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Making better Law

Ein Vorschlag zur Beteiligung engagierter Kreise
am Gesetzgebungsverfahren

Jens Jeep

“MITTEN IN DER NACHT, IN DER LOBBY IST NOCH LICHT, DIE DUNKELMAN-
NER MACHEN POLITIK.” Heinz Rudolf Kunze

“KEIN GESETZ VERLASST DEN BUNDESTAG SO, WIE ES HINEINGEGANGEN
IST.” Peter Struck

“THE TIMES, THEY ARE ‘A’ CHANGING.” Bob Dylan

A. Auf dem Weg zum guten Gesetz

Nach Auffassung des Biirgers entstehen Gesetze im Parlament. Das ist natiirlich richtig.
Und doch falsch. Richtig, weil Bundestag und Bundesrat die verfassungsméBigen Gesetz-
gebungsorgane sind. Hier werden Gesetze verabschiedet. Hier werden sie auch diskutiert,
weniger im Plenum als in den zustdndigen Ausschiissen. Und eben dort werden die Entwiir-
fe auch gedndert, ganz im Sinne des Struck’schen Theorems von der zwingenden Anderung
des Entwurfs im Parlament.

Und doch ist die die Auffassung der Biirger auch falsch, denn Grundlage jeder Diskussion
ist ein Entwurf. Und der kommt entweder aus den Fraktionen, dem Bundesrat oder der
Bundesregierung. Stammt die Initiative von der Bundesregierung, so ist sein scheinbarer
Urheber zwar ein Minister, doch in Wahrheit ist es das Ministerium. Und dort eine Abtei-
lung. Und dort ein Referent. Das ist aufgrund der politischen Realitit, die der Bundesregie-
rung ungleich groBere Ressourcen zuweist als dem Parlament, und der mit der Regierungs-
verantwortung verbundenen Mehrheit jedenfalls im Bundestag der Regelfall eines jeden
erfolgreichen Gesetzgebungsverfahrens.

Wer immer den Entwurf erstellt, er bedient sich gemeinhin sachkundiger Unterstiitzung.
Intern und extern. So wird vor oder nach Verabschiedung des Referentenentwurfs durch das
zustdndige Ministerium eine Anhorung der interessierten Kreise durchgefiihrt. Dazu geho-
ren insbesondere die jeweils betroffenen Berufsverbinde. Der Deutsche Notarverein, dem
der Jubilar iiber 16 Jahre als Prasident vorgestanden hat, gibt jahrlich ca. 15 schriftliche
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Stellungnahmen zu Gesetzgebungsvorhaben ab. Ahnliches gilt fiir die Bundesnotarkammer
deren Hauptgeschiftsfiihrer der Jubilar vier Jahre war.

Erreicht ein Entwurf die parlamentarische Ebene, werden vermehrt Anhérungen mit Exper-
ten durchgefiihrt. In einer vergleichsweise neuen Entwicklung werden diese Experten sogar
bereits bei der Erstellung des Entwurfs nicht nur zu Rate gezogen, sondern in Einzelfillen
mit der Erstellung eben dieses Entwurfes beauftragt. Insbesondere groBe Anwaltskanzleien
haben gegen Vergiitung Gesetze im Auftrag eines Ministeriums entworfen, etwa die Kanz-
lei Linklaters im Jahr 2009 den Entwurf fiir das "Gesetz zur Ergidnzung des Kreditwesenge-
setzes".

Am} Ende des gesamten Verfahrens steht die 3. Lesung im Bundestag und damit die Verab-
schiedung des Gesetzes, moglicherweise mit letzten Anderungen, sowie die Ausfertigung
durch den Bundesprisidenten und die Verdffentlichung im Bundesgesetzblatt.

Sc_) funktioniert die Gesetzgebung. Und heraus kommt typischerweise ein gutes, in sich
v.VIderspruchsfreies Normenwerk, dessen Ziele sowohl klar definiert sind als auch verliss-
11'ch erreicht werden. In der praktischen Anwendung gibt es wenig oder gar keine Probleme
d1§ neuen Regeln fiigen sich nahtlos in das bestehende System ein und die Politik kann sic};
mit neuen, dringenderen Fragen beschiftigen.

Wire es so, wiirde dieser Beitrag hier enden. Ein Weiterlesen wiirde sich ebenfalls eriibri-
gen.

Wer dennoch weiter liest, wird méglicherweise die folgenden Erfahrungen gemacht haben:
Aktuelle Gesetze dhneln manchmal den Erstversionen von Software, die als ,,public beta”
den Nutzer als Fehlersammler missbrauchen und bei denen erst weitere Updates dazu fiih-
ren, dass das Programm seinen Zweck im gewiinschten MaBe erfiillt. Ahnliches sollte bei
Gesetzen jedoch gerade vermieden werden. Denn anders als bei Softwareunternehmen. die
mit dem fehlerbeseitigenden Update in der Verkleidung eines Upgrades noch Geld ver,die—
nen kénnen, kann ein ,,schlechtes” Gesetz schwerlich konomisch sinnvoll und die schnelle
Novelle nur eine Form eigentlich unerwiinschter Nachbesserung sein.

Um nur zwei aktuelle Beispiele zu nennen, die in der Jjlingeren notariellen Praxis Kopf-
s'chmerzen bereiten: Das FamFG mit seinen neuen Regelungen zur Wirksamkeit von fami-
lien- und betreuungsrechtlichen Genehmigungen (Muss fiir den Minderjéhrigen zusitzlich
zum Ergénzungspfleger noch ein weiterer Ergénzungspfleger oder Verfahrensbeistand
bestellt werden, der fiir die Einlegung von Rechtsmitteln gegen die gerichtliche Entschei-
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dung zustindig ist? Kann es sein, dass trotz Rechtskraftzeugnis des Gerichts keine Rechts-
kraft vorliegt und die Genehmigung und damit der Vertrag gar nicht wirksam geworden
sind, obwohl der Vertrag bereits abgewickelt wurde?) und das MoMiG mit seiner neuen
notariellen Gesellschafterliste (Gibt es einen gutgliubigen Zwischenerwerb bei aufschie-
bend bedingten Anteilsabtretungen? Kann dieser verhindert werden? Darf der Widerspruch
als Vormerkung verstanden oder die aufschiebend bedingte Abtretung in die Liste eingetra-
gen werden? Wie geht man mit zwei sich unterscheidenden Listen um, die zwei Notare bei
zwei voneinander unabhingigen Anteilsabtretungen jeweils zutreffend parallel auf Basis
der einen, alten Liste einreichen?).

