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A. Die neue alte Frage nach der Bedeutung
von Sachverstindigen

Schldgt man den Duden bei dem Buchstaben ,,G* auf, findet man unter
dem Wort ,,Gesetz* folgende Definition: ,,Vom Staat festgesetzte, rechtlich
bindende Vorschrift.“! Es handelt sich also um zwingende Verhaltensvorgaben,?
die von allen Biirgerinnen und Biirgern beachtet werden miissen.3 Viele For-
scher beschreiben sie pointiert als Grundbausteine einer funktionierenden
Gesellschaft* und sehen darin ein ,,Mittel, iiber welches sich sowohl Demo-
kratie als auch Rechtsstaat verwirklichen.*> Bereits an deren Entstehungspro-
zess werden hohe Anforderungen gestellt® und es erscheint notwendig,” sich
entgegen der Auffassung von Otto von Bismarck® umfassend mit der Praxis
der Gesetzgebung auseinanderzusetzen.’

Infolgedessen haben es sich in den letzten Jahren zahlreiche Wissenschaft-
ler zur Aufgabe gemacht, die Thematik zu studieren. Im Kontext dieser Un-
tersuchungen fanden sie heraus, dass es mittlerweile zur Regel geworden ist,
sich im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens durch auenstehende Experten
beraten zu lassen.!0 Dieser Trend ist wohl darauf zuriickzufiihren, dass mit

I Duden.

2 Deutscher Bundestag, Wege der Gesetzgebung; Kriiper, in: JZ 2010, 655.

3 Kriiper, in: JZ 2010, 655; Sobolewksi/Strasser, 2018, S. 99.

4 Sobolewski/Strasser, 2018, S. 99.

5 Grimm, in: Festschrift fiir Jirgen Habermas, S. 498.

6 Deutscher Bundestag, Wege der Gesetzgebung; Ddéhler, in: Politische Vierteljah-
resschrift 2012, 181 (182f.); Grimm, 1994, S. 1591f.; Hesse, in: Festgabe fiir Rudolf
Smend, S. 83; Hotz, 1983, S. 127; Karpen, in: Politik und Verwaltung, S. 440f.; Vo/s-
kuhle, in: Isensee/Kirchhof, § 43 Rn. 1.

7 Dohler, in: Politische Vierteljahresschrift 2012, 181; Sobolewski/Strasser, 2018,
S. 150.

8 Laughlin, 2007, S. 34f. Otto von Bismarcks berithmte Bemerkung lautet: ,,Ge-
setze sind wie Wiirste, man sollte besser nicht dabei sein, wenn sie gemacht werden.*
(vgl. Laughlin, 2007, S. 34f1.).

9 Sobolewski/Strasser, 2018, S. 148 ff. Diese Komplexitit resultiert im Wesentli-
chen aus der Beriicksichtigung zahlreicher Interessen und der Beteiligung mehrerer
Instanzen, ist aber zugleich Beweis fiir die Einhaltung von Rechtstaats- und Demo-
kratieprinzipien (Sobolewski/Strasser, 2018, S. 148).

10 Anderl, in: Berliner Juristische Universitatsschriften, S. 23; Becker, 2005, S. 95;
Dohler, in: Politische Vierteljahresschrift 2012, 181 (182, 203); Kriiper, in: JZ 2010,
655 (655, 658); Mengel, 1997, S. 55; Noll, 1973, S. 55; Schulze-Fielitz, in: Grund-
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zunehmendem gesellschaftlichen Fortschritt auch immer grofere Anforde-
rungen an die Rationalisierung von Gesetzen gestellt werden: So sollen sich
die politischen Entscheidungstrdger nicht von bloBen Verdachtsmomenten
und MutmafBungen leiten lassen, sondern ihre Ansichten mit einschldgigen
und sachkundigen Argumenten belegen konnen.!! Das ist unter anderem dem
Umstand geschuldet, dass es, bedingt durch die zunehmende Globalisierung
und den damit einhergehenden gesellschaftlichen Verdnderungen, nicht nur
zu einer Umgestaltung, sondern auch Expansion der staatlichen Aufgabenbe-
reiche gekommen ist.!2 Proportional dazu steigt natiirlich der Bedarf an
Wissen, das fiir eine praxisnahe und sachgerechte Gesetzgebung erforderlich
ist,!3 und es liegt auf der Hand, warum die Hinzuziehung Dritter mittlerweile
cum grano salis fester Bestandteil des Gesetzgebungsverfahrens geworden
ist.14

