangebot befinden sich keine
Ombudsstellen, sondern nur parlamentarische Petitionsstellen. Dennoch gilt: Wo
die Petitionsstellen der Parlamente bewusst auf Modernisierung (auch) durch
Webangebote setzen, stehen sie nach Umfang und Funktionalitit den Ombuds-
stellen in nichts nach.

Wie bereits bemerkt, spielen auf den ersten Blick offentliche Onlinediskussionen
bei den Ombudsstellen keine Rolle. Umso interessanter ist das Diskussionsange-
bot »Le Médiateur & vous« der franzosischen Ombudsstelle, das in einem Ex-
kurs kurz vorgestellt wird.

117 Das Diskussionsforum, das die spanische Ombudseinrichtung zur Zeit der Befragung
unterhielt, wurde im Zuge eines neuen Aufbaus des Webangebots eingestellt. Es ist aber
geplant, kiinftig die entsprechende Funktionalitit wieder anzubieten (Mitteilung des
spanischen Ombudsmanns 6.9.2011). Bezogen auf Bulgarien und Litauen wird vermu-
tet, dass es dabei nicht um die 6ffentliche Diskussion von Petitionen geht, sondern um
eine einfache Kommentarfunktion (Nexus 2010, S.236).
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EXKURS: DIE WEBSITE »LE MEDIATEUR & VOUS«

Das franzosische Ombudswesen durchlduft derzeit einen Reformprozess. Gemafs
dem Verfassungsgesetz Nr. 2008 — 724 wird die Institution des derzeitigen
»Médiateur de la République« durch den »Défenseur des Droits« ersetzt. Die Re-
form ist eine Reaktion auf die diagnostizierten Mingel im franzosischen Be-
schwerdesystem. Die neue Institution — der »Défenseur des Droits« — wird ein
breiteres Spektrum an Interventionsmoglichkeiten haben und, als wichtigste Inno-
vation gegeniiber der bisherigen Institution, direkt durch die Biirgerinnen und
Biirger erreichbar sein. An dieser Stelle soll nicht weiter auf den Reformprozess
eingegangen werden, sondern auf die Besonderheit, dass der »Médiateur de la
République« zusitzlich zu der offiziellen Website (www.mediateur-republique.fr)
eine zweite Website »Le Médiateur & vous« betreibt (www.lemediateuretvous.fr),
die auch als Plattform fur den Biirger bezeichnet wird (»La plateforme citoyenne
du Médiateur de la République«). Wahrend auf der offiziellen Homepage Be-
schwerden eingereicht werden und exemplarische Entscheide nachgelesen werden
konnen, ist das zweite Angebot speziell auf die Kommunikation mit der Bevolke-
rung ausgerichtet (Médiateur de la République 2010).

Es handelt sich um ein Onlineangebot zwischen Diskussionsforum und sozialem
Netzwerk, das allen Internetnutzern offen steht — fiir die aktive Teilnahme ist al-
lerdings eine Anmeldung, die zum Beispiel auch tber »Facebook« moglich ist,
erforderlich. Im Februar 2010 ging die Plattform ans Netz. Im Diskussionsforum,
um nur diese Komponente etwas zu beleuchten, kommen die Internetnutzer in
Kontakt mit Experten und dem Ombudsmann, der sich in Debatten einschaltet.

Das Verfahren und der Ablauf der Debatten bieten ein interessantes Modell.
Inhaltlich geht es um Biirger- und Menschenrechte, diesbeziigliche Mangel im
Recht und entsprechende Reformvorschliage. Es geht ausdriicklich nicht um die
Diskussion einer konkreten, bereits eingereichten Beschwerde. Ein zur Diskus-
sion gestelltes Problem wird zunidchst mit anderen Nutzern diskutiert. Eine Be-
sonderheit ist nun, dass sich Experten in die Diskussion einschalten und es zur
Diskussion zwischen Biirgern und Experten kommt. Derzeit sind knapp 30 Ex-
perten, zustindig fir unterschiedliche Fachgebiete, in das Diskussionsangebot
eingebunden. Der Ombudsmann kann seinen Standpunkt in die Diskussion ein-
bringen, und nach weiteren Diskussionen kann er sich gegebenenfalls das Ergeb-
nis der Diskussion zu eigen machen und initiativ werden, indem er sich mit einem
Verbesserungsvorschlag an die zustindigen Behorden wendet. Eine andere Mog-
lichkeit ist, dass die Experten oder der Ombudsmann auf die Einrichtung hin-
weisen, die den Betroffenen bei ihren Anliegen am besten weiterhelfen kann —
und das kann auch der Ratschlag sein, beim Ombudsmann eine Beschwerde ein-
zureichen. Bis September 2010 wurden von den 1.420 angemeldeten Nutzern
721 Themen eingebracht, zu denen es insgesamt 3.332 Diskussionsbeitrage gab.
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ABB. IV.1

le Médiateur

Lespace d’échanges et de réflexions sur les droits

Participez

ﬂ A U'affiche

Le Médiateur et ses experts

M Le blog du Mediateur

& Pourun accompagnement
) ) | adapte...
a Le chdmage des fonctionnaires est, dans...

* Lire la suite

Le blog du Médiateur

Publié il y a 6 mois
Di: ion en séance
Aprés leur adoption en premiére lecture par...
* Lire la suite
Publié il y a 7 mois

Prix du grand communicant public...
Jean-Paul...
* Lire la suite

‘O Les dernieres activités

la poste distributions des colis
@‘ J'ai fait deux reclamations a la poste service colis
Il faut attendre deux mois...

» Lire la suite
Publié il y a 2 jours par Gapencais dans Administration publique.

WEBSITE »LE MEDIATEUR & VOUS«

O
N LE MEDIATEUR

Dominique Baudis Déf des
droits

Publié il y a 1 mois par Modérateur du site

N "

‘ous dans Droits et

démocratie
Bonjour a tous, Comme vous le savez
certainement déja, Dominique Baudis a été
nommé Défenseur des droits mercredi 22 juin
en conseil des Ministres. Le Défenseur des
droits comporte quatre missions : la Mission
Médiation_..» Lire Ia suite

ISF ( art.885-u du CGI ) lissage des
‘@‘ effets de seuil et taux d'imposition.
La pente de lissage est plutot raide et
notamment n'existe pas au départ de la zone...

» Lire la suite
Publié il y a 2 jours par
démocratie.

dans Droits et

7 DE LA REPUBLIQUE

Comment participer ?

La contribution du moment

= ¢ juridig des
@‘ harcélements répétitifs a un centre
d'hébergement / CHRS/ ?

le Médi: chéres chers
Messieurs, Résidente en CHRS, je suis...

» Lire la suite
Publié il y a 3 jours par Catherine dans Droits sociaux et lutte
contre la précarité.

- La coutume des dréles
‘@‘ bonjour, je suis auteur et Directeur de Cie et jai
- créé un spectacle, "La coutume des droles” sur

* Lire la suite
Publié il y a 5 jours par Héliades dans Education.

Se connecter

emai - [
Mot de passe - |

Mot de passe oublie ? Valider

PAS ENCORE INSCRIT ?

Le Médiateur & vous

est un lieu d'échanges et de réflexions
sur la défense des droits en France,
ouvert a la participati us.

Je lance un débat

abus
handicep martage
jus,},e impdtste
reforme- e
precarité
BEHGUE"  car
logementPS@en ¢
eIl e TR0k

M. Le blog du Médiateur

Discussion en séance publique des

projets de loi relatifs au Défenseur
des droits a I'’Assemblée nationale

Les experts du Médiateur

Sollicités par Jean-Paul Delevoye, les
experts s’associent a vos contributions et
vous apportent un éclairage technique,
juridique ou économique.

S Monique SASSIER
Education
L7  Voir son profil

Quelle: www.lemediateuretvous.fr/fr (11.3.2011)

Die Abbildung IV.1 kann nur einen Ausschnitt der Website »Le Médiateur &
vous« zeigen, ldsst aber einige Funktionen bereits sichtbar werden (z.B. den Blog
des Médiateur, Hinweise auf aktuelle Debatten, den Anfang der Expertenliste).

Der »Médiateur de la République« hat sich im ersten halben Jahr seit Bestehen
des Angebots mehr als 100-mal eingeschaltet. Laut Angaben der Ombudsstelle
sind durch diese Diskussionen zahlreiche Fille von Fehlverhalten von Behorden
aufgedeckt und dutzende Reformvorschlage entstanden. Fur den Biirgerbeauftrag-
ten und seine Dienststellen sei die Plattform ein echtes Arbeitsmittel geworden, mit
dem Ungleichheiten erkannt und ein Barometer fur die Burgerrechte gewonnen
wurde. Zur weiteren Entwicklung der Plattform tiberlegt das Kommunikations-
team des Ombudsmannes derzeit, wie die Plattform an mogliche Ereignisse au-
8erhalb der Internetkommunikation gekoppelt werden kann, etwa Tagungen und
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Seminare, die der Biirgerbeauftragte veranstalten konnte (Mitteilung der Abtei-
lung fiir internationale Angelegenheiten des Ombudsmannes 8.11.2010).

»Le Médiateur & vous« ist als innovative Form eines Diskussionsforums im Zu-
sammenhang mit Petitionen zu sehen, das sich dadurch auszeichnet, dass es zeit-
lich im Vorfeld einer konkreten Eingabe liegt, getrennt von der offiziellen Web-
site eigenstandig angeboten wird und durch die Einbindung von Experten und
des Ombudsmannes an Attraktivitat gewinnt. Das Angebot ist nicht als E-Peti-
tionsplattform gedacht, aber als bewusst eingesetztes partizipatives Element im
Beschwerdesystem. Man konnte darin eine konzeptionelle Alternative zu den
Foren der Petitionsplattform des Deutschen Bundestages sehen.

MODERNISIERUNG DURCH OFFENTLICHKEITSBETEILIGUNG

In diesem Abschnitt geht es um Anzeichen einer Modernisierung des Petitions-
wesens bei den Ombudsstellen durch verstirkten Finbezug der Offentlichkeit
und Verianderungen im Beschwerdeverfahren in Richtung offentlicher, elektro-
nischer Petitionen. Festgestellt wurde bereits, dass die Ombudsstellen einen deut-
lichen Schwerpunkt bei individuellen Beschwerden zum Verwaltungshandeln
haben und die Abhilfe bei individuellen Hartefillen und der Schutz personlicher
Rechte im Vordergrund stehen, wihrend die Beteiligung der Biirger an der Poli-
tik tiber Petitionen eine vergleichsweise geringe Rolle spielt.

Deutlich wurde aber bei der Betrachtung der Internetfunktionalititen auch, dass
alle Ombudsstellen mit ihren Webauftritten in der Offentlichkeit prisent sind
(gegeniiber etwa 50 % der Petitionsstellen bei den Parlamenten) und iiber die
Veroffentlichung der Entscheide und teilweise auch der Petitionstexte Offent-
lichkeit und Transparenz der Petitionsverfahren hergestellt werden.

Werden weitere Kriterien herangezogen, ergibt sich ein differenziertes Bild da-
hingehend, dass bei den Ombudsstellen einiger Lander das Beschwerdeverfahren
auch einen starker offentlich-politischen Charakter annehmen kann. In Bulgari-
en, Dinemark, Finnland, Norwegen, Polen, Osterreich und Ungarn kénnen auch
offentliche oder politische Angelegenheiten Gegenstand von Beschwerden sein.
In Bulgarien, Finnland, Norwegen, Osterreich, Spanien und Ungarn kénnen Be-
schwerden auch Initiativen zur Gesetzgebung enthalten. In sieben Lindern kon-
nen einzelne Beschwerden auch im Plenum des Parlaments debattiert werden.
Das ist in Bulgarien, Estland, Luxemburg, Malta, Osterreich, Norwegen und
Tschechien vorgesehen.!!8

Auch die Moglichkeit, Sammelbeschwerden und Petitionen mitzuzeichnen, ist als
Anzeichen zu werten, dass eine Beschwerde nicht nur ein individueller Akt eines
Biirgers sein muss, sondern von anderen unterstiitzt werden kann. Die Angaben

118 Bei den Petitionsstellen der Parlamente konnen einzelne Petitionen im Plenum in elf
Liandern debattiert werden.
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zur Moglichkeit von Sammelbeschwerden bei Ombudsstellen sind sparlich. Defi-
nitiv ist nur von neun Ombudsstellen bekannt, dass solche Beschwerden moglich
sind und vorkommen. Immerhin finf Ombudsstellen bieten bereits die Moglich-
keit, online mitzuzeichnen (Estland, Frankreich, Luxemburg, Polen, Spanien),
und zwei Lander, die Slowakei und Ungarn, wollen diese Funktion kiinftig an-
bieten. Die Beriicksichtigung dieser Funktion in den Webangeboten deutet da-
rauf hin, dass dem Mitzeichnen eine praktische Bedeutung zukommt. Onlinedis-
kussionen spielen gegenwirtig praktisch keine Rolle bei den Ombudsstellen. Das
Angebot »Le Médiateur & vous« des franzosischen Ombudsmannes zeigt eine
mogliche Entwicklungsrichtung auf. Anders als bei den parlamentarischen Peti-
tionsverfahren, gibt es bei den Ombudsstellen keine Quoren als Verfahrensele-
ment.

Tabelle IV.17 zeigt die Ergebnisse zur Bedeutung von Offentlichkeit bei den
Ombudsstellen im Uberblick. Aus dieser Ubersicht folgt, dass die Ombudsstellen
Bulgariens, Norwegens, Ungarns, Osterreichs und Estlands besonders 6ffentlich-
keitsorientiert sind.!'® Zu erginzen ist, dass die Ombudsstellen nicht ausreichend
als politischer Akteur gewiirdigt werden, wenn der Blick nur auf den Einbezug
und die Beteiligung der Offentlichkeit gerichtet ist. In der Regel nehmen sie auch
uber Jahresberichte, Stellungnahmen an Ministerien und das Parlament Einfluss
auf die Politik. In Norwegen, Osterreich, Spanien und Ungarn kénnen die Om-
budsminner etwa durch Sonderberichte Einfluss auf die Gesetzgebung nehmen,
in Estland und Norwegen kontrollieren sie z.B. die VerfassungsmafSigkeit der
Gesetze.

119 Fiir die Frage, ob manche Beschwerden bei den Ombudsstellen in der Offentlichkeit als
»politisch« wahrgenommen werden, wire es wichtig zu wissen, ob einzelne Beschwer-
den massiv unterstiitzt werden. Die Daten der Erhebung lassen keine entsprechenden
Aussagen zu. Die Befragung enthilt nur einige generelle Angaben: Im jahrlichen Durch-
schnitt tiber die Jahre 2006 bis 2009 gab es in Portugal ca. 12.500 Unterschriften auf
6.700 Petitionen, in der Slowakei 7.700 auf 2.500, in Spanien 75.000 auf 22.500. Laut
Fragebogen sind in Luxemburg ca. 7% aller Beschwerden Sammelbeschwerden und in
Litauen 10 %. Fur GrofSbritannien, Norwegen und Schweden ist nur bekannt, dass
Sammelbeschwerden moglich sind.
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Bulgarien X - X X X (x)
Norwegen X X X X X -
Ungarn X X X X - P -
Osterreich X - X X X - -
Estland X X - - X X -
Frankreich X X - - - X (x)
Litauen X X - - - X (x)
Spanien X - - X - X X
Finnland X - X X - - -
Luxemburg X - - - X X -
Malta X X - - X - -
Polen X - X - - X -
Danemark X - X - - - -
GroR3britannien X - - - - X -
Portugal X - - - - X -
Schweden X - - - - X -
Slowakei X - - - - x/P -
Niederlande X - - - - - -
Rumanien X - - - - - -
Tschechien k.A. - - - -
vorhanden 19 6 6 12 1
nicht vorhanden 14 13 14 13 8 19
Ausbau/Planung - - - - 2 -

x = Kriterium erfullt; P = Realisierung geplant; - = Merkmal nicht vorhanden oder nicht be-
kannt; k.A. = keine Angabe. Spalteniiberschriften: Veroffentlichung von Entscheiden im
Internet, Verdffentlichung von Beschwerden im Internet, Offentliche Angelegenheiten als
Gegenstand von Beschwerden, Anregungen zur Gesetzgebung als Gegenstand von Be-
schwerden, Diskussion einzelner Petitionen im Plenum vorgesehen/moglich?, Mitzeichnung
von Petitionen vorgesehen/méglich?, Offentliche Onlinediskussion von Beschwerden. Ein-
geklammerte Kreuze stehen fiir einfache Kommentarfunktionen, bei Frankreich handelt es
sich nicht um konkrete anhangige Beschwerdeverfahren. Infostand August 2011.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen
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> IV. MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IN EUROPA

ERGEBNISSE UND EMPFEHLUNGEN 3.

Die Untersuchung konnte erstmals fiir die 27 Staaten der Europdischen Union,
Norwegen und die Schweiz aufzeigen, welche Parlamente Uberhaupt (und in
welchen Kammern) Petitionen bearbeiten. EinschliefSlich der Ombudsinstitutio-
nen wurden 59 Petitionsstellen auf gesamtstaatlicher Ebene identifiziert.

Das Petitions- und Beschwerdewesen in den Mitgliedstaaten der Europaischen
Union ist von einer bemerkenswerten Dynamik gekennzeichnet. Zu der Dyna-
mik haben selbstverstandlich die Demokratisierungsprozesse in Mittel- und Std-
osteuropa beigetragen, die in den meisten dieser Liander zur Einrichtung von
Ombuds- und Petitionsstellen beim Parlament gefiithrt haben. Auch in weiteren
acht Mitgliedstaaten der EU wurden noch nach 1980 neue Ombudsstellen ge-
grundet — zuletzt in Luxemburg 2003. Neue Petitionsstellen wurden in einigen
Lindern auch auf regionaler und lokaler Ebene eingefiihrt. Das Potenzial der
Informations- und Kommunikationstechnik, insbesondere des Internets, wird
zunechmend genutzt. Die weitreichenden Reformen beim Deutschen Bundestag,
im franzosischen Ombudswesen und bei den regionalen Parlamenten GrofSbri-
tanniens sind beispielhaft. Alle Ombudsstellen verfiigen heute tiber ein umfang-
reiches oder sehr umfangreiches Internetangebot. Das ist bei den Petitionsstellen
der Parlamente allerdings noch nicht selbstverstandlich und wird auch nicht von
allen Petitionsstellen angestrebt.

KONSTELLATIONEN DER MODERNISIERUNG 3.1

Die bei den Parlamenten angesiedelten Petitionssysteme sind historisch gewach-
sen. Mit einigem Recht ldsst sich behaupten, dass jedes dieser Petitionssysteme
einen Sonderfall darstellt. Dennoch lassen sich auch Gruppen mit typischen Ge-
meinsamkeiten identifizieren. Schon rein oberflachlich lassen sich drei Konstella-
tionen unterscheiden: eine, bei der sowohl das Parlament Petitionen entgegen-
nimmt und bearbeitet als auch eine Ombudsstelle. Das trifft auf 19 der 29 unter-
suchten Lander zu. Unter den von diesem Muster abweichenden zehn Lindern
finden sich drei (Deutschland, Italien und die Schweiz), die keine solche Om-
budsstelle kennen und sieben Linder, in denen das Parlament keine Petitionen
bearbeitet, sondern allein ein nationaler Ombudsmann installiert ist. Dieses Mo-
dell findet sich in skandinavischen und davon beeinflussten baltischen Lindern
sowie in Irland und Zypern.

Der Frage, ob sich das Petitionswesen in postdiktatorischen Staaten von dem der
anderen Staaten der EU unterscheidet, lag die Annahme zugrunde, dass die Er-
fahrungen mit staatlicher Willkiir und mangelnder Rechtsstaatlichkeit in einer
vergleichsweise hohen formalen Verbindlichkeit der Verfahren und das man-
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gelnde Vertrauen in das politische System sich in besonderen Anstrengungen
niederschlagen konnten, das Petitionsverfahren biirgernah auszugestalten. Die
Analyse konnte die Annahmen bestaitigten.

Eine fiir den Bericht zentrale Frage lautet, was die als Protagonisten der Moder-
nisierung (Burgernihe und Birgerbeteiligung) identifizierten parlamentarischen
Petitionssysteme — in Deutschland, Portugal, Litauen, Luxemburg, Tschechien,
der Slowakei und Bulgarien — gemeinsam haben. Umgekehrt ist zu fragen, was
die parlamentarischen Petitionssysteme, die einen vergleichsweise geringen Grad
an Biurgernihe aufweisen und die keine Modernisierung des Petitionswesens an-
streben — darunter die in Frankreich, Spanien, Belgien, Schweiz, Malta —, ge-
meinsam haben konnten. Es lassen sich zwar fiir jeden Einzelfall Griinde anfiih-
ren, diese fithren aber nicht zu einer Typenbildung.!? Selbst die naheliegende
These, dass »gute« Demokratien auf ein ebenso »gutes« Petitions- und Be-
schwerdewesen achten, kann ohne Analyse der Gesamtkonstellation weder be-
jaht noch verneint werden. Denn ohne die Leistungsfihigkeit der Ombudsstellen,
konkurrierender Petitionsstellen auf gesamtstaatlicher Ebene, direktdemokrati-
scher Verfahren, der Verwaltungsgerichtsbarkeit und der Beschwerdemoglich-
keiten unterhalb der gesamtstaatlichen Ebene einzubeziehen, konnen die Peti-
tionsstellen der Parlamente und die Qualitdt ihrer Beschwerdeverfahren nicht
abschliefSend beurteilt werden.

Nur Folgendes lasst sich aussagen: Der Vergleich der parlamentarischen Peti-
tionssysteme legt die Annahme nahe, dass Petitionssysteme mit einem speziali-
sierten Petitionsausschuss im Durchschnitt eher ein biirgernahes Petitionssystem
betreiben und auch stirker dazu tendieren, die Offentlichkeit — nicht nur durch
das Internet — einzubinden. Petitionssysteme ohne Petitionsausschuss, und insbe-
sondere auch die Parlamente ohne Petitionsausschuss mit Abgeordnetenfilter, sind
in dieser Hinsicht deutlich weniger aktiv. Zu diesem Unterschied mag beitragen,
dass Petitionssysteme mit Petitionsausschuss tendenziell etwas handlungsfahiger
und durchsetzungsstarker sind, was in der Literatur mit einer starken Rolle des
Parlaments gegeniiber der Exekutive in diesen Landern in Verbindung gebracht
wird. Gegenbeispiele zeigen, dass hier kein deterministischer Zusammenhang vor-
liegt und die Zugehorigkeit zu einem der Verfahrenstypen prinzipiell weder Ga-
rant noch Hindernis fiir ein modernes biirgernahes Petitionssystem ist.

Der Vergleich der Petitionsstellen mit den Ombudsstellen zeigt, dass Letztere
wesentlich homogener sind. Der Schutz individueller Rechte steht im Vorder-

120 Um dies fiir einige weniger biirgernahe Petitionsstellen kurz anzudeuten: Die Prasidial-
demokratie in Frankreich, das »Westminster-Modell« in Malta, das durch direktdemo-
kratische Verfahren geprigte foderale Staatswesen der Schweiz, Sprachgemeinschaften
und Autonomiebestrebungen in Belgien und Spanien und die Bedeutung der Regionen
mogen das Ausbleiben entschiedener Modernisierungsanstrengungen des Petitionswe-
sens erkldren helfen, auf einen Nenner zu bringen sind die Griinde nicht.
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grund und die Bearbeitung von Beschwerden zum Verwaltungshandeln. Die
konkrete Ausgestaltung des Beschwerdeverfahrens unterscheidet sich bei den
verschiedenen Ombudsstellen nur in Details. Die Unterschiede zwischen den
Ombudsstellen liegen eher bei zusitzlichen Funktionen, die sie erfiillen (z. B.
Aufgaben der Schlichtung, Expertisen im Gesetzgebungsprozess).