Das Erstaunliche an den offenen Fragen ist, dass sie nicht abwegig sind. Sie betreffen keine
Ausnahmen, sondern eher ,,Normalfille“ der Praxis, die dem Praktiker bereits kurz nach
Inkrafttreten der Normen begegnen: Den Grundstiickskaufvertrag mit einem Minderjahri-
gen. Die auf die Zahlung des Kaufpreises bedingte Abtretung von Geschéftsanteilen. Und
doch scheint das Gesetz keine klare Losung zu vermitteln. Wie kann dies sein? Dass sich
im Laufe der Zeit aufgrund sich wandelnder Umsténde neue Fragen ergeben, die bei der
Gesetzgebung noch nicht erkennbar werden, ist offensichtlich. Dass nicht jeder denkbare
Sachverhalt unmittelbar in eine Norm gegossen werden kann und sollte, ist ebenfalls
selbstverstindlich. Zur Losung dieser Fragen ist die Praxis in Form der beratenden wie
entscheidenden Juristen berufen. Aber dass bereits bei Verabschiedung einer Norm die
Fiille an offenen Fragen kaum noch iiberschaubar ist und sich auch aus der Lektiire der
Gesetzesbegriindung nicht erschlieBen ldsst, zeugt von einem strukturellen Problem aktuel-

ler Gesetzgebung.

Das ,,Schreiben® von Gesetzen unterliegt aufgrund der Komplexitét aktueller Normsetzung
dem folgenden Paradoxon: Weder konnen Gesetze gut von einer Person ,,erdacht” werden —
noch von vielen. Dem Einzelnen fehlt oft die umfassende Fachkenntnis in allen betroffenen
Bereichen, um ein widerspruchsfreies und praxistaugliches Gesetz alleine zu nerfinden®.
Einer Gruppe von Personen hingegen fehlt hiufig die Fihigkeit/Bereitschaft, sich auf ein
solches Gesetz zu einigen. Besteht diese Gruppe aus Mitgliedern verschiedener Parteien in
Regierung und Opposition, die Einigkeit als systemwidrig empfinden, wird deutlich, wie
schwierig es ist, ein gutes Gesetz zu verabschieden.

Eine praktische Folge dieser Schwierigkeiten ist der Kompromiss, der sogar das Gegenteil
eines schliissigen Konzeptes sein kann, wenn er denn — wie hdufig — als ,,Formelkompro-
miss®, also als Mischung aus zwei konkurrierenden Vorschligen verstanden wird, nicht
jedoch als eigenstindiger, in sich durchdachter dritter Vorschlag. Man mag sein Urlaubsziel
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mit dem Auto erreichen oder mit dem Flugzeug oder mit der Bahn. Alles hat Vor- und
Nachteile, ist jedoch in sich schliissig. Jedoch mit dem Auto in den Urlaub zu fahren und
mit dem Flugzeug zuriickzukehren, darauf kdime niemand. In der politischen Realitét und
der ihr folgenden Gesetzgebung sind solche Kompromisse jedoch keine Seltenheit.

Dennoch haben wir uns so sehr an den Kompromiss gewohnt, dass die Vorstellung, ein
vorgeschlagenes Konzept konne vollstindig umgesetzt werden, so abwegig erscheint wie
die Idee, ein Bauantrag wiirde ohne Anderungen genehmigt oder Wahlversprechen wiirden
eingehalten. Das eingangs zitierte Struck'sche Theorem gibt davon Zeugnis.

Vier Thesen seien vorgeschlagen, auf deren Grundlage sich ein solcher Befund in Zukunft
vermeiden lassen konnte:

1. These: Politik hat die Aufgabe, die bestmdgliche Auswahl zwischen durchdachten, in
sich schliissigen Modellen zu treffen, nicht jedoch unter dem Tarnmantel des Wortes
,,Kompromiss*“ eine neue Kategorie des nicht durchdachten, in sich nicht schliissigen, aber
Elemente der anderen Vorschlége in sich vereinenden Modells zu schaffen.

2. These: Zur Vorbereitung dieser gewiinschten politischen Entscheidung bedarf es zweier-
lei: Zum einen die moglichst genaue Festlegung auf die mit dem Gesetz bezweckten Ziele.
Zum anderen die optimale Erreichung dieser Ziele durch ein méglichst in sich stringentes
und durchdachtes Konzept.

3. These: Die Bestimmung der Ziele ist eine origindr politische, die Erarbeitung des opti-
malen Weges eine im weitesten Sinne wissenschaftliche Aufgabe. Beides sollte bestmdg-
lich getrennt voneinander diskutiert werden.

4. These: Weil der optimale Weg stirker als das politische Ziel der logischen Uberpriifung
zuginglich ist, muss ein Weg gefunden werden, im Vorfeld der Entscheidung des Gesetz-
gebers die bestmogliche Sammlung von Fakten zu schaffen, die zu dem bestméoglichen
Gesetz zur Erreichung der politisch formulierten Ziele fiihrt.