Dass diese externe Beteiligung immer groere Ausmalle annimmt,!5 wurde
nicht zuletzt im Sommer 2009 deutlich, als die Erstellung eines Gesetzent-
wurfs einer Gruppe von Fachanwilten liberlassen wurde. Der damit einher-
gehende Aufschrei in Politik und Medien war grof3: Vom Verlust der Ein-
flussmoglichkeiten des Parlaments bis hin zu mangelnder demokratischer
Legitimation und der Verlagerung staatlicher Kréfte auf Private war die
Rede.16

lagen des Verwaltungsrechts, § 12 Rn. 64 ff.; Sobolewski/Strasser, 2018, S. 150; Ten-
haef, 1992, S. 7. Die Bezeichnung als ,,Sachkundiger®, ,,Spezialist beziechungsweise
,»Experte” wird in der vorliegenden Arbeit als Synonym zum Begriff ,,Sachverstindi-
ger verwendet.

11 Anderl, in: Berliner Juristische Universititsschriften, S. 25; Gartz, 2015, S. 291;
Heintzen, in: Kluth/Krings, § 9 Rn. 18ff.; Knemeyer, in: DOV 1966, 707; Morkel,
1967, S. 11; Vofskuhle, in: Isensee/Kirchhof, § 43 Rn. 1.

12 Anderl, in: Berliner Juristische Universititsschriften, S.25; Dagger/Greiner/
Leinert/Melifs/Menzel, in: Politikberatung in Deutschland, S. 16; Ismayr, 2012, S. 465;
Ismayr, in: Parlamentarismusforschung in Deutschland, S.95; Knemeyer, in: DOV
1966, S. 707; Kriiper, in: JZ 2010, 655; Morkel, 1967, S. 12; Trute, in: Wissenschaft-
liche Politikberatung, S. 48; von Arnim, 1977, S. 138; Vofkuhle, in: Isensee/Kirchhof,
§ 43 Rn. 1; Weber, 1981, S. 196, 201; Wefels, 2002, S. 3 f.

13 Arnaud, 2009, S. 49; Brohm, in: Festschrift fiir Ernst Forsthoff, S. 37; Redeker,
in: NJW 2005, 2756 (2757); Rudloff, in: Politikberatung in Deutschland, S. 179;
Scharpf, 1973, S. 30; Thierse, in: NVwZ 2005, 153 (155); Uhlmann, in: Sein und
Schein von Gesetzgebung, S. 3; Vofkuhle, in: Isensee/Kirchhof, § 43 Rn. 1; Wefels,
2002, S. 3; Wollenschliger, 2009, S. 40 ff.

14 Becker, 2005, S.95, 160f.; Kriiper, in: JZ 2010, 655; Sobolewksi/Strasser,
2018, S. 118; Tenhaef, 1992, S. 5; Vofkuhle, in: Isensee/Kirchhof, § 43 Rn. 12, 54.

