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I. Uberginge vom Geheimnis zur Publizitit

1. Transnationaler Trend

Verwaltungsoffentlichkeit ist ein transnationales Thema mit nationalen
Variationen. Sie entwickelt sich im Zusammenspiel von allgemeinen und re-
gionalen Faktoren. Transnational ist fiir sie zunichst dic modemc Biirokratie
des merkantilistischen, dann des kapitalistischen Staates bestimmend. Mit der
Biirokratie ist eigengesetzlich, sozusagen als soziologische Konstante, das
Amtsgeheimnis verbunden. Indem die Biirokratie allgemeines Fachwissen und
fallbeczogenes Dicnstwissen geheimhilt, sichert sie ihre Fachlichkeit gegentiber
politischen Einwirkungen durch parlamentarische und o6ffentliche KontrolleZ.
Ncben dieses "reine Machtinteresse” (M. Weber) treten aber auch inhaldiche
Interessen, tritt also Teilnahme im politischen ProzeB mit strategischem Kal-
kiil. das — cbenfalls durch Amtsgeheimnis — verschleiert wird, um Uberra-

2 Dics ist die Sicht M. Webers (1964), S. 731 und 1085.
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schungsmdglichkeiten zu sichern3. Ein dritter Funktionszusammenhang des
Amitsgeheimnisses besteht darin, daB der Staat als ncutraler Organisator der
allgemeinen Produktionsbedingungen und Verkehrsformen Betriebs- und Ge-
schiftsgeheimnisse wahren muB. Er darf nicht Wissen der einen den anderen
verraten, wenn er selbst informiert werden will — worauf ¢r angewiesen ist,
wenn er iiber die Verkehrsformen wachen will. Er ist es im {ibrigen ja selbst,
der die "Privatisierung" von gesellschaftlichem Wissen fiir ¢konomische
Zwecke durch strafrechtliche Sanktionierung des Betricbs- und Geschiiftsge-
heimnisses* und durch gewerbliche SchutzrechteS zur Verkehrsform des Wett-
bewerbs gemacht hat; er wiirde diese Ordnung unterlaufen, wenn er Wissen
umverteilte.

Das Amtsgeheimnis als Sicherung fachlicher, politischer und iiberpartei-
licher Machtstellung geriet im historischen Verlauf zunchmend ins Visier de-
mokratischer Kontrolle. Diesc etablierte sich zuniichst in Parlamenten, ohne
aber viel mehr ausrichten zu kénnen, als offensichtlichen MachtmiBbrauch und
offensichtliche Unfédhigkeit ans Licht zu bringen. Die Masse des biirokrati-
schen Handelns und Nichthandelns, das nichtsdestoweniger in der Gesamtheit
fehllaufen kann, war parlamentarisch nicht stindig kritisch zu verfolgen®, Die
Betroffenen driingten dic Verwaltungen direkt, iiber Repriisentativorgane nicht
vermittelt, zur Offenlegung, und zwar traditionell aus der Perspektive indivi-
dueller Rechtsbetroffenheit, spiter auch von Kollektivinteressen, dic sich mit
der Zunahme von individucll nicht mehr radizierbaren Kollektivrisiken zu
Verbiinden und Biirgerinitiativen formiert hatten und auf "issue areas" bezo-
gene Teildffentichkeiten reklamierten. Zudem verlor die Biirokratie sclbst an
Distanz, insbesondere durch Fragmentierung in unterschiedliche Sachgebicte
mit je cigenen Klientelen, denen gegeniiber sich das Amisgeheimnis nicht
durchhalten lieB. Andererseits verlor auch die Geheimhaltung von Betriebs-
und Geschiftsdaten an selbstverstindlicher Rechtfertigung, und zwar in dem
MaBe, in dem die private Produktion Kosten externalisierte und diese nicht
marktich, d.h. durch Kaufentscheidungen und privatrechtliche Haftung, son-
dern administrativ und politisch bearbeitet wurden.

3 Diese Ant Geheimnis dhnelt demjenigen, das M. Weber der Diplomatie, den Paneien, dem
Militdr und auch der privaten Konkurrenz zumift (a.a.O. S. 731).

4  Zur Entwicklung s. P. Schmid (1907). Vgl. J. Tacger (1988), S. 26 ff.
Zur Entwicklung s. W.R. Walz (1973), S. 94 ff.
6 H.W.R. Wade (1982), S. 29 f.
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Die Ausweitung der Verwaltungstransparenz ist aber nicht nur Ergebnis
von Partizipationsdiskursen. Sic ist zugleich in spezifischer Weise Ergebnis
des Diskurses iiber neuartige Gefidhrdungen des Subjekts durch die Techniken
der administrativen Informationsverarbeitung. Transparenz hinsichtlich der
iiber das Subjekt gespeicherten Daten soll diesem die informationell bedrohte
Selbstbestimmung zuriickgeben. Dieses individuelle Recht auf die eigenen
Daten schiieBt allerdings Dritte aus und geriit dadurch in Spannung mit der
partizipatorisch begriindeten Offentlichkeit. Die Spannung kann nur durch
Abwigung zwischen Partizipation der am Inhalt der Information Interessierten
und Schutz der an der Information als Information Interessicrten gelost wer-
den. Im Umweltbereich tritt die Spannung allerdings seltener auf, weil Um-
weltdaten selten personenbezogen sind und, wenn dies der Fall ist, der Vorrang
des inhaltlichen Informationsinteresses Dritter akzeptiert ist.

Neben der Verwaltungséffentlichkeit als Partizipation an staatlicher Herr-
schaft gibt es aber auch Ansitze zur Informierung der Offentlichkeit als Alter-
native zur Regulierung, m.a.W. als Mittel der Deregulierung. Solche Ansitze
sind meist mit Pflichten zu aktiver Veréffentichung von Informationen ver-
bunden, wobei Adressaten solcher Pflichten gerade auch Verursacher selbst
sind, so daB der InformationsfluB von diesen zur Offentlichkeit ohne Zwi-
schenkunft der Verwaltung kurzgeschlossen ist’. Die Reaktion — Nachfrage-
verinderung auf dem Markt, Protest, selbstgesuchte Risikovermeidung, aber
auch Geltendmachung von durch Auskunftsrechte aussichtsreicheren Haf-
tungsanspriichen — wird dabei den Betroffencn selbst iiberlassen. Inwieweit
dadurch Regulierung verzichtbar wird, ist aber eine offene Frage.

Die gezeigten Offnungstendenzen fanden und finden auf nationaler Ebene
statt. Sie werden seit einigen Jahren auch auf internationaler Ebene gefordert,
im OECD-Rahmen durch entsprechende Empfehlungen® und im EG-Rahmen
durch einen Richtlinienvorschlag®. Daneben stehen volkerrechtiche Vertriige
und ein sich entwickelndes Volkergewohnheitsrecht iiber Informationspflich-

7 M. Baram et al. (1982).
Empfehlungen R(81) 19 und 854 (1979).

9 Vgl. ABL 1988, C 335, S. 5 und den vermutlich letzten Stand vom 28.3.90 im Anhang zu
diesem Band. S. dazu E. Gurlit (1989a). In drei Richtlinien werden den Mitglicdstaaten
speziclle umweltbezogene Informationspflichten gegeniiber der Bevolkerung auferlegt,
niamlich in Art. 8 der Richtlinic 82/501 tiber die Gefahren schwerer Unfille bei bestimmien
Industrictitigkeiten, ABL. 1982, 230 S. 1, in Ant. 9 der Richtlinie 84/360 zur Bekampfung der
Luftverunreinigung durch Industricanlagen, ABL 1984, L. 188 S. 20, und in An. 6 der
Richtlinie 85/337 tiber die Umweltventriglichkeitspriifung, ABL 1985, L. 175 S. 40.
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ten der Staaten bei grenziiberschreitenden Risiken!0 sowie Verhaltenskodices
und Empfehlungen verschiedener internationaler Organisationen, die den pri-
vaten Verursachern selbst, und zwar hiufig multinationalen Unternchmen, be-
stimmte Verdffentlichungspflichten auferlegen!!,

Hier flieBen drei Quellen zusammen: die nationalen grass roots-Bewe-
gungen, insbesondere neuerdings im Bereich des Umweltschutzes!?, dic sich
international formieren, die spezifische Funktion der OECD und EG, fiir die
Gleichheit der Wettbewerbsbedingungen (und scien es "ungiinstige" wic die
Verwaltungsoffentlichkeit) zu sorgen, und das BewuBtsein auch in Verwaltung
und Politik, daB sich Umweltprobleme nicht an Grenzen halten.

