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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.

8



Zusammenfassender Bericht

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.
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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.
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— 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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rensrecht tritt dadurch ein Suspensiveffekt ein; die Firma durfte noch nicht an-
fangen zu bauen. Ein Antrag auf Anordnung der sofortigen Vollziehbarkeit, die
den Suspensiveffekt beseitigt, hatte keinen Erfolg, wozu vermutlich beitrug,
daB inzwischen die politische Mehrheit im Land Hessen gewechselt hatte und
cin "Griiner" Umweltminister gecworden war. Die Biirgerinitiative veranstaltete
eine Offentliche Podiumsdiskussion iiber das Vorhaben, wihrend derer es zu
pressewirksamen tumultartigen Szenen und lautstarken Auscinandersetzungen
zwischen Hocchst-Mitarbeitern und der Biirgerinitiative kam. Hoechst hatte
bisher Daten iiber das Produktionsverfahren, iiber dic Zusammensetzung der
Luftemissionen im Normalbetricb und bei Unfiillen, tiber Sicherheitsrisiken,
iiber die Abwasserzusammensetzung und iiber Abfille und ihre Beseitigung als
Betriebsgeheimnisse eingestuft, woran sich auch das zustindige Regierungs-
prasidium bei Auslegung der Unterlagen und Gewidhrung von Akteneinsicht
hielt. Daten iiber die Produktrisiken (fiir Arbeitskriifte und fiir den Naturhaus-
halt) wurden im Immissionsgenchmigungsverfahren nicht zur Verfiigung ge-
stellt; das Pestizid war bereits frither zugelassen worden. Auf der 6ffentlichen
Veranstaltung hatten einige Hoechst-Mitarbeiter weitere Informationen iiber
die Anlage und das Produkt zugesagt. Als die Biirgerinitiative auch selbst Ver-
handlungsbereitschaft zeigte, gab Hoechst weitere Informationen preis, und
zwar u.a, iiber die Luftemissionen im Normalbetrieb und Storfall, das Abwas-
ser, die Abfdlle und — zusammenfassend — toxische Wirkungen des Pro-
dukts. Nach lingeren Verhandlungen wurde dann zwischen Behorde, Firma,
Einwendern und der Biirgerinitiative ein Vergleichsvertrag abgeschlossen. Im
Austausch gegen die Riicknahme des Widerspruchs und damit auch den Ver-
zicht auf eine Klage versprach die Firma, der Biirgerinitiative die Ergebnisse
einer noch durchzufiihrenden Sicherheitsanalyse, die Werte der laufenden
Luftemissionsmessungen und die Ergebnisse zukiinftiger Untersuchungen iiber
den Wirkstoff mitzuteilen und ihr Einsicht in dic Unterlagen iiber dic MaB-
nahmen zur Abfall- und Abwasservermeidung zu gewéhren.

Der Vertrag ist in der Folgezeit von Seiten der Firma teils nicht und teils
nur schleppend erfiillt worden. Die Sicherheitsanalyse fiel sehr knapp aus, hin-
sichtlich der Toxikologic des Wirkstoffs wurde nur eine allgemein zugédngliche
Informationsschrift iibersandt. Allerdings gibt es "brown bag"-Verbindungen
in die Firma hinein. Dic Behorde erteilte die Betricbsgenehmigung, obwohl die
Sicherheitsanalyse noch nicht vorlag, was gegen den Vergleich verstieB. Sie
stcht der Vercinbarung inzwischen ablehnend gegeniiber, zumal inzwischen
die politische Mehrheit im Lande erneut — zur konservativen Seite — ge-
wechselt hat.
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Der Fall zeigt, daB es durchaus Wege der Kooperation gibt, dic ermogli-
chen, iiber dic Beschriinkungen des AZR hinauszudringen und — als Nichtbe-
troffener, auBerhalb des speziellen Verfahrensbezugs, jenseits der Betriebsge-
heimnisse — Informationen zu erhalten. Dieser Weg verliuft iiber den Aufbau
einer kritischen Offentlichkeit (hier: die Podiumsdiskussion und ihre Resonanz
in der Presse) und iiber unmittelbar oder auch nur mitielbar einschligige
Rechtspositionen (hier: die Suspensivwirkung des Widerspruchs), die als
Tauschposten in dic Verhandlungen eingefiihrt werden kénnen. Von Bedeu-
tung ist auBerdem als Hintergrundfaktor das allgemeine politische Klima und
seine Haltung im Streit von (kurzfristig denkender) Okonomie und Okologie.
Ohne den "griinen" Umweltminister wire der Suspensiveffekt des Wider-
spruchs vermutlich schnell beseitigt worden. Damit wire der Biirgerinitiative
ein gewichtiges Pfand entglitten. Der informelle Weg der Vereinbarungen fiihrt
also keineswegs voraussctzungslos zu mehr Information. Als funktionales
Aquivalent cines formellen AZR kann er deshalb nicht angesehen werden.

Ahnliches gilt fiir den in der Praxis nicht sclten frequentierten Weg der
Informationsbeschaffung iiber informelle Netzwerke zwischen Betroffenen und
Behordenmitgliedern. "Whistle blowing”, d.h. miindliche Mittcilungen, und
"brown bagging", d.h. (im brauncn Kuvert) zugeschickte Informationen, sind
wahrscheinlich hiufiger, wo die Umweltbewegung ohnehin relativ kriftig ist.
Solche Netzwerke unterscheiden sich in ihrer Freiheit von privater Interessen-
verfolgung auch deutlich von auf Privatinteressen aufbauenden herkémmlichen
Netzwerken. Diese letzteren sind in Italien verbreitet. Bisher erfaBt das System
der amici degli amici aber noch nicht die amici della terra.

Der geschilderte Fall verweist iibrigens darauf, daB§ das AZR in Umwelt-
sachen zum Teil den falschen Adressaten hat. Dic Behorden verfiigen hiufig
gar nicht iiber die Informationen, die Betroffene gern erfahren wiirden. Das gilt
vor allem fiir Industricemissionen, besonders fiir solche von Altanlagen. Das
AZR ist bei aller demokratischen Fortschrittlichkeit doch staatsfixiert. Es
kénnte von Rechtsbeziehungen direkt zwischen Betreibern und Betroffenen
flankicrt werden. Der Fall zeigt, daB dies moglich ist. In GB scheinen diese di-
rekten Kontakte sogar im Vergleich zu den anderen EG-Mitgliedstaaten viel
hiufiger und geradezu typisch zu sein. Brian Wynne hat dies am Beispicl der
Umsetzung der Seveso-Richtlinie untersucht84: wihrend die anderen Mitglied-
staaten die Veroffentlichung von Katastrophenpldnen als 6ffentliche Aufgabe
anschen und damit warten, bis sie bis zur Perfektion gedichen sind (so daB dic

84 B. Wynne (1988); s. auch J.H. Burmeister, in diesem Band, S. 240.
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Nachbarschaften bisher kaum iiber riskante Anlagen informiert worden sind),
haben in GB die Unternehmen selbst die Informicrung libernommen, wenn
auch zunichst nur vorldufig, weil noch keine detaillierten Pline vorliegen.

ITII. Verfassungsrechtliche Grundlagen
des AZR

Nur Schweden besitzt ein verfassungsrechtlich gesichertes allgemeines
AZR. Es ist im Pressegesetz enthalten, dem durch erschwerte Anderungsvor-
schriften Verfassungsrang gegeben wurde8s. Kap. 2 § 1 Pressegesetz lautet in
Satz 1:

"Zur Forderung eines freien Meinungsaustausches und einer allsei-

tigen Orienticrung ist jeder schwedische Biirger zu freiem Zugang

zu ('?ffizicllen Akten auf die nachstchend angegebene Weise berech-

tigt".

Die Formulierung zeigt, daB das AZR als demokratisches Recht konzi-
piert ist. Darauf deutet auch die Entstehungsgeschichte: Als 1765 die Partei der
"Miitzen" die Partei der "Hiite" in der parlamentarischen Mehrheit abléste, sah
sie sich ciner mit Anhiingern der Gegenpartei durchsetzten Beamtenschaft ge-
gentiber. Sie sorgte fiir dic Zeit erncuter Oppositionsrolle dadurch vor, daB sie
mit dem Pressefreiheitsgesetz die ProzeB- und Sachakten frei zuginglich
machte$6,

Die meisten Verfassungen garantieren die Freiheit der Meinungsbildung
und -duBerung, manche auch die des Zugangs zu allgemein zuginglichen In-
formationsquellen. Doch wird dicse Freiheit trotz verschiedentlicher Versu-
che37 von der herrschenden Lehre und Rechtsprechung nicht auch als Recht
des Zugangs zu behordlichen Akten verstandenSS. Dasseclbe gilt fiir Ableitun-
gen eines solchen Rechts aus dem Demokratieprinzip89, Manche Verfassungen

85  Kap. 2 § 4 der Verfassung
86 . Conradi (1968), S. 56 ff.; vgl. T. Askel6f/R. Fememan, in diesem Band, S. 474,

87 Inder BRD: W. Steinmiiller u.a. Grundfragen des Datenschutzes, BT Drucks. VI 3826 Anl. .
In den USA: T. Emerson (1976) S. 1 f., vgl. E. Gurlit, in diesem Band, S. 515.