Im Folgenden soll es vor allem um den letzten Punkt gehen. Wie sammeln wir die Argu-
mente, die moglichst treffsicher zur Auswahl des tauglichsten Modells fithren? Genauer:
Wie schaffen wir den bestméglichen Gesetzesentwurf und ermdglichen es den Volksvertre-
tern zugleich, iiber seine Verabschiedung umfassend informiert und tatsachenbezogen zu
entscheiden?
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Die hier vorgeschlagene Antwort lautet: Durch Transparenz des Verfahrens und die Partizi-
pation nicht lediglich der althergebrachten interessierten Kreise, sondern aller Experten auf
dem entsprechenden Gebiet, die bereit sind, sich am Verfahren zu beteiligen - kurz: die
engagierten Kreise.

B. Der Status Quo: Gesetzgebung als Black Box

Das aktuelle Gesetzgebungsverfahren erschwert diese Beteiligung, denn es gleicht einer
Black Box. In ihrem Mittelpunkt steht das Ministerium. Dort entsteht typischerweise der
Entwurf, der die weitere Diskussion prigt. Der zustindige Minister gibt diesen Entwurf in
Auftrag, versieht ihn mit politischen Zielen (und nicht selten auch mit konkreten Losungs-
wegen) und die Arbeit wird an den zustindigen Referenten delegiert. Dieser ist zwar einer-
seits Experte auf seinem Gebiet, dem der Gesetzgebung im betroffenen Bereich. Als Beam-
ter in einem Ministerium beherrscht er jedoch vor allem das geschriebene Wort, aber er
kann etwa das in der Praxis gelebte nur unvollkommen kennen. Zumindest nicht aus eige-
ner Anschauung. Er kann sich im Wesentlichen nur auf das verlassen, was ihm gesagt wird,
sei es nun von Wissenschaftlern, Gerichten und den rechtsberatenden Berufen. Daraus kann

ihm niemand einen Vorwurf machen.

An dieser Stelle kommen jedoch traditionell die Verbénde als Vertreter der Praxis ins Spiel.
Diese werden angehért. Ihnen wird der entsprechende Entwurf iibermittelt, er wird bewer-
tet, in den eigenen Gremien diskutiert und dann mit einer schriftlichen Stellungnahme ver-
sehen. Nur: Hat diese Stellungnahme immer das groBe Ganze im Sinn, geht es immer um
die bestmdgliche Umsetzung der vom Ministerium vorgegebenen Ziele?

Vermutlich nicht immer. Die Verbinde vertreten Thre Mitglieder und diese haben durchaus
und zu Recht eigene Interessen, die moglicherweise sogar mit denen des Ministeriums
kollidieren. Diese Interessen werden jedoch hochst selten offengelegt. Vielmehr wird best-
moglich versucht, die eigenen Interessen als Allgemeininteressen auszugeben. Der Beitrag
von Vossius in dieser Festschrift beschiftigt sich mit diesem Thema.

Die Stellungnahmen des Deutschen Notarvereins und der Bundesnotarkammer diirften hier
insofern positiv aus dem Rahmen fallen, als hier in den meisten Fallen gar nicht zu berufs-
politisch relevanten, also konkret die Funktion des Notars im Rechtsgefiige betreffenden
Fragen Stellung genommen wird, sondern zu allgemeinjuristischen Sachfragen, fiir die es in
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den genannten Verbanden durch die Besetzung mit hochqualifizierten Praktikern aus dem
eigenen Bereich ein besonderes Mal} an Fachkompetenz gibt. So gibt es zwar den Beruf des
Verbandsjuristen, aber nur in den juristischen Verbénden ist er eben zugleich Experte der
von ihm zu vermittelnden Gesichtspunkte.

Eines diirfte jedoch allen Kollektivstellungnahmen gemein sein: Neben der oft versteckten
Leitung durch Partikularinteressen ist auch die Meinungsbildung in der Gruppe bereits
kompromissgetrieben. Auch hier gilt es, verschiedene Meinungen, Personen, Posten unter
einen Hut zu bringen. Das Ergebnis mag inneren Frieden schaffen oder wenigstens zu er-
halten. Aber wie gut ist die Qualitit vor dem Hintergrund bestmoglicher Gesetzgebung, die
eine optimale Bereitstellung aller Fakten erfordert?

Spatestens mit Abgabe der Stellungnahme endet im Normalfall die offizielle Beteiligung
der interessierten Kreise. Je nach Engagement und Wichtigkeit des Themas mag es persén-
liche Gespriche auf Ministerialebene geben, aber dies beriihrt dann bereits die noch
intransparentere Ebene dessen, was der Volksmund unter ,,Lobbyismus® versteht: Kein
Versorgen des Gesetzgebers mit bestmdglicher Fachkenntnis, sondern ein geheimnisumwit-
tertes Zufliistern von inoffiziellen Griinden. Keiner weif, was gesagt wird. Niemand ist
dabei, ausgenommen natiirlich ein grofles deutsches Nachrichtenmagazin, das allein in der
Lage ist, auch ohne kdrperliche Anwesenheit und technische Hilfsmittel Dialoge und selbst
Gedanken wortlich zu zitieren.

Eines gibt es jedenfalls nicht und kann es im jetzigen System vermutlich auch nicht geben:
Ein Feedback auf die einzelne Stellungnahme, auf das einzelne Argument. Fiir den Verband
handelt sich das Gesetzgebungsverfahren an diesem Punkt um die oben genannte Black
Box, in die man etwas hineintut, ohne zu wissen, was damit geschieht. Heraus kommt ein —
vorerst finaler — Entwurf, ohne dass offenkundig wire, aus welchen Griinden die eigenen
Vorschldge nicht ibernommen, die eigenen Argumente als nicht iiberzeugend angesehen
wurden. Das gleiche gilt im Hinblick auf die Stellungnahmen anderer Verbéinde.