Wo immer es ein Petitionswesen bei der Ersten Kammer und einer Ombudsstelle
gibt, liegt das Petitionsniveau der Ombudsstelle hoher. Keine der parlamentari-
schen Petitionsstellen kommt tiber 50 Eingaben pro 100.000 Einwohner und
Jahr, wihrend etwa zwei Drittel der Ombudsstellen dartiber liegen. Alle Ombuds-
stellen weisen einen hohen oder mittleren Grad an Burgernihe auf. Im direkten
Vergleich zwischen der Biirgernihe der Ombudsstelle und des Petitionssystems
der Ersten Kammer eines Landes liegt in jedem Fall (mit Ausnahme Litauens) die
Ombudsstelle vorne. Ein hoher Grad an Biirgernihe ist selbstverstandlich auch
bei entsprechendem politischem Willen von den Petitionssystemen der Parlamen-
te zu erreichen — und funf dieser Systeme, die als sehr biirgernah eingestuft wur-
den, bestitigen das.

Dass Beschwerden an die Ombudsstellen im Vergleich zu den an das Parlament
gerichteten Petitionen nicht so hiufig 6ffentliche Anliegen zum Inhalt haben und
dass der Einbezug der Offentlichkeit eher selten angestrebt wird, sollte nicht da-
ritber hinweg tduschen, dass mehr Offentlichkeit durchaus ein Thema bei den
Ombudsstellen ist. SchliefSlich ist darauf hinzuweisen, dass sich die politische Be-
deutung der Ombudsstellen hiufig in zusatzlichen Moglichkeiten der Einfluss-
nahme auf Legislative und Exekutive zeigt.

Ein erstaunliches Ergebnis erbrachte der Vergleich der Petitionssysteme der Ers-
ten und Zweiten Kammern. Die Erwartung ging dahin, dass die Petitionssysteme
der Zweiten Kammern stets eine vergleichsweise geringe Rolle spielen wiirden.
Das ist jedoch nicht immer der Fall, wie die Informationen aus Belgien, Frank-
reich, Italien, Osterreich, Ruminien, Spanien und Tschechien belegen. Das Er-
gebnis raumt mit einem Vorurteil auf, wirft gleichzeitig aber die Frage auf, wo-
her die Attraktivitit Zweiter Kammern als Petitionsadressat riihrt.

MODERNISIERUNG DURCH INFORMATIONSTECHNIK 3.2

E-Mail gehort schon heute zum Alltag im Petitionswesen. Das lasst sich von den
Webangeboten nicht sagen. Lediglich zehn von 21 Petitionsstellen gaben an,
uber eine eigene Internetseite zu verfiigen. Bei vielen Petitionsstellen besteht der-
zeit kein oder nur geringes Interesse am Aufbau von Internetangeboten. Das Ge-
samtbild wird sich etwas veriandern, wenn Litauen, Luxemburg, Portugal und
die Slowakei ihre diesbeziiglichen Pline umsetzen. Ein System fiir 6ffentliche
E-Petitionen auf gesamtstaatlicher Ebene wie in Deutschland gibt es anderswo
nicht. Die Planungen insbesondere in Litauen, aber auch in den anderen drei an-
gesprochenen Lindern, gehen in diese Richtung und sind daher hochinteressant.
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Alle Ombudsstellen verfugen tiber ein umfangreiches oder sehr umfangreiches
Internetangebot. Was bei den Petitionsstellen der Parlamente noch nicht selbst-
verstandlich ist, oder auch gar nicht angestrebt wird, ist hier Standard.

Was das Mitzeichnen oder das Diskutieren von Petitionen im Internet angeht,
scheinen die Petitionsstellen der Parlamente aktiver zu sein. Es ist zu vermuten,
dass viele Ombudsstellen wegen ihrer Schwerpunktsetzung bei individuellen Be-
schwerden offentliche Diskussionen von Beschwerden nicht unbedingt als Ver-
besserung ihres Angebots ansehen wiirden. Die franzosische Ombudsstelle zeigt
mit ihrem neuen Dienst »Le Médiateur & vous«, wie ein erweitertes interaktives
Angebot bei einer Ombudsstelle aussehen kann — ein Modell, das auch fiir Peti-
tionsstellen der Parlamente interessant sein kann.

DAS DEUTSCHE PETITIONSSYSTEM IM
EUROPAISCHEN VERGLEICH 3.3

Generell weist das parlamentarische Petitionswesen in Europa so viele nationale
Besonderheiten auf, dass von einem dominierenden Modell nicht gesprochen
werden kann. Die Ausfithrungen haben gezeigt, dass in der Tat die Petitionsstel-
len der Parlamente — im Gegensatz zu den Ombudsstellen — relativ uneinheitlich
ausgestaltet sind. Deutschland ist eines der wenigen Lander, das ohne parlamen-
tarischen Ombudsmann auskommt (ebenso Italien und die Schweiz). Es ist auch
eines von wenigen Lindern, das Quoren in das Petitionsverfahren eingefithrt hat
(ebenso Osterreich, Portugal, Slowakei und Tschechien). Dass personliche Be-
schwerden und politische Anliegen wie in Deutschland zum Aufgabenspektrum
einer Petitionsstelle gehoren, ist keine Seltenheit. Die Mehrheit der befragten
Petitionsstellen bearbeiten sowohl Eingaben im Sinne der »res publica« als auch
der »res privata«.

In puncto Petitionsintensitat liegt das Petitionssystem des Bundestages auf einem
der oberen Plitze im Vergleich zu den Petitionssystemen anderer Parlamente.
Bezieht man auch die Ombudsstellen in den Vergleich ein, was gerade im Fall
Deutschlands naheliegt, da es ja keinen komplementiren allgemeinzustindigen
parlamentarischen Ombudsmann gibt, liegt Deutschland eher im unteren Mittel-

feld.

Bei der Biirgernidhe rangiert das deutsche Petitionssystem im oberen Bereich.
Auffillig ist indes, dass in Deutschland die Unterstiitzung und Einbeziehung der
Petenten wihrend des Verfahrens vergleichsweise gering ausfillt. Hier konnten
sich eine genauere Analyse der Angebote und Aktivititen anderer Lander und
eine Uberpriifung auf Ubertragbarkeit lohnen.
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Auf der gesamtstaatlichen Ebene ragt das System Offentlicher E-Petitionen des
Bundestages innerhalb der EU heraus. Von den Landern, die ihr Internetangebot
erweitern wollen, orientiert sich Luxemburg explizit am E-Petitionssystem des
Bundestages. Eine verstirkte Kommunikation der Lander, die E-Petitionssysteme
neu aufbauen oder die bestehenden Angebote ausbauen, erscheint sinnvoll.

In den Erfahrungsaustausch einbezogen werden sollten unbedingt die Ombuds-
einrichtungen mit weitentwickelten und besonders innovativen Webangeboten —
etwa der Médiateur de la République in Frankreich mit seinem Internetangebot
»Le Médiateur & vous«. Interessant an diesem Beispiel ist unter einem politisch-
strategischen Gesichtspunkt, dass die Diskussionsplattform auf der einen Seite
getrennt von konkreten, laufenden Beschwerdeverfahren aufgebaut wurde, dass
auf der anderen Seite aber der Ombudsmann und von ihm ausgewahlte Experten
dort offentlich Prasenz zeigen und in Dialog mit den Biirgern treten.

Mit Blick auf das elektronische Petitionssystem ist mittelfristig mit Petenten zu
rechnen, die erwarten, den Stand ihres Petitionsverfahrens online zu erfahren, so
wie man sich heute im Internet informiert, in welchem Stadium die Lieferung
einer Ware ist. In den Planungen des litauischen Parlaments wird solch einer Er-
wartung bereits Rechnung getragen. Es wird in Aussicht gestellt, dass die Nutzer
des Systems den Fortgang des Verfahrens mitverfolgen und sich iiber den Gang
des Verfahrens informieren konnen (durch Hol- und Bringdienste), und es mog-
lich sein soll, Petitionen zu uberarbeiten, zu ergianzen oder auch zuriickzuziehen.
Das hier aufscheinende informationstechnische Ideal, das auf das Petitionssystem
ubertragen wird, ist an durchgingiger Nutzereinbindung, Flexibilitit und Rever-
sibilitat orientiert. Ob damit auch ein angemessenes Leitbild fiir die Weiterent-
wicklung des deutschen E-Petitionssystems gegeben ist, wire zu prufen.

Zu einem intensivierten internationalen Austausch zum gewollten oder auch
nichtintendierten Funktionswandel des Petitionswesens in Zeiten des Internets,
wie er sich in diesen Innovationen, aber auch in den MeinungsaufSerungen zahl-
reicher befragter Experten abzeichnet, wird geraten.!?!

ANHANG: FALLSTUDIE PORTUGAL 4.

Mit der Nelkenrevolution 1974 wurde die mehr als vierzig Jahre andauernde
Diktatur beendet und der Ubergang von einem autoritiren zu einem demokrati-
schen System in die Wege geleitet (zum politischen System insgesamt Fonseca
2009). 1976 trat die derzeit giiltige Verfassung Portugals in Kraft.

121 Weitere Forschungsfragen werden in Kapitel IV.5.3 angesprochen.
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Da Fonseca betrachtet die politische Kultur des Landes als noch stark durch die
langen Jahre der Diktatur geprigt. Nach revolutiondrer Aufbruchsstimmung
und einer nachfolgenden Desillusionierung sei Unzufriedenheit in Bezug auf
Funktionsweise und Leistungsfahigkeit der Demokratie aufgekommen (Fonseca
2009, S.800). Die vergleichende Europaforschung fiigt dem die Einschitzung
hinzu, dass Portugal zu den Landern mit einem der niedrigsten Partizipationsni-
veaus in Europa gehort (Gabriel/Volkl 2008, S.284f.). Eine 1997 durchgefihrte
reprasentative Befragung des Sozialwissenschaftlichen Instituts der Universitit
Lissabon kam sogar zu dem Schluss, dass die Beziehung zwischen Regierenden
und Regierten tiberraschenderweise noch sehr stark dem Muster liberaloli-
garchischer Verhaltnisse des 19. Jahrhunderts dhnelte (Cabral 2000, S. 110). Der
Untersuchung zufolge wirden z.B. 56 % der Befragten nie an einem Streik und
59 % nie an einer Straflendemonstration teilnehmen, und 38 % wiirden auch
keine Petition unterzeichnen. Immerhin 21 % gaben an, bereits Petitionen ge-
zeichnet zu haben (S.99), was fiir eine gewisse Popularitat dieses Verfahrens
spricht.

Die Nutzung der direktdemokratischen Verfahren, die in der Verfassung seit
1989 (Artikel 115 u. 176) vorgesehen sind, weist in die gleiche Richtung. Auf-
grund der geringen Beteiligung hatte keines der bisher durchgefiithrten Referen-
den Bindungswirkung (Fonseca 2009, S.789), und auch der Moglichkeit, tiber
ein Referendum (nach Artikel 176) einen Gesetzentwurf zu initiieren, komme, so
der Politikwissenschaftler Ismayr, im politischen Alltag des Landes keine Rele-
vanz zu (Ismayr 2009b, S.41).

Eine zentrale Aufgabe demokratischer Politik sieht da Fonseca deshalb in der
Einfuhrung vertrauensschaffender Strukturen und Mechanismen zwischen Biir-
gern und Institutionen (Fonseca 2009, S. 814). Die Entwicklung des parlamenta-
rischen Petitionswesens in Portugal ist in diesem Zusammenhang zu sehen.

Es wird zunachst auf das Petitionssystem beim Parlament und anschliefSend auf
die Ombudsstelle eingegangen. Die Informationen, soweit sie nicht aus der zitier-
ten wissenschaftlichen Literatur stammen, gehen auf die Erhebung und ergin-
zende Mitteilungen des Parlaments bzw. der Ombudsstelle zuriick.!?? In der fol-
genden Tabelle IV.18 werden vorab einige Eckdaten zum parlamentarischen
Petitionssystem Portugals zusammengestellt.

122 Den Fragebogen und weitere Nachfragen an das Parlament beantwortete das Direktorat
fur Technische Unterstiitzung und Sekretariatsdienste des portugiesischen Parlaments.
Den Fragebogen und weitere Nachfragen an die Ombudsstelle beantwortete das Kabi-
nett des portugiesischen Ombudsmannes.
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v
TAB. V.18 STECKBRIEF ZUM PETITIONSSYSTEM PORTUGALS
Merkmale parl. Petitionssystem parl. Ombudsmann
Typ kein Petitionsausschuss (mehr); weitgehend dem klassischen

personelle Starke

rechtliche Grundlage

eingegangene
Petitionen
Petitionsintensitat

Typ Anliegen

Petitionen als Instrument

der Biirgerbeteiligung

Formale Verbindlichkeit

Biirgernahe

Neuere oder geplante
MaRnahmen fir mehr
Biirgerndhe (nicht
Internet)

Umfang des
Internetangebots

Ausbau der
Onlinefunktionen

Bemerkenswertes und
Besonderheiten

Gruppe »postdiktatorischer«
Staaten

keine genaue Aussage moglich, da Pe-
titionen in Fachausschiissen behandelt

werden

Verfassung: Artikel 52, 178 (3)
und 270

Gesetz: Nr. 43/90 vom 10.8.1990,
erganzt durch Nr. 6/93, 15/2003 und

45/2007

Geschaftsordnung des Parlaments

<100 (2009)
@ 2006-2009 = 140

1,32 Petitionen auf
100.000 Biirger

60% »res publica«, 40 % »res privata«

deutlich ausgepragt

hoch
hoch
keine Planungen

hoch

Einfuhrung eines Diskussionsforums

(noch in der Diskussion)

GroRe Bedeutung von Quoren: Petitio-
nen, die von mehr als 4.000 Personen
unterstiitzt werden, miissen im Ple-
num diskutiert werden. Petitionen mit
mehr als 1.000 Unterschriften fiihren
zu einer Anhorung des Petenten und
werden im Amtsblatt des Parlaments
verdffentlicht. Uberdurchschnittlich
starker Einbezug des Petenten wah-

rend des Verfahrens.

Modell des Ombudsmannes
entsprechend

ca. 70 Personen

Verfassung: Artikel 23
Gesetz: Nr. 9/91 (Estatuto do
Provedor de Justica) vom
9.4.1991 (mit Anderungen
1996 und 2005)
Organgesetz: 279/93

>6.700
® 2006-2009 = 6.691

63,12 Petitionen auf
100.000 Biirger

beide Formen sind moglich
marginal

mittel
hoch

Kooperation mit dem Dach-
verband der portugiesischer
Kommunen, um vor Ort das
Petitionswesen bekannter zu
machen und das Einreichen
zu erleichtern

mittel

keine Planung neuer Funkti-
onen, aber ein Interesse an
standiger Verbesserung des
Webauftritts.

Eine Beschwerde kann
mindlich eingereicht wer-
den; anschliefend wird sie in
einem offiziellen Dokument
verschriftlicht.

An die Ombudsstelle werden
von vielen Petitionsstellen
Beschwerden zur Bearbei-
tung weitergeleitet.

Die Angaben dieser Tabelle beruhen auf den beantworteten Fragebdgen, den darauf auf-
bauenden Indikatoren sowie zusatzlichen Auskiinften des portugiesischen Parlaments
und des Ombudsmannkabinetts.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen
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DAS PETITIONSSYSTEM DES PARLAMENTS 4.1

RECHTLICHE GRUNDLAGEN UND REFORMEN SEIT 1976

Das Petitionsrecht ist in Portugal sowohl in der Verfassung, auf einfacher Geset-
zesebene und in der Geschiftsordnung des Parlaments verankert. Das Petitions-
system wurde lange Zeit als dufSerst frustrierend erlebt, weil die Behandlung der
Petitionen oft tiber Legislaturperioden verschleppt wurde und ohne praktische
Ergebnisse blieb.!?3 Durch schrittweise Reformen konnte die Situation verbessert
werden.

Nach 1976 kam es zu einigen Verfassungsianderungen, die auch das Petitions-
recht betrafen. Zwar gab es bereits im Kontext der Verfassungsreform von 1982
heftige Debatten iiber die Informationsrechte der Petenten im Petitionsverfahren
und iber die Behandlung von Sammelpetitionen im Plenum des Parlaments.
Aber erst in der Verfassungsinderung von 1989 wurden diese Punkte aufge-
nommen, wobei die konkreten Bestimmungen in einem eigenen Gesetz erfolgen
sollten. In der dritten Verfassungsreform aus dem Jahre 1997 wurden dann noch
die ziigige Bearbeitung von Petitionen und das Recht der Petenten, tiber das Er-
gebnis informiert zu werden, aufgenommen. In einer Anderung der Verfassung
aus dem Jahr 2004 wurden die Regierungsorgane der autonomen Regionen
(Azoren, Madeira) als mogliche Petitionsadressaten hinzugenommen.

Das Petitionsgesetz, das 1990 in Kraft trat (Lei 43/90), wurde wiederholt durch
weitere Gesetze verandert (Lei 6/93, 15/2003 u. 45/2007). In dem Gesetz
15/2003, das 2004 in Kraft trat, wurde neben beachtlichen Verfahrensinderun-
gen auch die elektronische Einreichung von Petitionen geregelt (Ribeiro 2008,
S.2ff.).12* In dem Gesetz aus dem Jahre 2007 wurden weitere Anderungen vor-
geschrieben, die sowohl das parlamentarische Intranet als auch das offentliche
Internetangebot betrafen.

»In August 2007 there was a new amendment to the law which established that
the parliament must have a complete and simple computerised registration system
for receiving petitions and handling the applicable procedure and that the system
must provide complete information about the data contained in all the petitions
which are made, including their full text and information about the procedure in
relation to each of them, and centralise the data which is available in all of the

123 Zu Beginn der IX. Legislaturperiode 2002 waren noch 135 Petitionen aus fritheren Le-
gislaturperioden anhingig: 29 aus der VI. Legislaturperiode (1991-1995), 52 aus der
VIL (1995-1999) und 54 aus der VIIL (1999-2002) (Ribeiro 2008, S.32).

124 Erganzt sei, dass auch die Geschiftsordnung des Parlaments mehrfach geandert wurde,
zuletzt 2007. Fiir das Petitionsthema ist das insofern von Belang, als damit eine schnel-
lere Behandlung von Petitionen im Parlament ermoglicht wurde (»a strong and success-
ful effort to increase the speed by which citizens' petitions were considered«; Filipe
2009, S.8).
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departments and services involved. It also prescribed the possibility of adhesion.
So, we changed the design by the end of 2007 and in 2008 we added more infor-
mation through internal databases and creating web services« (Mitteilung des
Direktorats fiir Technische Unterstiitzung und Sekretariatsdienste, 13.11.2010).

DAS PETITIONSVERFAHREN

Zugelassen als Petitionen sind sowohl private Beschwerden als auch offentliche
Anliegen. Empfanger von Petitionen an das Parlament ist immer der Kammer-
prasident. Er leitet die Petitionen an einen geeigneten Fachausschuss weiter. Der
1989 eingerichtete spezialisierte Petitionsausschuss war 1995 aufgelost wor-
den.'”> Bei den Fachausschiissen verfassen zugehorige Dienststellen zunichst
einen Bericht tiber die Zulidssigkeit der Petition. Auf dieser Grundlage entschei-
det der Ausschuss dann iiber die Annahme und Bearbeitung. Es besteht die
Pflicht, Petitionen entgegenzunehmen, sie inhaltlich zu priifen, sie innerhalb von
60 Tagen zu bearbeiten und den Petenten iiber den Bescheid zu informieren. Die
faktische Bearbeitungszeit wird, laut Befragung, noch haufig als zu lang angese-
hen. Der mit der Bearbeitung der Petition betraute Fachausschuss schliefSt diese
auch formal ab. In den Jahren von 2006 bis 2008 gingen im Parlament jahrlich
zwischen 80 und 150 Petitionen ein, von denen ca. 70 % bearbeitet wurden. Et-
wa 60 % der Eingaben beziehen sich auf offentliche und 40 % auf private Ange-
legenheiten. Im Jahr 2009 wurden 56 Petitionen neu eingereicht. Davon wurden
14 von nur einer Person unterzeichnet. Von den Sammelpetitionen wurden zwolf
von weniger als 4.000 Personen mitgezeichnet, 30 Petitionen wurden von mehr
als 4.000 Biirgern unterstiitzt (Mitteilung des Direktorats fiir Technische Unter-
stiutzung und Sekretariatsdienste 13.11.2010).

Innerhalb des Verfahrens spielt die Anzahl der Unterzeichner eine wichtige Rolle.

> Petitionen, die von mehr als 4.000 Personen unterstiitzt werden, miissen im
Plenum diskutiert werden, was nicht ausschlieflt, dass auch Petitionen mit
weniger Unterschriften dort diskutiert werden. 2009 wurden 29 Petitionen im
Plenum diskutiert, von denen eine z.B. nur von 427 Burgern gezeichnet
war.!26

125 Die Entscheidung wurde damit begriindet, dass Fachausschiisse in der jeweiligen Sache
kompetenter sein konnten. Eine gewisse Rolle spielte auch der Umstand, dass im Peti-
tionsausschuss einerseits sehr viel Arbeit zu leisten war, ihm andererseits aber nur gerin-
ge politische Bedeutung beigemessen wurde. Die derzeitige Praxis hat sich indes bewahrt
(Mitteilung des Direktorats fiir Technische Unterstiitzung und Sekretariatsdienste
9.9.2011).

126 Ribeiro kritisiert ein solches Quorum und spricht sich dafiir aus, dass eine Behandlung
im Plenum immer von der Sache her zu rechtfertigen sein sollte, etwa wegen eines mit
dem Anliegen verbundenen o6ffentlichen Interesses (Ribeiro 2008, S.47). Tatsichlich
kann man sich vorstellen, dass gerade bei einem so niedrigen Quorum auch Petitionen
den Weg ins Plenum schaffen, die nur von geringem o6ffentlichem Interesse sind.
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> Wenn eine Petition von mehr als 1.000 Biirgerinnen und Biirgern unterzeich-
net ist, so ist eine Anhorung der Petenten bzw. einer Delegation in einer 6f-
fentlichen Sitzung des Ausschusses zwingend. In der Praxis kommt es haufig
vor, dass solche Anhorungen auch dann stattfinden, wenn das Quorum nicht
erreicht wird.

> Auflerdem miussen Petitionen mit mehr als 1.000 Unterstiitzern im vollen
Wortlaut im offiziellen Amtsblatt des Parlaments (Diario da Assembleia da
Republica) veroffentlicht werden.

Soziale Angelegenheiten, Gesundheit und Erziehung sind die Bereiche, in denen
Petitionen hiufig viele Mitzeichner finden. Eine Petition zur Berechnung der
Rentenformel stand 2009 mit fast 16.000 Mitzeichnern an der Spitze, gefolgt
von einer Petition zum Erziehungswesen mit 13.500 Unterschriften und einer
zum Gesundheitsbereich, bei der es um Steuervergiinstigungen bei chronischen
Krankheiten ging.

Die Ausgestaltung des Verfahrens ist bemerkenswert biirgernah: Petitionen kon-
nen personlich, postalisch oder per E-Mail sowie per Onlineformular eingereicht
werden. Petenten haben verschiedene Moglichkeiten, sich tiber das laufende Ver-
fahren zu informieren und werden auch in das Verfahren einbezogen. Sie kon-
nen sich tiber den Bearbeitungsstand ihrer Petition per E-Mail, postalisch, tele-
fonisch, im Internet und uber Printerzeugnisse des Parlaments informieren und
erhalten die Moglichkeit der Dokumenteneinsicht. Uber Anhérungen und per-
sonliche Stellungnahmen konnen sie aktiv in den Prozess eingebunden sein.
Zieht man die Indikatoren fiir »formale Verbindlichkeit« und »Birgernihe«
heran, erzielt das Petitionssystem hohe Werte und liegt im Vergleich mit den an-
deren Petitionssystemen, fiir die wir die entsprechenden Informationen haben, an
dritter bzw. vierter Stelle (Tab. IV.4 u. IV.5).