88  Fiir die BRD: vgl. E. Gurlit (1989), S. 100. Fiir die USA s. die Darstellung der Rechtspre-
chung des Supreme Count bei D.M. O'Brien (1981), S. 146 ff.; s. auch Justice P. Stewan
(1978), 636: "The Constitution itself is neither a Freedom of Information Act nor an Official
Secrets Act”.

89 Vgl fiir die BRD: E. Gurlit (1988), S. 110 ff.; J. Burmeister (1988), S. 121 ff., 136 ff.
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enthalten aber einen Programmsatz, nach dem — geméB Gesetzgebung — die
Verwaltung zur Informierung der Offentlichkeit verpflichtet ist. So lautet Art.
110 der niederlindischen Verfassung:

"Die Behorden stellen bei der Durchfiihrung ihrer Aufgaben Offent-

lichkeit gemiB durch Gesetz zu erlassender Vorschriften her"0,

Verwaltungsoffentlichkeit wird im iibrigen auch iiber parlamentarische
Frage- und Untersuchungsrechte verfassungsrechtlich gesichert. Sie sollen hier
nicht weiter erortert werden, da sie Rechte von politischen Reprisentanten,
nicht solche der repriisentierten gesellschaftlichen Individuen und Verbinde
sind. Nur hingewiesen sei darauf, daB sich hinsichtlich der Begrenzunmg der
Untersuchungsrechte eine dhnliche Problematik wic beim individuellen AZR
stellt.

Ergiebiger als der Kontext des Demokratieprinzips ist der Kontext des
Schutzes individueller Grundrechte. Viele Verfassungen kennen das Recht, vor
belastenden Entscheidungen informiert und gehort zu werden. Es ist auch Be-
standteil des englischen common law (nidmlich der Prinzipien der "natural jus-
tice™), das insoweit einer Verfassung gleichgeachtet werden kann. Im deut-
schen Recht ist in die matericllen Grundrechte (insbesondere: Gesundheit und
Eigentum) ein Recht auf Teilhabe an Verwaltungsverfahren hineininterpreticrt
worden, soweit solche Verfahren zu Entscheidungen fiihren, die matericlle
Grundrechte beriihren konnen?!. Allerdings sind den Einzelnen danach nur die
Informationen, die zur Priifung der individuellen Betroffenheit erforderlich
sind, zuginglich zu machen. Diesc verfassungsrechtliche Verankerung des
AZR schlieBt selbstverstindlich nicht aus, daB der Gesetzgeber weitergehende
AZR gewihr?2,

Ein AZR oder doch Teilhaberecht fiir Verbinde wird in vielen Staaten
swar zunehmend gesetzlich eingefiihrt3 oder von der Rechtsprechung?? ent-
wickelt. In den Verfassungen sind Verbandsrechte jedoch herkémmlich nur als
negative Freiheitsrechte normiert und werden auch so interpretiert?s. Eine
Ausnahme macht insbesondere Polen, wo in sozialistischer Tradition den ge-

90 Ahnlich: Art. 10 Abs. 3 gricch. Verfassung.
91 BVedG v. 10.3.1981, E 56, 249 (Miilheim-Karlich).

92 Das wird in der BRD, weil dort Gesetzgebungswiinsche oder kritik gem in Verfassungsin-
terpretationen versteckt werden, manchmal iiberschen. Zu Ansitzen in Richtung auf rein for-
melle Mitwirkungsrechte s. VGH Kassel v. 11.7.1988, NVwZ 1988, 1040.

93 S.zB. fiirdie BRD § 29 BNatSchG.
94 Z.B. Belg. Conseil d'Etat, Arrét A.S.B.L. Intervironnement-Wallonie, No. 20.676 v. 24. 10.90.
95  Fiir die BRD s. Ant. 9 GG.
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sellschaftlichen Organisationen tiberhaupt eine viel stirkere Rolle zugemessen
wird als in den Verfassungen mit individualistischer Tradition. Auch ncuere
westliche Verfassungen nchmen den Gedanken intermedidrer Interessenbiin-
delung auf. So enthidlt Art. 105 lit. a) der spanischen Verfassung den Pro-
grammsatz:

"Das Gesetz regelt: die Anhorung der Biirger, dirckt oder durch ge-

setzlich ancrkannte Organisationen und Vereinigungen bei der Aus-

arbeitung sie betreffender Verwaltungsbestimmungen; . . ."

Man kann annchmen, dal im Streitfall unter mehr "Anh6rung” auch die
vorherige Informierung iiber den Sachverhalt verstanden wiirde.

Insgesamt ist festzuhalten, daB die Verfassungstexte und ihre Interpreta-
tion sich cher zuriickhalten, und, wenn iiberhaupt, nur cin dem individuellen
Rechtsschutz verpflichtetes Minimum von Aktenzugédnglichkeit normieren.
Das AusmaB ist weitgchend dem Gesetzgeber iiberlassen.

Sorgfaluger wird dagegen auf die verfassungsrechtliche Sicherung der
Schranken cines méglichen AZR geachtet. Auch hier bestehen aber erhebliche
nationalc Unterschiede. Das schwedische Pressegesetz nennt Schranken in sei-
nem verfassungsgleichen Text unmittelbar, iiberldBt die Konkretisierung aber
ganz einem spezicllen Geheimhaltungsgesetz.

Der Schutz der behérdlichen Entscheidungsbildung ist in den USA als
"executive privilege" verfassungsrechtlich zulidssig?’. In den anderen Staaten
wiirde sicherlich das gleiche angenommen, doch kommt es gar nicht crst zu
Klagen: anscheinend empfindet niemand die entsprechenden Schutzregeln als
zu weitgehend. In T wird weitergehend vertreten, daB das Amtsgeheimnis als
Prinzip Verfassungsgebot sei?8, doch hat die Ansicht weder dort noch sonst
Aussicht sich durchzusetzen. Hinsichtlich des Betriebs- und Geschiiftsgeheim-
nisses gibt es in der BRD und den USA dic intensivsten Bemiihungen um cine
verfassungsrechtliche Verankerung. DaB die anderen untersuchten Staaten in-
soweit ausfallen, bedeutet aber nicht, daB sic das Betriecbs- und Geschiifisge-
heimnis weniger stark schiitzen. Vielleicht ist dort der politische Konsens iiber
die Schutzbediirftigkeit noch stabiler und stiitzt die Interpretation und Anwen-
dung des einfachen Rechts, wihrend in der BRD und den USA potentiell
mehrheitsfahiger Dissens verfassungsrechtlich abgefangen wird. Der Unter-

96 S.obenS. 12.

97 Einschlagig ist der Gewaltenteilungsgrundsatz. S. Schwanz (1977), S. 129 ff.; vgl. Gurlit, in
diesem Band, S. 514.

98 A. Loiodice (1984), S. 1022; vgl. K.H. Ladeur, in dicsem Band, S. 260.
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schied kann aber auch daran liegen, daB der rechtspolitische Diskurs in diesen
beiden Landern allgemein dazu neigt, sich verfassungsrechtich auszudriicken.

In der BRD wird das Betricbs- und Geschiiftsgeheimnis teilweise als
Ausstrahlung des Gewerbebetriebes und dieser scinerseits als von der Eigen-
tumsgarantie geschiitzt angeschen. Da das Bundesverfassungsgericht die Ei-
gentumsgarantie aber auf (durch Kapital und Arbeit geschaffene) Wertsubstanz
beschrinkt — wozu es den Gewerbebetricb als ephemere Gesamtheit nicht
zihlt — wird zunchmend in solchen Geheimnissen ein substanzhafter Vermo-
genswert entdeckt, der unabhingig vom Gewerbebetricb Eigentumsschutz ge-
nicBen soll. Eine solche Verdinglichung und Privatisicrung von Informationen
liegt zwar in der historischen Tendenz, den Normbereich der Eigentumsgaran-
lie immer weiter auszudehnen: betraf diese Ausdehnung friiher eher den Be-
reich der Objektwelt, so heute immer mehr auch die Ebene der Informationen
iiber diese Objektwelt. Dadurch wird aber die gesellschaftliche Kommunika-
tion immer weiler cingeengt??. Will man vermeiden, daB die Individuen sich
am Ende begriffslos gegeniibersichen, weil die nicht belanglosen Ge-
sprichsthemen Privatbesitz sind, darf dic Eigentumsgarantie nicht auch zu ei-
nem informationellen Selbstbestimmungsrecht iiber Geschiftsinformationen
ausgebaut werden!®. Vielmehr muf der Eigentumsschutz schr sorgfaltig kon-
kretisiert werden. Zunichst ist festzuhalten, daB nach Art. 14 Abs. 1 8.2 GG
der Gesetzgeber cs ist, der Inhalt und Schranken des Eigentums festlegt. Aller-
dings ist er im zweiten Schritt in seiner Dispositionsbefugnis dadurch wieder
cingeengt, daB er Eigentum als Institut respekticren muf 101, Dariiber, wie weit
dies geht, 14Bt sich streiten. Man kann so weit gehen, da alles Wissen, wel-
ches zur Beurteilung der Umweltbelastung dienlich ist, ggf. einschlieBlich
Wissen iiber Emissionen und teilweise auch Einsatzstoffe, Mixturen und Ver-
fahren, nicht von der Institutsgarantic umfaBt ist. Man kann zur anderen Seite
hin so weit gehen, daB alles Wissen, das cinen Skonomischen Wert besitzt, zur
Institutsgarantic gehdrt — allerdings kime dies einer Strangulicrung des Ge-
setzgebers gleich, die mit Art. 14 Abs. 1 S. 2 GG kaum vereinbar ware. Mitt-
lere Losungen fordern z.B., daB der Verwendungszweck der requirierten In-
formationen gesetzlich spezifiziert werden muBl92 — was freilich einem