Aus Sicht des interessierten und informierten Individuums, insbesondere des mit der zu
regelnden Materie tiglich beschiftigten Praktikers oder des von ihr betroffenen Biirgers ist
diese Black Box jedoch noch viel groBer und noch weitaus undurchsichtiger. Er weil hiu-
fig nichts vom Referentenentwurf, er kennt die Stellungnahmen nicht, er wird nicht gefragt
und er hat auch keine Moéglichkeit der Beteiligung. Dies ist insoweit eine Vergeudung von
Ressourcen, als es viele hochqualifizierte Berufstriger in allen Bereichen gibt, denen zwar
die Zeit fehlt, sich mit hohem Aufwand und in einer Breite, die den eigenen Wissensstand
weit Uberschreitet, politisch zu engagieren, die aber in diesem konkreten Fall etwas zu
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sagen hitten, ndmlich moglicherweise das Entscheidende: Ob der konkrete Regelungsent-
wurf seine Ziele erreichen wird, ob er also in der Praxis funktioniert. Und falls nicht, wie er
besser formuliert werden kénnte. Etwa in den oben genannten Fillen der Freiwilligen Ge-
richtsbarkeit und des Gesellschaftsrechts. Diese ,,Praxisexperten” haben theoretisch eine
Lobby in Form des jeweiligen Verbandes, vom Bundesverband der Industrie bis zum Steu-
erzahlerbund, in deren Willensbildungsprozess sie allerdings unmittelbar auch nur einge-
bunden sind, wenn sie ein entsprechendes Amt innehaben.

Angesprochen sind hier also die Experten, die niemals als Experten gehort werden. Die
man in der klassischen Form auch nicht héren kann, denn der zustindige Referent im Mi-
nisterium arbeitet ohnehin bereits an den Grenzen seiner Leistungskraft, indem er die ver-
schiedenen Stellungnahmen lesen, bewerten und gegebenenfalls in den Entwurf einarbeiten
muss. Jeder einzelne dieser ,,Individualexperten* mag auch kein umfassender Experte sein,
aber es ist die sich deckende Summe ihrer Meinungen und Erfahrungen, die diese so wert-
voll machen — wenn es nur einen Weg gébe, diese Summe auf effiziente Weise zu ermit-
teln.

Das existierende Verfahren versdumt jedoch, diese groBtmogliche Expertise abzufragen
und in den Entwurf zu libernehmen. Dies muss zu Gesetzen fiihren, die nicht oder nur zum
Teil in der Lage sind, die in sie gesteckten Ziele zu erfiillen. Und deren Umsetzung in der
Praxis grofite Schwierigkeiten bereitet und ungesehene Liicken zutage fordert. Dadurch
entstehen Kosten, die selbst die aufwéndigsten Neuerungen bei der Gesetzgebung um ein
Vielfaches iibersteigen. Zum Nachteil der Biirger, zum Nachteil der Allgemeinheit, aber
auch zum Nachteil der Volksvertreter, deren Ansehen durch diese Form von Gesetzgebung
nicht steigt. Was tun?

C. Die Zukunft: Gesetzgebung als offene Beteiligung
engagierter Kreise

Vorgeschlagen sei ein Verfahren zur Einbindung interessierter und engagierter Kreise, das

zwel entscheidende Prinzipien durch Nutzung neuer Technologien fiir sich nutzbar macht:
Transparenz und Partizipation.
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I. Transparenz der Entscheidung

Zur Erlangung groftmoglicher Transparenz kann ein mafgebliches Prinzip aus dem Be-
reich der Corporate Governance herangezogen werden. Es lautet ,,comply or explain‘. Oder
auf die Gesetzgebung bezogen: Entweder eine Idee wird umgesetzt, dann bedarf dies im
Verhiltnis zum Ideengeber wenig Erlduterung. Oder — der Regelfall — ein Vorschlag er-
weist sich aus Sicht des Referenten, des Ministers, des betreffenden Ausschusses oder des
Parlaments als nicht zielfithrend. Dann sollte dies erldutert, erkldart werden. Dies wér

transparente Gesetzgebung. :

Fiihrt dies zu einer nicht mehr tragbaren Erh6hung des Aufwandes? Eigentlich kann dies
nicht der Fall sein. Denn jedes Argument muss ohnehin durchdacht werden, anderenfalls
wiirde man es ignorieren, was niemand im jetzigen System als gelebten ,,modus operandi*
offen beschreiben wiirde. Wenn aber das Durchdenken ohnehin stattfindet und damit auch
die rationale und nachvollziehbare Bewertung der vorgebrachten Argumente, was hindert
dann daran, das Ergebnis dieser Analyse in Worte zu fassen und niederzulegen, und sei es
auch noch so knapp? Das Hindernis ist also kein Qualitatives. In Betracht kommt hier ein-
zig die Menge an Vorschlidgen, also eine quantitative Herausforderung, auf deren Bewilti-
gung noch einzugehen sein wird.

Qualitativ wird man dabei — mit aller Unschérfe im Grenzbereich — wie immer zwischen
zwei Arten von Griinden der Ablehnung unterscheiden: Der sachlichen Untauglichkeit zur
Erreichung des Ziels. Und der Unvereinbarkeit mit den politischen Wiinschen. Oder anders
formuliert: Zwischen eher objektiven und eher subjektiven Griinden. Letztere entziehen
sich der Uberpriifung, weil sie notwendigerweise nicht verifizierbar sind. Erstere sollten die
entscheidenden sein. Dabei muss es umso schwerer fallen, ein unschliissiges Gesetz zu
verabschieden, je klarer die Unschliissigkeit bereits dargelegt ist und argumentativ nicht
widerlegt werden kann, obwohl diese Widerlegung als Teil des Verfahrens zwingend erfor-
derlich ist. Heute fehlt es sowohl an Darlegungsméglichkeiten als auch an Widerlegungs-
zwang. Die im kleinen Kreis erkannte und geduBerte Kritik verhallt und eine Rechenschaft
fiir schlechte Gesetze gibt es nicht. Sie sind vielmehr eine nie versiegende, aber teure Ar-
beitsbeschaffungsmafBnahme fiir den kommenden Gesetzgeber.
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II. Offenheit der Partizipation und deren selbstorganisierte Bewertung