Es gibt aber auch neuere Gegentendenzen zu mehr Geheimhaltung, und
zwar gerade solche aus der Internationalitit der gescllschafuichen Prozesse
und ihrer biirokratischen Uberformung. Die staatlichen Biirokratien wechseln
immer mehr aus der Rolle der iiberparteilichen Autoritiit, die sich schlieBlich
Offentlicher Kontrolle 6ffnet, in die Rolle der Hiiterin nationaler Interessen,
einschlieflich nationaler wirtschaftlicher Geheimnisse, gegeniiber internatio-
naler Konkurrenz. Sichtbar ist dies insbesondere im produktbezogenen Um-
weltrecht. Die Unternchmen fiirchten "free rides" der internationalen Konkur-
renz nicht nur bei 6ffentlichem Zugang zu den Verwaltungsakten, sondern so-
gar bei Weitergabe z.B. von Gefahrstoffdossiers an die EG-Kommission und
— liber diese oder dirckt — an dic anderen Mitglicdstaaten!3. Nationales
Recht macht deshalb die transnationale Dateniibermittlung von der Gleichwer-
tigkeit des auslandischen Geheimnisschutzes abhingig!4. Soweit primires und
sckundidres Gemeinschaftsrecht den DatenfluB zu und von der Kommission
organisiert, unterwirft es die Kommission weitreichenden
Geheimhaltungsvorschrifien, insbesondere im Hinblick auf Betriebs- und Ge-

10 D.G. Pantan (1988).

11 H. Gleckman (1988). Ein Beispiel ist der ILO Code of Practice on Safety, Health and Wor-
king Conditions in the Transfer of Technology to Developing Countries von 1987, der Ex-
porteuren auferlegt, den Behorden und Nutzem ProzeB- und Produktrisiken bekanntzugeben.

12 Es st kein Zufall, daB der Richtlinienentwurf sich nur den Umweltdaten widmet und z.B. den
Verbraucherschutz auslaBt. Vgl. dazu J.H. Burmeister u.a., in diesem Band, S. 211 ff.

13 S. dazu dic Interviews von J. Jans mit Ventretem der hollindischen Chemieindustrie: J. Jans,
in dicsem Band, S. 395.

14 Firdic BRD s. z.B. § 12 Abs. 1 Ziff. 3 Satz 4 Chemikaliengesetz. M. Schroder hilt dies so-
gar fiir verfassungsrechtlich geboten (s. derselbe (1985), S. 402).
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schiiftsgeheimnisse sowie Staatsgehcimnisse!. Im Rahmen der Gewdhrung
rechtlichen Gehors vor nachteiligen Entscheidungen der Kommission besteht
demgegeniiber zwar die Verpflichtung der Kommission, die wesentlichen Be-
schwerdepunkte mitzutcilen!®. Ein allgemeines Recht auf Akteneinsicht ge-
geniiber der Kommission, zumal cin solches fiir drittc Personen, besteht jedoch
nicht, nicht im insoweit an sich fortgeschritteneren Wettbewerbs- und Anti-
dumpingrecht und erst recht nicht im Umweltrecht. Diec Kommission hat le-
diglich ein Ermessen, im Rahmen der Geheimhaltungspflichten Aktencinsicht
zu gewihren!7. Je mehr Funktionen die Kommission iibernimmt, desto dringli-
cher wird aber besonders von Seiten der Drittbetroffencn auch der Ruf nach
Offentlichkeit werden. Sie wiichst in die Rolle des distanzheischenden Staates,
der das "reinc Machtinteresse” verfolgt, zu einer Zeit, in der Macht ohne of-
fentliche Legitimation nicht mehr zu haben ist, wenn nicht gleich heute, so
dann, sobald stirker erkennbar wird, wievicl inzwischen in Briissel entschieden
wird, und wie wenige betroffenc Interessen dabei, sei es repriisentativ, sei s
unmittelbar, vertreten sind.

2. Nationale Pramissen des Amtsgeheimnisses und
ihre Auflosung

Ich habe bisher das transnationale Thema und seine Entwicklung skiz-
ziert, namlich die politisch-okonomischen Faktoren im Ubergang vom Amts-
gcheimnis zur Verwaltungsof fentlichkeit (und womdglich zuriick). Nun zu den
nationalen Variationen. Sie sind vor allem durch kulturelle Faktoren gepragt,
besonders durch vorherrschende Mythen!8 oder Ideo-logien (hier: Wunschvor-
stellungen und Wirklichkeitsannahmen) tiber Staat und Gesellschaft, in denen
freilich die politisch-6konomische Geschichte, hiufig in symboltrachtigen Er-
eignissen erinnert, aufbewahrt ist. Dicse Mythen oder Ideologien liegen dem
jeweiligen konkreten Regelsystem (hicr: des Amtsgeheimnisses bzw. der Ver-

15 S.zB.Arn. 214 EWGYV; aus der Fiille von Richtlinien pars pro toto Richtlinie 82/501 iber die
Gefahren schwerer Unfille bei bestimmten Industrictitigkeiten, ABL. 1982, L 230 S. 1, An.
13.

16 VO Nr. 17 (KanellVO) Art. 19 Abs. 1 mit VO Nr. 99/63, Ant. 2. Dazu EuGH Rs. 45/69
(Boehringer), Slg. 1970, 769, 799.

17  EuGH Rs 53/85 (AKZO0), Slg. 1986, 1965, 1992. Vgl. J. Schwarze (1988), Bd. 2, S. 1292 ff.

18 Zum Begnff und seiner fruchtbaren Verwendung im vorliegenden Kontext s. J. Chevallier
(1988), S. 239 ff.
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waltungstffentlichkeit) zugrunde und prédgen scine nationalen Spielformen im
Verhiltnis zu dem transnational jeweils "anstchenden” Grundmuster.

Mythen, Ideologicn wandeln sich, und vielleicht 1dBt sich der Wandel be-
schleunigen, wenn man zeigt, daB manche der Wunschvorstellungen iiberholt
und manche der Wirklichkeitsannahmen unzutreffend sind, und daBl dement-
sprechend die rechtlichen Dogmen zur Disposition stechen. Dazu ist ein Ver-
gleich verschiedener nationaler Rechtssysteme besonders geeignet, weil er de-
monstricrt, daB "es auch anders geht". Abgesehen davon fiihrt der Vergleich
vor Augen, auf welche unterschiedlichen Implementationskulturen cine ge-
meinschaftsrechtliche Akteneinsichtsrichtlinie treffen wird, und — gerade der
deutschen Staatsrechtslchre muB es gesagt werden — wie das pragmatische
Europarecht die alten staatstheoretischen Traditionen zu entmythologisieren
sich anschickt.

In der Bundesrepublik ist das Amtsgeheimnis verbunden mit der letztlich
im deutschen Konstitutionalismus wurzelnden Vorstellung der Trennung von
Gesellschaft und Staat: der Staat steht neutral {iber den gesellschaftlichen In-
teressen und bewahrt sich seine Distanz u.a. auch durch Geheimhaltung sciner
Akten. Kontrolliert wird er iiber reprisentative Organe und vor allem tiber dic
Garantic von individuellen Grundrechten und gesetzlich ausgeformten subjek-
tiven Rechten. Soweit diese beriihrt sind, wird auch Aktencinsicht gewihrt,
dariiber hinaus aber nicht, denn der Biirger wird, wenn auch nicht geradezu als
bourgeois, so jedenfalls nicht als citoyen konzipiert1?, Das 6ffentliche Interesse
soll sich paradox durch Nichtéffentlichkeit verwirklichen, wihrend man ¢s an-
derswo — z.B. in den USA — dadurch gefihrdet sicht20.