99  Ahnlich S. Simitis/S. Walz (1987), S.1591.
100 So aber R. Breuer (1986), S. 172.

101 BVerfGE 58, 300.

102 So M. Schroder (1980), S. 25
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zweckfreicn AZR unzutriglich widre — oder/und, daB das betroffene Unter-
nchmen vor Offenbarung der Information gehort werden muB103,

An dieser deutschen Ldsung ist interessant, daB sie — wenn man das Be-
tricbs- und Geschiiftsgeheimnis iiberhaupt verfassungsrechtlich verankern will
(worauf manche Staaten, z.B. Frankreich, bisher verzichtet haben) — das
(durchaus nicht immer beachtete!%4) Potential besitzt, einer verfassungsrechtli-
chen Reifizierung des Begriffs Betricbs- und Geschiftsgeheimnis zu entgehen
und den Begriff stattdessen so aufzultsen, daB Betriebs- und Geschiftsdaten
unter bestimmten, weitgehend dem Gesetzgeber iiberlassenen Voraussetzungen
schutzpflichtig sind.

Soweit es Aktenzugang zu personecnbezogenen Daten angeht, gibt es
cbenfalls im deutschen Recht eine verfassungsrechtliche Sicherung, die freilich
noch stirker als die Eigentumsgarantic zur Disposition des Gesetzgebers steht.
Natiirliche — nicht juristische — Personen haben ein "Grundrecht auf infor-
mationelle Selbstbestimmung", das die "Befugnis des Einzelnen (gewihr-
leistet), grundsitzlich selbst iiber die Preisgabe und Verwendung seiner per-
sonlichen Daten zu bestimmen"195, Der Gesetzgeber muB8 Beschrinkungen —
hier: die Offenbarung im Zusammenhang mit Aktenzugang Dritter — nach
Voraussetzungen und Umfang klar und fiir den Biirger erkennbar regeln und
darf dabei nicht weitergechen als cs fiir einen anzugebenden Verwendungs-
zweck erforderlich, verhiltnismiBig und geeignet ist!%, Ubrigens enthilt das
Grundrecht daneben auch ein Recht auf Aktenzugang der betroffenen Person
hinsichtlich ihrer personenbezogenen Daten. Das Recht ist Gegenstand der
Datenschutzgesetze. Umweltdaten haben selten einen derartigen persénlichen
Bezug, so daB das Grundrecht auf informationelle Selbstbestimmung als Tré-
ger des Akteneinsichtsrechts im Umweltbereich kaum in Betracht kommt.

103 So M. Schroder (1980), S. 28; E. Gurlit (1988), S. 124. Zum Ganzen vgl. I.H. Bummeister/G.
Winter, in diesem Band, S. 117 f.

104 Z.B. von E. Denninger (1984), 627 ff.
105 BVerfGv. 19.12.1983, E65, 1, 43.
106 BVerfGE 65, 44 u. 46.
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IV. Bereichsiibergreifendes oder
umweltbezogenes AZR?

Die Linder mit einem Jede-Person-AZR bendtigen keine bereichsspezifi-
schen Sondervorschrifien, es sei denn, dic Ausnahmen sollen je spezifisch aus-
geformt werden. So deckt das AZR in F z.B. auch den Zugang zu Sozialakten,
Gesundheitsakten, Arbeitsschutzakten und Personalakten. Konkretisicrungen
der Ausnahmen in den einzelnen Sachbereichen, insbesondere die Abgrenzung
der personenbezogenen Daten (documents nominatifs, dossiers personells) sind
insbesondere von der Widerspruchskommission (Commission d'Acces aux Do-
cuments Administratifs- CADA) entwickelt worden!%7, Linder ohnc ein Jede-
Person-AZR, die dennoch begrenzte Zugiinge croffnen wollen, miissen viele
Einzelvorschriften schaffen. So gibt es in der BRD Sondervorschriften fiir So-
zialakten, Umlegungsakien, Flurbereinigungsakten, Kommunalwahlakten, Per-
sonalakten, Disziplinarakten, Priifungsakten usw.198. Auch hinsichtlich um-
weltbezogener Akten gibt es zugangserdffnende Sondervorschriften!®, Sie ge-
hen jedoch teils von fragwiirdigen Prdmissen aus, so, wenn wegen (vermutlich
filschlich!10) erwarteter massenhafter Einsichtsbegehren der Zugang ins Er-
messen der Behorde gestellt wird, teils wihlen sie ein zu sehr einschridnkendes
Mittel, so, wenn Ermessen eingefiihrt wird, wo der Verweis auf die Grenze un-
gestorter Entscheidungsbildung geniigt hitte!!1, teils grenzen sie unscharf oder
schwer faBlich ab, welche Dokumente einsehbar sind und welche nicht!!2,
Auch ist es willkiirlich, bei Genchmigungsverfahren fiir neue Anlagen groBzii-
gig zu sein, bei nachtridglichen Anordnungen gegeniiber hiufig gefidhrlicheren
Altanlagen dagegen kleinlich. SchlieBlich hidngen Vorschriften, dic Negativli-
sten nicht geheimzuhaltender Daten aufstellen, in der Luft, weil das AZR be-
reits dem Grunde nach fehlt! 13,

107 S. CADA (1986), mit cinem Bericht zur Zugangspraxis hinsichtlich Sozialverwaltungsakten.
Vgl. G. Winter, in diesem Band, S. 189.

108 Eine erschépfende Zusammenstellung findet sich bei W. Hirschberger (1983), S. 139 ff.

109 § 72 Abs. 1 S. 3 VwVIG fiir Planfeststellungsakten, § 10 Abs. 4 9. BImSchV fiir Immissi-
onsgenchmigungsakten,

110 S.D. Blickle (1989), S. 491.

111 Sozu § 72 Abs. 1 S. 2 VwVIG, F. Kopp (1986), § 72 Rnr. 5.
112 Vgl § 10 Abs. 4 9. BImSchV, § 6 Abs. 3 AtVIV.

113 Vgl § 12 Abs. 4 ChemG.

32



Zusammenfassender Bericht

Ein umweltbezogenes Jede-Person-AZR wiirde diese umweltbereichsspe-
zifischen Ungereimtheiten sicher beseitigen miissen und konnen. Es wire
selbst aber wiederum ein Sonderrecht gegeniiber den iibrigen Scktoren. Das
wiirc nur gerechtfertigt, wenn man sich wirklich um eine bereichsspezifische
Konkretisiecrung insbesondere der Ausnahmebestimmungen (namentlich des
Betriebs- und Geschiftsgeheimnisses) bemiihen wiirde. Andernfalls wire es
besser und gegeniiber den in den anderen Bereichen Betroffenen auch fairer,
bereichsiibergreifend zu regeln.

Eine bereichsspezifische Regelung ist auch nicht etwa deshalb geboten,
weil dic EG vermutlich ¢ine umweltbezogene AZR-Richtlinie verabschieden
wird. Die EG hiitte nicht die Kompetenz zu einer Regelung des allgemeinen
Verwaltungsrechts und ist deshalb zu Teilschritten gezwungen, wobei auf die
Umweltrichtlinic méglicherweise noch eine Richtlinie iiber Informationszu-
gangsrechte und -pflichten im Produktsicherheitsbereich folgen wird!14. Schon
jetzt ist aber sichtbar, daB dic Abgrenzung zu den anderen Bereichen proble-
matisch sein wird: so bezicht der Richtlinicnentwurf!15 in den Gegenstandsbe-
reich "Informationen iiber diec Umwelt" Larmdaten nicht mit ein, desgleichen
nicht Daten iiber die Eigenschaften umweltgefihrlicher Stoffe und Erzcugnisse
(wohl aber Daten iiber deren Herstellung und Verwendung), schlieBlich auch
nicht Daten iiber emissionstrichtige Produktionsverfahren. LieBe sich dies
auch noch #dndern, so bleiben jedenfalls "operative” Informationen von einem
noch so weitgezogenen Begriff von Umweltinformationen ausgeblendet!16,

V. Aktive und passive
Verwaltungsoffentlichkeit

Der Unterschied ist ein gradueller. Ganz passiv ist dic Behorde nie ge-
geniiber Zugangsbegehren, denn zumindest muB sie diese beantworten und die
Akten auf Geheimhaltungsbediirftigkeit hin durchsehen. Dennoch wird dies als
passiv bezeichnet, bis hin zur Sorticrung und Aufstellung von Dokumenten in
einem Offentlich zuginglichen Raum, zur Beratung bei der Einsichtnahme, zur
Versendung von cingeforderten Kopien, zum Ausdruck elektronisch gespei-

114 Vgl JL.H. Burmeister u.a. (1988).
115 Oben Fn. S,
116 S.dazu unten S. 45.
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cherter Daten, zur Suche nach abgelegten oder verstreuten Daten und zur Pu-
blikation von Aktenordnungen und Dokumentenlisten. Als aktive Informierung
wird vor allem dic Auslegung bestimmter Unterlagen ncbst Hinweis darauf
durch 6ffentliche Bekanntmachung bezeichnet, dic gerade im Umweltbereich
verbreitet ist, desgleichen die Veranstaltung eines Erorterungstermins. Ein
Mittelding zwischen passiver und aktiver Verwaltungsoffentlichkeit ist das 6f-
fentlich zugingliche Register. Es wird eigens fiir die Offentlichkeit hergestellt,
jedoch wird nicht speziell auf Eintragungen hingewiesen.