Neben der Transparenz stellt sich die Frage, wie es organisatorisch moglich sein soll, ein
komplexes Verfahren der Beteiligung vieler zu 6ffnen, ohne dabei jeden Uberblick zu ver-
lieren. Die Losung kann nur sein, sich hier moderner Kommunikationstechnologien zu
bedienen. Unter dem Stichwort e-government gibt es bereits seit Jahren Uberlegungen,
Staat und Biirger einander mit technischer Hilfe néher zu bringen. Auf Ebene der Europdi-
schen Union ist man hier vergleichsweise weit fortgeschritten und dennoch relativ weit
vom Ziel entfernt. Wahrend der Zugriff auf europidische Gesetze, européische Gesetzge-
bungsverfahren und auch die Beteiligung der Biirger in Anhdrungen durchaus vorbildlich
ist, leidet das Konzept in der Praxis zugleich unter der Ferne Europas fiir den Einzelnen.
Ein Blick in die Tageszeitung verdeutlicht den Grad der Unterschitzung, der der européi-
schen Normsetzung im nationalen Tagesgeschift entgegengebracht wird, da diese wenig
personalisierbar und in ihren Entscheidungsstrukturen zu komplex fiir eine dem modernen
Mediengenuss entsprechende vereinfachte Darstellung ist. Und dem relativen Desinteresse
der Medien folgt das absolute Desinteresse der Biirger in Fragen, die erst beim nationalen
Umsetzungsgesetz zu einer Aufregung fiihren, die typischerweise zu spit kommt. Dann
werden verbale Blockaden auf die politischen Schienen gelegt, nachdem der gesetzgebende
Zug langst vorbeigefahren ist: Der Bundesgesetzgeber soll im nationalen Umsetzungsgesetz
einer Richtlinie nicht mehr beschlieBen, wozu er lingst (nicht zuletzt aufgrund eigener
Mitwirkung) auf europdischer Ebene verpflichtet ist. In diesem Beitrag soll es jedoch zu-
vorderst um die rein nationale Ebene gehen, die im Vergleich zur européischen Schwester
geradezu iiberschaubar erscheint.

Als bereits sehr fortschrittlich, allerdings weitestgehend unbekannt, zeigt sich der Online-
Auftritt des Petitionsausschusses des Bundestages. Hier kann sich jeder Biirger unter sei-
nem realen Namen registrieren und eine eigene 6ffentliche Petition starten. Das Besondere
daran: Jeder Nutzer kann auch die Petitionen der anderen einsehen, sich diesen im Falle der
Zustimmung anschliefen (die Petition ,,mitzeichnen”) und sich im Rahmen eines jeder
Petition zugefiigten Forums argumentativ in die Diskussion einbringen.

Jede Petition besteht aus einer knapp zu formulierenden Forderung, was genau der Bundes-
tag beschliefen moge, gefolgt von einer ausfithrlicheren, aber in der Lange dennoch iiber-
schaubaren Begriindung. Die Petitionen werden nach einer inhaltlichen Uberpriifung sach-
lich richtig eingeordnet, gegebenenfalls in Riicksprache mit dem Antragsteller inhaltlich
geschirft und dann in einer Phase der Mitzeichnung veréffentlicht. An diese Mitzeich-
nungsphase schlieft sich die Phase der parlamentarischen Uberpriifung an, fiir die neben
der Petition selbst und der Zahl der Mitzeichner auch und gerade die im Diskussionsforum
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abgegebenen Stimmen zur Verfligung stehen. Am Ende des Prozesses erscheint das Vorha-
ben in einer Liste der abgeschlossenen Petitionen, wobei jede Petition einer Entscheidung
durch den Bundestag zugefiihrt wird. Jede Entscheidung iiber eine dergestalt verhandelte
Petition wird individuell begriindet und damit transparent gemacht.

Dieses System schafft es, Impulse aus der Bevolkerung zu sammeln, diese iiber das System
der Mitzeichnung auch quantitativ bewerten zu lassen, sie schlieBlich einer zwingenden
Entscheidung zuzufiihren und dies fiir jeden transparent werden zu lassen. Ein Konzept mit
groflem Potential, wie das Beispiel der Diskussion um die Sperrung von Internetseiten mit
kinderpornographischen Seiten unldngst gezeigt hat, bei der die Petition einer einzelnen
Gegnerin von Sperrfiltern (der es natiirlich nicht um den freien Zugang zu Kinderpornogra-
phie ging, sondern um die grundsétzliche Verhinderung einer technischen Zensurinfrastruk-
tur im Internet) im Jahr 2009 auf die erstaunliche Zahl von 134.015 Mitzeichnern kam.

Allein dieses Beispiel aus dem Bereich des von Spoéttern gerne als Kinderspielplatz fiir
Parlamentsneulinge bezeichneten Petitionsausschusses zeigt, dass zum einen die Bereit-
schaft der Biirger gro8 ist, sich dort zu engagieren, wo sie sich kompetent fiihlen, und die-
ses Engagement zum anderen im Internet eine zeitgemédBere und intellektuell befriedigen-
dere Plattform findet als etwa in der Verkdrperung einer Massendemo, die kaum Platz fiir
individuelle Meinung lasst und weniger durch Inhalte iiberzeugen als durch Listigkeit ver-
drgern kann.

Das Beispiel zeugt auch von der Richtigkeit eines weiteren Paradoxons: Je weniger unmit-
telbare Macht der Einzelne hat, desto eher wird auf seine Meinung gehdrt, wenn sie sich als
Auffassung einer groflen Gruppe darstellt. Bleibt die konkrete Entscheidungsgewalt in den
Hénden der gewihlten Volksvertreter, so werden diese sich dennoch nur mit guten Argu-
menten dem Wunsch der Biirger in einer konkreten Frage verwehren konnen. Dabei geht es
nicht etwa um direkte, also unmittelbare Demokratie im Wege von Volksabstimmungen,
sondern lediglich um die Moglichkeit, differenziert und au8erhalb der Wahlen den kollekti-
ven Meinungen in der Bevidlkerung eine gewichtige Stimme geben zu kénnen, auf die man
nicht horen muss, die man aber auch nicht einfach ignorieren kann.