DAS ONLINEPETITIONSSYSTEM

Das Onlinepetitionssystem ist auch vor dem Hintergrund der Einfithrung moder-
ner Informations- und Kommunikationstechnik im Parlament zu sehen. Intranet-
und Internetangebot werden von einem eigenen Informatikzentrum des Parla-
ments entwickelt und betreut. Anfang der 1990er Jahre wurde eine Parlamentsre-
form auf den Weg gebracht, zu deren Zielen Burgernihe und Transparenz gehor-
ten und in der bewusst auf Informations- und Kommunikationstechniken zum
Erreichen dieser Ziele gesetzt wurde. Bei den Reformen ging es intern um die In-
formatisierung von Arbeitsgingen und den Aufbau eines Parlamentsnetzwerks.
2002 gab es bereits ein Intranet fir die Parlamentarier. Durch eine Entscheidung
im Parlament, die von allen parlamentarischen Gruppen getragen wurde (Resolu-
tion 68/2003), wurden die Ziele weiter konkretisiert: etwa das Amtsblatt nur noch
elektronisch anzubieten, die Protokolle der Plenarsitzungen online zur Verfiigung
zu stellen, digitale Signaturen einzufithren, das Parlamentsnetzwerk von den Sitzen
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des Plenums aus zuganglich zu machen, personliche Webseiten mit Blog fur die
Abgeordneten einzurichten und anderes mehr. Leston-Bandeira (2007, S.404)
weist darauf hin, dass es im Wesentlichen der Initiative eines Abgeordneten, José
Magalhaes, den sie als »ICT Champion« bezeichnet, zu verdanken war, dass die-
ser Vorstofs zustande kam . Die erste Website des Parlaments gab es 1996, eine
umfassende Neugestaltung fand nach 2007 statt. Auf der Homepage des Parla-
ments gibt es unter dem Themenabschnitt »Parlamentsaktivititen und Gesetzge-
bungsverfahren« eine eigene Petitionswebseite (Abb. IV.2).

ABB. V.2 PETITIONSWEBSEITE DES PORTUGIESISCHEN PARLAMENTS
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Quelle: www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (1.8.2011)

Die vollstandigen Petitionstexte werden iiber diese Seite offentlich zuganglich
gemacht, dazu die Zahl der Mitzeichner und der Bearbeitungsstatus. Eintrige zu
abgeschlossenen Petitionen enthalten Informationen zum Entscheid. Eine Such-
maske erleichtert die kriteriengeleitete Suche nach eingegangenen Petitionen.
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Hier befindet sich auch der Link zum Onlineformular fiir die Einreichung von
Petitionen. Eine Petition kann nach Bekanntmachung in einem Zeitraum von
30 Tagen mitgezeichnet werden. Das kann auch elektronisch geschehen und
entweder iiber die Website oder per E-Mail erfolgen.'?”

Das Onlinepetitionssystem hatte sofort nach seiner Einfilhrung zu Beginn der
10. Legislaturperiode 2005 einen enormen Erfolg. Die Zahl der eingereichten
Petitionen stieg sprunghaft an. Im Zeitraum von 2005 bis 2007 wurden tber das
Webformular 374 Petitionen eingereicht, konventionell nur 140. Diese Zahlen
muss man daran messen, dass in der gesamten neunten Legislaturperiode (2002
bis 2005) insgesamt nur 113 Petitionen eingereicht worden waren. Seit 2006 gibt
es eine Vorpriifung der Petitionen durch einen parlamentarischen Dienst. Von
den 140 konventionell eingereichten Petitionen wurden 16 nicht zugelassen, von
den 374 elektronisch eingereichten Petitionen wurden 55 nicht zugelassen und
42 Anliegen erledigten sich durch direkte Mitteilungen des parlamentarischen
Dienstes an die Petenten (Ribeiro 2008, S.15).

Den Zahlen des Fragebogens folgend wurden im Jahr 2007 besonders viele Peti-
tionen eingereicht und bearbeitet. Im Folgejahr 2008 ging das Petitionsaufkom-
men leicht zurtick. Im Wahljahr 2009 wurde ein Tiefstand erreicht. Das mag an
konjunkturellen Schwankungen liegen und vielleicht auch daran, dass der Reiz
des Neuen bei den elektronischen Petitionen nicht mehr gegeben ist.

Ribeiro weist auf einen Wandel des Petitionssystems hin. Von den 113 Petitio-
nen der neunten Legislaturperiode (2002-2005) wurden 33 von Einzelnen einge-
reicht. Bei den meisten dieser Petitionen ging es um offentliche Angelegenheiten.
Haufig wurden gesetzgeberische MafSnahmen verlangt. 75 Petitionen wurden als
Sammelpetitionen qualifiziert, von denen 48 auf iiber 4.000 Mitzeichner kamen
(also im Plenum des Parlaments zu behandeln waren). 5 Petitionen wurden von
juristischen Personen eingereicht. Mit der Einfithrung elektronischer Petitionen
anderte sich das: Jetzt sind Sammelpetitionen die Ausnahme und von Einzelnen
eingereichte Petitionen iiberwiegen bei Weitem. Bei den meisten Eingaben geht es
um den Schutz der politischen Rechte in Verbindung mit personlichen Interes-
sen. Die Zahl der online eingereichten Sammelpetitionen ist sehr gering (Ribeiro
2008, S.191.).

Zusatzlich zum bisherigen Onlineangebot ist ein Diskussionsforum angedacht.
Entscheidungen tiber die genaue Funktionalitdt und das einzusetzende technische
System sind noch nicht gefallen (Mitteilung Direktorat fiir Technische Unterstiit-
zung und Sekretariatsdienste vom 9.10.2010). Die Motivation, ein solches Fo-
rum einzurichten, liegt nach Aussagen des portugiesischen Parlaments bei der

127 In Portugal wurde dartber diskutiert, digitale Signaturen fiir die Authentifizierung von
Petitionen zu verlangen. Bislang wurden digitale Signaturen aber nur im internen Par-
lamentssystem eingefiihrt.
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damit erwarteten Erhohung der Transparenz des Verfahrens. Erfahrungen mit
ahnlichen Diskussionsforen gibt es in Portugal bezogen auf Gesetzentwiirfe, die
auf diese Weise von den Parlamentsausschiissen zur Diskussion gestellt wer-
den.!?® Bedienstete der Ausschiisse moderieren die Onlinediskussionen. Es ist
davon auszugehen, dass ein Onlineforum fur die Diskussion von Petitionen sich
an diesem Modell ausrichten wird (Mitteilung Direktorat fiir Technische Unter-
stutzung und Sekretariatsdienste vom 9.9.2011).

DAS PETITIONSSYSTEM DES PROVEDOR DE JUSTICA 4.2

Die portugiesische Ombudsstelle des »Provedor de Justica« gibt es seit 1975 —
verfassungsrechtlich verankert und per Gesetz geregelt. Dem Ombudsmann ste-
hen zwei Stellvertreter, ein Kabinett, 40 Rechtsberater, sechs Koordinatoren so-
wie weitere administrative Mitarbeiter zur Seite (insgesamt 73 Personen). Die
Stelle ist sowohl fiir die nationale als auch fiir die regionale und lokale Ebene
zustindig. Uber obligatorische Jahresberichte und Spezialberichte ist sie in das
parlamentarische Geschehen eingebunden. Sie bearbeitet Verwaltungsbeschwer-
den, Verstofse gegen Menschenrechte und betreibt in Einzelfallen auch Konflikt-
schlichtung. Als wichtigste Funktionen wurden in der Befragung der Schutz indi-
vidueller Rechte, die verbesserte Kommunikation zwischen Biirger und Staat, die
Schlichtung von Konflikten sowie die Seismografenfunktion angegeben.

Von seinem Aufgabenspektrum her ist der Ombudsmann nicht darauf be-
schrankt, nur konkrete, individuelle Fille zu behandeln. Seine Zustindigkeit
erstreckt sich auch auf o6ffentliche Angelegenheiten.

»[...] the Ombudsman is not restricted to intervening in concrete, individual
cases; rather, his/her action can have a broad scope and general impact.It is
important to consider the following competences and powers attributed to the
Ombudsman by its Statute:

> ability to act on his/her own initiative, irrespective of a complaint;

> possibility to make recommendations of a legislative nature, i.e. to recommend
a legal interpretation or modification or the adoption of new legislation;

> power to request the Constitutional Court to review compliance with the
Constitution of legal rules and omissions;

> competence to issue opinions, at the request of the Parliament, on any matter
relating to its activity;

128 Die Politikwissenschaftlerin Leston-Bandeira (2007, S.415) erldutert: » Committees can
promote a debate online (an online forum), particularly on bills that have to be put
forward to public discussion, such as any bill that deals with labour legislation (as de-
termined by the Constitution)« .
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> competence to intervene in the protection of collective or diffuse interests
whenever a public entity is involved (e.g. protection of the environment)«
(Mitteilung der portugiesischen Ombudsstelle 22.10.2010).

Fur das Parlament ist der Ombudsmann des Weiteren eine beratende Stelle, de-
ren Meinung eingeholt werden kann. Dartiber hinaus spielen auch Sammelpeti-
tionen, die sich auf Gesetzesnovellen beziehen, eine gewisse Rolle im politischen
Geschehen. 2008/2009 z.B. wurden Gesetze im Bereich offentlicher Beschifti-
gung verandert, was zu einer Petition mit ca. 12.000 und einer anderen mit
1.500 Petenten fuhrte. Eine Gesetzesinderung aus dem Jahre 2009, die die Ko-
ordinierung von Sicherheits- und GesundheitsmafSnahmen im Baugewerbe be-
traf, wurde von 540 Petenten unterstiitzt.

Beschwerden konnen schriftlich oder miindlich eingereicht werden. Mundliche
Einreichungen werden anschlieflend als offizielles Schriftstiick fixiert. Beschwer-
den diirfen nicht anonym erfolgen, d.h., sie missen immer die Identitat und Ad-
resse des Beschwerdefiihrers enthalten und »wann immer moglich« unterschrie-
ben sein. Der Ombudsmann nimmt auch Beschwerden entgegen, die ihm von
anderen Einrichtungen tibermittelt werden. Auch die Regierung und der Staats-
prasident erhalten und bearbeiten Petitionen (Verf. Artikel 52 u. Gesetz Arti-
kel 8). Petitionen an diese Stellen konnen an den Ombudsmann weitergegeben
werden, wenn er von der Sache her zustiandig ist, und tatsachlich ist es kein Ein-
zelfall, dass der Ombudsmann sich mit vom Prasidenten weitergeleiteten Petitio-
nen befasst. Es kommt auch vor, dass ein Fachausschuss nach anfianglicher Be-
fassung mit einer Petition diese an den Ombudsmann weitergibt. »Sometimes
(not often) the Parliament forwards petitions to the Ombudsman, but the Om-
budsman never forwards petitions to the Parliament« (Mitteilung des portugiesi-
schen Parlaments 9.10.2010). Diese Formen der Kooperation sind in den ent-
sprechenden Gesetzen verankert. An die Staatsanwaltschaft gerichtete Beschwer-
den, die in den Zustandigkeitsbereich des Ombudsmanns fallen, werden diesem
umgehend zugeleitet.

In den Jahren zwischen 2006 und 2009 gingen jihrlich 6.000 bis 7.000 Be-
schwerden ein, von denen jeweils etwas mehr als 80 % zum Bearbeitungsprozess
zugelassen wurden. Die Zahl der hinter den Beschwerden stehenden Personen
variierte stark. Wahrend im Jahr 2008 hinter den 6.942 Beschwerden 8.668 Per-
sonen standen, wurde eine vergleichbare Anzahl von Beschwerden (6.731) im
Jahr 2009 von mehr als 23.000 Personen unterzeichnet. Eine dieser Beschwerden
wurde von ca. 12.000 Personen unterstiitzt.

Beschwerden beim portugiesischen Ombudsmann konnen tiber jeden erdenklichen
Weg, d.h. personlich, schriftlich, telefonisch, per E-Mail, Fax oder tiber ein On-
lineformular eingereicht werden. In den autonomen Regionen (Azoren und Ma-
deira) gibt es lokale Auflenstellen der Ombudseinrichtung. Um die Erreichbarkeit
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und Biirgernihe der Institution zu erhohen, wurden kiirzlich Vereinbarungen zur
Zusammenarbeit mit dem Dachverband der portugiesischer Kommunen getroffen,
wonach die lokalen Einrichtungen die Aufgaben und die Kompetenzen des portu-
giesischen Ombudsmannes bekannt machen, den Zugang zum Onlineformular
bereitstellen sowie den Biirgerinnen und Biirgern Hilfestellung beim Ausfillen des
Formulars bieten. AufSerdem gibt es extra Hotlines fiir alte Menschen und Kinder.

Ein fester Bestandteil des Beschwerdeverfahrens ist es, die Beschwerdefiihrer re-
gelmiflig, gewohnlich per E-Mail, tiber den Bearbeitungsstand zu informieren.
Dariiber hinaus konnen die Beschwerdefiihrer den aktuellen Stand auch posta-
lisch, telefonisch und per E-Mail in Erfahrung bringen. Durch die Moglichkeit
der Dokumenteneinsicht, der personlichen Stellungnahme sowie der Teilnahme
an Anhorungen werden die Beschwerdefithrer auch aktiv in den Bearbeitungs-
prozess eingebunden. Thnen ist es auch erlaubt, zu jedem Zeitpunkt, entspre-
chend der aktuellen Entwicklung im Verfahren, neue Informationen einzubrin-
gen. Laut interner Vorschrift muss das Verfahren innerhalb von zwolf Monaten
zu einer abschliefenden Entscheidung fithren, die dem Beschwerdefiihrer mitge-
teilt werden muss. Der iiberwiegende Teil der Beschwerden (84 %) benotigt eine
Bearbeitungszeit zwischen einem und sechs Monaten. Statistiken fiir das Jahr
2009 besagen, dass die vorgegebene Frist nicht immer eingehalten wird. Die
Spanne liegt zwischen einem Tag und mehr als zwei Jahren.

Auf der Internetseite des Ombudsmannes (www.provedor-jus.pt) kénnen sich
die Burgerinnen und Biirger ausfithrlich tiber die Eingabemodalitaten informie-
ren, Beschwerden online einreichen und exemplarisch Untersuchungen und Be-
scheide nachlesen. Es werden nicht alle Entscheide auf der Website veroffent-
licht. In der Regel werden die Empfehlungen des Ombudsmannes veroffentlicht,
die ublicherweise Angelegenheiten betreffen, in denen keine sofortige Abhilfe
moglich war. AufSerdem werden Forderungen des Ombudsmannes an den Ver-
fassungsgerichtshof, die VerfassungsmafSigkeit eines Gesetzes zu tberprifen,
sowie Stellungnahmen gegeniiber dem Parlament veroffentlicht. Der Ombuds-
mann kann selbstverstandlich auch weitere Dokumente offentlich zugdnglich
machen, wenn er das fur richtig erachtet. Ein weiterer Ausbau der Internetfunk-
tionalitaten ist nicht konkret geplant, aber es gibt ein Interesse daran, das Web-
angebot stindig zu verbessern. Derzeit wird insbesondere tiberlegt, wie der Zu-
gang des Burgers zu den Informationen, die seine Beschwerde betreffen, tiber das
Internet verbessert werden kann.

ABSCHLIESSENDE EINSCHATZUNG 4.3

Portugal erscheint als Land, dessen Partizipationsniveau als vergleichsweise ge-
ring eingestuft wird, das aber erkennbare Anstrengungen unternimmt, durch ge-
setzliche Reformen und den Einsatz moderner Informationstechnik die Burger
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starker einzubinden. Auf der Website des Parlaments ist es nicht nur moglich
Petitionen, sondern auch Gesetzesinitiativen sowie Fragen und Antrige an die
Regierung tiber ein Onlineformular einzureichen. Auch in anderen Bereichen
wird auf elektronische Kommunikationssysteme gesetzt.!?® Das gut ausgebaute
Internetangebot steht in gewissem Kontrast zur tatsichlichen Internetnutzung,
bei der Portugal unter den westeuropaischen Landern das Schlusslicht bildet. Im
Jahr 2010 nutzten lediglich 47 % der portugiesischen Bevolkerung regelmafSig
das Internet (Eurostat 2011b).13°

Im Petitionswesen wird dementsprechend auch nicht einseitig auf das Internet
gesetzt — man denke etwa an die miindliche Einreichung von Petitionen oder die
Starkung der Zusammenarbeit mit lokalen Behorden. Aber es wird deutlich, dass
die Moglichkeiten elektronischer Partizipation wichtig genommen werden, um
die Beziehung der Biirger zur Politik zu verbessern. Das spiegelt sich auch in der
positiven Bewertung des Einsatzes moderner Informationstechnik durch die be-
fragten Experten wider, die damit insbesondere die Erwartung erhéhter Trans-
parenz des Petitionsverfahrens verbinden.

Vergleicht man die beiden Einrichtungen, so ist von einer grofSeren Bedeutung
der Ombudsstelle — gemessen an Eingaben und personeller Ausstattung — auszu-
gehen. Von den Aufgaben her konnte es gewisse Uberschneidungen geben. Beide
Institutionen beschiftigen sich sowohl mit privaten als auch offentlichen Anlie-
gen, wobei von den Schwerpunkten her das Parlament relativ gesehen mehr mit
offentlichen Angelegenheiten zu tun hat und die Ombudsstelle mehr mit privaten
Beschwerden.

129 Im Rechtsbereich wurde 2009 ein elektronisches System, CITIUS, vom Justizministe-
rium eingefiihrt, tiber das moglichst alle Schritte eines Prozesses elektronisch erfolgen
sollen; im Polizeibereich wurde das System »Queixa Electronica« (etwa elektronische
Anzeige) eingerichtet, bei dem tiber das Internet in bestimmten Fillen Anzeige erstattet
werden kann — etwa bei hauslicher Gewalt oder Diebstahl.

130 In der EU weisen nur Bulgarien, Griechenland und Rumainien eine geringere Internet-
nutzung der Bevolkerung aus.
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ANHANG: ERHEBUNG, INDIKATOREN,
OFFENE FORSCHUNGSFRAGEN 5.

DATENERHEBUNG 5.1

Fiir die Ombudsstellen und parlamentarischen Petitionsstellen wurden zwei nur
leicht voneinander abweichende Fragebogen erstellt. Die Fragebogen enthalten
uberwiegend geschlossene Fragen mit Platz fur Erklarungen und Zusatzinforma-
tionen der Antwortenden. Dazu kommen ca. 30 vorgegebene Aussagen, zu de-
nen die Befragten den Grad ihrer Zustimmung bzw. Ablehnung auf einer Skala
von 1 bis 5 angeben sollten.

Die Fragen und Aussagen wurden zunichst auf Deutsch entwickelt und an-
schlieffend ins Englische iibersetzt. Die Ubersetzung wurde durch einen Mutter-
sprachler tiberpriift. Vor der Anwendung wurde der Fragebogen einem Pretest
unterzogen, an dem das TAB, der Petitionsausschuss des Deutschen Bundestages
und drei Experten aus der Wissenschaft teilnahmen. Die Originalfassungen der
Fragebogen findet man in Nexus (2010, S. 266 ff.).

Die Grenzen dieser schriftlichen Erhebung liegen unvermeidlich darin, dass nur
ein Ausschnitt aus der komplexen Gesamtkonstellation des Petitions- und Ein-
gabewesens Gegenstand der Befragung werden konnte und dass iiber eine Befra-
gung dieser Art nicht ermittelt werden kann, inwieweit Anspruch und Wirklich-
keit des Petitionssystems auseinanderklaffen. Dazu kommt, dass bei dieser Be-
fragung nur die Sicht der Petitionsstellen, nicht aber die Sicht der Biirger und
Petenten auf die Petitionssysteme erfasst wird. Weitere Unwigbarkeiten liegen
darin, dass die Fragebogen aufserhalb der deutschsprachigen Linder nur auf
Englisch angeboten wurden, was eine Quelle von Missverstindnissen sein kann
(dass z. B. eine Verneinung in einem Statement iiberlesen wird). Zudem sind ein-
zelne Fragen sehr stark vom Verstindnis bestimmter Begriffe abhingig. Wenn
etwa gefragt wird, ob »offentliche und politische Angelegenheiten« Gegenstand
von Petitionen sein konnen, kann darunter durchaus Verschiedenes verstanden
werden. SchliefSlich durfen die subjektiven MeinungsaufSerungen der Personen,
die den Fragebogen ausfiillten, nicht als offizielle und validierte Aussagen tiber
die Petitionsstelle eines Landes missverstanden werden.

Alle Parlamente und Ombudsmanner wurden vor dem Versand des Fragebogens
telefonisch kontaktiert, um konkrete Ansprechpartner zu identifizieren und
durch das Gesprach die Antwortbereitschaft zu erhohen. Der Versand der Frage-
bogen erfolgte in der Hauptsache in der 6. Kalenderwoche 2010 (3./4. Februar).
In die Auswertung konnten weiterhin die Informationen von drei Petitionsstellen
einbezogen werden, die separat vom TAB erhoben wurden (beim Deutschen
Bundestag, beim »House of Commons« sowie beim » Parliamentary and Health
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Service Ombudsman«). Insgesamt wurden 26 Fragebogen an Ombudseinrich-
tungen und 38 an Parlamente verschickt. Von diesen 38 Fragebogen gingen
achtundzwanzig an Erste und zehn an Zweite Parlamentskammern (Belgien,
Frankreich, Italien, Niederlande, Osterreich, Ruminien, Polen, Slowenien, Spa-
nien, Tschechien). Der Fragebogen zum Petitionssystem des »House of Com-
mons« wurde im Zusammenhang mit der Landerstudie zum Vereinigten Konig-
reich (Sturm/Fritz 2010) beantwortet.

Im Anschreiben war eine Abgabefrist von zwei Wochen angesetzt. Alle Stellen,
von denen nach Ablauf dieser Frist noch keine Antwort vorlag, wurden an-
schlieflend noch einmal telefonisch kontaktiert. Bis zur Riicksendung der Frage-
bogen dauerte es in den meisten Fillen zwischen zwei und neun Wochen. Aus
Polen gingen die ausgefiillten Fragebogen der beiden Parlamentskammern und
der Ombudsstelle erst 2011 ein, was auch mit dem Flugzeugungliick von Smo-
lensk zu tun hat, bei dem der damals amtierende Ombudsmann Janusz Kocha-
nowski ums Leben kam. Seine Nachfolgerin, Irena Lipowicz, trat ihr Amt im Juli
2010 an. Die ausgefiillten Fragebogen der rumanischen Petitionsstellen trafen,
vermittelt tiber die Botschaft in Berlin, im Mai 2011 ein. Vom Parlament Zy-
perns wurde der Fragebogen zwar nicht bearbeitet, aber die Botschaft des Lan-
des in Berlin informierte, dass das dortige Parlament keine Petitionen bearbeitet
und allein ein nationaler Ombudsmann fir Beschwerden zustiandig ist.

Die Datenbasis insgesamt darf als gut bis sehr gut eingeschatzt werden: Von al-
len 29 Ersten Kammern liegen Informationen vor — selbst von denen, die keine
Petitionen bearbeiten. Von den 21 Ersten Kammern, die Petitionen bearbeiten,
liegen ausgefullte Fragebogen vor. Damit wurde das Ziel einer Vollerhebung
erreicht. Etwas eingeschrankt werden muss das positive Ergebnis, weil die Peti-
tionsstellen nicht immer die geforderten statistischen Angaben machen konnten
und manche der Antwortenden keine Bewertungen der vorgegebenen Aussagen
abgeben mochten. Von den zehn angeschriebenen Zweiten Kammern antworte-
ten acht Stellen. 20 der 26 angeschriebenen Ombudsstellen nahmen an der Be-
fragung teil.