Das Kontinuum von der Passivitit zur Aktivitit enthilt zwei Dimensio-
nen. Einerseits verstirkt sich parallel zum ihm der Charakter der Aufforderung
an das Publikum, sich zu informicren. Andererseits ist damit aber einc Zu-
nahme der behordlichen Selektion der bereitzustellenden Information verbun-
den. Deshalb wird, wenn es aktive Formen der Informierung gibt, auf ein cr-
ginzendes passives AZR nirgends ginzlich verzichiet. Die aktiven Formen
sind inzwischen im Umweltrecht siémtlicher untersuchter Staaten zu finden.
Linder, deren Verwaltungsrecht traditionell ergebnisorientiert war und Verfah-
ren geringachtete, haben insoweit seit Anfang der siebziger Jahre aufgcholt.
Das gilt z.B. fiir die BRD'!7 und fiir F118_ Dennoch bleiben erhebliche Unter-
schiede bestehen, im Grundsatz wie in Einzelheiten. Z.B. gibt es unter den
westeuropidischen Staaten allein in NL cine offentliche Bekanntmachung der
Anmeldung von zur Vermarktung anstehenden chemischen Stoffen mit Ausle-
gung bestimmter Anmeldungsunterlagen!!?. Irland, auf der andercn Scite,
kennt férmliche Verfahren mit 6ffentlicher Partizipation hinsichtlich 6ffentli-
cher und privater Projekte nur insoweit, als zugleich ein Bauplanungsverfahren
stattfinden muB. Waldwirtschaftliche EntwicklungsmaBnahmen gehoren z.B.
nicht dazu!20. Im Detail gibt es Unterschiede vor allem hinsichtlich des Um-
fangs auszulegender Unterlagen. In der franzosischen enquéte publique werden
diejenigen Unterlagen ausgelegt, "que le commissaire-enqucter ou le président
de la commission d'enquéte juge utiles 2 la bonne information du public"121, In
der BRD sind die auszulegenden Unterlagen genauer umschricben; sie umfas-

117 S. vor allem dic Harmonisicrung des Planfeststellungsverfahrens durch das VwVIG v. 1976
(§ 72 ff.) und des Immissionsgenehmigungsverfahrens durch das BImSchG v. 1974 (§ 10).

118 S. die Demokratisicrung der enquéte publique durch das Gesetz 83-630. Zur Beschrinktheit
der enquéte publique vor dieser Novelle vgl. den rechtlichen und faktischen Vergleich mit der
englischen public inquiry von R. Macrory/M. Lafontaine (1982).

119 Ar 9 u. 56 Wet Milieugevaarlijke Stoffen; vgl. J. Jans, in diesem Band, S. 370.
120 F.J. Convery (1987).
121 Loi 83-630 v. 12.7.1983, An. 4 Abs. 4.
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sen aber z.B. nicht die von der Behorde selbst durchgefiihrten oder in Auftrag
gegebenen Untersuchungen!?2, Manche Behorden legen jedoch auch diese
aus!23_ In den NL ist es Pflicht, solche Untersuchungen auszulegen!24,

Die grundsitzlichen und einzelnen Unterschiede machen Liicken der In-
formierung des Publikums deutich, die durch ein AZR geschlossen werden
kénnten. Ein solches AZR hat den Vorteil, dem dynamischen Charakter der In-
formationsproduktion in den Behorden besser angepalBt zu sein. Die aktive In-
formicrung muB zeitliche Schnitte legen, das AZR erfa8t dagegen z.B. auch
das erst spiter eingehende Gutachten.

Licgen die Liicken bei den aktiven Auslegungsverfahren cher im Bereich
der von der Behorde be- und geschaffenen Daten, so ist merkwiirdigerweise
genau das Gegenteil beim Registermodell der Fall. In GB werden in das Regi-
ster der Wasserbeh6rden neben den Einleitungserlaubnissen und darauf ge-
richteten Antriigen die Untersuchungsergebniss iiber von der Behorde gezo-
gene Abwasser- und Gewisserproben aufgenommen, Informationen, die die
Einleiter zusitzlich unterbreiten, dagegen nicht125,

Man kénnte das Registermodell insoweit sicher erweitern, doch wiirde
das Register dann schnell zu umfangreich werden und auch schneller veralten.
Schon jetzt kritisieren Umweltverbiinde in GB die uniibersichtliche Datenfiille
in den Registern!26, Es ginge dann flieBend in das allgemeine AZR iiber, das
fiir dic Behorde den Vorteil hitte, die Selektion grundsitzlich den Zugangs-
willigen zu tiberlassen, allerdings auch den Nachteil, da8 dic Behorde die Fil-
terherrschaft verliert. Dadurch riskiert sie peinliche "fishing expeditions”. Fiir
die informationsbegehrenden Drittbetroffenen sicht es umgekehrt aus: dem
Nachteil der Informationsiiberladung stcht der Vorteil gegeniiber, hinter den
priparierten Mittelwerten dramatische Spitzenwerte zu finden oder auch Ver-
fahrensfehler aufzudecken.

Das Problem 148t sich statt in der Perspektive der unterschiedlichen Res-
sourcen und Interessen aber auch als objcktives Erkenntnisproblem fassen.
Einzeldaten haben ganz unterschicdliche Bedeutung je nach dem Kontext, in
dem sie stchen, Ein MeBwert sagt nichts aus, wenn man nichts iiber MeBme-

122 S.z.B.§ 10 Abs. 1 9. BImSchV.

123 Vgl. Blickle (1989), S. 491.

124 An. 14 Wet algemeene bepalingen milieuhygiene (allgemeines Umweltschutzgesetz).
125 Control of Pollution Act sec. 41. Vgl. F.L. Blechschmidt (1988), S. 130.

126 J.H. Bummeister, in diesem Band, S. 234.; Greenpeace hat sich den Inhalt samtlicher Gewas-
serregister kopieren lassen. Pro FluB fielen 65.300 £ Gebiihren an.
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thode, Vergleichswerte und Toleranzschwellen weiB. Der Hinweis auf einen
"deal” zwischen Behorde und Betreiber bleibt unverstanden, wenn man nicht
weiB, ob das Recht ihn zuliBt und welche Seite daraus Vor- und Nachteile hat
zichen konnen. Eine Information, die sich in der Akte findet, kann sich als
falsch herausgestellt haben, was aber in einer anderen Akte vermerkt ist. Dem
Gesetzgeber stellt sich also die Frage, inwieweit cin Informationsanspruch die
Behorde verpflichten soll, die Informationen mit einem Kontext zu verschen
oder dics im Interesse einer realistischen "Momentaufnahme” zu unterlas-
sen!27,

AbschlicBend sei noch auf eine Frage hingewiesen, die national ebenfalls
unterschiedlich beantwortet zu werden scheint, ndmlich, in welchem Verhiltnis
das allgemeine AZR zu speziellen umweltrechtlichen Regelungen steht. Letz-
tere werden zwar durchweg als leges speciales angesehen, doch bedeutet dies
womdglich nicht iiberall dasselbe. In F schen z.B. dic UVP-Regelungen vor,
daB die UVP, sofern keine enquéte publique stattfindet, nach getroffener Ent-
scheidung zuginglich ist!28, Das allgemeine AZR wird zwar als lex generalis
angesehen, aber dennoch erginzend angewendet, so daf auch cine friihere Ein-
sichtnahme verlangt werden kann!2?, Linder, die von eincm Geheimhaltungs-
prinzip aus denken, hitten hier moglicherweise cine erschépfende Regelung
der Materie durch die Spezialbestimmung angenommen. In der BRD gilt die
Umwandlung des AZR in einc Ermessensvorschrift im Rahmen von Planfest-
stellungsverfahren z.B. als erschépfende Regelung!39, obwohl sie wegen der
moglichen massenhaften Einsichtsbegehren geschaffen worden ist und indivi-
duelle Betroffene daneben zugelassen werden kénnten. Klarer ist die Frage im
kanadischen AIA beantwortet worden. Es heiBt dort in sec. 2 (2):

"This Act is intended to complement and not replace existing proce-

dures for access to government information and is not intended to

limit in any way access to the type of government information that
is normally available to the general public.