Gerade weil das Internet in Zeiten des Web 2.0 eine ideale Informationsplattform darstellt,
unaufwindig und schnell, jederzeit erreichbar und durch die mittlerweile hohe Verbreitung
in der Bevolkerung besser zugénglich als jedes andere bisher verwendete Verfahren der
Veroffentlichung (Wer liest am Friihstiickstisch den Bundesanzeiger? Warum verlisst sich
die politische Klasse bei der Kommunikation noch immer vor allem auf die indirekte Wie-
dergabe ihrer Meinungen durch eine der Sensationalisierung stirker als der Wiedergabe von
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Sachinformationen verpflichtete Medienlandschaft?) liegt hierin auch die Zukunft der Be-
teiligung interessierter und engagierter Kreise am Gesetzgebungsverfahren.

Die Stellungnahme auf Papier, die nur wenigen bekannt ist und deren Schicksal unergriind-
lich bleibt, ist eine iiberholte Form der Beteiligung. Vor dem Hintergrund der hohen Skalie-
rung negativer Folgen, die ein schlechtes Gesetz hat, muss das groBte Einsparpotential in
der Phase vor seiner Verabschiedung liegen. Jede iibersehene Liicke im Steuerrecht diirfte
teuerer sein als der Aufwand, der fiir die Umsetzung des im folgenden beschriebenen Sys-
tems erforderlich ist.

Damit einher mag auf den ersten Blick eine Schwichung der Verbiande gehen, auf den
zweiten jedoch wiirde eine groflere Transparenz und eine gréBere Offenheit wohl eher zu
einer qualitativen Verbesserung vieler Verbandsstellungnahmen fiihren, weil diese auch vor
einer neu gewonnenen Offentlichkeit bestehen miissen. Die Verbande als spezialisierte und
damit wichtige Quelle von Informationen fiir den Gesetzgeber sollten ihre besondere Stel-
lung im auch Verfahren behalten, denn natiirlich hat es prima facie ein anderes Gewicht,
wenn der Verband einer gesamten Berufsgruppe im Vergleich zu einem einzelnen Angeho-
rigen dieser Berufsgruppe sich zu Wort meldet. Ersteres sollte lediglich nicht dazu fiihren,
dass letzteres gar nicht stattfindet und die Meinung des Einzelnen in Ermangelung von
Transparenz und Offentlichkeit sich gar nicht als Auffassung vieler darstellen kann. Am
Ende muss sich die Qualitdt der Argumente durchsetzen, nicht die Position dessen, der sie
duflert.

II1. Das Konzept unmittelbarer Beteiligung aller interessierten Kreise
und Personen

Ausgehend von den geschilderten Beispielen und Erfahrungen sei das folgende Grundkon-
zept fiir eine effektive Beteiligung der Biirger an der Gesetzgebung vorgeschlagen:

1. Das Portal

Bundestag und Bundesregierung schaffen nach Vorbild des Petitionsausschusses ein Inter-
netportal fiir aktuelle Gesetzgebung. Vorgeschlagen sei: www.gesetzgebung.de, eine zum
Verkauf stehende ,,Vorrats-Domain® ohne jegliche Inhalte. Dort kdnnten und sollten sich
samtliche Gesetzgebungsvorhaben wiederfinden und zwar in allen Stadien, angefangen bei
der ersten Planung fiir einen Referentenentwurf, aufgeteilt nach Ministerien bzw. nach
Themengebieten.

Jeep



158  Making better Law

Ziel dieses Portals wire es, zum einen die politischen Ziele der Diskussion zu unterstellen,
zum anderen aber — und das erscheint noch wichtiger — die Erreichung dieser Ziele durch
das konkrete Gesetz sicherzustellen, indem Fragen der Anwendung, mogliche Liicken und
Missbrauchsstrategien bereits vor Inkrafttreten aufgebracht und geldst werden konnen.

2. Die Beteiligung

Eines der oben genannten Grundprinzipien der Beteiligung lautet Transparenz, sowohl
inhaltlich als auch personell. Jeder soll wissen, was die einzelnen angehdrten Personen oder
Verbinde zu sagen haben. Meinungen am Forum vorbei sollte es — jedenfalls offiziell —
nicht geben. Verbandsstellungnahmen sind Teil gelebter Demokratie und diirften nicht zu
Beispielen intransparenter Hinterzimmerdiplomatie werden. Im Bereich der Einzelmeinun-
gen wire zwar die Nennung des ,wahren® Namens wiinschenswert, jedoch nicht zwin-
gend. Denn nicht die Person, sondern das Argument muss zédhlen. Dennoch gilt es, die
mehrfache “Stimmabgabe” zu verhindern und damit auch das automatisierte ,,Hochwahlen®
der eigenen Meinung. Daher konnte zur Missbrauchsvermeidung — die datenschutzrechtli-
che Zulissigkeit unterstellt — etwa auf Basis der eigenen Steuernummer eine Anmeldung
erfolgen, die per Bundesbiirger nur einmal vergeben wird. Die eigene Identitdt ist damit
zugleich bekannt, unabhéngig von Wohnort und sonstigen Kontaktdaten. Und der Name
muss dennoch nicht offen fiir alle erscheinen, so dass niemand sich um die negativen Fol-
gen seiner Meinung sorgen muss, die es faktisch natiirlich trotz grundrechtlich geschiitzter
Meinungsfreiheit noch in vielfiltiger Weise gibt, wie etwa der jiingste Fall eines ehemali-
gen Berliner Finanzsenators zeigt.