Ein Ubergang in die Verwaltungsoffentlichkeit hitte sich iiber dic in den
fiinfziger und sechziger Jahren verbreitete These von der Osmose des daseins-
vorsorgenden Staates mit der Gesellschaft finden lassen, doch wurde die Da-
seinsvorsorge von der herrschenden Lehre cher als Problem der Selbstrationa-
lisierung der Verwaltung diskutiert?!. Auf Gegenmittel -— Partizipation — ge-
gen technokratische Illegitimitidt des intervenierenden Staates sann man erst
spiter, in den sicbziger Jahren. Aber Partizipation blicb an die Rolle der Be-
troffenen gebunden. Erst in den achtziger Jahren verbreitete sich das BewuBt-
sein dafiir, daB es gescllschaftliche Risiken — kollektive Unfallrisiken, Bela-

19 Vgl R. Smend (1955), S. 309 ff. Vgl. auch H.H. Rupp (1989), dessen Biirger im Bereich der
wintschaftlichen Grundrechte auch nicht zum citoyen gerit (S. 1200).

20 E. Gurlit (1989), S. 220 f.
21 E. Forsthoff (1976), § 4.
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stungen Offentlicher Giiter — gibt, die iiber individuelle Betroffenheit nicht
faBbar sind, bei dencn aber auch die Verwaltungssteuerung durch Gesetz ver-
sagt, sei es wegen der UngewiBheit iiber die Risiken, sei es wegen mangelnder
Bereitschaft der Legislative, Priorititen zu sctzen. Dementsprechend wurden
dic formlichen Verwaltungsverfahren Offentlicher gemacht, demokratisiert.
Doch galt dies schon bald cher als eine Abweichung vom alten Prinzip der
Verfahrensbeteiligung als vorgezogener Gewidhrung von Rechtsschutz. Auch
gewann der "informale Rechisstaat”, der sich auf unmitelbares bilaterales
Verhandeln einstellt, an Anhiingerschaft. Zwar wird hidufig auch auf die damit
cinhergehende Heimlichkeit Dritten gegeniiber bedauernd verwiesen, aber ¢s
besteht doch iiberwicgend Vertrauen in cine vermeintliche héhere Problemlo-
sungskapazitit.

In Grofbritannien reicht das Amtsgeheimnis noch weiter als in der BRD.
Prima facie ist das verwunderlich. Denn der Lehre Locke's entsprechend ist das
"government” (schon der Terminus hebt sich vom "Staat" ab) viel stirker
"trust" der Gesellschaft. Die Exekutive ist der Suprematie des Parlaments un-
terworfen. Zwar dient auch hier der Staat den biirgerlichen Rechten?2, doch
vertreten diese sich politischer. Wenn der Rechtsstaat sich um die Beachtung
der Grundrechte sorgt, so die rule of law um die Beachtung des parlamentari-
schen Gesetzes. Im allmichtigen, "arbeitenden" Parlament?3 licgt aber
zugleich der Grund fiir das Amtsgcheimnis. Die Minister sind ihm, und nicht
den Biirgern, zur Auskunft verpflichtet und fiir das Verhalten s@mtlicher staat-
licher Behorden ("servants of the Crown") verantwortlich24. Der Theorie nach
ist eine Akteneinsicht fiir jede Person oder auch nur subjektiv Betroffene des-
halb iiberfliissig.

Die parlamentarische Kontrolle ist de facto allerdings bestenfalls eine
Skandalkontrolle. Die Verwaltung ist im EntscheidungsprozeB weitgehend
autonom. Nur das Ergebnis ist zugénglich und zwar, was in der BRD iibrigens
nicht der Fall ist, auch der Offentlichkeit. Dic Entscheidungsergebnisse werden
in Registern offengelegt. Das Register ist zugleich das Modell, aus dem sich
die Verwaltungsoffentlichkeit in GB zur Zeit weiterentwickelt. Im Wasserrecht
ist es bereits auf tatsiichliche Gewisserimmissionen erweitert worden, und es

22 J. Locke (1966), para 134 et passim.

23 Zum Unterschied von "redenden” und fortlaufend kontrollierenden "arbeitenden” Parlamen-
ten s. M. Weber (1964), S. 1086.

24 K.G.Robenson (1982), S. 43; vgl. J.H. Burmeister, in diesem Band.
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soll auch auf andere Umweltmedien iibertragen werden?. Es bietet aber inso-
fern eine etatistische Reserve, als die Verwaltung das, was zugédnglich ist, unter
Kontrolle behilt.

Parlamentarische und 6ffentliche Kontrolle dieser Art macht Aktenein-
sicht als Mittel der Mitwirkung im EntscheidungsprozeB also keineswegs iiber-
fliissig. Im Gegegnteil bictet die Doktrin der ministeriellen Verantwortlichkeit
dem Amtsgeheimnis eine ideologische Stiitze?®. Andererseits sind aber
Rechtsinstitute (aus dem common law) tradiert, auf dencn aufgebaut werden
koénnte. Dazu gehort, als Grundsatz der "natural justice", die Pflicht zur Anhg-
rung der Betroffenen vor belastenden Entscheidungen, wobei "prior notice” zu
geben ist. Dariiber hinaus gibt es eine lange Tradition der "public inquiry”, die
urspriinglich dem Schutz der (Grund-)Eigentiimer bei Enteignungen galt, aber
auch (nach des zustiindigen Ministers Belieben) als Forum fiir die Artikulation
sonstiger Interessen bei planerischen MaBnahmen veranstaltet werden kann,
Datenzugang geschieht hier spezifisch englisch, ndmlich iiber kontradiktori-
sche Verfahren der cross-cxamination, der sich — vor einem necutralen
"inspector” — auch die betreibende Behorde unterzichen mu3?7,

An Frankreich tiberrascht, umgekehrt als in GB, daf es hier ein (freilich
relativ junges) allgemeines Aktenzugangsrecht gibt. Vom Ancien Régime iiber
dic napolconische Verfassung bis zur Verfassung de Gaulles zicht sich die
Vorstellung der zentralisicrten Exckutive als orginidrer Gewalt, die eigene le-
gislative Kompetenzen besitzt. Das Parlament teilt sich also die gesctzliche
Programmierung der Verwaltung mit dieser selbst. In der politischen Kontrolle
der Minister und ihrer Behorden ist es beschrinkt durch die Kompetenz des
Prisidenten, den Premierminister zu bestimmen. Die Exekutive besitzt und
propagiert den Anspruch hoher Professionalitit, die auf der Ausbildung von
Kadern beruht. Professionelle Kader meinen aber von sich aus zu wissen, was
im Offentlichen Interesse ist, und neigen deshalb zum Amtsgeheimnis, Demo-
kratie in Frankreich ist traditionell eine "démocratie politique”, nicht eine "dé-
mocratie administrative"28,

DaB gegen Ende der siebziger Jahre verschiedene Gesetze dennoch eine

Wende zu mehr Verwaltungsoffentichkeit brachten (zu ihnen gehorte auch die
Einfiihrung des allgemeinen Aktenzugangsrechts), war vordergriindig einc —

25 Vgl den Gesetzentwurf in Anhang 2 J.H. Burmeister , in diesem Band.
26 1. Harden, N. Lewis (1986), S. 85 ff., 143 ff.

27 H.W.R. Wade (1982), S. 479-481; R.E. Wraith/B. Lamb (1971)

28 G. Vedel, zit. nach J.M. Ponticr (1985), S. 117 f.
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freilich relativ spitc — Recaktion auf den Partizipationsdiskurs "von unten”,
den die Studentenbewegung geweckt hatte, gepaart mit Bestrebungen in der
aufgekliarten Verwaltungselite, selbst nach Legitimation fiir den technokrati-
schen Apparat zu suchen, Im Hintergrund schwingt mit, daB seit der franzosi-
schen Revolution dem Mythos des autoritativen Staates (mit phasenweise un-
terschiedlicher Stirke) zugleich der Mythos der direkten Demokratie gegen-
iiberstand. Das ist cin Fundus, auf den sich auch Verwaltungsoffentlichkeit
griinden ldBt. Das Jede-Person-Recht der Akteneinsicht paBt schlieBlich auch
zur Rechtsschutzkonzeption des franzésischen Verwaltungsrechts. Diese ist
anders als dic bundesdeutsche nicht auf subjektive Rechte fixiert. Die Befugnis
fiir Anfechtungsklagen z. B. wird sehr weit gezogen und schlieBt die — auch
altruistische — Verbandsklage ein, was mit der Herkunft der Verwaltungsge-
richtsbarkeit aus cher administrativer denn gerichtlicher Funktion objektiver
Legalititspriifung zu crkliren ist29,