In den angeschriebenen Institutionen wurden die Fragebogen von unterschiedlichen
Stellen ausgefiillt (Tab. IV.19). Fir das Petitionssystem des Deutschen Bundestages
fullte der stellvertretende Leiter des Sekretariats des Petitionsausschusses die »Fak-
tenfragen« des Fragebogens aus. Die Wertungsfragen wurden der Vorsitzenden
und dem stellvertretenden Vorsitzenden sowie den fiinf Obleuten des Petitionsaus-
schusses mit der Bitte um Beantwortung iibersandt. Vier Antworten konnten in die
Auswertung einbezogen werden. Nach Sichtung der Fragebogen wurden in einigen
Fillen die Personen, die den Fragebogen ausgefiillt hatten, noch um Klarungen und
zusatzliche Informationen gebeten (Bulgarien, Frankreich, Griechenland, GrofSbri-
tannien, Litauen, Portugal, Rumanien, Slowakei, Tschechien).

251



Deutschland

Estland

Finnland

Frankreich

Griechenland

GroRbritannien

Irland

Italien

Lettland
Litauen
Luxemburg

Malta

Niederlande

biiro des danischen
Parlaments

Ausschusssekretariat und

vier Mitglieder des
Petitionsausschusses

Kanzlei des Parlaments
(Forschungsabteilung)

Wissenschaftlicher Dienst

des Parlaments

Rechtsabteilung der

Nationalversammlung

Wissenschaftlicher Dienst

des Parlaments*

Informationen aus dem
Gutachten Sturm/Fritz
(2010) fiir das TAB, das u.a.

in dem Land gefiihrte
Interviews auswertet

Presse und Informations-

biiro des Parlaments**

Rechtsabteilung des
Abgeordnetenhauses

Offentlichkeitsabteilung

des Parlaments’

Biiro des Petitionsaus-
schusses*

Sekretariat des Petitions-

ausschusses®

Parlamentsbiiro

Schriftfiihrer des Petitions-

ausschusses

keine Ombudsstelle

Ombudsmannbiiro

Ombudsmannbiiro
»referendary
counsellor«

Abteilung fiir internati-
onale Angelegen-
heiten*

keine Antwort

Public Affairs Analyst
des Parliamentary and
Health Service
Ombudsman*

keine Antwort

keine Ombudsstelle

keine Antwort

Experte
(»chief specialist«)

Ombudsmann

Ombudsmann

Abteilung fir interna-
tionale Angelegen-
heiten

> IV. MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS IN EUROPA
v
TAB. V.19 AUF DIE BEFRAGUNG ANTWORTENDEN STELLEN EU27+2
Land Erste Kammer Ombudsstelle Zweite Kammer
Belgien Sekretariat des Petitions-  keine Antwort Rechtsabteilung
ausschusses des Reprasen- des Senats
tantenhauses
Bulgarien Ausschuss fiir Menschen-  Experte aus der keine 2. Kammer
rechte, Religion, Biirgerbe- Verwaltung
schwerden und Petitionen*
Danemark Rechts- und Parlaments-  Rechtsabteilung keine 2. Kammer

keine 2. Kammer

keine 2. Kammer

keine 2. Kammer

Kabinett des Prasi-
denten des Senats

keine 2. Kammer

kein Fragebogen

kein Fragebogen

Parlamentarischer
Informationsdienst
des Senats

keine 2. Kammer
keine 2. Kammer

keine 2. Kammer

keine 2. Kammer

keine Antwort
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Norwegen

Osterreich

Polen

Portugal

Rumanien

Schweden

Schweiz

Slowakei

Slowenien

Spanien

Tschechien

Ungarn

Zypern

Buro fiir Verfassungsfragen Rechtsabteilung

des Parlaments
(Constitutional Depart-
ment in the Storting)

Petitionsausschuss

Direktor des Korrespon-
denz- und Informations-
biiros der Sejmkanzlei

Direktorat fiir Technische
Unterstitzung und Sekre-
tariatsdienste des Abge-
ordnetenhauses*

Leiter der Parlaments-
dienststelle (»Parliamenta-
ry Counsellor — Head of
Services«)

Wissenschaftlicher Dienst
des Abgeordnetenhauses

Kommission fir Rechts-
fragen der Bundes-
versammlung

Referat fiir Petitionen und
Beschwerden*
Petitionsausschuss*

Petitionsausschuss

Wissenschaftlicher Dienst
des Abgeordnetenhauses*®

Parlamentsdienst
Botschaft in Berlin**

Abteilung
Kommunikation

Rechtsexperte beim
polnischen Ombuds-
mann

Kabinett des Ombuds-
mannes*

Biiro des Ombudsman-
nes

Rechtsabteilung

keine Ombudsstelle

Ombudsstelle (ohne
genauere Angabe)

keine Antwort

Rechtsabteilung

Abteilung fiir Offent-
lichkeitsarbeit

Rechtsabteilung

keine Antwort

keine 2. Kammer

Ausschuss fir
Burgerlnnenrechte
und Petitionen

Sekretariat des
Ausschusses fur
Menschenrechte,
Rechtstaatlichkeit
und Petitionen zu-
sammen mit dem
Buiro fiir Biirgerbe-
ziehungen der Se-
natskanzlei

keine 2. Kammer

Berater des Senats

keine 2. Kammer

Kommission fiir
Rechtsfragen der
Bundesversamm-
lung

keine 2. Kammer

keine Antwort; kein
Petitionssystem

Biiro des General-
sekretars des Senats

Petitionsausschuss
des tschechischen
Senats

keine 2. Kammer

keine 2. Kammer

Angegeben wird die Stelle, mit der kommuniziert wurde.

*

holt.

Es wurden zusatzliche Informationen per E-Mail-Austausch nach der Befragung einge-

** Informationen wurden zugesandt, aber nicht der ausgefiillte Fragebogen.

Quelle: nach Nexus 2010, erganzt durch eigene Recherchen
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Zur Validierung der Ergebnisse und um auf fehlerhafte Angaben aufmerksam
gemacht zu werden, wurde den Befragten im August 2011 ein Entwurf dieses
Kapitels in Deutsch und in englischer Ubersetzung mit der Bitte zugesandt, den
Text insbesondere im Hinblick auf ihre Petitionsstelle zu uiberpriifen und uns
faktenbezogenen Korrekturbedarf mitzuteilen. Bis zum 16. September 2011 ein-
gegangene Hinweise wurden in dem vorliegenden Kapitel berticksichtigt.

INDIKATORENBILDUNG 5.2

»FORMALE VERBINDLICHKEIT «

Der Indikator »Formale Verbindlichkeit« soll Auskunft dariiber geben, ob und
in welchem Ausmaf$ das Petitionsverfahren formalisiert und dadurch mit Ver-
bindlichkeit ausgestattet ist. Der Indikator setzt sich aus den Antworten zu acht
Fragen (im Fragebogen 10, 14, 15, 18, 19, 20, 21, 22) zusammen. In die Bewer-
tung gehen die Pflicht zur Entgegennahme und formalen Priifung eingehender
Petitionen ein, die Pflicht zur inhaltlichen Prifung angenommener Petitionen,
eine eventuell vorgeschriebene Frist, innerhalb derer Petitionen zu bearbeiten
sind, die Pflicht, einen Bescheid zum Ergebnis einer Petition zu verfassen, eine
Pflicht, dem Petenten den abschlieffenden Bescheid mitzuteilen, eine Aussage
dazu, ob die im Entscheid geforderten MafsSnahmen rechtlich bindend sind, ob
die Umsetzung der im Bescheid oder seiner Begriindung geforderten MafSnah-
men kontrolliert werden und ob ein Sanktionsrecht zur Durchsetzung von Be-
schliissen besteht.

Eine fest vorgeschriebene Bearbeitungsfrist wurde mit 1 Punkt bewertet; bei al-
len anderen Pflichten wurde ein Ja mit 2 Punkten bewertet. Die Aussage »Das
hiangt vom konkreten Fall ab« wurde mit 1 Punkt bewertet.

Es konnen maximal 15 Punkte erzielt werden. 10 bis 15 Punkte entsprechen ei-
nem hohen Grad, 5 bis 9 Punkte einem mittleren Grad und 0 bis 4 Punkte ent-
sprechen einem geringen Grad an formaler Verbindlichkeit.

»BURGERNAHE«

Der Indikator fiir »Biirgerndhe« setzt sich aus neun Fragen zusammen (im Fra-
gebogen 28 bis 36):

> Es wird danach als biirgernah betrachtet, wenn Petitionen iiber mehrere Ka-
nale eingereicht werden konnen. Angeboten wurden sechs Optionen und ein
freies Feld fiir »Sonstiges«: Petitionen konnen per Post, personlich bei einer
entsprechenden Stelle des Parlaments, bei anderen Stellen an verschiedenen
Orten des Landes, per Telefon, per E-Mail oder per Onlineformular einge-
reicht werden. Das Punkteschema erklart sich wie folgt: Ein Kanal ist selbst-
verstandlich = 0 Punkte, zwei Kanile sind nicht aufSergewohnlich = 1 Punkt,
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drei bis vier Varianten = 2 Punkte und mehr als vier Optionen = 3 Punkte.
Die Absicht, einen oder mehrere Kanile zukunftig einzurichten (Planungen),
wurde mit 1 Punkt bewertet. Die maximal erreichbare Punktzahl ist 4.

> Wenn Petenten bei der Abfassung einer Petition von der Petitionsstelle unter-
stutzt werden, gilt das als biirgernah. Wird eine solche Unterstiitzungsleistung
angeboten, werden dafiir 2 Punkte angesetzt, bei der Planung einer solchen
Leistung 1 Punkt.

> Ebenso wird als biirgernah angesehen, wenn sich ein Petent wihrend des Ver-
fahrens tiber mehrere Kanile tiber den Verfahrensstand informieren kann.
Sechs vorgegebene Optionen und »Sonstiges« wurden angeboten: per E-Mail,
per Telefon, per Brief, uber gedruckte Veroffentlichungen des Parlaments,
uber das Internet/Informationen auf der Petitionswebsite, uber einen automa-
tisierten Informationsdienst (z.B. RSS-Feed). Eine Informationsmoglichkeit
entspricht 1 Punkt, zwei Informationskanile entsprechen 2 Punkten und drei
und mehr Kanile 3 Punkten. Die Absicht, eine solche Dienstleitung tiber ei-
nen neuen Kanal zukiinftig einzurichten (Planungen), wurde mit 1 Punkt be-
wertet. Die maximal erreichbare Punktzahl ist 4.

> Birgernihe ist auch daran abzulesen, ob die Petenten aktiv in das Verfahren
eingebunden werden und daran mitwirken konnen. Drei Moglichkeiten und
wiederum »Sonstiges« wurden als Antwortméglichkeiten angeboten. Der Pe-
tent kann an einer Anhorung oder Ausschusssitzung teilnehmen, kann Ver-
fahrensunterlagen einsehen, kann eine personliche Stellungnahme zum lau-
fenden Verfahren abgeben. Jede angebotene Form der Einbindung entspricht
2 Punkten; Planungen entsprechen 1 Punkt. Die maximal erreichbare Punkt-
zahl ist 6.

> Es wird als biuirgerfreundlich betrachtet, wenn dem Petenten keine Kosten ent-
stehen. Da laut Umfrage in keinem Fall Kosten entstehen, wird fiir diese
Selbstverstandlichkeit kein Punkt vergeben.

> Es wird als buirgerfreundlich betrachtet, wenn die Petitionsstelle den Petenten
aktiv tiber das Petitionssystem und die Petitionsmoglichkeiten informiert. Abge-
fragt wurde, ob aktive Pressearbeit betrieben wird, eigenstandige Fernsehsen-
dungen (z.B. fiir einen Parlamentskanal) produziert werden, spezifische Druck-
erzeugnisse (z.B. Flyer, Broschiiren, Jahresberichte) bereitgestellt werden, ob das
Internet fiir die Offentlichkeitsarbeit genutzt wird (z.B. eigene Website, elektro-
nischer Newsletter, Feeds, Blogs) und ob schliefflich besondere Veranstaltungen
vor Ort durchgefuhrt werden (in Schulen, auf Messen, bei Biirgerversammlun-
gen etc.). Jede angebotene Form der Offentlichkeitsarbeit entspricht 2 Punkten,
Planungen 1 Punkt. Die maximal erreichbare Punktzahl ist 12.

Eine konkrete positive Antwort auf die offene Frage, ob es dariiber hinaus weite-
re Anstrengungen gibt, Biirgernihe herzustellen und das Petitionswesen fiir wei-
tere Gruppen der Bevolkerung zu 6ffnen, wurde mit 2 Punkten bewertet.
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Die Existenz einer eigenen Website zum parlamentarischen Petitionsverfahren
wird ebenfalls mit 2 Punkten bewertet. Fiir jede der implementierten Funktionen
werden zusatzlich 2 Punkte angesetzt. Die abgefragten Funktionen sind: Petition
online einreichen, Petition online mitzeichnen, Petition im Internet veroffentli-
chen, Entscheidungen und Begriindungen im Internet veroffentlichen und Peti-
tion offentlich im Internet diskutieren (Diskussionsforum). Die maximal erreich-
bare Punktzahl ist 10. Planungen werden mit 1 Punkt bewertet. Zusatzliche
Funktionen unter »Sonstiges« werden mit zusitzlichen 2 Punkten bewertet.

Es konnen maximal 42 Punkte erzielt werden (ohne Extrapunkte fiir »Sonstiges«).
25 bis 42 Punkte entsprechen einem ausgesprochen biirgernahen Petitionssystem
(hoher Grad); bei 15 bis 24 Punkten (mittlerer Grad) erscheint Biirgernihe wich-
tig und es wird etwas dafiir getan; bei 0 bis 12 Punkten ist von einem geringen
Grad an Burgernihe auszugehen.

»E-MAIL- UND INTERNETFUNKTIONALITAT«

Der Indikator »E-Mail- und Internetfunktionalitit« soll Auskunft dariiber ge-
ben, ob und in welchem Ausmaf$ die Kommunikation mit den Biirgern rund um
das Petitionswesen und das Petitionsverfahren selbst schon durch das Internet
unterstiitzt werden, wobei das Einreichen von Petitionen per E-Mail auch dazu
gerechnet wird.

Bei den Funktionen werden die elektronische Einreichung einer Petition, Verof-
fentlichungsfunktionen und interaktive Funktionen unterschieden. Anders als im
Kontext des Indikators »Biuirgerndhe« werden bei diesem Indikator die interakti-
ven »Mitmach«-Funktionen besonders hoch bewertet. Im Einzelnen:

> Die Einreichung von Petitionen per E-Mail oder Onlineformular wird mit
jeweils 2 Punkten bewertet. Planungen werden mit 1 Punkt bewertet. Die ma-
ximal erreichbare Punktzahl ist 4.

> Informationsmoglichkeiten tiber den Verfahrensstand im laufenden Verfahren
per E-Mail, iiber das Internet (z.B. Informationen auf der Petitionswebsite)
oder uber einen automatisierten Informationsdienst (z.B. RSS-Feed) werden
mit jeweils 2 Punkten bewertet, Planungen mit 1 Punkt. Die maximal erreich-
bare Punktzahl ist 6.

> Betreibt die Petitionsstelle Offentlichkeitsarbeit iiber das Internet, entspricht
das 2 Punkten, Planungen in diese Richtung werden wiederum mit 1 Punkt
bewertet.

> Wenn eine eigene Website zum parlamentarischen Petitionsverfahren unter-
halten wird, wird das mit 3 Punkten bewertet.

Die statischen Informationsfunktionen, also das Veroffentlichen von Petitionen
im Internet oder von Entscheidungen und Begrindungen werden mit jeweils
2 Punkten angesetzt. Die »Mitmach«-Funktionen, das Mitzeichnen und die 6f-
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fentliche Diskussion von Petitionen im Internet (Diskussionsforum) werden mit
je 3 Punkten bewertet, Planungen mit 1 Punkt.

Die maximale Punktzahl fiir diesen Indikator ist 25. 17 bis 25 Punkte entspre-
chen einem umfangreichen Internetangebot (hoher Grad), 9 bis 16 Punkte einem
bereits relevanten elektronischen Angebot (mittlerer Grad) und O bis 8 Punkte
entsprechen einem sehr geringen oder gar keinem Einsatz an digitalen Informa-
tions- und Kommunikationsmitteln (geringer Grad).

WEITERER BEDARF AN EMPIRISCHER FORSCHUNG 5.3

Schon eingangs wurde betont, dass das Petitionswesen eines Landes als Konstel-
lation unterschiedlicher Stellen aufzufassen ist. In der vorliegenden Auswertung
wurde auf das parlamentarische Petitionswesen auf gesamtstaatlicher Ebene ab-
gestellt. In weiteren Schritten sollte die betrachtete Konstellation ausgeweitet
werden. Zum einen waren in die Analyse auf gesamtstaatlicher Ebene noch die
Petitionsmoglichkeiten beim Staatsoberhaupt, bei der Regierung, dem Minister-
prasidenten und den Ministerien einzubeziehen. Zum anderen wire die Analyse
auf die regionale und kommunale Ebene auszuweiten. Insbesondere bei Staaten,
in denen Nationalitaten oder Sprachgemeinschaften eine Rolle spielen, wie in der
Schweiz, in Belgien oder Spanien, wirden Analysen der substaatlichen Ebene,
wie sie in diesem Bericht fiir GrofSbritannien vorgelegt werden, wichtige Er-
kenntnisse tiber das Petitionswesen zutage fordern. Eine mogliche Ausgangshy-
pothese wire, dass auf der gesamtstaatlichen Ebene schwache parlamentarische
Petitionssysteme auf einer subsididren Ebene diese » Schwiche« kompensieren.

Eine praktisch wie politikwissenschaftlich relevante Fragestellung ist die nach
dem Funktionswandel des Petitionswesens in Zeiten des Internets. Enger bezo-
gen auf das Thema der Modernisierung (Biirgernihe, Biirgerbeteiligung) des Pe-
titionswesens waren als nichste Schritte eine eingehende Analyse der vorhande-
nen Webangebote der Petitionsstellen in Europa und ihrer Nutzung anzugehen
sowie Interviews mit den Stellen durchzuftihren, die den Funktionsumfang ihrer
elektronischen Angebote — teilweise auch im Zusammenhang mit Gesetzesnovel-
len — ausweiten wollen. Zu denken ist hier nicht nur an die parlamentarischen
Petitionsstellen auf gesamtstaatlicher Ebene, sondern an alle Petitionsstellen, die
das Internet verstarkt einbeziehen. AufSerdem wire es wichtig, dabei auch die
Verianderungen des Petitionierens im Kontext der Zivilgesellschaft unter zwei
Perspektiven zu erfassen. Zum einen erscheint es lohnend zu untersuchen, wie
Aktivititen im Internet an bestehende staatliche Petitionssysteme anschliefSen,
etwa im Vorfeld durch Mobilisierung, begleitend durch Onlinediskussionsforen,
oder nachgelagert durch die Auswertung und mediale Nutzung der Informatio-
nen, die die staatlichen Petitionsstellen veroffentlichen. Zum anderen wire zu
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erforschen, ob sich im Internet Petitionsformen entwickeln, die in Konkurrenz zu
den existierenden formalisierten Angeboten des politischen Systems treten.

Der hier skizzierte Bedarf an empirischer Forschung ist im Zusammenhang mit
einem Bedarf an Theorien zu sehen, die die empirische Forschung anleiten und
mit denen die Ergebnisse interpretiert werden konnten. Zu denken ist insbeson-
dere an komparatistische, politikwissenschaftliche Ansitze, die makropolitische
Variablen (das parlamentarische System, die politische Kultur, Formen der Inte-
ressenreprasentation, Formen der Biirgerbeteiligung, Parteienwettbewerb, die
Rolle der Judikative, die Innovationspolitik und die dringenden sozialen und
politischen Probleme) mit dem Wandel der Petitionssysteme in Europa in Bezie-
hung setzten.
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GESTALTUNGS- UND ENTWICKLUNGSOPTIONEN V.

In diesem abschlieflenden Kapitel werden Gestaltungs- und weiter gehende Ent-
wicklungsoptionen fir die 2005 eingeleitete Reform des Petitionswesens des
Deutschen Bundestages erortert. Diese Modernisierungsanstrengungen werden
zunichst in den Kontext einer Ausweitung der Biurgerbeteiligung sowie des In-
terneteinsatzes in der Politik gestellt (Kap. V.1). Bezogen auf die Offentlichen
Petitionen des Deutschen Bundestages werden einige Verbesserungsmoglichkei-
ten vorgestellt, mit denen bestehende Mangel und Probleme reduziert und vor-
handene Stirken ausgebaut werden konnten (Kap. V.2). AnschliefSend werden
drei Entwicklungsoptionen diskutiert, die uber das bestehende Verfahren der
Offentlichen Petitionen hinausreichen (Kap. V.3).

KONTEXTBEDINGUNGEN DER MODERNISIERUNG DES
PETITIONSWESENS 1.

Die gegenwirtigen Reformen des Petitionswesens lassen sich in den Kontext von
drei uibergreifenden Entwicklungen stellen: Forderung und Ausweitung der Biir-
gerbeteiligung, zunehmender Einsatz des Internets in der Politik und Computeri-
sierung der Parlamente.

BURGERBETEILIGUNG UND MODERNISIERUNG DES
PETITIONSWESENS 1.1

Bereits Anfang der 1980er Jahre sprach Kaase (1982) von der »partizipatori-
schen Revolution«, die an einem gestiegenen politischen Interesse in der Bevol-
kerung und an einer wachsenden politischen Beteiligung abgelesen wurde: Der
Biirger wollte tiber die Beteiligung an Wahlen hinaus Politik mitgestalten.

In der aktuellen Debatte um die »Postdemokratie« kritisiert Crouch (2008,
S.1551.) zwar, dass der Burger tendenziell zum »Passivbiirger« degradiert wiirde
und Chancen auf aktive politische Beteiligung immer weniger gegeben seien,
setzt aber weiterhin auf die Potenziale der neuen sozialen Bewegungen zur Vita-
lisierung der Demokratie.!3!

Dabei hat sich fiir Crouch (2008, S.141ff.) die reprasentative Form der Demo-
kratie nicht grundsatzlich iiberlebt, sie miisse aber durch Formen »substanzieller

131 »Aus Politik und Zeitgeschichte«, Beilage zur Wochenzeitung »Das Parlament«, hat der
Debatte um die Postdemokratie das Heft 1-2/2011 (3.1.2011) gewidmet.
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Beteiligung« erganzt werden. Auch Parteien im parlamentarischen System seien
wegen ihrer Funktion, iiber Gruppeninteressen hinaus fiir die gesamte Gesell-
schaft ein an politischer und sozialer Gleichheit orientiertes Programm zu entwi-
ckeln, nicht uiberholt.