15 Dagger/Greiner/Leinert/Melif3/Menzel, in: Politikberatung in Deutschland,
S. 121.; FAZ, 2019; Siiddeutsche, 2019.

16 Dohler, in: Politische Vierteljahresschrift 2012, 181; Kalagi, in: ZParl 2014,
647 (6471.); Kriiper, in: JZ 2010, 655; Kriiper, in: Parlamentsrecht, § 38 Rn. 50,
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Vorliegende Arbeit setzt sich indessen mit der Beteiligung Dritter zu einem
viel spiteren Zeitpunkt auseinander, ndmlich im Rahmen der Ausschusssit-
zungen (sogenannte Hearings, vgl. § 70 GO BT).!7 Anders als in der Fall-
konstellation aus dem Jahre 2009 hélt sich in diesem Zusammenhang vehe-
ment die Behauptung, dass die geduBerten Uberzeugungen der Sachverstin-
digen nur wenig bis gar keine Beriicksichtigung finden wiirden.!8 Es wird
davon ausgegangen, dass Sachverstindigenanhdrungen tatsdchlich nur noch
»parlamentarische Ritual[ien]*!° darstellen, die von den staatlichen Organen
als bloBes politisches Instrument missbraucht werden.2? Da es sich bei diesen
Aussagen allerdings in nahezu allen gesichteten Féllen um bloBe Behauptun-
gen ohne jeglichen empirischen Beleg handelt,2! hat es sich vorliegende
Dissertation zur Aufgabe gemacht, die Einflussmoglichkeiten von Sachver-
stindigen auf die Gesetzgebung zu untersuchen. Es soll festgestellt werden,
ob Klaus Broichhausen Recht hat, wenn er sagt, dass ,,(...) Anhdrungen
[seltener stattfinden wiirden], [wenn [sie] nicht ndtig wiren]. 22

Die Arbeit beginnt zu diesem Zweck mit der Klarung des Begriffs ,,Sach-
verstandiger” und versucht eine passende Definition auszumachen. In Anleh-

52 ff. Nidheres zum sogenannten ,,Gesetzgebungsoutsourcing™ siehe Kloepfer, in:
NJW, 2011, (131) 131ff.; kritisch Stadler, in: Gesetzgebungsoutsourcing, S. 15-19;
Woiki, 2016.

17 Becker, 2005, S. 112, 114, 123; Busse, in: WiRO 2012, 321 (323); Deutscher
Bundestag, 2009; Deutscher Bundestag, Erlduterungen zur Geschéftsordnung; Deut-
scher Bundestag, Offentliche Anhérungen; Deutscher Bundestag, Wege der Gesetzge-
bung; Herzmann, 2010, S. 77f.; Heynckes, in: ZParl 2008, 459 (468); Kriiper, in:
Parlamentsrecht, § 38 Rn. 45; Magiera, in: Sachs GG, Art. 40 Rn. 19, Art. 42 Rn. 2;
Model/Miiller, 1996, Art. 40 Rn. 4; Morlok, in: Veroffentlichungen der Vereinigung
der Deutschen Staatsrechtslehrer 2003, 37 (50); Réper, 1998, S. 26; Schindler, 1983,
S.7; Schneider, 2002, Rn. 104; Sobolewski/Strasser, 2018, S.45; Stern, 1984,
S. 1043; Tenhaef, 1992, S. 6f.; Trofimann, 1977, S. 509; Versteyl, in: Miinch/Kunig,
Art. 42 Rn. 3; Vofkuhle, in: Isensee/Kirchhof, § 43 Rn. 7, 55.

18 Becker, 2005, S. 121; Eichhorst/Wintermann, in: Sozialer Fortschritt 2003, 163
(164, 167); Froman, 1967, S. 42; Heinrich/Lange, in: Kriminalpolitik, S. 441; Proto-
koll-Nr. 18/133, S. 15; Schindler, in: ZParl 1973, 10; Schneider, 2002, Rn. 119;
Schulze-Fielitz, in: JZ 2004, 862 (867); Tenhaef, 1992, S. 151, 123.

19 Ausdruck im Titel von Roth, 1980.

20 Herzmann, 2010, S. 78; Tenhaef, 1992, S. 7.

21 Becker, 2005, S. 121; Blum, in: Verhandlungen des fiinfundsechzigsten Deut-
schen Juristentages, S. 108, 113; Déhler, in: Politische Vierteljahresschrift 2012, 181
(184); Eichhorst/Wintermann, in: Sozialer Fortschritt 2003, 163 (164, 167); Froman,
1967, S. 42; Schindler, in: ZParl 1973, 10; Schulze-Fielitz, in: JZ 2004, 862 (867);
Tenhaef, 1992, S. 15f., 123, 308.

22 Broichhausen, 1982, S. 175. Klaus Broichhausen war lange Zeit Wirtschaftskor-
respondent bei der ,,Frankfurter Allgemeinen Zeitung®. In seiner fast vierzigjahrigen
Tétigkeit als Journalist erhielt er mehrere Auszeichnungen. Zuletzt den Journalisten-
preis der deutschen Zeitungen, den Theodor-Wolff-Preis (BDZV, 1997).