Auch in Jtalien39 konnte sich das Amtsgcheimnis auf die Konzeption ei-
nes von den Teilinteressen "abstrahicrien” Staates stiitzen, eine Konzeption,
die von der napolconischen Tradition geprdgt wurde. Im zentralistischen Na-
tionalstaat, der sich erst spit entwickelte, blicben aber relativ starke regionale
und kommunale Kompetenzen erhalten, was — z.B. auch in der Umweltver-
waltung — zu uniibersichtlichen Zustindigkeiten fiihrte, die per se die Ge-
heimhaltung erschweren. Hierzu kommt die typisch italienische Informalitit
unterhalb formaler Strukturen, die sich auch im Bereich des an sich weitgehend
gesicherten Amtsgeheimnisses geltendmachen. Sie findet sich insbesondere im
Klicntelismus, der die Verwaltung fiir Informationsanspriiche durchlissig
macht. Italien ist im Begriff, die Verwaltungstffentlichkeit nach einem ersten,
noch unentschiedenen und auf Umweltdaten beschrinkien Anlauf zu verallge-
meinern. Dabei wird erneut das franzésische Vorbild formal rezipiert, ohne da
aber das Problem der informalen Ebene — kritisch oder konstruktiv — aufge-
arbeitet wiirde.

In Gesellschaften, die keinen Absolutismus erlebten, wie den Vereinigien
Staaten, f{dllt ein Erinnerungsposten aus, der anderswo zur Tradierung des
Amtsgeheimnisses beigetragen hat. Dort fehlt es an einer "traditional” (M.
Weber) iiberhhten originidren Fundicrung der Exekutive als Staatsgewalt. Dic
wie anderswo auch dort wachsende Biirokratie strebte sicher ebenfalls nach der
Verheimlichung ihres Wissens, doch ist cin solches eher "faktisches” Amtsge-

29 Vgl. G. Winter, in dicsem Band, S. 176.
30 S.dazu K.H. Ladeur, in dicsem Band, S. 250 ff.
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heimnis nicht in der Lage, sich an gesellschaftliche Grundvorstellungen anzu-
schlieBen und zum Mythos auszubilden. Machterhaltung kann man strategisch
verfolgen, aber nicht propagieren. Anders als in GB spielte auch der Verweis
auf die Verantwortlichkeit der Minister gegeniiber dem Parlament keine Rolle.
Denn viele Behorden sind als mehr oder weniger unabhingig konstituiert, die
Minister haben also weniger zu verantworten. Diese Art der Konstituicrung
fiihrt zu einer starken Fragmenticrung der einzelnen Biirokratien, die auch die
Rede von ecinem vorfindlichen (und deshalb geheimen) Offentichen Interesse
ausschlieBt. In den USA gibt es noch zwei weitere Umstiinde, dic den Uber-
gang vom (faktischen) Amtsgcheimnis in die Verwaltungsoffentlichkeit for-
dern: Den Behorden — exckutiven wie unabhingigen — wird zum guten Teil
Legislativfunktion delegiert. Der Kongref8 versteht sie als kleine Ableger von
sich selbst, um dem rivalisierenden Priisidenten den EinfluB abzuschneiden3!,
Als Ableger miissen sie in nuce aber parlamentarischen Standards geniigen,
weshalb das offentiche Verfahren der rule-making eingefiihrt wird, ein Ver-
fahren, das die Teilnahme nicht auf Rechtsbetroffene beschriankt, eben weil es
quasi-parlamentarisch ist. Der andere Umstand: die behérdliche Tétigkeit, die
nicht in der Verfolgung von RechtsverstéBen oder in Dasecinsvorsorge besteht,
sondern in der Entscheidung von Einzelfdllen (Erlaubniscrteilung, Konflikt-
schlichtung) an Hand gesetzlicher Normen, wird im amerikanischen Rechts-
bewuBtsein als quasi-judiziell angesehen. Da nun das common law fiir judi-
ziclle Funktionen strikt auf bestimmten férmlichen Verfahren bestcht, liegt es
nahe, da einige Verfahrensprinzipien auch den quasi-judizicllen Behorden
okroyiert werden32, Zu diesen Prinzipien gehort das prior notice und das cross-
examination. Von ihncn als Mitteln der Informationsbeschaffung ist es nicht
weit zu der Vorstellung, daB Informationszugang auch im Bereich der
"informal adjucation” geboten ist.

Auch die Exekutive in Schweden hat ihr Hauptgewicht in versclbstindig-
ten Zentralbehorden, die von den Ministern relativ unabhédngig sind. Sie pro-
grammieren sich weitgehend selbst, starker noch als in den USA, wo die rule-
making-procedure fiir 6ffentliche Kontrolle sorgt, indem sie auch fast alle Ge-
setzgebung initiieren. "Dem schwedischen Staatsdenken geht es nicht um
checks and balances, sondern um die Kontinuitdt einer unparteiischen Ver-

31 P.Woll (1977),S.621.

32 S.Woll (1977), S. 136 f. mit Zitaten aus dem "Report of the Special Committee on Adminis-
trative Law"” von 1933.
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waltung"33. Das hat alte Tradition in Schweden, zuriick bis zur von der Biiro-
kratie, also "von oben” initiicrten Verfassung von 1809, die auch (zum zweiten
Mal) die Pressefreiheit und Aktendffentlichkeit einfiihrte. Immerhin gibt ¢s
auch eine alte demokratische Tradition, nimlich die der republikanischen sog.
Freiheitszeit wihrend Jahrzehnten noch vor und bis zu der franzdsischen Re-
volution, eine Periode, die dic Pressefreiheit und Aktendffentlichkeit zum er-
sten Mal erfand. Aus diesen beiden Komponenten entstand das Spezifikum ei-
ner informellen, offenen, aber formell wenig kontrollierten Verwaltung, die dic
Aktendffentlichkeit in Ubercinstimmung mit den Beteiligten und Betroffenen
als erstaunlich wenig problematisch empfindet.

Das Amtsgeheimnis gegeniiber den Individuen kann als Faktum dort be-
sonders stark scin, wo dic entsprechende gesellschaftliche Grundvorstellung
ihm diametral entgegengesetzt ist. Das war in sozialistisch konzipierten Ge-
sellschaften wie Polen der Fall, soweit in ihnen eine identitire Vorstellung von
Gesellschaftsmitglieden und Staatsorganen bestanden hat oder besteht34.
Denn die Behorden konnen sich gegen den ffentlichen Zugang zu ihrem Wis-
sen mit dem Argument wehren, daB sic ihrem Wesen nach immer schon of-
fentlich seien.

Wenn das identitire Modell unmittelbare Partizipation von Individuen
behindert, so aber keineswegs Partizipation vermittelt durch gesellschaftliche
Organisationen3S. Die Einzelnen werden als von diesen reprisenticrt angese-
hen. Die gesellschaftlichen Organisationen (z.B. Gewerkschaften, Bauernorga-
nisationen, Sclbstverwaltungen, Wasserverbdnde, auch manche Naturschutz-
verbiinde) besitzen in Polen gegeniiber den Staatsorganen cigene Partizipati-
onsrechte, z.B. auch einen Informationsanspruch hinsichtlich der ihre Sat-
zungsaufgaben beriihrenden Angelegenheiten. Sic konnen sich dariiber hinaus
an den individualbezogenen Verfahren beteiligen36.

Das Modell der Beteiligung gesellschaftlicher Organisationen ist fiir die
westlichen Staaten interessant, weil auch in diesen das Verbdndewesen zu-
nimmt. Allerdings besteht ein Unterschied in den Funktionen der Gruppen, der
zu beachten ist. Gesellschaftliche Organisationen nach sozialisischem Muster
haben schon von ihrer Ziclsetzung her die Interessen ihrer Mitglieder nicht nur

33  Gustav Petrén (1987), S. 28.

34 In diese Richtung wirkte sich die einfluBreiche Lehre von K. Polak (z.B. (1959), S. 155 ff.,,
242 {f.) aus.

35 J. Boc/J. Jendroska/K. Nowacki, in diesem Band, S. 434.
36 An. 31 des polnischen Verwaltungsverfahrensgesetzbuches i.d.F. v. 17.3.1980.