Nolte (2011, S.9 u. 11) resiimiert diese schon lange gefiihrte Diskussion um eine
Fortentwicklung der reprisentativen Demokratie: Es habe sich ein Verstindnis
des Biirgers herausgebildet, das deutlich tber den »Wahlbtirger« hinausgehe.
Dies beinhalte u. a., dass die Biirger die Legitimitdt reprasentativ getroffener
Entscheidungen kontrollieren und gegebenenfalls ihre Revision einfordern konn-
ten.!3? Diese neuen Kontrollkompetenzen miissten gegebenenfalls in der Verfas-
sung ihren Ausdruck finden. Gleichzeitig sieht Nolte (2011, S.11 f.) die Gefahr-
dungen und Konfliktlinien der »multiplen Demokratie«: auf der einen Seite Alt-
ruismus und Engagement fir andere, auf der anderen Seite gruppenegoistische
Interessenpolitik; auf der einen Seite das Gleichheitspostulat, auf der anderen
Seite ein politisches Engagement tiberwiegend bei den privilegierten und gut ge-
bildeten Teilen der Bevolkerung; auf der einen Seite Demokratie als ein geregel-
tes Verfahren zur Herstellung kollektiv verbindlicher Entscheidungen, auf der
anderen Seite Demokratie als ein allgemeines, umfassendes Lebensprinzip, deren
Ideal die deliberative, kommunikative Konsensfindung darstelle.

Eine weitere Position in der Debatte zur Postdemokratie vertritt Keane (2009a u.
2009b). Fiir ihn zahlen Eingabe- und Beschwerdeverfahren zu den Institutionen
der von ihm »Monitory Democracy« genannten, erweiterten Form der reprisen-
tativen Demokratie. Zu ihren Institutionen gehoren etwa staatlich verfasste
»Uberwachungsinstitutionen«, wie Gerichte und Behorden (z.B. das deutsche
Verfassungsgericht oder die Bundesbank), oder Instanzen, die dem Biirger Zu-
gang zu staatlichen Organen verschaffen, wie etwa Beteiligungsverfahren und
Beschwerde- und Petitionsstellen. Aber auch nichtstaatliche, zivilgesellschaftliche
Organisationen, wie etwa Antikorruptions- oder Menschenrechtsorganisationen,
zdhlen zu den institutionellen Bestandteilen der Monitory Democracy. Da sich
viele dieser neuen Institutionen nicht auf eine formal-demokratische Legitimitat
uber Wahlen und Mehrheiten stiitzen konnen, miissen sie sich um eine Legitimi-
tat durch Anerkennung im offentlichen Raum bemiihen. Eine der wichtigsten
Voraussetzungen dafir sei die grofStmogliche Transparenz ihrer (finanziellen)
Ressourcen und Aktivitdten.

Die Bedeutung von Petitionen sollte nicht tiberbewertet werden. Sie kénnen aber
ein Element einer multiplen oder sich selbst tiberwachenden (»monitory«) De-
mokratie sein, und ihre Modernisierung konnte einen Beitrag zur Vitalisierung
der Demokratie leisten. Petitionen zdhlen sicher nicht zu den wirkmachtigsten

132 Man denke etwa an die Protestbewegung gegen das Bahnhofsprojekt »Stuttgart 21« im
Jahr 2010.
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partizipativen Verfahren, aber sie sind ein schon lange etabliertes und bekanntes
Mittel der politischen Teilhabe und der Kontrolle von Behorden, Parlamenten
und Regierungen durch die Biirger. Thr Vorteil gegeniiber anderen Beteiligungs-
verfahren ist dabei, dass die Voraussetzungen der Nutzung sehr niedrigschwellig
sind. Es kommt nicht auf die Erreichung von Mehrheiten oder Quoren an. Sie
sind ein Jedermannsrecht, aufgrund dessen die Eingaben von Einzelnen und klei-
nen Gruppen genauso behandelt werden wie diejenigen, die von einer grofSen
Zahl unterstiitzt werden.

Obwohl das Petitionswesen historisch einer vordemokratischen Epoche ent-
stammt, weist es eine betrachtliche Vitalitait auf. Man kann eine zunehmende
Vielfalt von Eingabe- und Beschwerdestellen sowohl im staatlichen als auch im
privaten Sektor beobachten (ifib 2010a). Die sich insbesondere in den letzten 20
bis 30 Jahren entwickelnde Vielfalt an Eingabestellen und der intensive Ge-
brauch, der davon gemacht wird, deuten darauf hin, dass es einen erheblichen
Bedarf bei den Biirgern fiir solche Stellen gibt und dass auch die jeweiligen Ad-
ressaten einen Nutzen in der Etablierung solcher Stellen sehen: Im Sinne eines
klassischen Vorschlagswesens werden Mingel aufgedeckt, die nach Moglichkeit
abgestellt werden sollen. Aber auch wenn kein Mangel vorliegen sollte oder dieser
nicht zu beheben ist, kann durch Kommunikation Vertrauen geschaffen werden.

INTERNET UND MODERNISIERUNG DES PETITIONSWESENS 1.2

Der gegenwirtig beobachtbare Ubergang des herkémmlichen zu einem elektro-
nischen und internetgestiitzten Petitionswesen entspricht der wachsenden Bedeu-
tung des Internets in allen Bereichen der Gesellschaft. Es eroffnen sich damit
Chancen fur eine noch grofSere Transparenz und Offenheit sowie fiir eine weiter
gehende Beteiligung der Biirger im Petitionsverfahren. Allerdings fithrt der Inter-
neteinsatz allein, ob in der Phase der Einreichung oder des Priifungs- und Ent-
scheidungsverfahrens, nicht automatisch zu mehr Verfahrenstransparenz, einer
grofseren Zuganglichkeit und besseren Mitwirkungschancen. Um solche Ziele zu
erreichen, sind politische Reformvorgaben und institutionelle Verinderungen
notwendig. Solche politisch-institutionelle Reformen sind kein Selbstldufer der
technischen Modernisierung. Erst wenn z.B. die Offentlichkeit von Petitionen
hergestellt und das Verfahren insgesamt fiir die Burgerbeteiligung offener gestal-
tet werden, konnen die besonderen Informations-, Kommunikations- und Inter-
aktionspotenziale des Internets zum Tragen kommen.

Innovationen, die sich auf das Technologische beschranken, laufen Gefahr, sich
in einer Scheinmodernisierung zu erschopfen. So lisst sich fragen, ob dies bei der
Einfihrung von Diskussionsforen im schottischen und deutschen E-Petitionssys-
tem der Fall war. Zwar wollte man mit den Diskussionsforen das Internet als
interaktives Medium nutzen. Die politischen Implikationen dieses Innovations-
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schrittes wurden dabei aber nur ungentuigend geklart. Dies hatte zur Folge, dass
die Foren nicht ausreichend in das Petitionsverfahren integriert wurden.

Die Erfolgschancen politisch-institutioneller Reformen hingen immer auch von
den verfiigbaren Ressourcen und der Macht der beteiligten Akteure ab, ihre Inte-
ressen und Ziele durchzusetzen. Man kann dies in GrofSbritannien gut studieren
(Kap. IIT). Dort hatte die in den 1990er Jahren ausgeloste »devolution« neuarti-
ge Petitionsverfahren auf regionaler Ebene erst ermoglicht. Das Schottische Par-
lament entwickelte bei seiner Neukonstituierung 1999 ein starkes Interesse da-
ran, sich von bestimmten Verfahrensweisen des Westminster-Systems in London
abzugrenzen. Es hatte aber auch die Macht, diese Pline bei der Neuformierung
des Parlaments umzusetzen.

Bei der schon linger diskutierten, aber stockenden Reform des Petitionswesens
in Westminster sind dagegen die Ziele und Interessen eher diffus und wider-
spriichlich. Vor allem aber besitzt das Parlament gegeniiber der Exekutive nicht
die Macht, eine eigenstindige Reformstrategie fiir das parlamentarische Peti-
tionswesen umzusetzen. Dagegen fithrte die Machtkonzentration beim Premier-
minister zur Etablierung eines parlamentsunabhingigen, prasidialen E-Petitions-
systems im Jahr 2006.

E-PARLAMENT UND E-PETITIONEN 1.3

Die Computerisierung und informationstechnische Vernetzung schreitet auch bei
den Parlamenten voran. Sie dient der internen Effizienzsteigerung des parlamen-
tarischen Betriebs, der Offnung gegeniiber den Biirgern und ihrer Beteiligung am
politischen Geschehen, aber auch einer zunehmend wichtiger werdenden aktiven
Offentlichkeitsarbeit. Auch in diesem Rahmen sind die Aktivititen zur Einfiih-
rung von E-Petitionssystemen zu sehen.

Prinzipiell erscheint das Petitionswesen als ein besonders geeignetes Anwen-
dungsfeld fiir einen die Biirgerbeteiligung fordernden Interneteinsatz. Dies liegt
insbesondere daran, dass den Petitionsverfahren klare Regelungen, wie die Par-
lamente mit Biirgereingaben umzugehen haben, zugrunde liegen, die auch nach
Einfuhrung eines elektronischen Systems gelten.

Ob die besondere Eignung von Petitionen fur den Interneteinsatz aber dazu ge-
fihrt hat, dass E-Petitionen eine hervorgehobene Stellung im Rahmen der
»E-Parlaments-Modernisierung« einnehmen (Riehm et al. 2009a, S. 18), ist frag-

lich.

Berticksichtigt man den »World e-Parliament Report 2010« der Inter-Parliamen-
tary Union sowie der Vereinten Nationen (UN/IPU 2010), dann verfiigen
16 Kammern (12 %) in der einen oder anderen Form tiber E-Petitionssysteme
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und 34 (25 %) planen deren Einfiihrung. D. h. aber auch, dass 84 Kammern
(63 %) keine E-Petitionssysteme planen (eigene Berechnungen nach UN/IPU
2010, S. 32).

Weitverbreitet bei den Parlamenten sind die E-Mail-Kommunikation sowie in-
formationsorientierte Webanwendungen. Unter den »One-to-many«-Kommu-
nikationsdiensten haben gegenwirtig Videodienste eine besondere Konjunktur
(UN/IPU 2010, S.31ff.). So setzten bereits 43 % der Parlamente »webcasting of
plenary sessions« ein und weiter 29 % planen dies. Dagegen stehen die eigentlich
»innovativen«, interaktiven und partizipativen Internetanwendungen deutlich
zuriick (Tab. V.1).

TAB. V.1 INTERAKTIVE UND PARTIZIPATIVE E-PARLAMENTSANWENDUNGEN IN %
Anwendung vorhanden geplant Steigerungsrate
Blogs 22 19 86
Onlinekonsultationen 16 26 163
zu Gesetzentwiirfen
Onlinekonsultationen 15 25 167
zu politischen Themen
E-Petitionen 12 25 208
Onlineabstimmungen 11 25 227
Onlinediskussionsgruppen 10 28 280

Die Steigerungsrate setzt die vorhandenen Anwendungen zu den geplanten ins Verhalt-
nis. Die Erhebung erfolge im Jahr 2009.

Quelle: UN/IPU 2010,5.32 u. 37

Unter den interaktiv-partizipativen Anwendungen stehen, was die Steigerungsra-
ten angeht, die E-Petitionen nicht an der Spitze, behaupten sich aber im oberen
Mittelfeld. Thre Bedeutung im Spektrum der gesamten internetorientierten Mo-
dernisierungsbemiithungen der Parlamente weltweit kann damit bestatigt, sollte
aber auch nicht tiberschitzt werden.

OFFENTLICHE PETITIONEN DES DEUTSCHEN
BUNDESTAGES WEITER VERBESSERN 2.

Vor dem Hintergrund der in diesem Bericht vorgelegten Analysen werden im
Folgenden wichtige Ansatzpunkte fiir eine Verbesserung des derzeitigen Verfah-
rens und Systems Offentlicher Petitionen identifiziert und dazu Optionen der
Weiterentwicklung diskutiert. Diese Vorschldge beziehen sich in erster Linie auf
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den Deutschen Bundestag, seinen Petitionsausschuss und das gegenwartige Peti-
tionsverfahren, konnen aber natiirlich auch fir andere Parlamente von Interesse
sein, die ihr Petitionssystem modernisieren.!33

Bei der Entwicklung der folgenden Vorschlige standen vier Leitprinzipien Pate:

> Die Ziele und Zwecke einzelner Verfahrensschritte sollten moglichst prazise
beschrieben und nachvollziehbar der Offentlichkeit vermittelt werden.

> Den Petenten sollten weitgehende Mitwirkungsmoglichkeiten und Entschei-
dungsbefugnisse im Verfahren eingeraumt werden.

> Offentliche und nichtoffentliche Petitionen sollten prinzipiell gleich behandelt
werden.

> Verfahrensschritte, die nur tiber das Internet moglich sind, sollten moglichst
vermieden werden.

Dabei iiberschreiten diese Vorschlige nicht den gesetzten Rahmen der Offentli-
chen Petitionen. Skizziert wird ein Weg der sukzessiven Verbesserung der beste-
henden Verfahren. Drei dartiber hinausgehende Entwicklungsoptionen werden
mit ihren Vor- und Nachteilen abschlieflend in Kapitel V.3 dargestellt.

Fiir den pragmatischen Weg schrittweiser Verbesserungen spricht, dass der Bun-
destag, trotz aller vorhandenen Friktionen, nach sieben Jahren Offentlicher Peti-
tionen ein eingespieltes Verfahren vorweisen kann, das stark genutzt sowie 6f-
fentlich wahrgenommen wird und auch im internationalen Vergleich einen be-
achtlichen Modernisierungsgrad aufweist. AufSerdem wird die neu in Auftrag
gegebene Softwareentwicklung fir eine verbesserte, ausbaufahige und zukunfts-
trachtige E-Petitionsplattform sorgen und bekannte Nutzungsprobleme reduzie-
ren oder beseitigen.!3*

Allerdings bliebe die Offentliche Petition damit zwar ein herausgehobenes »Pre-
mium-«, aber trotzdem ein »Nischenangebot«. Mit der nur teilweise gegliickten
Integration der Offentlichen Petitionen in das bisherige Petitionsverfahren wiirde
man sich mehr oder weniger abfinden. Aber durch Verbesserungen und Nach-
justierungen im Einzelnen koénnten einige Hemmnisse und Probleme vermindert
werden. Das Verfahren der Zulassung Offentlicher Petitionen, die Rolle der Dis-
kussionsforen, die besondere Stellung von Offentlichen Petitionen im Petitions-
verfahren und die Bedeutung des Quorums blieben vermutlich ein Gegenstand
kritischer Diskussionen.

133 Vgl. hierzu auch mit eigenen Akzenten Zebralog (2011d).

134 Auf Einzelfragen der an Zielen der Funktionstauglichkeit, Benutzungsfreundlichkeit und
Barrierefreiheit orientierten Softwareentwicklung fiir die E-Petitionsplattform wird im
Folgenden nicht eingegangen (hierzu u.a. ifib 2009; Zebralog 2009). In der vom Deut-
schen Bundestag beauftragten Neuentwicklung einer Petitionssoftware sind einige der
Vorschliage des TAB und seiner Gutachter bereits eingeflossen.
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ZULASSUNGSVERFAHREN REFORMIEREN 2.1

Der geringe Anteil zugelassener an den eingereichten Offentlichen Petitionen
wird unter den Petenten wie in der Offentlichkeit kritisch diskutiert. Die meisten
befragten Petenten wiinschen sich mehr veroffentlichte Petitionen als bisher
(Kap. I1.2.5). Welche Moglichkeiten bieten sich an, mit dieser grofSen Nachfrage
umzugehen?

Eine Moglichkeit wire, den Petenten weitgehend die Entscheidung tiber die Ver-
offentlichung einer Petition zu tiberlassen. Da diese Vorgehensweise das gegen-
wirtige Modell, in dem die Offentliche Petition als die Ausnahme von der Regel
der nichtoffentlichen Petitionen konzipiert ist, sprengen wiirde, wird darauf in
Kapitel V.3.1 weiter eingegangen. Im Folgenden geht es um die Vor- und Nach-
teile anderer Selektionsverfahren zwischen Offentlichen und nichtéffentlichen
Petitionen, bei denen die Petenten keinen Einfluss auf die Selektion haben.

GEGENWARTIGES AUSWAHLVERFAHREN TRANSPARENTER GESTALTEN

Im gegenwairtigen Verfahren (Kap. I1.2.5) entscheidet der Petitionsausschuss in
einem gesonderten Verfahren iiber die Zulassung Offentlicher Petitionen. Da-
nach ist die eingereichte Petition als Offentliche Petition »geeignet«, wenn sie
einem Kriterienkatalog entspricht, der allerdings einige relativ unbestimmte und
breit auslegbare Kriterien enthilt. Diesen Katalog zu iiberarbeiten und die
Griinde der Entscheidung fiir Zulassung oder Ablehnung als Offentliche Petition
den Petenten moglichst nachvollziehbar mitzuteilen, wiirde mit Sicherheit zur
Transparenz des Verfahrens beitragen.

Da unter den nichtzugelassenen Offentlichen Petitionen viele sind, zu denen be-
reits sachgleiche Petitionen vorliegen, eine Priifung auf bereits sachgleich vorlie-
gende Petitionen durch den Petenten im gegenwartigen System aber kaum mog-
lich ist, konnte eine bessere Suchfunktion nach thematisch dhnlichen Petitionen
helfen. Die Erwartungen diesbezuglich sollten aber nicht zu hochgesteckt wer-
den, denn der automatische Vergleich von Texten auf semantische Ahnlichkeit
ist anspruchsvoll und noch fehleranfillig. AufSerdem stellt sich das schwer l6sba-
re Problem, wie die nichtoffentlichen Petitionen in diese Uberpriifung einbezogen
werden konnten.

Die Problematik der geringen Zulassungsrate konnte auch dadurch entscharft
werden, dass Petitionen, die vom Petitionsausschuss als sachgleich eingestuft
werden, trotzdem als Ergdanzung zu einer bereits vorhandenen »Leitpetition«
veroffentlicht werden.
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ALTERNATIVE AUSWAHLVERFAHREN

Eine vielleicht zunachst ungewohnliche, aber durchaus erwigenswerte Alternati-
ve fiir die Begrenzung der Anzahl Offentlicher Petitionen wire die Zufallsaus-
wahl (Losverfahren). Man konnte z. B. eine maximale Anzahl an Petitionen fest-
legen, die wochentlich veroffentlicht wird. Wiirden die eingereichten Petitionen
diese Quote tibersteigen, kdme eine Zufallsauswahl zum Einsatz.

Als Vorteil der Zufallsauswahl gegeniiber den anderen Auswahlverfahren kann
angefithrt werden, dass jede Petition die gleiche Chance hat, veroffentlicht zu
werden. Das Losverfahren bezieht seine wesentliche Legitimation aus diesem
Prinzip der Chancengleichheit, das vielleicht gerade bei dem stark individual-
rechtlich verankerten Petitionsverfahren seine besondere Berechtigung hat.!3®

Der Nachteil dieses Verfahrens lige darin, dass durch das Los auch Petitionen
ausgewihlt wiirden, die fiir Politik und Offentlichkeit weniger als andere interes-
sant waren, z.B. unter dem Aspekt der Mobilisierung 6ffentlicher Unterstiitzung
oder der Debatte in einem Forum.

Dem Nachteil der inhaltlich geringen Relevanz einer Petition fiir die Offentlich-
keit konnte man dadurch begegnen, dass der Petitionsausschuss selbst von Fall
zu Fall dartiber entscheidet, welche Petitionen er veroffentlichen will, damit diese
offentlich (online oder offline) verhandelt werden koénnen.'3¢ Er wiirde seine
Interessen an der Petition, die sich aus dem Petitionsverfahren ergeben, zur
Richtschnur einer solchen Entscheidung machen. Wenn er gegenwartig Petitio-
nen in Offentlicher Ausschusssitzung behandelt, die nicht das Quorum von
50.000 erreicht haben, verfahrt er (implizit) bereits schon nach diesem Prinzip.

Beim bisherigen Verfahren entscheidet der Petitionsausschuss danach, ob eine
Eingabe einem quasi objektiven Kriterienkatalog entspricht. Der einreichende
Petent hat in der Regel die Einschitzung, dass seine Petition den vorgegebenen
Kriterien entspricht, rechnet mit der Veroffentlichung und wird in vielen Fillen
enttduscht. Bei dem hier vorgeschlagenen Verfahren wire allein das politisch
formulierte Interesse des Petitionsausschusses am Thema der Petition das leiten-
de Kriterium. Eine Einreichung als Offentliche Petition fiir die Biirgerinnen und
Biirger wire gar nicht mehr vorgesehen. Der Charakter der »freiwilligen Leis-
tung«, den die Offentliche Petition gegenwirtig schon hat, kime noch deutlicher
zum Tragen.

Da der Petitionsausschuss sein explizites Interesse an einer o6ffentlichen Behand-
lung einer Petition formulieren miisste, konnte es in der Folge zu einer von vielen
Biirgern und Petenten gewiinschten Kommunikation mit der Politik kommen. Es

135 Zur Bedeutung des Faktors Zufall in modernen Demokratien sowie zur »aleatorischen
Demokratietheorie« z. B. Buchstein (2009).
136 Ahnliche Uberlegungen in Riehm et al. 2009a, S.250 f.
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wire vorstellbar, dass der Petitionsausschuss fiir das zu einer Petition zu eroff-
nende Onlineforum Leitfragen vorgibt, die er fiir seine Meinungsbildung fiir
zentral halt und an denen sich die Diskutanten orientieren konnten. Auf diese
Weise wiirden die Onlineforen starker in das Petitionsverfahren integriert.

Diese bundestagsgesteuerte, thematische Auswahl entspricht im Ubrigen einer
gangigen Praxis der Ausschisse des Bundestages bei der Durchfithrung von Ex-
pertenanhorungen zu Gesetzesvorhaben oder sonstigen interessierenden The-
men. Trotzdem miisste man damit rechnen, dass der Petitionsausschuss mit dem
Vorwurf konfrontiert wiirde, dass er nur diejenigen Petitionen veroffentlicht und
zur Diskussion stellt, die ihm genehm sind. Ein Stiick weit konnte man diesem
Vorwurf begegnen, indem man durch die Einfihrung von Quoren bei der Be-
schlussfassung im Ausschuss auch Minderheiten das Recht auf Auswahl o6ffentli-
cher Petitionen einrdumen wiirde.

REGELUNGEN DER MITZEICHNUNG VERBESSERN 2.2

MITZEICHNUNGSFRISTEN ANGLEICHEN

Eigentlich nur als ein redaktionelles Versehen konnen die unterschiedlichen Fris-
ten fiir die Mitzeichnung von Petitionen gewertet werden. Zur Erreichung des
Quorums von 50.000 Mitzeichnungen sieht Abschnitt 8.2.1, siebter Spiegelstrich
der »Grundsitze des Petitionsausschusses tiber die Behandlung von Bitten und
Beschwerden« (Stand vom 6. April 2006) vor, dass dieses Quorum bereits bei
der Einreichung (von Sammel- oder Massenpetitionen) oder spatestens drei Wo-
chen nach Einreichung (insbesondere fiir Offentliche Petitionen) erreicht sein
muss. Die »Richtlinie fir die Behandlung von 6ffentlichen Petitionen« sieht da-
gegen in Ziffer 8 eine Mitzeichnungsfrist sowie die Frist fur die Diskussion in
Foren von sechs Wochen vor. Dies hat verstandlicherweise von Anfang an und
bis heute zu Verwirrung und Unverstandnis gefiihrt. Es sollte deshalb eine ein-
heitliche Frist festgelegt werden.

FRISTEN DER MITZEICHNUNG

Die Frist fir die Erreichung des Quorums und fir die Onlinemitzeichnung sowie
die Forumsdiskussion konnte einheitlich auf sechs Wochen festgelegt werden. Es
ist unwahrscheinlich, dass sich durch diese Fristverlingerung die Anzahl der Pe-
titionen, die das Quorum erreichen, wesentlich erhohen wird. Bis Oktober 2010
hatten von allen Offentlichen Petitionen seit Oktober 2005 nur sieben Petitionen
dieses Quorum tiber die Mitzeichnung im Internet erreicht (Kap. 11.2.6.2).