Eine Herausforderung ist die moglichst sichere und aufwindige Gewichtung der Argumen-
te. Natiirlich ist Quantitit allein nicht entscheidend, aber ein Argument, das viele iiberzeugt,
hat zumindest den Anschein der inhaltlichen Qualitét fiir sich und erleichtert dem Bearbei-
ter die Bewertung. Dies ist im Ergebnis praktizierte Basisdemokratie. Ein Argument, das
niemanden sonst tiberzeugt wird mit recht grofer Sicherheit vernachlissigt werden kdnnen.
So steigt mit der Zahl der Teilnehmer nicht die Uniibersichtlichkeit, sondern im Gegenteil
die Ubersichtlichkeit.

Das Konzept der “Mitzeichnung” aus dem Bereich der Petitionen kann hier fiir jedes ein-
zelne Argument genutzt werden. Per Mausklick mag jeder Nutzer dem Argument zustim-
men oder es auch ablehnen, unabhiingig davon, ob es sich um eine eigene Stellungnahme
2u einem neuen Thema handelt oder lediglich um eine Stellungnahme zur Stellungnahme
eines Dritten. Das Verhiltnis von Zustimmung und Ablehnung fiir die Gesamtheit der eige-
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nen Beitrige bestimmt mit der Zeit den Status des Einzelnen im System. Wer viel Zustim-
mung erwirbt, der steigert somit seinen fiir jeden sichtbaren Expertenstatus, vergleichbar
mit den Bewertungen bei ebay. Dieses Vorgehen verhindert das unreflektierte Einstellen
von Meinungen, die einer Uberpriifung nicht standhalten, weil sie dem Einzelnen auf Dauer
den Makel des Negativen geben.

Ungqualifizierte Schmahschriften lassen sich neben der Pflicht zur Registrierung mit dem
Realnamen auch dadurch vermeiden, dass die Meldung von derartigen Beitrdgen per Maus-
klick erméglicht wird. Dann kann entweder ein Moderator eingreifen und den Beitrag ge-
gebenenfalls 16schen oder man bedient sich einer demokratischeren Technik aus Internet-
Blogs: Dort werden Beitréige, die eine bestimmte Zahl von Negativmeldungen erlangt ha-
ben, zwar nicht geldscht, wohl aber auf eine einzige, hellgraue Zeile reduziert, die darauf
hinweist, dass dieser Beitrag sehr viel Ablehnung erhalten hat und daher nicht sofort in
voller GroBer dargestellt wird. Wer ihn trotzdem lesen mochte, kann dies wiederum durch
Anklicken tun.

Umfangreiche Sortierfunktionen sollten es schlieBlich den Nutzern ermdglichen, etwa die
Beitrige mit der grofiten Zustimmung zuerst lesen zu konnen, ohne sich durch alle Beitrage
arbeiten zu miissen. Die gleiche Mdglichkeit hat natiirlich auch der Gesetzgeber selbst.

Diese Formen der Selbstorganisation fiihren zugleich dazu, dass die Masse der Argumente
in Grenzen gehalten und ihre Qualitat systembedingt erhoht wird. Es geht schlieBlich nicht
darum, den Referenten mit einer uniibersehbaren Anzahl von Einzelstellungnahmen zu
{iberschiitten, die im Kern dasselbe sagen, sondern ihm die Meinung der Offentlichkeit so
strukturiert wie moglich als Grundlage fiir die weitere Arbeit zu iibermitteln.

3. Die Strukturierung

Die grofte Herausforderung bei jeder Form von Beteiligung an Verfahren diirfte daher eben
diese Strukturierung der Argumente zur Vermeidung von Doppelungen und Mehrarbeit
sowie zur Schaffung von Uberblick sein. Am einfachsten gelingt diese, wenn in einem
ersten Schritt die politischen Ziele klar formuliert werden und fiir jedes Ziel die Moglich-
keit der Stellungnahme besteht. Dann miissen politische Stellungnahmen nicht im sachlich-
fachlichen Teil untergebracht werden. Ob im oben genannten Beispiel Internetsperren fur
bestimmte illegale Inhalte erwiinscht sind oder nicht, sollte hier diskutiert werden konnen.

7um anderen muss der konkrete Gesetzesentwurf Norm fiir Norm einzeln bewertbar sein.
Unterstellt, Internetsperren sind grundsitzlich erwiinscht, so ginge es nun darum, wie diese
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am besten zu organisieren sind. Zwei Fragen sollten sich hier den interessierten Kreisen
stellen: Erstens: Ist die konkret vorgeschlagenen Norm zur Erreichung des politisch formu-
lierten Ziels tauglich (eingeschlossen ist hier die praventive Missbrauchskontrolle durch die
Gemeinschaft)?

Zweitens: Ist es moglich, eine alternative, tauglichere Norm oder eine alternative Formulie-
rung zu présentieren (die sich dann ihrerseits von der Community auf ihre Tauglichkeit
iiberpriifen ldsst)? Erhdlt nunmehr eine alternativ vorgeschlagene Norm eine deutliche
gréBere Zustimmung als die urspriinglich vorgeschlagene, so sollte diese einer besonderen
Bewertung unterzogen werden.

Diese Form der Strukturierung sollte dem zusténdigen Referenten die Arbeit im Vergleich
zu heute erheblich erleichtern: Die drei genannten Punkte (Politisches Ziel, Vorgeschlagene
Umsetzung, Alternative Umsetzungen) finden sich derzeit jeweils in einer einzigen Stel-
lungnahme wieder, was die Ordnung zu einer wenig beneidenswerten Aufgabe werden lésst
und eine vergleichsweise einfach zu verhindernde Mehrarbeit produziert.