12



Zusammenfassender Bericht

auszudriicken, sondern auch zu formen37. Deshalb wird das Recht auf Beitritt
zu Individualverfahren méglicherweise von den Primirbeteiligten als Einmi-
schung empfunden.

Demgegeniiber bilden sich Verbidnde in kapitalistischen Gesellschaften
cher spontan als Interessen artikulierende Organe, die mit zunchmender Grée
und Verfestigung de facto allerdings auch befriedende Funktion iibernchmen,
und zwar womdglich effektiver als ihre sozialistischen Gegenbilder, in denen
der erhobene Zeigefinger vor sich sclber wamnt.

Der Ubergang zur auch individualbezogenen Verwaltungsoffentlichkeit
verlduft in Polen iiber die Vorstellung, daB es nun einmal Interessengegensitze
in der Gesellschaft gibt. Hinzu kommt die Kritik an der Biirokratie als Behin-
derung der individuellen Freiheiten. Dabei kann Polen auf die Grundsiitze des
gewaltenteilenden biirgerlichen Rechtsstaats zuriickgreifen, die in seiner Ver-
fassung von 1921 verankert waren und auch nach Einfiihrung der sozialisti-
schen Verfassung von 1952 in verschiedenen Reformschiiben immer wieder
hervorgetreten sind38, Das Resultat ist dementsprechend eher ein rechtsstaatli-
ches Konzept der Einrdumung individueller Rechte — auch das neu einge-
filhrte Akteneinsichtsrecht ist auf Inhaber rechtlich geschiitzter Interessen be-
schrinkt —, also die Mobilisicrung der individuellen Energie, und weniger
eine Demokratisicrung, dic im Interesse der oOffentlichen Giiter auch
"altruistischen” Verbdnden und Individuen Partizipation erméglicht. Es wird
interessant sein zu verfolgen, wie das polnische Recht die Teilnahme der alten
Kollektive, der Individuen und der neuen Kollektive einander zuordnen wird.
Eine bloBe Addition wird kaum funktionieren.

37 S. z.B. die (leninistische) Funktionsbestimmung fiir die Gewerkschaften in der polnischen
Verfassung, Ant. 85: neben der Interessenvertretung stehen die Funktionen Mitwirkung an der
Entwicklung des Landes und Forderung des individucllen Engagements dabei.

38 Z.A. Maciag (1986), S. 9 ff.
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II. Empirie der Akteneinsicht

Mit dem Geheimhaltungsprinzip wie mit dem Offenbarungsprinzip wer-
den hzufig bestimmte Wirklichkeitsannahmen verbunden, die empirischer
Uberpriifung zugénglich sind. Sic duBern sich insbesondere iiber die Auswir-
kungen, dic die rechtlich verankerte Offentlichkeit bzw. Geheimhaltung auf
die reale Offentlichkeit bzw. Geheimhaltung hat. Hiufig werden radikale Ver-
dnderungen — positive wic negative — erwartet, z.B. dic umfassende Transpa-
renz, das Ende der Regierbarkeit, der Verlust der Wettbewerbsfihigkeit. Wir
kénnen vorab bereits erkliren, daB die bloBe Rechtsinderung vermutlich et-
was, aber nicht vicl ausmacht, und da mindestens ebenso wichtig andere Um-
stinde wie insbesondere dic allgemeine Informationskultur des jeweiligen
Landes sind. Sind z.B. die Umweltverbinde in einem Land (wic z.B. der BRD)
relativ stark und sind dic Behorden auch intern vom Interessenstreit zwischen
Ressourcennutzung und -schonung gepriigt, kann erwartet werden, daf trotz
rechtlichen Geheimhaltungsprinzips den Verbinden ebensovicle oder auch
mehr Informationen zuginglich sind wie/als in einem Land, in dem das Of-
fentlichkeitsprinzip besteht, die Verbinde schwiicher sind und die Verwaltung
noch verhiiltnismiBig monolithisch agiert.

Weiterhin ist in Betracht zu ziehen, dal das Geheimhaltungs- und das Of-
fentlichkeitsprinzip je in einem Systemzusammenhang mit anderen Faktoren
stehen, der manchmal sehr vermittelt ist und bei Verinderung des Prinzips un-
erwartete Nebenfolgen produzieren kann. So ist anzunchmen, daB sich admini-
strative Geheimhaltung und offentliches MiBtrauen gegenseitig bedingen.
Dringt cine Teilinformation (z.B. iiber eine Storfallemission) durch ein be-
hordliches Leck nach aufen, trifft sie auf miBtrauische Empfinger, die sic zum
Skandal stilisieren. Sorgt cin allgemeines Aktencinsichtsrecht dagegen fiir ste-
tigen InformationsfluB, so wichst "auBen” auch das Verstindnis fiir die
Schwierigkeiten der alltiglichen Verwaltung. Man kann eine solche prozedu-
rale Absorption von Protestpotential bedauern oder begriibien, sie ist jedenfalls
wohl ein Faktum.

Im folgenden stellen wir einige empirische Eindriicke zusammen, die in
den ecinzelnen Linderberichten gesammelt worden sind. Viel mehr als Ein-
driicke sind es nicht, weil jeweils nur wenige Interviews mit Vertretern der
Verwaltung, Industrie und Verbinde zugrundeliegen. Dariiber hinaus kann
aber auch auf cine breitere Fallstudie und anderweitig durchgefiihrte umfang-
reichere Befragungen zuriickgegriffen werden.

14
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1. Auswirkungen eines allgemeinen oder
beschrinkten Aktenzugangsrechts (AZR)

Wir haben Daten aus Schweden, Frankreich, den Niederlanden, den Ver-
cinigten Staaten und Kanada gesammelt. Hinzu kommen vorldufige Eindriicke
aus Griechenland, das cin allgemeines AZR erst seit 1986 kennt, und Daten
iiber die Bundesrepublik, Grofbritannien und Italien, wo — unterschiedlich
limiticrtc — AZR bestehen.

a) Welchen Aufwand verursacht die Akteneinsicht?

Da die Behorden unabhiingig vom Bestchen cines Rechts auch nach Er-
messen Zugang gewihren konnen, ist die Menge von Zugangsbegehren, die
dem AZR geschuldet ist, kaum zu bestimmen. Deshalb werden im folgenden
alle Fille zusammengenommen.

S: Beim "koncessionsnidmbden”, das landesweit die Immissionsgenchmi-
gungen fiir gréBere Anlagen erteilt, gehen jihrlich ca. 1.000 Einsichtsbegehren
e¢in. Die Behorde hat 30 Angestellte. Bei einer mittleren Behorde, die regional
fiir kleinere Projekte Genehmigungen ertcilt, waren es "einige” Begehren pro
Monat. Die Behorde hat cbenfalls 30 Angestelite. Bei der "Kemikalieninspek-
tionen", die fiir dic Kontrolle chemischer Stoffe zustindig ist, gibt es ca. 5-6
Einsichtsbegehren pro Jahr. Die Behorde hat 60 Angestellte3?.

CAN: Von Juli 1983 bis Mirz 1988 wurden 16.875 speziell sich auf das
AZR berufende Einsichtsbegehren bei den Behorden der Bundesregierung ge-
stellt®, "Environment Canada", das fiir bundesrechtlichen Umweltschutz
(auBer gefihrliche Produkte) zustindige Ministerium, erhielt im Haushaltsjahr
1987/88 95 Einsichisbegehrend!,

USA: Die Consumer Product Safety Commission (CPSC) erhilt jdhrlich
ca. 13.000 Zugangsbegehren. Fiir dic Bearbeitung stehen allein 16 Personen
zur Verfiigung42,

39  Askelof/Fememan, in diesem Band, S. 484.
40 H. Burkert, in diesem Band, S. 313 f.

41 H. Burken Interview Umweltministerium.
42  E. Gurlit, Interview Access Reports.
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F: In einem Departement mit ca. 1.500 genehmigungsbediirftigen Betrie-
ben crhilt die Prifektur jihrlich ca. 3-4 Zugangsbegehren3,

NL: In der Chemikalicnaufsichtsbehorde gibt es nur "gelegentliche” Ein-
sichtsbegehren?4,

Insgesamt zeigen sich erhebliche nationale Unterschiede etwa im Ver-
gleich von S und F.