Alternativ kénnte man erwigen, dass iiber den Starttermin einer Offentlichen
Petition sowie deren Laufzeit zur Mitzeichnung und Diskussion der Petent selbst
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— in gewissen Grenzen — entscheiden konnte.'3” Dies wiirde die Offentlichen Pe-
titionen mit den herkommlichen Sammel- und Massenpetitionen gleichstellen, da
bei Letzteren die Petenten Beginn und Ende ihrer »Kampagne« zur Unterstiit-
zung ihrer Petition selbst bestimmen konnen. Der Beginn der Mitzeichnungsfrist
einer Offentlichen Petition wird den Petenten gegenwirtig oft sehr kurzfristig
mitgeteilt, sodass gegebenenfalls fir »WerbemafSnahmen« zur Mitzeichnung
einige Tage verloren gehen, was bei insgesamt nur 21 Tagen der Mitzeichnung
durchaus von Bedeutung sein kann. Wenn die Petenten auch die Dauer der Mit-
zeichnung selbst bestimmen konnen (z.B. bis zur maximalen Grenze eines hal-
ben Jahres), dann konnen sie selbst eine Abwigung vornehmen zwischen der
erwarteten Dauer des gesamten Verfahrens und den Mobilisierungsmoglichkei-
ten. Dabei mag es durchaus Petenten geben, die eine sehr kurze Mitzeichnungs-
frist angeben, da es ihnen auf eine breite Unterstiitzung gar nicht ankommt und
ihnen eine moglichst zuigige Bearbeitung wichtiger ist.

UNTERSCHIEDLICHE MOGLICHKEITEN DER MITZEICHNUNG AKTIV ANBIETEN

Mitzeichnungen fiir Offentliche Petitionen sind »offiziell« nur iiber die E-Peti-
tionsplattform des Bundestages zugelassen.!3% Offensichtlich wird aber geduldet,
dass fiir Offentliche Petitionen auch Unterschriften per Fax iibermittelt oder
herkommlich gesammelte Unterschriftenlisten eingereicht werden konnen. Diese
begrufSenswerte Praxis sollte besser kommuniziert werden, indem z.B. auf der
E-Petitionsplattform darauf ausdriicklich hingewiesen wird und die entsprechen-
de Faxnummer und Postadresse mitgeteilt werden. Mitzeichnungen iiber Mobil-
telefone (SMS oder spezielle Mitzeichnungs-Apps auf Smartphones) und soziale
Netzwerke sollten ebenfalls erwogen werden. Bei der Angabe der aktuellen Zahl
der Mitzeichnungen sollten sowohl die elektronisch gesammelten als auch die
sonstigen per Fax oder auf Papier eingegangenen Mitzeichnungen angezeigt
werden.

137 Solche Regelungen gab es beim E-Petitionssystem des britischen Premierministers und
gibt es noch beim schottischen Petitionssystem.

138 »Benutzerhilfe: Eine Petition unterstiitzen: Wenn Sie eine Petition mitzeichnen mochten,
missen Sie sich am ePetitionensystem anmelden« https:/epetitionen.bundestag.de/
index.php?action=help;page=petsign (6.4.2011). Vgl. auch Ziffer 7 der Richtlinie fiir die
Behandlung von offentlichen Petitionen (6P) gemaf$ Ziffer 7.1 (4) der Verfahrensgrund-
satze: »Mitzeichner einer offentlichen Petition oder Personen, die sich mit Diskussions-
beitragen daran beteiligen, geben ihren Namen, ihre Anschrift und E-Mail-Adresse an«
https://epetitionen.bundestag.de/index.php?action=policy (6.4.2011).
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ZWECK UND AUSGESTALTUNG DER
DISKUSSIONSFOREN KLAREN 2.3

Neben der Problematik der geringen Zulassungsrate Offentlicher Petitionen be-
steht auch bei den Diskussionsforen ein Klarungs- und Weiterentwicklungsbe-
darf (Kap. 11.2.7).

ZIELE UND ROLLE DER FOREN VERDEUTLICHEN

Sowohl in der Richtlinie zur Behandlung Offentlicher Petitionen als auch auf der
E-Petitionsplattform des Bundestages selbst sollte die Zielsetzung der Diskus-
sionsforen klar und nachvollziehbar beschrieben werden. Insbesondere sollten
dabei die folgenden Aspekte verdeutlicht werden:

> Was ist der Zweck der Diskussionsforen?

> Wer soll in erster Linie in den Foren diskutieren? Welche Rolle haben dabei
der Bundestag und seine Abgeordneten?

> An wen richten sich in erster Linie die Resultate der Diskussionsforen?

> Wie fliefSen die Ergebnisse der Diskussionsforen in das Petitionsverfahren ein?

Gibt es eine Auswertung der Diskussionsforen?

v

In Abhingigkeit von diesen Entscheidungen wiren weitere Festlegungen zu treffen:

OBLIGATORISCHE ODER OPTIONALE DISKUSSIONSFOREN?

Gegenwirtig gibt es zu allen Offentlichen Petitionen obligatorische Diskussions-
foren. Davon konnte man aber absehen und die Einrichtung eines Diskussions-
forums in die Entscheidung entweder des Petenten'?® oder des Bundestages stel-
len. Diese Uberlegungen konnten insbesondere dann von Bedeutung sein, wenn
die Anzahl der Offentlichen Petitionen deutlich anstiege (Kap. V.3.1).

Es mag durchaus Petenten geben, die zwar ein Interesse an der Offentlichkeit
ihrer Petition, aber kein Interesse an den Diskussionsforen haben.!*? Wie bei der
Festlegung einer Mitzeichnungsdauer konnte eine Abwigung zwischen Be-
schleunigung des Petitionsverfahrens und Interesse an einer 6ffentlichen Diskus-
sion erfolgen. Manche Petenten mogen die Anmeldeprozeduren fiir die E-Peti-
tionsplattform des Bundestages fiir zu umstandlich und die Benutzungstauglich-
keit des Diskussionsforums fiir nicht angemessen halten und fir ihre Zwecke
eine andere Diskussionsplattform wihlen. Sie konnten folglich auf die obligate
Einrichtung des Diskussionsforums beim Bundestag verzichten. Der Bundestag

139 So etwa auch Guckelberger (2008, S. 94), die sich fiir ein Vetorecht des Petenten bei der
Einrichtung von Diskussionsforen ausspricht.

140 Beim E-Petitionssystem der walisischen Nationalversammlung wird den Petenten die
Nutzung eines Diskussionsforums freigestellt, wobei nach vorliegenden Informationen
diese Option selten gewahlt wird (Kap. I11.3.2).
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wiederum konnte sein Interesse an Diskussionsforen mit einem spezifischen In-
formationsbedarf in der Sache begriinden.

Wiirde man alternative Verfahren zur Begrenzung der Anzahl der Diskussionsfo-
ren suchen, konnte man an die Zufallsauswahl (Los) denken (Kap. V.2.1) oder
an Abstimmungen!#' unter den Nutzern der E-Petitionsplattform. Der Bundestag
wire dadurch in der Lage, ohne sich dem Vorwurf einer inhaltlichen Beeinflus-
sung der Auswahl ausgesetzt zu sehen, die Anzahl der Foren an seine Moderati-
onskapazititen anzupassen. Abstimmungsverfahren wiirden stiarker den politi-
schen und offentlichen Charakter von Petitionen betonen und kénnten eine akti-
vierende Funktion haben.

DISKUSSIONSFOREN AUCH IN DER PHASE DER PARLAMENTARISCHEN
PRUFUNG ZULASSEN

Gegenwirtig sind die Fristen fiir die Mitzeichnung und fiir die Foren gekoppelt
und auf sechs Wochen begrenzt. Man konnte die Frage aufwerfen, ob diese
Kopplung sinnvoll ist. Wihrend die Mitzeichnung sinnvoll in der Einreichungs-
phase ist, konnten die Diskussionsforen fiir die Dauer des gesamten Petitionsver-
fahrens eingerichtet werden. Selbst die abschliefSende Stellungnahme des Petiti-
onsausschusses sowie die Folgen eines Uberweisungsbeschlusses (etwa an die
Bundesregierung) konnten Gegenstand der Diskussionsforen sein.

DISKUSSIONSFOREN IM VERFAHREN BERUCKSICHTIGEN

Neben diesen Moglichkeiten zur Ausgestaltung der Diskussionsforen bleibt eine
zentrale Frage, ob die Foren im Petitionsverfahren selbst Beriicksichtigung finden
sollen. Ein klassischer Vorwurf gegen E-Partizipationsverfahren ist ja, dass zwar
der »Input-Kanal« erweitert wird, aber die Verarbeitungskapazititen in der Poli-
tik nicht. Oder, wie es Coleman/Blumler (2009, S.189) formuliert haben: Das
Begehren der Birger sich politisch zu dufSern sei offensichtlich, aber hore auch
jemand zu, wenn sie sich dufSerten?'*> Will man diesem Vorwurf des »nobody is
listening« begegnen, stellt sich die Frage nach den Moglichkeiten einer Auswer-
tung von Diskussionsforen. Im Wesentlichen kann man drei Auswertungsoptio-
nen unterscheiden:!*3

Zusammenfassende Auswertungsberichte

Solche individuell erstellten Zusammenfassungen von Diskussionen, etwa im
Umfang von zwei Seiten, stellen die anspruchsvollste Version einer Auswertung

141 Ein Abstimmungsverfahren kennt etwa die Plattform direktzurkanzlerin.de, bei der
innerhalb einer Frist von 30 Tagen tiber Fragen an die Kanzlerin abgestimmt wird und
die Fragen mit den hochsten Stimmenergebnissen dann beantwortet werden.

142 Ahnlich auch Wright 2006.

143 Hierzu bereits Riehm et al. 2009a, S.251 ff.
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dar. Man findet solche Berichte nach offentlichen Konsultationen der EU-Kom-
mission oder auch frither beim schottischen Petitionsausschuss.!** Ein schwer-
wiegender Einwand gegen diese Option ist der grofse personelle Aufwand. Eine
gewisse Skepsis wird auch formuliert, ob solche Berichte sowohl informativ als
auch ausgewogen genug erstellt werden konnen, sodass die Sachbearbeiter im
Ausschussdienst und die Berichterstatter und Mitglieder des Ausschusses daraus
einen Nutzen ziehen konnen.

Individuelle Suchstrategien

Dem Bedurfnis einer starker nutzergesteuerten und nicht durch Dritte beeinfluss-
ten Auswertung der Diskussionsforen konnte man durch leistungsfihige Such-
und Selektionsmoglichkeiten fiir die Foren gerecht werden.!** Durch die Imple-
mentierung klassischer Text-Retrieval- und Suchmaschinentechnologien sowie
die benutzergestiitzte Vergabe von Schlagworten (»tags«), Bewertungen und Sys-
temmerkmalen (z.B. Anzahl der Aufrufe, Anzahl der positiven Bewertungen)
konnten Einzelne die interessierenden Diskussionsforen gezielt nach z.B. den am
haufigsten gelesenen und am besten von den Nutzern bewerteten Beitragen oder
nach Beitrdgen, die ein bestimmtes Thema aufgreifen, durchsuchen. Es wiren
hierfiir nicht die Personalkapazititen notwendig, die bei der professionellen Er-
stellung von Auswertungsberichten benotigt wiirden.

Teilautomatische Auswertungsberichte

Eine Kombination aus einem personlich und einem automatisch erstellten Aus-
wertungsbericht wird in Zebralog (2011c¢) beschrieben und prototypisch vorge-
stellt. Dabei kann die Software auf Basis von »tags« und sonstigen Merkmalen
Statistiken und eine » Wortwolke« der hiufigsten sinntragenden Begriffe erstel-
len. Erste Reaktionen aus dem Bundestag auf solche beispielhaft erstellten Be-
richte waren weitgehend positiv. Dartiber hinausgehende teilautomatische, auf
Basis linguistischer sowie semantischer Verfahren durchgefihrte Diskussionszu-
sammenfassungen sind prinzipiell denkbar (Zebralog 2011c, S. 36 ff.). Die Quali-
tat solcher Texte ist aber schwer einschatzbar und musste durch entsprechende
Testldufe gepruft werden. Die derzeit in der Entwicklung befindliche neue Soft-
waregeneration des E-Petitionssystems des Deutschen Bundestages sieht in weite-
ren, optionalen Ausbaustufen eine Unterstiitzung der Auswertung der Diskus-
sionsforen vor (Miiller 2010).

144 Dieser verzichtet allerdings seit Ende 2008 auf diese zweiseitigen Zusammenfassungen,
insbesondere wegen des relativ groflen Aufwands bei der Erstellung und der geringen
Nutzung durch die Abgeordneten (Kap. I11.3.1).

145 Hierzu bereits Riehm et al. 2009a, S.253.
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MEDIENVIELFALT BERUCKSICHTIGEN 2.4

Im bestehenden Verfahren kénnen Offentliche Petitionen nur elektronisch einge-
reicht werden und die Mitzeichnung Offentlicher Petitionen kann (offiziell) nur
uber die E-Petitionsplattform des Bundestages erfolgen. Um die Einreichung von
Petitionen an den Deutschen Bundestag noch einfacher zu machen und den ge-
genwirtigen Mediennutzungsmustern noch stiarker zu entsprechen, wire iiber
eine bessere Verknupfung der unterschiedlichen Mediennutzungsarten sowie
uber eine Erweiterung um bisher nicht beriicksichtigte Medien nachzudenken.

BESSERE INTEGRATION DER DERZEIT NUTZBAREN MEDIEN

Grundsitzlich sollten alle Funktionen des Petitionsverfahrens sowohl herkomm-
lich als auch elektronisch genutzt werden konnen, und es sollten nach Moglich-
keit keine Hiirden zwischen der »Papierwelt« und der »Internetwelt« aufgerich-
tet werden.

Dies betrifft bei der Einreichung von Petitionen die Offentlichen Petitionen, die
derzeit nur elektronisch, aber nicht per Fax oder postalisch tibermittelt werden
diirfen.'® Nichtoffentliche Petitionen konnen dagegen sowohl herkommlich als
auch elektronisch eingereicht werden. Aber auch bei der Mitzeichnung von Peti-
tionen stofft man auf unnétige mediale Ausgrenzungen. Mitzeichnungen fiir Of-
fentliche Petitionen sind nur tiber die E-Petitionsplattform des Bundestages zuge-
lassen, wihrend fiir Sammelpetitionen, die nicht iiber das System der Offentli-
chen Petitionen abgewickelt werden, Unterschriften auf beliebige Art und Weise
gesammelt werden konnen. Was aber spricht dagegen, dass fiir eine Offentliche
Petition Unterschriften auch vor Ort gesammelt oder uber ein Telefaxgerait
ubermittelt werden? (Kap. V.2.2).

ERWEITERUNG DES NUTZBAREN MEDIENANGEBOTS

Bei den weitverbreiteten Medientechnologien fallt auf, dass das Telefon nicht als
Mittel der Einreichung von Petitionen zugelassen ist. Dies hiangt mit Artikel 17
des Grundgesetzes zusammen, in dem die Schriftform festgelegt ist. Eine Erwei-
terung auch auf mindliche Einreichungsformen wiirde eine Grundgesetziande-
rung erfordern. Zu bedenken ist dabei, dass miindliche und telefonische Einrei-
chungsmoglichkeiten bei den Eingabestellen, die dies zulassen, in der Regel stark

146 So fordert auch Guckelberger (2008, S.91), dass schriftlich eingereichte Petitionen vom
Petitionsadressaten auf Bitten der Petenten ins elektronische Medium tibertragen wer-
den sollten, um eine elektronische Mitzeichnung zu gewahrleisten.
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genutzt werden.'*” Auch in der Bevolkerungsbefragung zu Bekanntheit und An-
sehen des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages von 2008 wurde von
31,4 % der Befragten eine miindliche personliche oder telefonische Einreichung
bevorzugt (TAB 2009, S.72ff.). Es steht zu vermuten, dass fiir bestimmte Bevol-
kerungsgruppen die schriftliche Einreichung eine grofSere Hurde darstellt als eine
miindliche, sodass man auf diesem Weg eventuell auch neue Bevolkerungsgrup-
pen erreichen konnte.

Die Bedeutung eines einfachen telefonischen Zugangs zu den Behorden drickt
sich auch in der gerade bundesweit etablierten einheitlichen Behordenrufnummer
115 oder in den Planen der derzeitigen Bundesregierung fiir die Einrichtung eines
»zentralen Verbrauchertelefons mit Lotsenfunktion« (CDU/CSU/FDP 2009,
S.45) aus.

Telefone sind heutzutage kleine Computer, mit denen man weit mehr als nur
telefonieren kann. Zwei »Telefondienste« mogen auch fiir das Petitionsgesche-
hen von Relevanz sein. Zum einen sind dies die immer noch breitgenutzten
Kurzmitteilungen (SMS). Wegen der Beschrankung auf 160 Zeichen kommen sie
kaum fiir die Ubermittlung von Petitionen infrage; prinzipiell kénnte man sich
aber Mitzeichnungen von Offentlichen Petitionen iiber SMS vorstellen, wie dies
auch in Schottland bereits praktiziert wird.'*® Fiir die modernen Smartphones
gelten diese Einschrankungen nicht. Sie boten tiber eine »Petitions-App« des
Bundestages, also ein spezielles Programm fiir den Zugang vom Smartphone zur
E-Petitionsplattform des Bundestages, eine weitere elektronische Variante der
Einreichung, Mitzeichnung und Diskussion Offentlicher Petitionen.

Die breite Nutzung von Videoplattformen wie YouTube und die vielfiltige Ver-
fugbarkeit von digitalen Videoaufnahmegeriten — fast jedes moderne Mobiltele-
fon ist in der Lage, Videos aufzunehmen - fithren zu der Frage, ob nicht auch
»Videopetitionen«, d.h. die Videoaufzeichnung einer miindlich vorgetragenen
Petition, zuldssig sein konnten oder Bilder und Videoaufzeichnungen, die eine
schriftlich eingereichte Petition unterstiitzen.'* Auch fiir Politiker ist es heute
fast selbstverstandlich geworden, dass sie sich tiber diese Medien an ihre Wahler
wenden. Warum sollte man diesen Kanal nicht auch fiir Petenten 6ffnen?

147 So erfolgten beispielsweise 75 % der Eingaben an den Biirgerbeauftragten von Meck-
lenburg-Vorpommern im Jahr 2009 telefonisch oder im personlichen Gesprach (Biir-
gerbeauftragter des Landes Mecklenburg-Vorpommern o.]., S.8). Beschwerden und
Anfragen an die Bundesnetzagentur im Bereich der Telekommunikation im Jahr 2006
gingen zu 64 % telefonisch ein (Riehm et al. 2009a, S. 84).

148 Fir den Einsatz von SMS in politischen Kampagnen Wernecke (2007).

149 Auch diesbeziiglich ist das Schottische Parlament aktiv. Es ermuntert zur Einreichung
von Bildern oder Videos, die eine Petition unterstiitzen oder erliutern, sowohl in der
allgemeinen Anleitung als auch im Eingabeformular (www.scottish.parliament.uk/
s3/committees/petitions/furtherInfo.htm [8.3.2011]).
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Soziale Netzwerke, wie Facebook, haben sich so weit verbreitet, dass der Bun-
destag, will er den Zugang zur E-Petitionsplattform moglichst zielgruppenge-
recht sowie niedrigschwellig gestalten, tiber eine eigenstindige Prasenz in diesen
Netzwerken nachdenken sollte.!*® 39 % aller Internetnutzer waren 2010 in die-
sen Netzwerken aktiv (34 % mindestens wochentlich), von den 14- bis 19-jah-
rigen Internetnutzern waren dies 81 % und von den 20- bis 29-jahrigen Internet-

nutzern 65 % (Busemann/Gscheidle 2010, S. 362 u. 364; Kaernbach 2011).

Weniger als Medium der Einreichung denn als Medium der Offentlichkeitsarbeit
kommen die Massenmedien Horfunk und Fernsehen infrage, die ja immer noch
eine beeindruckende Reichweite aufweisen. Beispiele aus Mecklenburg-Vorpom-
mern (Kooperation des Biirgerbeauftragten mit dem NDR-Horfunk) oder aus
Osterreich (mit der Sendung »Biirgeranwalt« im ORF) und Tschechien (mit der
Sendung »Ein Fall fiir den Ombudsmann« im o6ffentlich-rechtlichen Fernsehen)
gelten als sehr offentlichkeitswirksam (Riehm et al. 2009a, S. 96).

SchliefSlich sei auf eine Entwicklung in der elektronischen Kommunikation hin-
gewiesen, die der Deutsche Bundestag bereits in den Blick genommen hat. Staatli-
che offentliche Informationsangebote und Daten werden vermehrt tiber standar-
disierte Schnittstellen, sogenannte APIs (Application Programming Interfaces),
der Offentlichkeit zur Weiterverarbeitung angeboten. Dies ist, wie bisherige Bei-
spiele bereits gezeigt haben, auch fur die E-Petitionsplattform des Bundestages
interessant. So hatte demokratieonline.de bis September 2008 die Petitionsdaten
des Bundestages fiir die eigene Plattform tibernommen und mit Funktionen ange-
reichert, tiber die das damalige System des Bundestages nicht verfugte (Riehm et
al. 2009a, S.90f.). Petition24.de verfihrt seit Oktober 2008 in dhnlicher Weise
mit den Daten des neuen Petitionssystems.'*! Noch einen Schritt weiter geht die
private Initiative openPetition.de, die die Bundestagspetitionen eigenstandig auf-
bereitet, dariiber hinaus aber auch eine allgemeine Plattform zur Einreichung von
Petitionen an beliebige Adressaten anbietet, inklusive der Moglichkeit der elekt-
ronischen Mitzeichnung und der Ubermittlung von handschriftlich ausgefiillten
Unterschriftenlisten. Diese Initiativen sind als Vorboten von Entwicklungen anzu-
sehen, die in ihrer Tragweite momentan schwer abschitzbar sind. Dass die Be-
reitstellung von standardisierten Programmierschnittstellen zu den langfristigen
Entwicklungszielen der Petitionssoftware des Deutschen Bundestages gehort, ist
positiv zu bewerten (Miiller 2010).

150 Eine bereits existierende Facebookseite »Petitionen im Deutschen Bundestag — Regie-
rungsinstitution«
www.facebook.com/pages/Petitionen-im-Deutschen-Bundestag/206905355059
(21.6.2011) stammt offensichtlich nicht vom Deutschen Bundestag. Auch tber Twitter
konnte der Deutsche Bundestag auf neu eingestellte Offentliche Petitionen hinweisen.

151 Ahnlich, wenn auch mit einer unausgereiften Benutzerschnittstelle
www.sejmwatch.info/petitions (9.9.2011).
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VERFAHRENSTRANSPARENZ ERHOHEN 2.5

Die Informationen auf der E-Petitionsplattform zu den Offentlichen Petitionen
und zum Verfahrensablauf beschranken sich gegenwairtig auf den Text der Peti-
tion, den Status (»in der Mitzeichnung«, »in der parlamentarischen Priifung«,
»abgeschlossen«), die Namen der Mitzeichner, die Beitrage in den Diskussions-
foren und beim Abschluss der Petition den Petitionsbescheid mit Begriindung. Im
Vergleich mit dem Informationsangebot etwa des Schottischen Parlaments
(Kap. III.3.1; Riehm et al. 2009b) handelt es sich dabei um ein relativ begrenztes
Angebot, iber dessen Ausweitung nachgedacht werden sollte.

DIFFERENZIERTE STATUSINFORMATIONEN

Da das Quorum im momentanen Verfahren eine gewisse Bedeutung hat und
vorgegebene Fristen eingehalten werden miissen, konnte man den Status bis zum
Ablauf der Mitzeichnungsfrist und bis zum Erreichen des Quorums deutlicher
hervorheben. Unter http:/petition24.de findet man hierzu einige interessante
Gestaltungsmoglichkeiten (Abb. V.1).
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Quelle: http://petition24.de (8.4.2011)
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In der Phase der Mitzeichnung und auch spater im Priifungsverfahren konnte es
ebenfalls niitzlich sein, zusitzlich zur Anzahl der elektronischen Mitzeichnungen
auch die Anzahl der nichtelektronischen Mitzeichnungen, insoweit sie zur Errei-
chung des Quorums gezahlt werden, anzugeben.