127 H. Burken, in diesem Band, S. 333 f.
128 Décret 77-1141 v. 12.10.1977 An. 6.

129 CADA, Conseil v. 19.4.1984 — Secrétariat d'Etat chargé de I'Environnement; vgl. G. Winter,
in diesem Band, S. 194,

130 F. Kopp (1986), § 72 Rnr. 6.
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VL. Verwaltungsiffentlichkeit und
Verursacheroffentlichkeit

Aktenzugang ist Staatsgerichtet. Soweit es um Umweltbelastung aus pri-
vater Verursachung geht, ist der Informationsstand der Verwaltung hiufig
schlechter als der der Verursacher selbst!3!, Es liegt deshalb nahe, Rechisbe-
zichungen zwischen diesen und der Offentlichkeit zu begriinden, dic den In-
formationsfluB zwischen ihnen kurzschlicBen. Bis zu cinem gewissen Grad
kann man dabei auch auf ein — zur Zeil zunehmendes — Eigeninteresse an
Offentlichkeit gerade bei den groBeren Unternehmen setzen. Das macht die
rechiiche Konstituierung von Informalionsbczichungen aber nicht tiberfliissig,
weil Art und Inhalt der Informierung immer vom einzelwirtschaftlichen Kalkiil
beeinfluBt bleiben werden, das bestenfalls lernt, langerfristig zu rechnen, nicht
aber, einen "Eigensinn” der Offentlichkeit zuzulassen. Ankniipfungspunkte fiir
rechtliche Gestaltungen sind vorhanden. Im Privatrecht bicten die vertraglichen
und auBervertraglichen Pflichien zu Warnung und Riickruf sowie arbeitsver-
tragliche Pflichten zur Aufkldrung iiber Risiken AnschluBméglichkeiten, Aus
dem &ffentlichen Recht sind Pflichten zur Aufkldrung iiber Risiken am Ar-
beitsplatz sowie Pflichten zur Produktkennzcichnung Zzu nennen. ProzeBbezo-
gene Betriebs- und Unfallgefahren fiir die Allgemeinheit sind dagegen bisher
noch kaum erfaft, die entsprechenden Informationsbczichungcn vermitteln
sich durchweg iiber die Verwaltung, Eine interessante Neuerung steht diesbe-
ziiglich in der BRD an: In einer VO iiber Abfallvcrbrennungsanlagcn soll der
Anlagenbetreiber verpflichtet werden, die Offentlichkeit Jahrlich iiber die
Emissionen zu unterrichten 132,

Den 6ffentlichrechtlichen Pflichten der Verursacher steht in der Regel
allerdings kein Anspruch der Betroffenen gegeniiber, so daB die Selektions-
macht nicht diesen, sondern Jenen zukommt. Man wird in Zukunft vielleicht
auch iiber solche Anspriiche nachdenken, Das Privatrecht schreitet insoweit
schneller voran, als hier im Zusammcnhang mit der Einfiihrung der Gefiihr-

131 Vgl. oben S. 26.

132 Entwurf des Bundesministers fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit v. 29.11.1989.
Ein weiterer einschlagiger Fall ist cin mir bekanntes Versprechen der Kemkrafiwerke Lippe-
Ems GmbH gegeniiber der Standortgemeinde Lingen, die lokale Offentlichkeit laufend tiber
Storfille zu informieren,
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dungshaftung eigene Anspriiche der Geschidigten auf Auskunft {iber die Scha-
densverursachung konstituiert werden!33,

Der Vollstindigkeit halber sei noch angefiigt, dal Informationspflichten
die Verwaltung auch in einer Verursacherrolle treffen kénnen. Das gilt nicht
nur fiir die Teilnahme der Verwaltung am Privatrechtsverkehr, sondern auch
im 6ffentichen Funktionszusammenhang, insbesondere bei der Bereitstellung
von Infrastruktur. So muB z.B. nach neuerer deutscher Gesetzgebung und
Rechisprechung einec Gemeinde im Bebauungsplan auf abfallverscuchten Bo-
den hinweisen und haftet bei Unterlassung auf Schadensersatz!34,

Insgesamt kann Verursacheroffentlichkeit die Verwaltungsoffentlichkeit
aber nur erginzen und nicht ersetzen. Denn Verwaltung sammelt nicht nur
fremdproduzierte Informationen, sondern produziert cigene, und sei es auch
nur die, daB sie zu wenig produzicrt.

VII. Das Rechtsverhiltnis
des Aktenzugangs

1. Ermessen oder subjektives Recht

Der Aktenzugang ist in allen untersuchten Ldndern mchr oder weniger
stark verrechtlicht. Zu unterscheiden sind Linder, die den Akienzugang im
Prinzip als subjcktives Recht verfassen und solche, die ihn im Prinzip dem Er-
messen der Verwaltung iiberlassen. Zu den ersten gehoren S, DK, NL, F, BRD,
GR, USA, CAN, inzwischen auch PL, zu den letzten GB, EIR, B, frither PL
und (noch) I. Ermessensweise Offenlegung gilt in den erstgenannten Landern
susitzlich in solchen Fillen, die vom subjektiven Recht nicht erfafit sind.

Das behordliche Ermessen ist — systematisch wic auch im historischen
Verlauf gesehen — die urspriingliche rechtliche Form des Aktenzugangs.

Das Offenlegungsermessen wird iiberall durch spezifische Geheimbhal-
tungsvorbehalte eingeschriinkt, die gleichermaBen aber auch fiir das subjektive
Recht gelten und spiter behandelt werden. In GB und EIR wird es zusidtzlich
durch das allgemeine Geheimhaltungsgebot des Official Secrets Act beschnit-

133 S. zB. den deutschen Regierungsentwurf eines Gentechnikgesetzes v. 9.1 1.1989, BT-Druck-
sache 11/5622, § 29. Vgl. J. Gerlach (1989), S. 318 .
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ten. Sec. 2 des Gesetzes macht den Bediensteten des Staates (crown servants)
strafbar, wenn er amtliche Informationen weitergibt, ohne daB dies
"authorized™ oder "in the interest of the State his duty"” ist. Dieser Bestimmung
wird in GB eine andere Bedeutung beigelegt als den durchaus dhnlich lauten-
den strafrechtlichen und beamtenrechtlichen Verschwiegenheitsvorschriften in
anderen Lindern. Diese Vorschriften werden als "formell” verstanden, d.h. sie
sind nur das Mittel zur Durchsetzung der Geheimhaltung, sie sagen jedoch
nicht auch "materiell”, ob Geheimhaltung geboten ist!35, Wann das der Fall ist,
richtet sich nach den Vorschriften iiber den Schutz von Betriebsgeheimnissen,
personenbezogenen Daten, administrativer Entscheidungsbildung usw. Ist ma-
teriell keine Geheimhaltungsbediirftigkeit gegeben, entfillt auch das Mittel, die
strafrechtliche und beamtenrechtliche Sanktion. Im Rahmen des deutschen
§ 353 b StGB gesprochen heiit dies, daB die Offenbarung durch die Bedien-
steten nicht "unbefugt” ist. Der britischen Bestimmung kommt dagegen auch
materielle Bedeutung zu: Sic stempelt jede amtliche Information grundsitzlich
geheim. In der (formellen) Strafvorschrift steckt m.a.W. e¢in Stiick (materielle)
verwaltungsrechtliche Vorschrift, wihrend die Strafvorschrift sich in den iibri-
gen Rechtsordnungen an die verwaltungsrechtlichen Vorschriften und ihre
materielle Beurteilung des Sachverhalts anschlieBt. So ist auch erklirlich, da
in GB und EIR keine allgemeinen Vorbehalte fiir Betricbs- und Geschiftsge-
heimnisse und personenbezogene Daten statuiert sind. Denn sie sind vom weit-
erreichenden materiellen Geheimhaltungsprinzip mit umfaBt. Allerdings sind
sic potentiell stiarker gefdhrdet, weil bereits eine authorization — zustindig fiir
sie ist der jeweilige Minister oder seine Delegatare — geniigt, um dic Offenba-
rung zu legitimieren. Das britische Vertrauen auf die Vernunft der Personen
verzichtet hicer auf rechtliche Durchregelung. Im iibrigen aber gibt es in zu-
nehmender Zahl spezielle Schutzgesetze wie z.B, den HSW Act und den Data
Protection Act, die bereichsspezifische Vorbehaltsklauseln enthalten.