Manchmal wird gegen ein AZR vorgebracht, es werde das Verwaltungs-
personal zusitzlich belasten. Hier ist zunichst klarzusiellen, daB dic Belastung
von der Anzahl zusitzlich zu schaffender Stellen abhingt. Dic US-CPSC hat
z.B. fiir dic jihrlich ca. 13.000 Zugangsbegehren 16 Stellen zur Verfiigung.
Quantifiziert man die Kosten, so ergeben sich nach Schiitzung des Leiters der
CPSC-Informationsabteilung 200 bis 250 S pro Fall, Gebiihren nicht mitge-
rechnet. Dic Durchfiihrung des Freedom of Information Act kostet die Bun-
desbehdrden jihrlich ca. 62-64 Mio. $45. In CAN wurden 17 Mio. $ errechnet;
bei ca. 17.000 Zugangsbegehren ergeben sich ca. 1.000 S pro Fall46, Dabei ist
freilich zu beriicksichtigen, daB dic Zugangsbegehren in den USA und CAN
oft zu umfangreichen Riickfragen bei den betroffenen Firmen fiihren. Z.B. er-
kundigte sich die Behorde auf eine Anfrage, wievicle Transformatoren und an-
dere Einrichtungen in Montreal PCB enthielten, bei 271 Firmen, ob Geheim-
haltung fiir erforderlich gehalten werde. Das Routincbegehren wird weniger
Aufwand verursachen. Aber mit dem Lesen des Bricfes, evtl. noch der Hilfe
beim Ausfiillen des Formulars, der Suche nach der Akte, der Durchsicht der
Akte unter Geheimhaltungsgesichtspunkten, dem Kopicren oder Ausdrucken
oder Einfiihren der Einsichtswilligen sind doch schnell ein oder zwei Stunden
Zeil verbraucht.

b) Wer begehrt Aktenzugang und zu welchem Zweck?

Da das allgemeine AZR unabhiingig vom Interesse und Ziel der Nachsu-
chenden gewihrt wird, sind weitgechend nur duBerliche Daten bekannt. Nimmt
man die Widerspriiche als Indikator, so machten 1984-5 in F zu 2/3 natiirliche
Personen und zu 1/3 juristische Personen vom AZR Gebrauch. Unter den letz-

43  G. Winter, Interview Prafektur.

44 J. Jans, Interview Chemikalienaufsichtsbehorde.
45 E. Gurlit, Interview Access Reports.

46 H. Burkent, in diesem Band, S. 314.
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teren fanden sich iiberwiegend Umwelt- und Verbraucherschutzverbinde sowie
Gewerkschaften (diese hinsichtlich Sozial- und Arbeitsangelegenheiten).
Unternehmen und Journalisten meldeten sich sehr selten4”. Bei der US-CPSC
kamen ca. 60% der Gesuche von Konsumentenanwiilten, die Beschwerden und
Klagen wegen Produktmiingeln zu substantiieren versuchten. Bei der Food and
Drug Administration (FDA) entficlen ca. 80% der 41.500 in 1987 gestellten
Gesuche auf dic "regulated industrics”, 6% auf dic Presse, 4% auf private Indi-
viduen und 1% auf "public interest groups"48. Die Kategorie "regulated indu-
stries” teilt sich in 41% unmittelbare Anfragen von Unternchmen, 11% Anfra-
gen von durch Unternehmen beauftragte Anwiilte und 34% Anfragen von "FOI
Services Companics". Bei der Environmental Protection Agency sind dic
Nachfrager dhnlich aufgeteilt, allerdings mit steigendem Anteil von Einzelper-
sonen, z.Zt insbesondere im  Hinblick auf Gefidhrdungen durch
Sondermiilldeponien?,

Im Vergleich zu den USA ist die unternehmerische Nutzung des AZR in
Kanada sehr viel seltener30, Dic FOI Services Companies sind cine typisch
amerikanische Erscheinung3!, Sie schlieBen vor allem wegen ihrer kurzen Lie-
ferzeit eine Marktliicke, miissen dafiir aber eine Menge Dokumente vorhalten
und dementsprechend viele von den Behorden abfordern, von denen sie nicht
sicher scin kénnen, ob sie gebraucht werden. Da in Europa die Bercitschaft,
aus allem e¢in Geschiift zu machen, geringer ist, ist mit einer Nachahmung hier-
zulande kaum zu rechnen. Jedenfalls fchlt dergleichen in S, F und NL.

Aus der starken untemchmerischen Informationsnachfrage in den USA
kann nicht schlankweg geschlossen werden, daB sich jedesmal Konkurrenten
tiber ihre Konkurrenten zu informieren suchen. Ebensogut kann ¢s um Infor-
mationen iiber dic von FDA oder EPA zu erwartenden MaBnahmen gehen.
Auch kann es sein, daB Anbieter von umweltvertriglicher Technik oder Reini-
gungstechnik Informationen iiber potentielle Nachfrager suchen.

Eine Umfrage bei den 11 Wasserbehorden in England und Wales Ende
1985 zeigte, daB das letztere Motiv bei Einsichtnahmen in das (auch Emissi-
onsdaten cnthaltende) Wasserregister verbreitet ist. Die Anglian Water Autho-
rity schrieb:

47 G. Winter, in diesem Band, S. 185.

48  Annual Report FDA 1987, Anhang. Zit. bei E. Gurlit, in diesem Band, S. 521.
49 E. Gurlit Interview EPA.

50 H. Burken, in diesem Band, S. 323 f.

51 Uber Ansitze in CAN s. H. Burken, in diesem Band, S. 329,
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"So far 14 enquiries have been made from the register, approxi-
mately one a week. Nearly half arc commercial enquiries from firms
seeking lists of potential customers for small secwage trcatment
plants. 3 environmental organisatons have made enquiries: the
remainder being interested public authorities, one from inspecting

its own details and one unaffiliated member of the public"32.

Insgesamt 148t sich feststellen, daB in den westlichen Staaten, wie fiir Ge-
sellschaften der Individuen nicht verwunderlich ist, dic Verfolgung von Pri-
vatinteressen das Hauptmotiv der Aktencinsicht darstellt. So kommt auch die
CADA zu der Erkenntnis:

" .. bestitigt sich erncut die schon in den fritheren Berichten getrof-

fene Feststellung, daB die Personen, die sich an sie wenden, vor al-

lem ihre individuellen Rechte zur Geltung bringen und u.U. gericht-

lich verfolgen wollen. Das Zugangsrecht bleibt eines, das in eincm

Kontext vorgerichtlichen oder gerichtlichen Rechtsschutzes steht. Es

ist weniger ein Mittel zur besseren Information des Biirgers

(citoyen) in auBergerichtlicher Auscinandersetzung”.

Das muB denjenigen zu denken geben, die iiberall den quivis ex populo

querulieren sehen.

Ein Jede-Person-Recht ist nicht gegen miBbriuchliche Uberbeanspru-
chung durch cinzelne Personen gefeit. In F kennt man zwei (im wesentlichen
von zwei Personen betricbene) Organisationen, die das AZR bestindig ausrei-
sen und vom Gehaltszettel eines riiden Metroschaffners bis zum Uranexplora-
tionsplan alles wissen wollen. Diese Personen haben andererseits gerade wegen
ihrer Hartnickigkeit dazu beigetragen, dal dic Rechtschutzinstanzen in kurzer
Zeit eine sehr differenzierte Kasuistik entwickelten3. Als negativ empfundene
Auswirkungen des AZR konnen also durchaus positive Seiteneffekte haben.

c) Halten sich Unternehmen wegen des freien Aktenzugangs bei
der freiwilligen oder pflichtgemdfsen Informierung der Behérde
zuriick?

Solche Reaktionen scheinen nicht selten zu sein. Bei der US-CPSC ist
dies nach Aussage des Leiters der Informationsabteilung fast téglich zu beob-
achten, weil die Unternehmen bei Bekanntwerden von Daten iiber Produkte

52  F.L. Blechschmidt (1988),S. 31.
53  G. Winter, in diesem Band, S. 190.
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NachfragecinbuBen befiirchten34, In S verlangen die Unternehmen eine Ge-
heimhaltungszusage, wenn sie fiir Konkurrenten interessante Produktangaben
freiwillig machen sollen33, In NL weigern sich Unternehmen manchmal, Be-
tricbs- und Geschiftsgeheimnisse den Behorden freiwillig zu offenbaren, auBer
Geheimhaltung wird zugesagt®6. Eine solche Vereinbarung wurde jiingst im
Zusammenhang mit der Aufstellung eines Emissionskatasters abgeschlossen,
weil eine gesetzliche Grundlage fiir dic Anforderung der Daten fehlte. Die
Daten werden Dritten nur offenbart, nachdem die Beziehungen zu Einzelfir-
men unkenntlich gemacht ist37.