4. Das Feedback

Die Beteiligung darf nicht ungehort verhallen, sonst wird sie in Zukunft unterbleiben. Ab
einer bestimmten Schwelle der Zustimmung sollte daher auf die Meinung der engagierten
Kreise konkret reagiert werden miissen (im Sinne des oben geschilderten Prinzips ,,comply
oder explain®). Angenommen, der konkrete Normvorschlag findet nur 20% Zustimmung,
ein alternativer Vorschlag jedoch 80%, so muss erklirt werden, warum eine Ubernahme der
Alternative nicht in Betracht kommt, wenn diese verworfen wird. Dabei geht es explizit
nicht darum, der Mehrheit schlicht zu folgen. Diese Form der Beteiligung ist kein Referen-
dum, sondern dient der Sammlung von Argumenten. Schlechte Argumente werden nicht
dadurch besser, dass sie von einer deutlichen Mehrheit vertreten werden. Diese Mehrheit
sollte nur einen Anspruch darauf haben, erkldrt zu bekommen, warum ihre Griinde nicht
zielfilhrend sind. Damit sinkt auch die Gefahr des Missbrauchs dieser Form der Beteiligung
durch die gesteuerte Teilnahme ganz besonders interessierter Kreise am Verfahren. Eine
Gefahr, vor der im Ubrigen auch bereits existierende, renommierte Meinungsbildungskon-
zepte nicht gefeit sind, etwa die Abstimmungen des Deutschen Juristentages.

Die Black Box Gesetzgebung kann so ohne iibergroen Mehraufwand viel transparenter
werden. Und Verbinde sollten sich in gleichem MaBe und in der gleichen Form beteiligen

konnen (und miissen) wie der einzelne Biirger. Man darf und sollte ihren Stellungnahmen
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(etwa durch eine besondere Farbe als Kennzeichnung) ein besonderes Gewicht geben, aber
am Ende ist die Qualitdt des Arguments entscheidend, das sich wie jedes andere Argument
stellen muss.

5. Die Masse

Uberfordert ein solches System trotz der oben geschilderten selbstorganisierenden Wirkun-
gen die Kapazititen unseres bestehenden Gesetzgebungsapparates? Moglicherweise. Aber
dann miissen die Kapazititen ausgeweitet werden. Bei allen Aufgaben, der der moderne
Staat erfiillen muss oder vielleicht auch nur glaubt, erfiillen zu miissen, stellt die Gesetzge-
bung den Kern des Rechtsstaates dar. Die Kosten von Fehlern werden hier immer ein Viel-
faches der Kosten sein, die das zwar aufwindigste, aber eben auch tatséchlich effektivste
System guter Gesetzgebung verursacht. Aulerdem werden sich die kosten auf technischer
Ebene in Grenzen halten, da ein System fiir sdmtliche Vorhaben genutzt werden kann.

Uberdies darf man bei aller Faszination (auch des Autors) fiir moderne Kommunikations-
mittel realistisch bleiben: Die interessierten und vor allem engagierten Kreise sind unter-
schiedlich groB: Die Frage der familiengerichtlichen Genehmigung von Grundstiickskauf-
vertrdgen mit Minderjdhrigen diirfte eine niedrigere Zahl an Partizipienten hervorrufen als
die angedrohte Sperrung von Internetseiten. Deutschland besteht nicht aus fast 82 Millionen
Gesetzgebern. Aber es sind ganz sicher mehr, als heute in die Parlamente gewihlt werden.

D. Fazit

Das hier in Grundziigen vorgestellte System der Beteiligung interessierter Kreise am Ge-
setzgebungsverfahren kann es uns erméglichen, soviel Sachverstand wie moglich und nétig
in ein Gesetzgebungsverfahren einflieBen zu lassen. Hierdurch wiirde iiberdies ein Hochst-
maB an Transparenz erreicht. Es geht darum, den Biirger in den Bereichen so nah wie mog-
lich an die Entscheidungsfindung heranzubringen, die ihn besonders interessieren und in
denen er eine besondere Expertise aufweist, ohne dass dieser sich “allgemein” politisch
engagieren muss (was nur wenige wirklich wollen): Internet statt Ortsverein, so lieBe sich
diese Form der Partizipation am politischen Willensbildungsprozess zusammenfassen. Es
geht um die Beteiligung nicht nur der interessierten, sondern auch der engagierten Kreise
an der Gesetzgebung.

Hintergrund ist kein romantisches Bild moglichst breiter demokratischer Strukturen, son-
dern die schlichte Erkenntnis, dass a) schlechte Gesetze fiir die Gemeinschaft uniibersehbar
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teuer und b) engagierte Biirger in gleichem Mafe ,.kostenlos* sind, wenn man sie aktiv und
ehrlich einbindet. Thre ,,Bezahlung* und damit Motivation ist allein die Erkenntnis, von den
Gesetzgebungsorganen mit den eigenen Argumenten und Vorschligen ernst genommen zu
werden. Diese Anerkennung der eigenen Mitglieder darf als durchaus egoistische Mafinah-
me des Gemeinwesens verstanden werden, schneller und giinstiger bessere Gesetze als
bisher zu verabschieden.

Valide Griinde, ein solches System nicht zumindest anlésslich eines konkreten (und viel-
leicht durchschnittlich populdren) Gesetzgebungsvorhabens auszuprobieren, diirfte es kaum
geben. Insbesondere bedarf es keiner gesetzlichen oder gar grundgesetzlichen Anderungen,
da das eigentliche Gesetzgebungsverfahren durch diese rechtlich unverbindliche Form der
Biirgerbeteiligung nicht verdndert wird, mogen und sollen sich rein tatséchlich auch grof3e
Auswirkungen auf das Ergebnis ergeben. Es bleibt umfassend bei den Grundsitzen der
reprasentativen Demokratie.

Manch einer mag hingegen den Wunsch hegen, dass alles so intransparent bleiben mdge,
wie es ist, dass die Lobby so iiberschaubar bleibe, wie man sie kennt. Die Frage ist nur, wer
diesen Wunsch 6ffentlich dulern mag. Tut es niemand, konnten wir dem Ideal einer besse-
ren Gesetzgebung mithilfe moderner Technologien naher kommen. Einem Ziel, das Stefan
Zimmermann in seinen vielen Jahren als engagierter Teil der interessierten Kreise immer
begleitet hat.
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