Wenn bisher von geheimnisgerichteten Ermessensbeschrinkungen die
Rede war, so soll nicht iiberschen werden, daB es auch offenbarungsgerichtete
Ermessensbeschrinkungen gibt. Sie folgen den allgemeinen verwaltungsrecht-
lichen Regeln der Ermessenskontrolle. Ob diese in GB sich u.U. zu einem An-
spruch auf "authorization" verdichten kénnen, bediirfte weiterer Recherchen.
Im deutschen Recht ist dies jedenfalls denkbar und wird z.B. fiir das Ermessen

134 S.§ 29 Abs. 5 Ziff. 3 Baugesetzbuch. BGH DVBL. 1989, 504.
135 Vgl. W. Hirschberger (1983), S. 151 ff.
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der Akteneinsichtsgewihrung im Planfeststellungsverfahren angenommen,
wenn die erwartete massenhafte Nachfrage ausbleibt 13,

Soweit die jeweilige Rechtsordnung explizit ein subjektives Recht auf
Aktenzugang gewihrt, muB sic sehr viel mehr regeln als nur Zugangsbe-
schrinkungen, ndmlich
— die Zugangsbefugnis
—  den Adressaten des Zugangs
— das Zugangsobjekt
_ Ausnahmen vom Zugangsrecht
—  das Zugangsverfahren
__ Rechtsschutz bei rechtwidrig verweigertem oder gewihrtem Zugang

2. Die Zugangsbefugnis

Soweit ein subjektives Recht cingefiihrt ist, kann es jeder Person oder nur
qualifizierten Personen zustehen. Die cinschneidendste Qualifikation ist die
sachliche: In der BRD, PL, E, und (demnichst) 1 haben nur die von der ge-
wiinschten Information Betroffenen ein AZR, wihrend in den anderen Landern
mit AZR ein solches Sachinteresse nicht vorausgesctzt ist. Der Grad der Be-
troffenheit wird dabei unterschiedlich definiert, was sich vor allem auf die Zu-
gangsbefugnis Drittbetroffencr auswirkt. In E ("les personnes concemées par
un dossier"137) ist die Betroffenheit faktisch gemeint. Angesichts der Anerken-
nung der Verbandsklage (action publique) im spanischen Umweltrecht 138 kann
man vermuten, daB auch Verbinde, dercn satzungsmiBige Zwecke beriihrt
sind. einbezogen werden. In der BRD ist die Betroffenheit dagegen rechilich
ausgestaltet, d.h. dic begehrte Information muB cine individuelle Schutzposi-
tion beriihren, die cin Gesetz gegen eine bestimmte Umweltbeeintrachtigung
cinriumt. Wann ein Gesetz Schutz im Individualinteresse und nicht nur im
Allgemeininteresse normiert, ist ihm hiufig nicht abzulesen und eroffnet teils
schwer nachvollziehbare richterliche Interpretationsspiclriume 13%, zumal die
Unterscheidung von Allgemein- und Individualinteresse im Sozialstaat kaum

136 F.Kopp (1986), § 72 Rar. 6.

137 An. 62 span. Verwaltungsverfahrensgeselz.
138 N. Castillo Gamero (1987), S. 22.

139 G. Winter (1987), S. 426.
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noch méglich ist!49, Hinzukommt, daB Aktencinsicht nur in einem laufenden
Verwaltungsverfahren gewihrt wird, zu dem die Behorde die betroffene Person
hinzugezogen hat (was sie nicht zwingend muB, wenn dic Verwaltungsent-
scheidung keine rechtsgestaltende Wirkung fiir die betroffene Person hat) 141,
Die Folge ist, daB immissionsbetroffene Nachbarn einer Anlage und erst recht
Personen, die iiber den Landverbrauch von Infrakturstrukturprojekten, iiber die
Vermarktung gefihrlicher Produkte oder iiber die Produktion von gefihrlichen
Abfillen besorgt sind, kein AZR besitzen. Auch Verbiinde, die entsprechende
Ziele verfolgen und dafiir Informationen suchen, sind ausgeschlossen, weil sie
als juristische Person nicht beriihrt sind. In dicsem Abstellen auf das Interesse
der abstrakten juristischen Person (also insbesondere ihr Eigentum und ihre
Tatigkeit), statt auf ihren Satzungzweck, unterscheidet sich das deutsche Recht
von allen anderen untersuchten Rechtsordnungen.

Eine sachliche Betroffenheit ist auch in den AZ-Gesetzen gefordert, die
den Zugang zu personenbezogenen Daten nicht durch Dritte, sondern durch die
mit den Daten bezeichnete Person mit in sich einschlieBen, die diesen Fall also
nicht den Datenschutzgesetzen iiberlassen. Das gilt fiir F. Art. 6 des Gesetzes
78-753 gibt ein Zugangsrecht zu "documents nominatifs" nur den Personen, die
dic Dokumente betreffen ("concerner”). Ein Dokument gilt als "nominatif™,
wenn es eine Beschreibung (appréciation) oder cin Werturteil iiber eine na-
mentlich benannte oder leicht identifizierbare natiirliche Person enthiilt 142 Die
Betroffenheit muB unmittelbar und personlich sein!43,

Eine weitere Qualifikation, der dic zugangsbefugte Person geniigen muB,
betrifft dic Nationalitéit. Auslidndische Staatsangehorige sind vorbehaltlos in S,
USA, F, E, BRD und NL einsichtsbefugt, in CAN miissen sie ihren stindigen
Wohnsitz im Lande haben, in GR miissen sie dic gricchische Staatsangehérig-
keit besitzen144,

Der EG-Kommissionsvorschlag einer AZ-Richtlinie enthilt ein AZR fiir
"alle(n) natiirlichen oder juristischen Personen ohne Nachweis eines Interes-

140 K.H. Ladeur (1984), S. 1 ff.

141 Vgl §§ 29, 13 Abs. 1 Nr. 4 u. Abs. 2 VwVIG.

142 CADA, Conseil v. 12.1.1984 — Commune de Chamonix.
143 CADA, Avis v. 27.2.1980 — Fleischmann.

144 Gesetz 1599/1986 An. 16; vgl. M. Zorbala (1987), S. 2. Es ist fraglich, ob diese Vorschrift
nicht wegen Diskriminierung der Angehérigen der anderen EG-Mitgliedstaaten gegen Ant. 7
EWGYV verstoft,
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ses"145. Die Qualifikation der Berechtigien durch Betroffenheit oder Nationa-
litzit entfzllt damit.

3. Das Zugangsobjekt

Soweit ein allgemeines AZR besteht, ist zunichst die informationelle Ag-
gregierungscbene, auf der Zugang stattfinden soll, von Bedcutung. Manchmal
sind es "Akten" (records, dossier, atti, att) — so USA, CAN, BRD, I, S,E —,
manchmal "Schriftstiicke” (documents) —so F, GR, NL — manchmal "Daten”
oder "Informationen” — wie im Richtlinienvorschlag der EG-Kommission —.
Je weniger aggregicrt das gewiinschte Objekt ist, desto mehr muB die Behorde
anliBlich des Zugangsbegehrens Sucharbeit (eben Aggregicrung) leisten. We-
nig aggregiert ist die Ebenc “Information”. Man denke ctwa an cin Zugangsbe-
gehren "die Immissionsbelastungsdaten der Weser in Bremen". Zur Auskunft
miiBten vermutlich vicle Akten durchgemustert werden, womdglich auch sol-
che, die primér gar nichts mit Umweltschutz zu tun haben, z.B. Schiffahrtsak-
ten. Stark aggregiert ist die Ebenc »Akte”. Eine Akte enthilt viele Informatio-
nen. Die Disaggregicrung im Hinblick auf das, was die einsichtsbegehrende
Person interessiert, wird dieser tiberlassen. Allerdings setzt sich die Behorde,
wenn sie die Akte nicht vorsclektiert, u.U. fishing expeditions aus. Auch stellt
sich das Problem der Kontextlosigkeit der Information 46, MittelmiiBig aggre-
gicrt ist dic Ebene "Dokument”. Sie verteilt die Selektionslasien und -risiken
ungefihr gleichméBig swischen Nachfragerin und Behorde. Fiir die Nachfrage-
rin besteht der Nachteil, daB sie relativ genau wissen muB, ob cin Dokument
existiert und woriiber es sich duBert. Auf der Aktenebene kann sic dagegen
"blind" vorgehen, wenn sic den Gegenstand der behordlichen Beschiiftigung
kennt. Denn Behorden pflegen Akten anzulcgen, sobald sic sich mit einer Sa-
che beschiftigen.

Wir gehen im folgenden davon aus, daB das AZR sich auf Akten oder
Dokumente bezieht, und nennen beides der Einfachheit halber "Akten", sofern
nicht explizit unterschieden wird.