Manche Unternchmen sind noch vorsichtiger: sie lassen die Behdrdenan-
gestellten vor Ort in alle Unterlagen Einsicht nehmen und informieren sie um-
fassend miindlich, geben ihnen aber iiber die gesetzlich vorgeschricbenen Un-
terlagen hinaus nichts Schriftliches mit. Dies wird iiber Kemkraftgesellschaf-
ten in den USAS® und von cinem Chemicunternehmen in NL berichtet. Dieses
Unternehmen behilft sich hinsichtlich des gesetzlich geforderten Arbeits-
schutzberichts, der z.T. iiber Produktionsverfahren informiert, auch damit, da3
es den Bericht an den zustindigen Beamten personlich schickt und ihm brief-
lich die Anfertigung von Kopien untersagt®®. Auch abgeschen von solchen
cher bizarren Reaktionen scheint das Informationsverhalten vicler Unternch-
men durch Einfiihrung eines AZR jedenfalls vorsichtiger zu werden. Eine Um-
frage bei 52 kanadischen Firmen, von denen 32 antworteten, ergab folgende
Auswirkungen des Access to Information Act:

"The nature of the change is: the implementation of automatic re-

view systems prior to submission to assess the information’s confi-

dentiality designation; a greater »awareness«, »prudence« and em-
phasis on the impact of the Act, especially regarding sensitive in-
formation; the development of a more formalized system such as
wording precedents, stamps (such as on each page to avoid severa-
bility), warnings and cautionary statements regarding confidential
classifications; engaging in risk assessment and educating personell
as to the risks of government disclosure; voluntary information

submissions are more often subject to challenge as are government
information practices; and generally a greater propensity towards

54 E. Gurlit, Interview CPSC.

55 T. Askelof/R. Fememann, Interview Koncessionsnamden.
56 ). Jans, Interview Chemicuntemehmen.

57 1. Jans, Interview Chemicuntemehmen.

58 E. Gurlit, Interview Union of Concemed Scientists.

59 E. Jans, Interview Chemicuntemnchmen.
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making information confidential, although scveral respondents were
aware of the problem of loss of credibility if they over use the con-
fidential classification" .

Ein Grund, der bei solchen Verhaltensweisen mitspiclt, ist iibrigens auch
die Unsicherheit, an welche anderen Behorden die Information gegeben wer-
den konnteb!. Es kénnte namlich eine Behorde dabeiscin, die die Information
fiir cigene KontrollmaBnahmen benutzt.

d) Fiihrt das allgemeine AZR zu geschdftsschddigender
Verbreitung von Betriebs- und Geschdftsdaten?

Die Erwartung solcher Schiden ist das Hauptmotiv der zu ¢) erdrterten
Verweigerungstaktik. DaB bisher solche Schidden cingetreten sind, hat jedoch
kein einziger Interviewpartner spezifizieren konnen. Von den Behorden- und
Verbandsvertretern wird es denn auch heftig bestritten. Mr. Stevenson von der
insofern besonders sensiblen CPSC sagt dazu:

"I know of no example where information we have released has ever
harmed a company. And they could not during all the hearings to
create this section of our Act, they could not come up with a single
instance of a company being hurt by information, and I think it's still
true today. What they're worricd about is companies or individuals
waving around adversc information about their product and it just
hasn't happened. Usually, if there has been a problem with their
product it's made public anyway thru recalls, thru presse release,
thru their own recall contacts with individuals. So the FOI doesn't
really affect it at all even though they seem to think it does and they
still are nervous about information we release but I've never had it
proven to me there was any harm"62,

Diec Behordenvertreter verweisen im iibrigen darauf, daB sie sich genau an
die Geheimhaltungsvorschriften hiclten. Noch einmal Mr. Stevenson:

"They (the companies) don't understand that when a request comes
in we're not going to release it, we're required to send it back to
them and ask for those claims all over again. And we do that, we did
it 700 times last year. It's at that time that they can make claims and
we decide whether it can be released or not and the decision's
usually easier, there's less pressure at that time than when there's an
active investigation on them, when they give us the information”.

60 E. Longworth (1986); vgl. H. Burkert, in diesem Band, S. 325.
61 E. Gurlit, Interview CPSC.
62 E. Gurlit, Interview CPSC.
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Diec Vertreter der Umweltverbinde bestitigen dies und empfinden das
Verhalten der Behorden gegeniiber den Unternchmen als iibertrieben vorsich-
tig, ja konspirativ. Die US-Nuclear Regulatory Commission (NRC) iibernehme
den "secrecy claim" des informierenden Unternehmens vollig unkritisch und
ohne cigene Wiirdigung®3. Die NL-Chemikalienaufsichtsbehdrde sagt von sich
selbst, daB sie sich in fast jedem Fall an die Geheimhaltungsmarkicrung des
Stoffanmelders halte, auBler, dic Information gehoérte zu der Negativliste des
Chemikaliengesetzes®. Von Verbandsseite wird weiter kritisiert, viele ver-
meintliche Betricbsgeheimnisse seien tatsichlich bereits publiziert. Einen Fall
schildert Harry Hammitt von der Zeitschrift "Access Reports™:

"Proctor & Gamble had accused the FDA of releasing proprietary
information about a formula for one of its products and they made a
big stink about it. The FDA wrote back and said, "Well, we can't
feel too sympathetic for you because the formula is in the Physi-
cian's Desk Reference" (is the name of the book, it's used very
widely by physicians) and sure enough they xcroxed a copy and sent
it back to Proctor & Gamble, and there was the information. As far
as Proctor & Gamble was concerned, it was a matter of the left hand
not knowing what the right hand was doing. Generally speaking the
agencies are willing to listen to what the business has to say and re-
ally they are unwilling to release trade secrets and confidential bu-
siness information unless they feel absolutely certain that they are
making the right decision".

Es kommt auch vor, daB Daten als geheim cingestuft werden, obwohl die
entsprechenden Verfahren oder Gegenstiinde patentiert sind3,

e) Fiihrt das allgemeine AZR zu einer besseren Informierung der
Umweltverbdnde?

In den Lindern mit allgemeinem AZR wurden je zwei Umweltverbinde
befragt. Obwohl diese sdmtlich von einer positiven Wirkung der AZR-Regeln
iiberzeugt sind und sic keineswegs fiir iiberfliissig halten, gibt es doch auch er-
hebliche Kritik an Zugangsbarricren, dic dic Behorden aufrichteten. Am we-
nigsten Probleme sehen die befragten Verbinde in NL% und S. Ein schwedi-

63 E. Gurlit, Interview Union of Concemed Scientists.
64 1. Jans, Interview Umweliministerium
65 M. Fiihr, in diesem Band, S. 139.

66 1. Jans, Interviews Stichting Natuur en Milicu und Ladelijke Vereniging tot Behoud van de
Waddenzee. Nach einer offizicllen Umfrage haben 2/3 der Organisationen iiberhaupt keine
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scher Verband hat mit dem Koncessionsndmbden vercinbart, daB die Behorde
Unterlagen iiber simtiche Fille, dic scine Region betreffen, von sich aus zu-
schickt. Der Verband sagt dafiir zu, sich — sei es auch mit Fehlanzeige — zu
jedem Fall zu #uBern®’ (was fiir dic Behérde vermutlich den Vorteil einer Ein-
bindung ins Verfahren hat). Umfangreichere Unterlagen sieht er in der Be-
horde ein. Hinsichtlich anderer Behorden wird mitgeteilt, da Verbandsvertre-
ter persénliche Freunde in den Behdrden haben, die iiber die Existenz interes-
sierender Dokumente informieren und diese u.U. auch zuschicken, bevor sie
ausgelegt werden. Auch aus NL wird iiber solche Umweltnetzwerke zwischen
Verbinden und Behorden berichtet®®, desgleichen aus USA®?, F70 und CANL

Mechr Probleme als in S und NL schen die befragten Organisationen in
USA, CAN, F und GR. Dabei muB allerdings zwischen verschicdenen Behor-
den und auch Nachfragern unterschieden werden. Die amerikanische NRC gilt
z.B. als verschlosscner als die EPA72, zentrale Behorden in NL sind (wegen
groBerer GewShnung?) aufgeschlossener als regionale, grofe Verbinde in NL
erhalten (wegen stirkerer Einbindung?) leichter Informationen als kleine und
spontane’3. Aus dem vorlicgenden Material (iiber USA, CAN, GR74 und F,
aber auch, soweit das dortige limitierte AZR reicht, iiber BRD73, 17 und GB77
lassen sich folgende Zugangsbarrieren entnehmen:

— potenticlle Interessenten erfahren nichts von der Existenz cines Doku-
ments. An dic Spezifizierungspflicht werden hohe Anforderungen ge-
stellt. Diese wird auch nicht in den public reading room iiberstellt. Aktive
Informationspflichten hinsichtlich bestimmter Aktenkategorien werden
nicht erfiillt.