Eine grofSere Verfahrenstransparenz wurde auch durch das detaillierte Nach-
zeichnen der einzelnen Verfahrensschritte im Prufverfahren erreicht. Es wiirde
dadurch nicht nur deutlich, wie komplex und umfassend dieses Bearbeitungsver-
fahren ist, sondern der interessierte Biirger konnte eher abschitzen, in welcher
Phase des Verfahrens die Petition angelangt ist. Einige der typischen Verfahrens-
schritte, die in einer Chronologie aufgefithrt werden konnten, wiren z. B. der
Eingang der Eingabe, der Abschluss der Prufung auf Zulissigkeit, die erste fach-
liche Priifung, die Anfrage des Ausschussdienstes an das zustindige Ministerium,
der Eingang einer Antwort aus dem Ministerium, der Berichterstattertermin zur
Petition, eine eventuelle Ortsbesichtigung oder 6ffentliche Ausschusssitzung, die
abschlieflende Ausschusssitzung, die abschliefSende Beschlussfassung im Plenum,
das Annex-Verfahren. Man konnte sich hierbei wieder in Teilen am Petitions-

dokumentationssystem des Schottischen Parlaments orientieren (Riehm et al.
2009b, S. 540).1%2

Fiir eine bessere Sichtbarkeit der Behandlung von Petitionen in der parlamentari-
schen Arbeit tiber den Petitionsausschuss hinaus konnte es sinnvoll sein, Petitio-
nen im Rahmen des fiir die Offentlichkeit zuginglichen Dokumentations- und
Informationssystems fur Parlamentarische Vorgiange (DIP) besser abzubilden.
Das DIP enthilt momentan nur die Sammeliibersichten des Petitionsausschusses,
die zum Abschluss von Petitionen ins Plenum gehen und dort in der Regel pau-
schal und ohne weitere Aussprache beschlossen werden. Selbst die formal in
§ 109 der Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages geregelte Uberweisung
an Fachausschiisse wird im DIP nicht abgebildet. Das mag auch damit zu tun
haben, dass die Petitionen in ihrer Mehrzahl nichtoffentlich sind und die Offent-
lichen Petitionen weder den Status einer Bundestags- noch den einer Ausschuss-

drucksache haben.

152 Das im Ausschussdienst des Petitionsausschusses intern genutzte und auch von den Mit-
gliedern des Ausschusses und ihren Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern abrufbare Do-
kumentbearbeitungssystem PetKom enthilt vermutlich einen GrofSteil der angefiihrten
Informationen. Das schon linger, auch vom TAB, angesprochene Problem ist allerdings,
dass PetKom keine Verbindung mit der Datenbank der Offentlichen Petitionen hat und
selbst ein Datenaustausch bisher nicht moglich war. Die Integration beider Systeme oder
zumindest der Datenaustausch zwischen internem Petitionsverwaltungssystem und ex-
tern angebotener E-Petitionsplattform ist sicherlich eine Grundvoraussetzung, um den
Detaillierungsgrad der Verfahrensinformationen zu erhohen. Auch hier kann man auf
die neue Softwaregeneration hoffen, fir die in weiteren Ausbaustufen die Integration
und Anbindung an das interne System PetKom vorgesehen ist (Miiller 2010).

276



2. OFFENTLICHE PETITIONEN DES DEUTSCHEN BUNDESTAGES WEITER VERBESSERN

Auf Petitionen wird tiber die Regelungen des § 109 GO hinaus auch in anderen
parlamentarischen Zusammenhingen Bezug genommen. Man denke an die Be-
fragung der Bundesregierung durch Abgeordnete, Kleine oder GrofSe Anfragen,
thematische Antrage, Debattenbeitrige oder Gesetzentwiurfe, die u.a. auf vorlie-
gende Petitionen implizit oder explizit Bezug nehmen. Wie oft dies gegenwartig
vorkommit, ist mit den verfigbaren Mitteln des DIP nicht zu ermitteln. Dass dies
vorkommt, ist evident. Mehr Transparenz bezuglich dieser weiteren parlamenta-
rischen Bearbeitung von Petitionen konnte das Bewusstsein fiir die Bedeutung
von Petitionen starken.

ERWEITERTES INFORMATIONSANGEBOT

Gegenwirtig sind bei den Offentlichen Petitionen nur der Petitionstext sowie der
Petitionsbescheid tiber das Internet zuginglich. Die Stellungnahme des Ministe-
riums zu einer Petition, die fur Ausschussdienst und Petitionsausschuss eine we-
sentliche Grundlage fiir die eigene Entscheidung darstellt, ist weder fiir den Pe-
tenten noch fiir die Offentlichkeit einsehbar. Durch eine Veréffentlichung — wie
dies etwa beim Schottischen Parlament auch die Praxis ist — wire nachvollzieh-
bar, wie die Stellungnahme auf das Petitionsanliegen eingeht. Der Petent erhielte
die Chance, diese Stellungnahme aus seiner Sicht zu kommentieren.

Andere Dokumente sind zwar vorhanden, z.B. die Videoaufzeichnungen der
offentlichen Ausschusssitzungen, aber schwer auffindbar, da sie nicht unmittel-
bar der jeweiligen Petition zugeordnet sind. Dies trifft auch auf die Einladungen
zu den offentlichen Ausschusssitzungen zu. Es liegt nahe, dass alle Dokumente
von Relevanz fiir das Petitionsverfahren auch auf der E-Petitionsplattform des
Bundestages bei der jeweiligen Petition gesammelt (bzw. verlinkt) und damit ab-
rufbar sein sollten.

Auch der schon in Kapitel V.2.1 gemachte Vorschlag, sachgleiche, nichtzugelas-
sene Offentliche Petitionen explizit einer Leitpetition zuzuordnen und in deren
Kontext zu veroffentlichen, wiirde vermutlich manche kritische Diskussion eriib-
rigen und zu mehr Transparenz der Zulassung Offentlicher Petitionen fiihren.

BETEILIGUNG AN PETITIONEN AUSWEITEN 2.6

Obwohl das Petitionsverfahren wenig formale Hiirden aufweist, werden Petiti-
onen iiberwiegend von besser ausgebildeten, ilteren Mannern genutzt. Dies
entspricht den bisher giiltigen Einsichten der Partizipationsforschung (Verba et
al. 1995). Immerhin konnten durch die Offentlichen Petitionen jiingere Alters-
klassen erreicht werden, obwohl auch diese im Vergleich zum Durchschnitt der

Bevolkerung tberproportional miannlich und besonders gut ausgebildet sind
(Kap. 11.2.4).
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Wegen ihrer geringen formalen Anforderungen und Kosten haben Petitionen
aber prinzipiell das Potenzial, auch fiir weniger privilegierte Schichten der Be-
volkerung ein angemessenes Mittel der Interessenwahrnehmung und politischen
Partizipation zu sein. Um diese Gruppen zu erreichen, gibt es kein Erfolgsrezept.
Sich aber nur auf das Internet zu fokussieren, wird fiir die Gewinnung bisher nur
unterproportional vertretener Bevolkerungsgruppen nicht ausreichen. Deshalb
sollen einige andere Moglichkeiten aufgefithrt werden, die zu erproben sich loh-
nen konnte.

SPRACHENVIELFALT GERECHT WERDEN

Fast 20 % der Bevolkerung Deutschlands hatten 2009 nach Angaben des Statis-
tischen Bundesamtes einen Migrationshintergrund, 8 % zahlten zur auslindi-
schen Bevolkerung (Personen ohne deutschen Pass, die sich nicht nur voriiberge-
hend in Deutschland aufhalten) (Statistisches Bundesamt 2010a u. 2011). Folgt
man der vom TAB initiierten Bevolkerungsbefragung zum Petitionswesen aus
dem Jahr 2008, hatten von den Befragten mit Migrationshintergrund 53,4 %
vom Petitionsrecht schon einmal gehort. Das sind deutlich weniger als die
68,6 % deutschen Staatsbiirger, die vom Petitionsrecht schon einmal gehort hat-
ten (Forschungsgruppe Wahlen 2008, S.22).

Unter den 2009 befragten Einreichern herkémmlicher Petitionen an den Deut-
schen Bundestag hatten nur 1,8 % keine deutsche Staatsangehorigkeit und 6,5 %
waren nicht in Deutschland geboren. Unter den Einreichern einer Offentlichen
Petition hatten nur 1,5 % keine deutsche Staatsangehorigkeit und nur 3,5 % wa-
ren nicht in Deutschland geboren. Die unterproportionale Beteiligung dieser
Biirger am Petitionsgeschehen wurde vielmehr durch den Interneteinsatz sogar
verstarkt (Zebralog 2010a, S. 102 u. 144).

Immerhin werden fremdsprachige Eingaben als Petitionen zugelassen und vom
Bundestag tibersetzt. Sowohl die schriftlichen Informationsmaterialien als auch
die E-Petitionsplattform im Internet sind aber derzeit nur in deutscher Sprache
verfiigbar. Vielen der 6,5 Mio. Auslinder wire mit einer englischen oder spani-
schen Version wahrscheinlich schon geholfen. Fiir die grofSten auslandischen Be-
volkerungsgruppen — es leben allein 1,6 Mio. tiirkische und 0,4 Mio. polnische
Staatsburger in Deutschland (Statistisches Bundesamt 2011, S.31) — sollte man
tiber entsprechende Sprachversionen nachdenken.

Im Ubrigen kann auch hier das Schottische Parlament als Vorbild genommen
werden. Es bietet Informationen zur Einreichung von Petitionen nicht nur auf
Englisch und Gilisch an, sondern auch in Arabisch, Bengalisch, Chinesisch
(Mandarin und kantonesisches Chinesisch), Pandschabi, Polnisch, Urdu sowie in
einer Gebardensprache (Kap. II1.3.1; www.scottish.parliament.uk/s3/committees/
petitions/furtherInfo.htm [8.3.2011]).
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MUNDLICHKEIT

Neben den sprachlichen Hiirden fiir Nichtdeutsche ist die vorgeschriebene
Schriftlichkeit fur Petitionen fur bestimmte Bevolkerungsgruppen eine weitere
Hiirde (Kap. V.2.4). 14 % der erwerbsfihigen Bevolkerung, das sind 7,5 Mio.
Erwachsene, zihlen zu den funktionalen Analphabeten, 4 % sind Analphabeten
im engeren Sinn (BMBF 2011). In bildungsfernen Schichten gibt es dariiber hin-
aus eine Scheu, sich schriftlich auszudricken. Es wire zwar naiv zu glauben,
dass man diese Schichten allein durch die Ermoglichung miindlich-telefonischer
oder miindlich-personlicher Eingaben erreichen konnte, aber ohne auch miundli-
che Einreichungsformen anzubieten, wird man sie kaum stiarker am Petitionsge-
schehen beteiligen konnen.!33

ZIELGRUPPENGERECHTE ANSPRACHE UND KOOPERATIONEN

Um »petitionsferne« Bevolkerungsgruppen besser zu erreichen, miisste man ver-
suchen, diese unter Beriicksichtigung ihrer Kommunikationsweisen und Interes-
sen anzusprechen. Fur die auslandischen Mitburger wurden schon entsprechende
Hinweise gegeben, aber auch die Ansprache von z.B. Kindern und Jugendlichen
(die auch petitionsberechtigt sind), von Frauen, von Behinderten, um nur einige
zu nennen, konnte jeweils zielgruppenspezifisch erfolgen.

Bei einer zielgruppenspezifischen Ansprache ist weniger an eine Vervielfiltigung
der elektronischen und nichtelektronischen Informationsmaterialien des Peti-
tionsausschusses zu denken als an Kooperationen mit geeigneten Organisatoren,
Vermittlern und Multiplikatoren. Hierfiir kommen etwa Schulen, Vereine, poli-
tische Organisationen, kommunale Behorden (wie etwa Biirgerbiiros), Gewerk-
schaften, Berufsverbiande, Kirchen und Medien infrage. Diese Kooperationen
beinhalten sowohl Informationsmaterialen, Plakate, Schulungs- und Informa-
tionsveranstaltungen vor Ort als auch die entsprechenden elektronischen Platt-
formen. Dies setzt einen aktiven Kommunikations- und Kooperationsauftrag des
Ausschussdienstes des Petitionsausschusses voraus und erfordert entsprechende
Personalkapazititen.

Weiter gehend ist der Vorschlag, ein Netz von »Petitionsagenturen« zu errich-
ten.’>* Auch hier wiirde man wahrscheinlich nicht an die Neugriindung von »Pe-

153 Nach den Erhebungen des TAB zum Petitionswesen in Europa (auf gesamtstaatlicher
Ebene) konnten bei den parlamentarischen Petitionsstellen in Portugal, Slowenien und
Ungarn (von insgesamt 21 Petitionsstellen) sowie bei neun der 20 parlamentarischen
Ombudsstellen Eingaben auch muindlich iibermittelt werden (Kap. IV.2.1).

154 Z.B. hat die walisische Nationalversammlung drei Informationsbiiros in lindlichen
Regionen eingerichtet, bei denen man Petitionen einreichen kann (Kap. I11.3.2). In der
Slowakei ist die Einreichung von Petitionen tiber dezentral verteilte Stellen im Lande ge-
plant (Kap. IV.1.2). Der franzosische Ombudsmann verfigt tiber 303 »Beauftragte«,
die in 428 uber das ganze Land verteilten Biiros ansprechbar sind (Médiateur de la
République 2011, S.73).
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titionsbiiros« denken, sondern an eine Anbindung bereits bestehender Institutio-
nen wie etwa Gemeinde- und Birgerbiiros, Biirgerstellen bei den kommunalen
Volksvertretungen und denen der Bundeslander, Bibliotheken, Gewerkschaften
und Verbraucherverbinden.!®> Um die Bekanntheit und die Nutzung des Peti-
tionsausschusses in der Breite der Gesellschaft zu erhohen, bleibt die Prasenz vor
Ort und die personliche Ansprache auch im Internetzeitalter von eminenter Be-
deutung.

Auch die Abgeordneten des Deutschen Bundestages mit ihren Wahlkreisbiiros
konnten als Vermittler und Ubermittler von Petitionen fungieren — und miissten
fur diese Rolle entsprechend sensibilisiert werden. In der Bevolkerungsbefragung
zur Bekanntheit und zum Ansehen des Petitionsausschusses von 2008 wurde
deutlich, dass je nach Art einer Beschwerde oder eines Vorschlags die Burger
meist haufiger daran denken, einen Abgeordneten anzusprechen, als sich an den
Petitionsausschuss zu wenden.'® Wiirden die Abgeordneten einen Teil dieser
Anfragen an den Petitionsausschuss weiterleiten, konnten sie sich einerseits
dadurch entlasten und andererseits in manchen Fillen den Anliegen der Biirger
wegen der umfassenderen Kompetenzen und Ressourcen des Petitionsausschus-
ses besser gerecht werden.!>”

WAHL EINER GEEIGNETEN PETITIONSSTELLE UNTERSTUTZEN 2.7

Die Vielzahl der Eingabestellen auf den unterschiedlichen Ebenen des Staates, bei
der Legislative und Exekutive, bei sonstigen staatlichen oder auch nichtstaat-
lichen Stellen macht es dem Biirger nicht immer leicht, die richtige Stelle zu fin-
den, die fiir sein Anliegen die erforderliche Zustindigkeit und umfassendste
Kompetenz besitzt. So kommt es immer wieder, teilweise auch im grofen Um-
fang, zu Biirgereingaben bei Stellen, die dafur gar nicht zustindig sind. Dies
fithrt bei den Biirgern zu Frustrationen und Verzogerungen der Bearbeitung und
bei den Eingabestellen zu einem besonderen biirokratischen Aufwand.

155 Der portugiesische Ombudsmann hat eine Vereinbarung mit dem Dachverband der
portugiesischen Kommunen getroffen, die Aufgaben der Ombudsstelle auf lokaler Ebe-
ne bekannt zu machen und Unterstiitzung bei der Einreichung von Beschwerden anzu-
bieten (Kap. IV.4.2).

156 Bei einem personlichen Problem mit einer Behorde wiirden sich 9,5 % an einen Bundes-
tagsabgeordneten und 2,0 % an den Petitionsausschuss wenden. Fir ein 6ffentliches po-
litisches Anliegen wiirden sich 10,7 % an den Abgeordneten und 4,4 % an den Peti-
tionsausschuss, fiur eine »Gesetzesbitte« 7,5 % an den Bundestagsabgeordneten und
7,6 % an den Petitionsausschuss wenden (TAB 2009, S. 58 ff.).

157 Es wiirde damit kein Abgeordnetenfilter nach angelsachsischem Vorbild etabliert, da die
Einreichung einer Petition nicht zwingend tiber einen Abgeordneten erfolgen miisste,
sondern der Abgeordnete wiirde einen zusitzlichen Weg zum Petitionsausschuss eroff-
nen.
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Allerdings scheint beim Petitionsausschuss des Deutschen Bundestages und ins-
gesamt bei den parlamentarischen Petitionsausschiissen dieses Problem nicht be-
sonders virulent zu sein. Laut Petitionsstatistik des Deutschen Bundestages wur-
den von insgesamt 17.217 im Jahr 2009 behandelten Petitionen 1.469 an die zu-
standige Volksvertretung eines Bundeslandes abgegeben, was einem Anteil von
8,5 % entspricht (Petitionsausschuss 2010, S.60). Nach der Befragung von ifib
(2010a, S.20ff.) bei 63 Petitionsstellen in Deutschland lag der durchschnittliche
Anteil der Fehleingaben pro Jahr bei den Petitionsausschiissen bei 4,9 %, den
parlamentarischen Biirgerbeauftragten bei 17,2 %, den Beauftragten bei Regie-
rungen und Verwaltungen bei 18,9 % und den nichtstaatlichen Eingabestellen
bei 19,0 %. In Einzelfillen betrug diese Rate der Fehladressierungen 40 bis
70 %.13% Auch im Ausland und auf der europiischen Ebene ist diese Problematik
bekannt und hat zu unterschiedlichen Losungsversuchen gefiihrt.!>® Die Etablie-
rung von Leit- und Lotsenfunktionen in einer als uniibersichtlich oder schwer
zuginglich empfundenen Institutionenlandschaft wird in Deutschland auch tiber
die Einfuhrung einer bundeseinheitlichen Behordenrufnummer 115 (ifib 2010b,
S.5ff.) oder uber das geplante zentrale Verbrauchertelefon mit Lotsenfunktion
(CDU/CSU/FDP 2009, S.45) vorangetrieben.

Der Erfolg solcher Ansitze ist allerdings schwer einzuschitzen. Der interaktive
Leitfaden des Europdischen Biirgerbeauftragten wurde zwar im Jahr 2009 von
26.000 Personen genutzt und hat zu einer signifikanten Anzahl von Verweisen
an nationale oder regionale Biirgerbeauftragte gefuhrt, insgesamt ist der Anteil
der Fehleingaben beim Europdischen Biirgerbeauftragten aber nicht zuriickge-
gangen (ifib 2010b, S.37).

Eine umfassende zentrale Informationsplattform fiir Petitionen, Eingaben und
Beschwerden fur Deutschland erscheint nach ersten Untersuchungen als dufSerst
ambitioniert (ifib 2010a). Es wird deshalb vorgeschlagen, in einem viel begrenz-
teren Rahmen Zustindigkeitsfinder fiir die parlamentarischen Petitionsstellen
und fir die Beauftragten der Bundesregierung zu etablieren. Des Weiteren sollte
erwogen werden, den Datenbestand fur die einheitliche Behordenrufnummer
115 tber Beschwerden, Eingaben und Petitionen zu erweitern und auszudiffe-
renzieren, sodass auch tiber diese Sondernummer die gesuchten Stellen moglichst
zielgenau gefunden werden konnen (ifib 2010a, S. 671.).

158 40 % beim Biirgerbeauftragten der saarldndischen Landesregierung, 40,5 % beim Biiro
des Regierungsbeauftragten fiir Biirokratieabbau Baden-Wirttemberg, 47,1 % beim
Hessischen Datenschutzbeauftragten, 50 % bei der Schlichtungsstelle Nahverkehr Ber-
lin, Brandenburg, Sachsen-Anhalt und sogar 70 % bei der europdischen Solvit-Stelle
beim Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (ifib 2010a, S.22).

159 Vgl. etwa fiir Stidkorea Riehm et al. (2009a, S. 168) sowie ifib (2010b, S.39{f.), fiir den
Europaischen Biirgerbeauftragten ifib (2010b, S.27ff.) sowie fiir GrofSbritannien Ad-
vicenow (www.advicenow.org.uk [9.9.2011]). Zur Vielfalt der Eingabeinstitutionen in
Grofsbritannien Dunleavy et al. (2005).
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TERMINOLOGIE KLAREN -
PETITIONSSTATISTIK AKTUALISIEREN 2.8

Gegenwirtig werden in den Verfahrensgrundsitzen des Petitionsausschusses
Mehrfach-, Sammel-, Massen- und Offentliche Petitionen und auf der E-Peti-
tionsplattform Einzelpetitionen und Offentliche Petitionen unterschieden.

Die Unterschiede zwischen Mehrfach-, Sammel- und Massenpetitionen sind sehr
feinsinnig und fiir viele Burger kaum nachzuvollziehen. Fiir das Verfahren haben
sie augenscheinlich keine Relevanz. In der veroffentlichten Petitionsstatistik wer-
den Sammel- und Massenpetitionen ausgewiesen (aber keine Mehrfachpetitio-
nen), ohne dass auch hier im Einzelnen die Unterschiede klar wiirden. Es konnte
erwogen werden, auf diese Differenzierung zu verzichten und sich auf den Be-
griff der Mehrfachpetition zu beschrianken, der fiir mehrere Eingaben mit dem-
selben Anliegen steht, egal ob deren Text im Detail Gibereinstimmt oder nicht.
Fir alle Mehrfachpetitionen wiirde die Anzahl der unterstiitzenden Personen
ausgewiesen. Auch Offentliche Petitionen wiren bei vorhandenen Mitzeichnun-
gen als Mehrfachpetitionen zu charakterisieren. In der Petitionsstatistik konnten
beispielsweise der Anteil der Mehrfachpetitionen mit mehr als 1.000, mehr als
10.000 und mehr als 50.000 Unterstiitzern sowie die Gesamtzahl der Mehrfach-
petitionen und die Gesamtzahl ihrer Unterstiitzer ausgewiesen werden.

Die Unterscheidung zwischen Einzelpetitionen und Offentlichen Petitionen ist
missverstandlich und sollte aufgegeben werden. Offentliche Petitionen zeichnen
sich im gegenwartigen System immer dadurch aus, dass sie elektronisch einge-
reicht werden und im Internet und nirgendwo sonst veroffentlicht werden, egal
ob sie nur von einem Petenten oder als Mehrfachpetition von mehreren Personen
unterstiitzt werden. Das Gegenteil der Offentlichen Petition wire demnach die
nichtoffentliche, teilweise elektronisch und teilweise nichtelektronisch eingereich-
te Petition, die wiederum Einzel- oder Mehrfachpetition sein koénnte. Wiirde
man also am gegenwirtigen System der Offentlichen Petitionen festhalten, fiir
die der Bundestag weitreichende Zulassungskriterien anwendet, wire das pas-
sendere Begriffspaar Offentliche und nichtoffentliche Petitionen.