145 An. 3 des Vorschlags (s. oben Fn. 8).

146 Das Problem, das oben hinsichtlich des Kontinuums passiver Aktenzugang —Register—
aktive Informierung erortert worden ist, kehrt also im verkleinerten MaBstab im Bereich des
passiven Aktenzugangs als Kontinuum Aktec —Dokument— Information wieder.
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Weiter ist zu regeln, welche technische Form die Akte haben kann. Alle
untersuchten Rechtsordnungen schlieBen clektronisch gespeicherte Daten mit
ein. Nicht immer wird aber klargestellt, daB es hier einen Anspruch auf Hilfe
bei der Geritebenutzung und auf Ausdrucken der gewiinschten Information
geben muB. Einen geeigneten Vorschlag enthidlt der Gesetzentwurf der
"Griinen" im Deutschen Bundestag v. 24.7.1986:

"Sofern berechtigterweise die Einsicht von Daten begehrt wird, die

auf Magnetbdndern oder anderen Datentrigern der automatischen

Datenverarbeitung gespeichert sind, ist dem Antragsteller ein lesba-

rer Ausdruck zu fertigen. Hiervon kénnen Ablichtungen verlangt

werden"147,

Akten entstehen, werden irgendwann abgeschlossen und schlieBlich ab-
gelegt. Dieser Lebensprozef3 der Akte kann vollstéindig oder nur teilweise zu-
gédnglich gemacht werden. Diejenigen Linder, die am Dokumentenbegriff an-
kniipfen, schlieBen den Zugang zu unfertigen Dokumenten aus. So F ("docu-
ments inachevés")!48 und auch der EG-Richtlinicnvorschlag (“nicht abge-
schlossene Schriftstiicke")149, Soweit das AZR an der Akte ankniipft, wird dies
nicht vorgeschen; denn der AusschluB des Zugangs, solange die Akten unabge-
schlossen ist, wiirde das AZR weitgehend leerlaufen lassen. Die aktenbezoge-
nen Rechtsordnungen nehmen deshalb auf die Verfertigung der behordlichen
Entscheidung, also cinen inhaltlichen Gesichtspunkt, und nicht auf das duBerli-
che Fertigstellen eines Schriftstiicks Bezug, wenn sie dic Entscheidungsbil-
dung vor Einsichtnahmen schiitzen wollen. Diese Losung, auf deren Varianten
noch zuriickzukommen sein wird, ist vorzuzichen, und zwar auch fiir cin
dokumentenbezogenes AZR, weil sic dazu zwingt, inhaltlich zu rechtfertigen,
warum das AZR beschrinkt werden soll.

Differenzierungen kénnen auch an der Quelle der Information anseizen,
die in die Akte flicBt. In F gelten solche Dokumente nicht als "administratif™
(und sind deshalb unzuginglich), die der Behdrde nur kenntnishalber (2 titre
d'information) iiberlassen worden sind. Zuginglich sind dagegen die Doku-
mente, die der Behtrde zum Zweck ihrer Aufgabenerfiillung (par destination)
zugesandt oder von ihr in Auftrag gegeben oder selbst produziert worden
sind!30. Der EG-Richtlinienvorschlag unterscheidet hnlich danach, ob die Be-
horde berechtigt war, die Daten selbst zu erheben oder deren Ubermittlung in

147 Entwurf cines Akteneinsichtsgesetzes, BT Drucks. 10/5884.

148 G. Winter, in dicsem Band, S. 192.

149 An. 21t b,

150 CADA, Conseil v. 5.5.1983 — Comité de Défense du Cadre de Vie.

43



Gerd Winter

Ausiibung ihrer gesetzlichen Befugnisse zu verlangen!S!, Siamtliche anderen
Linder mit AZR kommen ohne solche Differenzicrungen aus. CAN!52 und
USA!53 stellen nur darauf ab, ob dic Akte sich im Verfiigungsbereich der Be-
horde befindet, S darauf, ob sic bei der Behorde verwahrt, von ihr angefertigl
oder bei ihr cingegangen ist. Ein solcher Verzicht auf Differenzierungen nach
der Quelle dient der Rechisklarheit. Denn es ist kaum abzugrenzen, welche In-
formationen die Behorde nicht hitte anfordern konnen, abgesehen davon, dab
e¢s Datengemenge geben kann, die dann miihsam aufgeteilt werden miiBten.
Auch sind die Informationslieferanten durch die Ausnahmeregelungen ausrei-
chend geschiitzt. Das gilt iibrigens auch fiir den Schutz des Informanten, der
anonym bleiben soll. Seine Geheimhaltung ist nur gerechtfertigt und auch aus-
reichend, wenn die Information der Vorbereitung strafrechtlicher Verfolgung
dient.

Der "control test” in CAN und USA schlicBt beigezogene Akten vom Zu-
gang aus, nicht dagegen dic Regelung in S ("eingegangen"). Auch der EG-
Richtlinienvorschlag schlieBt sie aus ("von den Behorden erhoben oder cr-
stellt")134, Dadurch wird der Zugang unndtig erschwert. Ein Grund ist nicht er-
sichtlich.

Dic bisher genannten Umschreibungen des Zugangsobjekts waren cher
formaler Art. Daneben gibt es inhaltliche Begrenzungen, und zwar solche, dic
mit dem (begrenzten) Anwendungsbercich des AZR zu tun haben, und solche,
die unabhiingig von dem Anwendungsbereich auf allgemeinen Erwagungen be-
ruhen. Dic letzteren werden weiter unten als Ausnahmeklauseln behandelt.

Sektoral begrenzic AZR gibt es verschiedentlich. Vor allem ist das briti-
sche Zugangsrecht zu den wasserbehordlichen Registern zu nennen, das durch
einen neueren Gesetzentwurf auf weitere Register ausgedehnt werden soll}%>.
In B, wo ebenfalls kein allgemeines AZR besteht, gibt es spezielle Zugangs-
rechte zu bestimmten amtlichen Berichten mit MeBergebnissen iiber Luft- und

151 Anm. 2l b Satz 2.
152 Sec. 4 Abs. 1 AIA.
153 SUS.C.§ 552 (a)(3).

154 Ar. 2 lit. b Satz 1. Anders dagegen der Gesetzentwurf der Griinen im deutschen Bundestag (8
4 Abs. 2) und der hamburgische Entwurf eines Umweltdatenauskunfigesetzes (BR-Drucks.
172/87 v. 24.4.87.

155 S.oben S. 35 Registerzuginge in der BRD ziihlt W. Hirschberger (1983), S. 92 ff. auf.
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Gewisserbelastungen!36. In NL gibt es neben dem allgemeinen ein spezielles
AZR zu Genehmigungsakten!57,

In der BRD gewihren Annexvorschriften zum Planfeststellungs-, Immis-
sionsschutz- und Atomrecht Akteneinsicht auch iiber den Kreis der "Betei-
ligten” hinaus; allerdings ridumen sie kein subjektives Recht, sondern nur Er-
messen ¢in!38, Sektoral begrenzt sind hiufiger auch Ausnahmen von AZR, die
dann enger oder weiter als die allgemeinen Ausnahmebestimmungen gefaBt
werden kdnnen. So finden sich im US-amerikanischen Recht vielerlei "with-
holding statutes”, die hdufig das Ermessen, Geheimnisse dennoch zu offenba-
ren, ausschlieBen, teilweise aber auch den Geheimnisbereich durch Negativli-
sten enger zichen !9,

Weiter gezogen ist der sektorale Rahmen, wo cin eigenes AZR hinsicht-
lich Umweltakten besteht. Dies ist der Fall in I, doch ist die Abgrenzung der
dort benutzten Formel "liber den Zustand der Umwelt verfiigbare Informatio-
nen" unscharf!60. Priziser ist diesbeziiglich der EG-Richtlinienvorschlag, in-
dem er dic Umweltinformationen kategorisiert, doch treten notwendig Aus-
grenzungsprobleme auf, soweit es um Informationen geht, die nicht unmittel-
bar die Umwelt betreffen, sondern Indikatoren fiir diese sind (z.B.: Gesund-
heitsdaten) oder Faktoren der Umweltbelastung benennen (z.B. Daten iiber
Produktionsverfahren, Einsatzstoffe usw.). Immerhin wird ein Teil der Fakto-
ren diber dic Klausel, da auch MaBBnahmen des Umweltschutzes zu den Um-
weltinformationen zéhlen, zugénglich!6!, Uberhaupt nicht erfaBbar sind iiber
ein Abgrenzungsmerkmal "Umweltinformationen" die "operativen” Daten, d.h.
solche, die die entscheidungsbezogene Kommunikation der verschicdenen am
Verwaltungsproze8 Beteiligten wiedergeben. Wenn z.B. bei der Vorbereitung
einer Sanierungsanordnung das betroffenc Unternehmen aktenkundig mitge-
teilt hat, ein bestimmter Filter sei noch nicht zu tragbarem Preis zu haben,

156 L. Lavrysen/P. Pochet (1987), S. 29 ff.
157 An. 57 WABM, vgl. . Jans, in diesem Band, S. 365.

158 § 72 Abs. 1 Satz 2 VwVIG; § 10 Abs. 4 9. BImSchV; § 6 Abs. 3 AtVfV. Der Senatsentwurf
fiir eine Novelle zum bremischen Wassergesetz v. 10.1.1990 sicht dagegen ein allgemcines
AZR hinsichtlich Emissions- und Immissionsdaten vor: "Jeder hat das Recht auf Information
tiber dic im Rahmen der behordlichen Uberwachung emmittelten MeBergebnise bei Einlei-
tungen von Stoffen in Gewisser”,

159 5 U.S.C. § 552 (b)(3); dazu E. Gurlit, in dicsem Band, S. 526; s. auch § 12 Abs. 4 ChemG,
der freilich mangels Beteiligter im Verfahren in der Luft hingt.

160 K.H. Ladeur, in diesem Band, S. 268.

161 An. 2 lita der Richtlinic (Fn. 8). Der hamburgische Entwurf eines Umweltdatenaus-
kunftsgesetzes (oben Fn. 153) ist insoweit enger gefalt.
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oder, dic geplantc Auflage sei so streng, da man zur BetricbsschlieBung ge-
zwungen sein werde, oder, man sei bei dieser Auflage gendtigt, den ZuschuB
sum stidtischen Hallenbad zu streichen, so sind dies sicher keine Informatio-
nen iiber den Zustand der Luft usw., aber auch kaum Informationen iiber
"Titigkeiten, welche die Umwelt beeintrichtigen” oder "MaBnahmen zum
Schutz der Qualitit der Luft usw.", jedenfalls nicht in dem physischen Sinn,
auf den die entsprechenden Formulicrungen des Richtinienvorschlags hin-
deuten.