Probleme, die gewiinschte Information zu bekommen, s. Achtergroundstudie nr. 4 der Eva-
luatiecommissie wet openbarheid, zit. bei J. Jans, in diesem Band, S. 391 f.

67 T. Askelof/R. Ferneman, Interview Skanes Naturvardsforbund.
68 J. Jans, Interviews Umweltverbinde.
69 E. Gurlit, Interview Union of Concemed Scientists.

70 C. Spanou (1988), S. 154. Die Untersuchung basicrt auf einer Befragung von 35 Umwelt-
verbanden.

71 . Burkenr, in diesem Band, S. 318 mit Hinweis auf Kneifel (1988).

72 Vgl E. Gurlit, Interviews Union of Concemed Scientists and Access Reports.
73 1. Jans, in diesem Band, S. 391 f.

74 Zu GR s. M. Zorbala (1987), S. 5.

75 Vgl M. Fiihr, in diesem Band, S. 132, 146.

76 Vgl. K.H. Ladeur, in diesem Band, S. 275.

77 Vgl J.H.Bummcister, in diesem Band, S. 230 f.

22



Zusammenfassender Bericht

— Bearbeitungsfristen, die das Gesetz vorschreibt, werden nicht eingehalten.
Die Information veraltet und ist — insbesondere fiir die Presse — spiter
nicht mehr zu gebrauchen. Manchmal behauptet dic Behérde wahrheits-
widrig, das Dokument existiere gar nicht. Riickfragen wegen Geheim-
haltungsbediirftigkeit kosten Zeit

— Es wird einc Zwecitakte gefiihrt, die die Entscheidungsentwiirfe und per-
stnlichen Notizen der Beamten enthiilt und geheimgehalten wird78

— Es gibt keinen eigenen Lescraum fiir Zugangssuchende, es sind umstind-
lich Formulare auszufiillen, die Gebiihren sind zu hoch.

— Anfragen werden an andere Behérden weiterverwiesen, weil es sich nicht
um "Dokumente der Behorde" handele

— die Ausnahmen "Schutz des Entscheidungsprozesses” und "Betricbs- und
Geschiftsgeheimnisse” werden zu extensiv praktiziert.

Als Ursachen fiir solche Barrieren kommen insbesondere in Betracht:

— die Behorde hat zu wenig Personal- und Raumkapazitit

— sie hilt Informationen absichtlich zuriick, um die eigene Macht oder/und
dic Kooperationswilligkeit der Dateninformation zu erhalten

— sie besitzt die gewiinschien Informationen gar nicht und versucht, ihre

Unkenntnis oder Unfdhigkeit zu kaschicren.

Die Zusammenstellung der Barrieren und ihrer Ursachen darf nicht dar-
tiber hinwegtiuschen, dal national erhebliche Unterschicde bestchen, selbst
wenn die Enttiduschung der Verbidnde gleich tief erscheint. Denn mit den Zu-
gangschancen steigen auch die Zugangserwartungen. Wenn das amerikanische
Reporters' Committee for Freedom of the Press damit unzufrieden ist, dal die
CPSC "nur" 60% der Anfragen innerhalb der vorgeschriebenen 10 Tage be-
antwortet”?, ist diese Kritik weit entfernt von derjenigen z.B. der italienischen
"amici della terra”. Dieser Umweltverband fiihrte 1987 eine Testaktion "aprite
sesamo" in Ausiibung des Jede-Person-AZR hinsichtlich Umweltdaten durch.
88 Provinzen, 92 Stidte und 59 kommunale Gesundheitsdmter wurden schrift-
lich nach der Industrieabfallbeseitigung und den McBergebnissen iiber Immis-
sionsbelastung in der Nachbarschaft von Industricanlagen befragt. Innerhalb
der Frist von 90 Tagen (die fiir eine Untitigkeitsklage gilt) antworteten 25%
der Behorden. Eine sachlich ausreichende Auskunft haben nach Ansicht des
Verbandes nur eine Provinz, fiinf Stidte und zwei Gesundheitsdmter erteilt,
Die anderen beriefen sich auf das Amtsgeheimnis (obwohl es fiir Umweltdaten

78 E. Gurlit, Interview Union of Concemed Scientists, wo auf cine entsprechende Anweisung
der NRC hingewiesen wird.

79 Vgl E. Gurlit, Interviews Reporters’ Committee und CPSC.
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gerade abgeschafft war), boten Einsichtnahme vor Ort an (obwohl das Gesetz
zur Anforderung von Kopien berechtigt), fanden die Fragestellung zu vage,
antworteten nur sehr allgemein, verwiesen auf andere Zustindigkeiten oder ga-
ben offen zu, keine Messungen durchgefiihrt zu haben8°.

Ahnliche Erfahrungen schilderten mehrere griechische Umweltverbiinde.
Man erfahre nicht, iiber welche Informationen die Behorden verfiigien, werde
an andere Behorden verwicsen, die vorliegenden Daten seicn h#dufig nicht
brauchbar. Da sci es besser, sich auf persénliche Kontakie zu Behordenange-
stellien zu verlassen®!.

2. Informelle Informationsfliisse bei
eingeschrinktem oder fehlendem AZR

Wo ein férmliches AZR fehlt, kann dennoch de facto Zugang bestehen,
und zwar sclbst hinsichtlich solcher Informationen, die die Behorde nicht per
Ermessen herausgeben darf, sondemn geheimzuhalten hat. Ist ein solcher fakti-
scher Zugang vielleicht sogar cin Aquivalent fiir fsrmliche Rechte, so dal es
dieser nicht mehr bedarf? Die Frage soll mit Hilfe einer Fallstudie3? beant-
wortet werden. Der Fall spielt in der BRD. Hier gibt ¢s im Immissionsgeneh-
migungsrecht iiber die aktive Auslegung der Unterlagen hinaus passive Akten-
einsicht nur nach dem Ermessen der Behorde. Individuell betroffene Dritte ha-
ben ein Einsichtsrecht, soweit Immissionen dic Gefahrenschwelle iiberschrei-
ten kénnen. Das Recht erstreckt sich nicht auf Daten iiber Abfille, Abwasser
und Risiken, dic mit dem Produkt verbunden sind, weil diese nicht Gegenstand
des Immissionsgenchmigungsverfahrens sind%3, und erstreckt sich nicht auf
Daten iiber Einsatzstoffe und Produktionsverfahren, soweit dicse Betriebsge-
heimnisse darstellen. Auch cine Ermessenentscheidung, diese Daten Dritten
zuginglich zu machen, ist kaum zu erwarten.

Die Fa. Hoechst, Frankfurt, erhielt Ende 1985 eine Genehmigung zum
Bau ciner Anlage fiir die Herstellung cines Pflanzenschutzmittels mit Namen
Basta. Nachbarn, die im Verfahren mit Unterstiitzung ciner Biirgerinitiative
Einwendungen erhoben hatten, erhoben Widerspruch. Nach deutschem Verfah-

80 K.H. Ladeur, in diesem Band, S. 272 ff.

81 M. Zorbala (1987),S.4 1.

82 M. Fiihr, in diesem Band, S. 129 {f.

83 Hinsichtlich Abfillen gibt es allerdings cine Grobpriifung gem. § 5 Abs. 1 Nr. 3 BISG.
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