Fiir die Petitionsstatistik boten sich die folgenden Unterscheidungen an:

> Neueingaben nach der Art der Einreichung: Man koénnte dabei unterscheiden
zwischen einer postalischen Einreichung, einer Einreichung per Fax, tiber das
Web oder per E-Mail. Bei einer groberen Unterscheidung wiirde man nur zwi-
schen elektronischer (Web und E-Mail) und nichtelektronischer Einreichung
differenzieren.

> Offentlichkeit: Es wiirde unterschieden zwischen (auf der E-Petitionsplattform
des Bundestages — oder auch in Bundestagsdrucksachen) veroffentlichten und
nichtveroffentlichten Petitionen.
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> Einzel- und Mehrfachpetitionen: Unabhingig von der Art der Einreichung
und der Offentlichkeit der Petition wiirde unterschieden zwischen Finzelpeti-
tionen und Mehrfachpetitionen (Petitionen mit zwei und mehr Unterstiitzern).
Bei den Mehrfachpetitionen wiirde die Anzahl der Mitzeichner erfasst.

RESSOURCEN- UND PERSONALBEDARF 2.9

Nicht alle diese Vorschlige sind ressourcen- oder personalintensiv. Aber letztlich
miussen fir die Erfullung des Grundrechts auf Petitionen in einem modernen
Gewand ausreichende Finanz- und Personalmittel bereitgestellt werden. Eine Er-
weiterung der gegenwirtigen Personalausstattung des Petitionsausschusses er-
scheint im Vergleich mit anderen Eingabestellen, bei der zentralen Bedeutung des
Petitionsausschusses fiir die Erfullung von Artikel 17 GG und unter Berticksich-
tigung kontinuierlicher Modernisierungserfordernisse durchaus gerechtfertigt.

WEITER GEHENDE ENTWICKLUNGSOPTIONEN 3.

AbschliefSend werden drei Entwicklungsoptionen des Petitionswesens des Deut-
schen Bundestages mit ihren Vor- und Nachteilen diskutiert, die iiber die gegen-
wirtigen Offentlichen Petitionen hinausgehen. Diese Uberlegungen sind durch
die Finschitzung motiviert, dass die Offentlichen Petitionen nicht in all ihren
Aspekten ausreichend gut in das bestehende Verfahren integriert sind. Das
Wechselspiel zwischen technischer und institutioneller Modernisierung, so konn-
te man diese Erwigungen auch einleiten, ist mit den Offentlichen Petitionen erst
eroffnet worden; wie es endet, ist noch kaum absehbar. Die drei Entwick-
lungsoptionen zeigen mogliche Pfade der weiteren Entwicklung auf.

PETITIONEN GRUNDSATZLICH OFFENTLICH GESTALTEN 3.1

Man kann die Finfithrung von Offentlichen Petitionen als einen ersten Reform-
schritt ansehen, dem nun weitere folgen konnten. Dies konnte heiflen, die Of-
fentliche Petition von der Ausnahme zur Regel zu erklaren. Welchen Vorteil hat-
te diese Verallgemeinerung der Offentlichen Petitionen?

Das Prinzip, dass jede Petition nach den gleichen Verfahrensregeln behandelt
wird, konnte wieder Platz greifen. Die Offentliche Petition als »zusitzliches An-
gebot« — »Es besteht kein Rechtsanspruch auf Annahme einer Petition als 6ffent-
liche Petition« (Richtlinie fiir die Behandlung von offentlichen Petitionen) — ware
damit aufgegeben. Die sich in den letzten Jahren verschirfende Problematik der
geringen Zulassungsraten — mittlerweile werden nur noch 13,8 % der eingereich-
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ten Offentlichen Petitionen als solche zugelassen (Kap.IL.2.5 u. V.2.1) — wire
gelost. Das anhaltende Interesse an der Einreichung Offentlicher Petitionen —
2010 war fast jede vierte Neueingabe eine Offentliche Petition (Kap.I1.2.3) —
sowie die vom TAB durchgefiihrten Befragungen bei Petenten — 81 % der Einrei-
cher herkommlicher Petitionen formulieren ein Interesse an einer Veroffentli-
chung ihrer Petition (Riehm et al. 2009a, S.230) - zeigen, dass dieser Schritt
auch dem Wunsch der meisten Petenten entspriche. Im Ubrigen wiirde man da-
mit dem Modell anderer Parlamente folgen, in denen alle Petitionen grundsatz-
lich veroffentlicht und in 6ffentlichen Ausschusssitzungen behandelt werden (wie
z.B. beim Schottischen oder Europiischen Parlament).!6?

Die prinzipielle Offentlichkeit von Petitionen wiirde viele Probleme im Detail
l6sen. So ist es zurzeit fir den Petenten im Vorfeld einer Eingabe nicht moglich
nachzupriifen — selbst eine ausgebaute Suchfunktionalitit der E-Petitionsplatt-
form wiirde daran nichts dndern —, ob es eine sachgleiche oder dhnliche Petition
bereits gibt, da tber 95 % aller Petitionen gar nicht 6ffentlich zuginglich sind.
Wenn eine Eingabe als Offentliche Petition zuriickgewiesen wird, weil eine sach-
gleiche Petition schon existiert, kann der Petent dies ebenfalls nicht nachvollzie-
hen, da auch diese Petition gegebenenfalls zu den nichtoffentlichen Petitionen
gehort.

Der Petitionsausschuss ist fiir die Biirger relativ einfach erreichbar, gleichzeitig
aber in der Durchsetzung von Biirgerinteressen schwach. Neben der Kraft der
Argumente in direkter Auseinandersetzung mit der Exekutive ist vermutlich sein
grofites Kapital, wenn er die Offentlichkeit und die Medien — und damit auch die
Biirger und Wahler — auf seine Seite ziehen kann. Eine grundlegende Bedingung
dafiir ist die Offentlichkeit aller Petitionen und eine weitgehende Transparenz
des Petitionsverfahrens.

Gegen diese Option der Verallgemeinerung Offentlicher Petitionen sprechen
zwei Argumente: Daten- und Personlichkeitsschutz sowie der zusitzliche Perso-
nalaufwand.

Dem Personlichkeits- und Datenschutz konnte man gerecht werden, wenn erstens
die Petenten selbst entscheiden, ob sie ihre Petition als offentliche oder nichtof-
fentliche behandelt sehen wollen. Der Bundestag konnte sich dieser Aufgabe ent-
halten und auf die Entscheidung der Petenten vertrauen. Dartuber hinaus konnte

160 Nach den Erhebungen des TAB werden bei den Ombudsstellen in Europa auf national-
staatlicher Ebene Petitionen und Eingaben (teilweise in anonymisierter Form) in Est-
land, Frankreich, Litauen, Malta, Norwegen und Ungarn veroffentlicht (Kap. IV.2.2).
Bei den parlamentarischen Petitionsstellen werden Petitionen in Deutschland, Litauen,
Portugal, Tschechien, Osterreich und Grof$britannien im Internet verdffentlicht, wenn
auch in unterschiedlichem Umfang. Zusatzlich werden meist auch die Bescheide zu den
Petitionen ins Internet gestellt. In Frankreich, Malta, der Schweiz und der Slowakei
werden bislang nur die Petitionsbescheide publiziert (Kap. IV.1).
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man die eventuell in Petitionen aufgefihrten Personennamen generell anonymi-
sieren, wie dies bei einigen Landtagen (z. B. in Baden-Wiirttemberg) der Fall ist.

Eingaben, die Straftaten propagieren oder anstoffige und beleidigende Inhalte
enthalten, konnten natiirlich nicht veroffentlicht werden. Solche Eingaben wer-
den bisher aber auch nicht als nichtoffentliche Petition zugelassen. Daran wiirde
die grundsitzlich offentliche Petition nichts andern.

Wie sich der Aufwand bei der Bearbeitung von Petitionen nach der Einfiihrung
grundsatzlich offentlicher Petitionen entwickeln wiirde, ist schwer abzuschatzen.
Der gegenwirtige Zusatzaufwand durch Offentliche Petitionen entsteht in erster
Linie durch die zusitzliche Auswahlprozedur, durch die privilegierte Behandlung
von Petitionen im Ausschussverfahren und durch die Moderation der Foren. Der
Zusatzaufwand bei der Zulassung von Offentlichen Petitionen sowie durch die
obligate Ausschussbehandlung wiirde ersatzlos wegfallen. Allerdings wiirden die
Diskussionsforen auf alle Petitionen ausgeweitet und der Moderationsaufwand
entsprechend steigen. Vermutlich wird dies aber nicht zu einer proportionalen
Erhohung des Diskussionsaufkommens fithren, da es schon heute relativ wenige
Petitionen sind, die ein breites Interesse mit vielen Diskussionsbeitragen auf sich
ziehen. Dartiber hinaus wiren Optionen zu priifen, bei denen die Diskussionsfo-
ren nicht fur jede Petition obligatorisch eingerichtet wiirden (Kap. V.2.3).

EIN OMBUDSMANN FUR PETITIONEN DER »RES PRIVATA« 3.2

Die politische Auseinandersetzung um die Einfithrung eines nationalen Ombuds-
mannes wurde intensiv in den 1960er Jahren gefithrt. In der Petitionsreform von
1975 entschied man sich aber fiir eine Stirkung des Petitionsausschusses und
gegen die Einfithrung eines nationalen Ombudsmannes (Banse 1973; Franke
1999; Riehm et al. 2009a, S. 57 ff.; Thierfelder 1967). Wenn es auch gegenwartig
keine politischen Krifte zu geben scheint, die die Einfuhrung eines nationalen,

parlamentarischen Ombudsmannes fordern, ist diese Diskussion, gerade auch in
der Wissenschaft, nie abgeebbt (Franke 1999; Sturm/Fritz 2010, S. 149).

Vor dem Hintergrund der Einfithrung Offentlicher Petitionen kénnte diese Dis-
kussion wieder eine neue Aktualitit gewinnen. Offentliche Petitionen sind ge-
mafs Ziffer 2.1 der »Richtlinie fiir die Behandlung von o6ffentlichen Petitionen«
Bitten oder Beschwerden mit einem Anliegen von allgemeinem Interesse (»res
publica«), deren Darstellung fiir eine sachliche 6ffentliche Diskussion geeignet
ist. Der Petitionsausschuss konnte sich auf diese Eingaben beschrianken und die
grofse Masse der Petitionen, die kein » Anliegen von allgemeinem Interesse« ver-
folgen, der Bearbeitung einer neu beim Parlament einzurichtenden Ombudsinsti-
tution iiberlassen. Die Vorteile dieser institutionellen Trennung in Petitionen der
»res publica« und der »res privata« konnten sein, dass die unterschiedlichen Zu-
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lassungskriterien und Verfahrensabliufe fiir Offentliche und nichtoffentliche
Petitionen auch institutionell getrennt waren, dadurch das Profil beider Instituti-
onen klarer zutage treten und die Probleme mit den geringen Zulassungsraten
Offentlicher Petitionen reduziert werden konnten.

Fir ein solches Modell aus Petitionsausschuss und Ombudsmann konnte man
auch anfithren, dass es in immerhin 17 der 27 EU-Lander sowohl eine Petitions-
stelle (bei der Ersten Kammer) des Parlaments als auch einen (parlamentari-
schen) Ombudsmann gibt (Kap. IV.1). Allerdings folgen diese nicht immer der
oben skizzierten, auf den ersten Blick vielleicht tiberzeugenden Arbeitsteilung,
sondern ganz unterschiedlichen Modellen, die von einer weitgehenden Uberlap-
pung der Zustindigkeiten bis zu einer ausgepragten Spezialisierung reichen.

Die Einwande gegen die Neueinfithrung eines Ombudsmannes lauten (Riehm et
al. 2009a, S.59ff.): Der Petitionsausschuss wiirde eines seiner Markenzeichen,
die »Allzustandigkeit« verlieren. Fiir die Burger wiirde dies bedeuten, dass sie
sich unter der schon vorhandenen Vielzahl von Eingabestellen mit einer weite-
ren, neuen Stelle, dem nationalen Ombudsmann, auseinandersetzen miissten, um
dann zu entscheiden, an wen sie die Eingaben am besten zustindigkeitshalber
richten. Dartiber hinaus ist die Trennung in » Anliegen von allgemeinem Interes-
se« und sonstige Anliegen problematisch. Aus den Befragungen der Einreicher
herkommlicher (nichtoffentlicher) Petitionen weifS man, dass diese zu 84,5 %
eine Gesetzesinderung mit ihrer Petition anregen wollen. AufSerdem haben in
dieser Befragung aus dem Jahr 2007 81 % ihr Interesse an einer Veroffentli-
chung ihrer Petition bekundet. Bei 79 % bezieht sich das Anliegen der Petition
nicht nur auf eine einzelne Person (Riehm et al. 2009a, S.230).

Die breite Zustandigkeit und das politische Aufgreifen von Petitionen unter-
scheiden den Petitionsausschuss von einer Widerspruchsstelle einer Behorde oder
einem gerichtlichen Verfahren. Wihrend Letztere nur einen speziellen Fall 16sen
und bearbeiten, nimmt der Petitionsausschuss das gegebenenfalls hinter dem
Einzelfall liegende allgemeine Problem in den Blick und kann dieses dann poli-
tisch weiterverfolgen.

Insofern ist zu bezweifeln, ob die Einfiihrung eines nationalen Ombudsmannes
die Lenkungswirkung austiben wirde, die man sich vielleicht erwartet, und das
gegenwirtig virulente Problem der Zulassung Offentlicher Petitionen reduzieren
konnte. Nach vorliegenden Auswertungen iiber die Nichtzulassung Offentlicher
Petitionen wird die Nichtzulassung in rund 50 % der Fille damit begriindet,
dass eine sachgleiche Petition schon vorhanden sei. Nur bei 8 % der Einreichun-
gen wird als Grund der Nichtzulassung die »Ungeeignetheit als Offentliche Peti-
tion« angefithrt, d. h. nur diese 8 % wiirden in den Zustindigkeitsbereich eines
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neu eingerichteten Ombudsmannes fallen und den Petitionsausschuss entlasten
(Kap. 11.2.5.2).161

Bezieht man sich auf die Untersuchungen zum Petitionswesen bei den europai-
schen Parlamenten (Kap. IV), dann konnte durch die Etablierung eines nationa-
len Ombudsmannes eine weitere Gefahr drohen: namlich eine Abwertung des
politischen Gewichts des Petitionsausschusses des Deutschen Bundestages. Of-
fensichtlich ist eine stirker auf institutionelle und personelle Kontinuitit ausge-
richtete Eingabestelle, wie ein nationaler Ombudsmann, eher in der Lage, politi-
sche und mediale AufSenwirkung zu erzeugen als ein dem Wechsel durch Wahlen
unterworfenes kollektives Gremium, wie ein parlamentarischer Petitionsaus-
schuss. Ein Ergebnis der Untersuchung der européischen parlamentarischen Ein-
gabestellen ist jedenfalls, dass tiberall dort, wo es sowohl eine parlamentarische
Eingabestelle (z.B. einen Petitionsausschuss) als auch einen parlamentarischen
Ombudsmann gibt, Letzterer in aller Regel stirker in der Offentlichkeit wahrge-
nommen wird, selbst eine aktivere Offentlichkeitsarbeit betreibt sowie umfas-
sendere Modernisierungsstrategien verfolgt. Gegenwartig zahlt der Petitionsaus-
schuss des Bundestages, was seine Kompetenzen und Zustiandigkeiten, seine per-
sonelle Ausstattung, seine Reformfreudigkeit sowie seine offentliche Wahrneh-
mung betrifft, im internationalen Vergleich zu den ausgesprochen profilierten
Eingabeinstitutionen. Ob diese Position bei der Einrichtung eines nationalen
Ombudsmannes aufrechterhalten werden konnte, ist schwer abschatzbar.

PETITIONEN ALS ELEMENT DIREKTDEMOKRATISCHER
VERFAHREN WEITERENTWICKELN 3.3

Auf Bundesebene gibt es keine Instrumente der direkten Demokratie,!®? wie et-
wa Referenden, Biirgerbegehren und Biirgerentscheide, die in allen Bundeslin-
dern und vielen Kommunalverfassungen verankert sind und genutzt werden.
Politische Initiativen, direktdemokratische Verfahren auch auf Bundesebene ein-
zufithren, sind bisher alle an der hohen Hiirde einer verfassungsindernden
Mehrheit gescheitert. Es ist deshalb nachvollziehbar, dass teilweise versucht
wird, Petitionen in Richtung eines Instruments direkter Demokratie auszubauen.
Man kann die 2005 erfolgte Einfuhrung eines Quorums von 50.000 Mitzeich-
nungen fiir die Behandlung einer Petition in einer 6ffentlichen Ausschusssitzung
so interpretieren. Der Plan der gegenwirtigen Koalition, ein weiteres, hoheres
Quorum zu etablieren, bei dessen Erreichung die Petitionen im Plenum des Bun-

161 Damit ist noch nicht gesagt, welcher Anteil unter den nichtoffentlichen Petitionen in die
Zustandigkeit eines Ombudsmannes fallen wiirde.

162 Die einzige Ausnahme stellt Artikel 29 GG dar, der fiir eine Neugliederung des Bundes-
gebietes zwingend einen Volksentscheid zur Bestitigung eines entsprechenden Bundes-
gesetzes vorsieht.
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destages behandelt werden sollen, fiihrt diesen ersten Schritt weiter. Damit sind
zwar noch keine verbindlichen Volksabstimmungen in Sicht, aber Biirgerinnen
und Biurger konnten (Gesetzes-)Vorschlige im Bundestag einbringen und bei
Erreichung des Quorums miisste sich das Plenum damit beschiftigen. Dies ent-
spraiche mehr oder weniger den Verfahren, die in den Bundeslindern meist
Volksinitiative heiflen.!®> Quoren findet man im Ubrigen auch in den Petitions-
regularien anderer Lander. Sie dienen unterschiedlichen Zwecken, meist aber
wird die Erreichung eines bestimmten Quorums verlangt, um die Bearbeitung
der Petition iiberhaupt in Gang zu setzen.!'®*

Eine Aufwertung von Petitionen im Sinne der direkten Demokratie findet auch
bei denen Zustimmung, die die gegenwartigen Petitionsverfahren wegen ihrer
Durchsetzungsschwiche kritisieren.

Welche Argumente konnten trotzdem dagegen sprechen, sich bei der Weiterent-
wicklung des Petitionswesens an Verfahren der direkten Demokratie zu orientie-
ren? Die Behandlung, Priifung und Bescheidung einer Petition bedarf keines
Quorums; sie ist grundgesetzlich fur jede Petition, auch solche, die nur von einer
Person unterstiitzt werden, garantiert. Die Offentlichkeit einer Petition wird
auch ohne Quorum gewihrt — nach durchlaufener Zulissigkeitspriifung mit ih-
ren bekannten Problemen (Kap. I1.2.5 u. V.2.1). Das Quorum erzwingt derzeit
»nur« die Behandlung in offentlicher Ausschusssitzung und zukiinftig eventuell
im Plenum. Das ist nicht geringzuschitzen, wie die grofle Akzeptanz der 6ffentli-
chen Ausschusssitzungen bei Petenten und Politikern zeigt. Es tragt merklich zu
einer Aufwertung des Petitionswesens des Bundestages bei.

Die Bindung von Verfahrensschritten an Quoren konnte aber das Petitionsrecht
als ein ausgesprochenes Individualrecht in den Hintergrund dringen. Das Petiti-
onsrecht eroffnet gerade auch Minderheiten einen Zugang zum Staat und zur
Volksvertretung. Die Organisation von Interessen in Gruppen und Verbinden
und die Mehrheitsregel gehoren zwar zu den Grundpfeilern der Demokratie.
Ressourcenschwache Gruppen und solche, die aus strukturellen Griinden kaum
eine Mehrheit gewinnen koénnen, sind unter diesen Bedingungen aber nur be-
grenzt in der Lage, ihre Interessen zu vertreten. Petitionen — wie auf andere Wei-
se Gerichte — bieten prinzipiell fiir solche Personen und Gruppen ein Mittel des
niedrigschwelligen, wenn auch durchsetzungsschwachen Interessen- und Rechts-

163 So in Berlin, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rhein-
land-Pfalz, Sachsen-Anhalt. In Bremen und Thiringen wird das entsprechende Verfah-
ren Biirgerantrag, in Hamburg Volkspetition genannt. In den Bundeslindern Branden-
burg, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein sind Volksinitia-
tiven Bestandteile der dreistufigen Volksgesetzgebung. Auch die in der Einfithrung be-
findliche Europdische Biirgerinitiative (gerichtet an die Europadische Kommission) gehort
in diese Kategorie der Verfahren direkter Demokratie.

164 So z.B. bei den kommunalen Petitionen in Norwegen (Riehm et al. 2009a, S.185ff.)
und beim elektronischen Petitionssystem des britischen Premierministers (Kap. I11.2.2).
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schutzes sowie der Interessenartikulation und Beteiligung. Dass diese Gruppen
nur bedingt das Petitionsverfahren nutzen (Kap. I1.2.4), macht diese prinzipielle
Orientierung nicht obsolet. Eine breitere soziale Beteiligung wiirde man auch
nicht durch eine Umwandlung des Petitionsrechts in ein Verfahren der direkten
Demokratie erreichen.

Wenn das Petitionsrecht als Individualrecht betont wird, heifst dies nicht
zwangslaufig, dass die in Petitionen vorgebrachten Anliegen individueller oder
gar privater Natur, also unpolitisch sein miissen. Gerade wenn sich Biirger mit-
tels Petitionen an den Bundestag wenden, verfolgen sie in der Regel, ausgehend
von personlicher Betroffenheit, ein offentlich-politisches Anliegen. Von daher
sollte man die Sammlung unterstiitzender Unterschriften nicht geringschitzen.
Sammel- und Massenpetitionen waren schon immer ein wesentlicher Bestandteil
des Petitionswesens. Fiir die Petenten sind sie eine Moglichkeit, auf ihr Anliegen
hinzuweisen, Unterstiitzer zu gewinnen und gegebenenfalls durch die Zahl der
Mitzeichnerinnen und Mitzeichner bei Medien und Politik Aufmerksamkeit zu
erringen. Da die Gegenstinde von Petitionen aber sehr unterschiedlich gelagert
sein konnen, von lokalen Konflikten iiber berufsspezifische Probleme bis hin zu
die gesamte Gesellschaft bewegenden Fragestellungen, ist die absolute Zahl der
Mitzeichnungen einer Petition ein problematisches Relevanzkriterium. Die Zahl
der Mitzeichnerinnen und Mitzeichner wire vielmehr in erster Linie vor dem
Hintergrund des Petitionsgegenstandes und der Gruppe der Betroffenen zu beur-
teilen und sollte sich auf das Petitionsverfahren nicht auswirken.

Der Bundestag behandelt nicht deshalb eine Petition, weil ein Quorum erreicht
wurde, wie filschlicherweise seit Einfithrung des Quorums 2005 in der Offent-
lichkeit immer wieder der Eindruck entstanden ist oder behauptet wurde, son-
dern weil »jedermann« ein Recht darauf hat. Die Anzahl der Mitzeichnungen
ware als kontextuelle, aber nicht verfahrensbestimmende Zusatzinformation in
das Petitionsverfahren einzubringen. Petitionsanliegen miissen nicht unbedingt
um Mehrheiten ringen bzw. nicht im (direkten) Interesse von Mehrheiten sein.

Die Weiterentwicklung des Petitionswesens im Sinne eines Instruments direkter
Demokratie verfolgt die verstindliche Absicht, das Petitionsrecht weiter politisch
aufzuwerten und in seinen Verfahrensschritten verbindlicher und durchsetzungs-
starker zu machen. Folgt man diesem Weg, wiirde man den Charakter des Peti-
tionswesens als niedrigschwelliges Individualrecht abschwichen. Dies gilt es ab-
zuwagen.
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