Eine insoweit bessere Alternative dazu besteht darin, "Umweltakte” nach
den gesetzlichen Grundlagen, fiir deren Ausfiihrung sie angelegt wird, zu defi-
nieren. Im Rahmen der Ausfiihrung der Gesetze fallen alle Arten von Informa-
tionen an, nicht nur Daten iiber diec Umwelt im engeren Sinne. Sic widren um-
fassend zuginglich. In dieser Weise geht der Entwurf der Griinen im Deut-
schen Bundestag vor!62, Der Nachteil besteht hier in der volumindsen Aufzih-
lung der cinschligigen Gesetze, die haufiger ergidnzt werden miiBte. Auch
blcibt die gesetzesfreie Verwaltung, insbesondere die Subventionsverwaltung
(z.B. in der Landwirtschaft), ausgeblendet.

4. Zugangsadressaten

Adressaten des AZR sind iiberall die "Bchorden" (“"agencies”,
"administrations"). Sie werden meist abstrakt definiert, in S und CAN dagegen
in einer Verordnung bzw. im Geselzesanhang erschépfend auf gelistet 163,

In den USA sind "government corporations” und "government controlled
corporations” von dem Begriff eingeschlossen!®%, F erfallt den Offentlichen
Wirtschaftssektor dagegen nicht iiber Eigentumsverhiltnisse, sondern funktio-
nal: dicjenigen Gesellschaften sind dem AZR unterworfen, die einc 6ffentliche
Aufgabe erfiillen ("organisms, fussent ils de droit privé, chargés de la gestion
d'un service public")165, Die Abgrenzung des service public ist unscharf, um-
faBt aber mehr als die "Beleihung", die in der BRD nach § 1 Abs. 4 VwVIG die
Grenze des Behordenbegriffs zur privaten Seite hin markiert!%. In F sind z.B.

162 § 2 Abs. 3 mit Anlage (Fn. 146).

163 S: Sekretessforordning v. 1980; CAN: Sec. 3 AIA.
164 5 U.S.C. § 552 (f).

165 An. 2 Gesetz 78-753.

166 F.Kopp (1986) § 1 Rnr. 25 1.
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Sozialwohnungsgesellschaften und dic Sociéié Nationale de Chemin de Fer
einbezogen worden!67. In NL und CAN gehoren private Gesellschaften in 6f-
fentlicher Hand oder mit 6ffentlichen Aufgaben dagegen nicht zu den Adres-
saten des AZR!68,

Unterschiedlich geregelt ist auch, ob wissenschaftlich-technische Bera-
tungsgremicn Zugangsadressaten sind. In den USA folgt die Kasuistik einem
funktionalen Ansatz. Solche Gremien gelten als Behdrden, wenn sie nicht nur
beraten, sondern auch zu Verwaltungshandeln befugt sind. Hierzu wurden z.B.
das Office of Science and Technology und das Council on Environmental
Quality gerechnet!®®, In NL wird auf dic Zusammensectzung abgestellt. Die
Rechtsprechungsabteilung des Staatsrats hat entschieden, daB die Reichspla-
nungskommission (Rijks Planologische Dienst) als Behorde anzusehen ist,
weil sic 6ffentliche Bedienstete zu Mitgliedern hat!79, In der BRD ist umstrit-
ten, ob beratende Ausschiisse Behorden sind!7!,

5. Ausnahmeklauseln

Wir behandeln zuniichst den rechtstechnischen Aufbau von Regel und
Ausnahme (a). Sodann gchen wir auf die im Umweltschutz besonders rele-
vanten Ausnahmetatbestinde genauer cin, und zwar auf den Schutz der be-
hordlichen Entscheidungsbildung (b) von Betricbs- und Geschiiftsgeheimnis-
sen (¢) und von personenbezogencn Daten (d).

a)Regelungsstruktur

Man kann die Ausnahme bereits als begrenzendes Merkmal in die For-
mulicrung des AZR selbst einbauen. Das gilt fiir F hinsichtlich des Schutzes
der behordlichen Entscheidungsbildung. In F wird dieser anders als in USA, S,
NL, BRD und CAN im Begriff des Aktenzugangsobjektes, ndmlich dem Ver-

167 CADA, Conscil v. 28.3.1983 — Secrétanat d'Etat aux Départments d'Outre-Mer; Avis v.
15.5.1986 — les Amis de la Terre du Val de Scine.

168 Vgl. dic Defimtion fur NL in Ant. 1 Sec. 2 General Order v. 12.10.1979, Stb. 590 und fir
CAN in sec. 3 AIA.

169 Soucie v. David, 448 F.2d 1067, C.A.D.C. 1971; Pacific Legal Fourdation v. CEQ, 636 F.2d,
D.C.Cir. 1980; vgl. E. Gurlit, in diesem Band, S. 518.

170 J. Jans, in diesem Band, S. 381.
171 Dafir F. Kopp (1986), § 1 Rnr. 22, dagegen Ule/lLaubinger (1987), § 9 111 2.
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waltungsdokument, gewihrleistet. Als "Dokument” gelten nicht vorldufige
oder vorbereitende Papiere (documents préalables, documents préparatifs) 172,
In den anderen Lindern ist dic Ausnahme als solche verselbstindigt.

Das Geheimhaltungsgebot kann einfach an das Vorlicgen bestimmter Ty-
pen von Dokumenten gekniipft werden; in dicsem Fall unterstellt der Gesetz-
geber dic regelmaBige Schidlichkeit der Offenlegung (typisierendc Aus-
nahme). Es kann aber auch vom zusitzlichen Nachweis ciner konkreten
Schidlichkeit (z.B. fiir cinen Betricb hinsichuich geschiftlicher Daten, fiir einc
Person hinsichtlich personenbezogener Daten) abhiingig gemacht werden (indi-
vidualisicrende Ausnahme)!73. Die Unterscheidung ist vor allem fiir das kana-
dische AIA strukturbildend!74. Durchweg individualisierend wird dagegen in S
formuliert. Bei samtlichen Ausnahmetatbestinden wird hier die Priiffung der
Schidlichkeit einer Offenlegung verlangt!75. Allerdings muB dann doch nicht
bis in das Detail des Einzelfalls hinein gepriift werden!76,

Wenn cine Ausnahme vorliegt — sei es einc typisicrende oder eine den
Schidlichkeitsnachweis individuell fordernde — muB der Schutz vor Offenba-
rung immer noch nicht notwendig obligatorisch sein. Vielmchr kann der Be-
horde durch unbestimmten Rechtsbegriff oder Ermessen cine Abwigung auf-
getragen sein, bei Vorliegen hoherrangiger Interessen dennoch die Einsicht-
nahme zu ermoglichen. Z.B. ist gerade im Umweltschutz der Nachteil der
einen hiufig der Vorteil der anderen: die Offenlegung von Informationen iiber
die Gefiihrlichkeit ciner Anlage oder eines Produkts schiidigt den Anbieter u.U.
skonomisch, schiitzt dagegen den Nachbarn oder Verbraucher gesundheitlich.

In den NL wird differenziert: Betriebs- und Geschiftsgehcimnisse werden
zwingend geschiitzt — cine im Vergleich zu simtlichen anderen Staaten weit-
gehende Regelung, dic im GesetzgebungsprozeB in letzter Minute in das Ver-
waltungsoffentlichkeitsgesetz lanciert worden war —, personenbezogene Da-
ten dagegen nur, wenn ihr Schutz in Abwagung mit anderen Belangen hher-
rangig ist177,

172 S.unten S. 1921..
173 Die Unterscheidung wird vor allem betont von H. Burken (1987), S. 50.

174 Vgl z.B. § 20 (1)(a) ("trade secrets™) mit § 20 (1)(c) ("information the disclosure of which
could . . . be expected to result in . . . financial loss”).

175 Vgl. das umfangreiche SL.
176 Dazu s. unten S. 62.
177 Ar. 4 WOB: J. Jans, in diesem Band, S. 383.

48



Zusammenfassender Bericht

In CAN, das ebenfalls zwischen obligatorischen und diskretioniiren Aus-
nahmen unterscheidet, werden auch personenbezogene Daten zur ersten Kate-
gorie gezihlt!78,

In den USA koénnen dic Behdrden dagegen im Ermessenswege Informa-
tionen zuginglich machen, auch wenn diese unter cine der Ausnahmeklauseln
fallen!?. Allerdings sorgt ein Verfahren der Anhérung der Betroffenen
("notice procedure”) fiir cine sorgfiltige Abwigung.

Auch in der BRD sind die Ausnahmen grundsitzlich als Ermessensnor-
men gefaBt. Unter sie fillt auch der Schutz der behordlichen Entscheidungsbil-
dung!89. Speziell fiir Betriebs- und Geschiftsgehcimnisse und fiir personenbe-
zogenc Daten ist das Ermessen ausgeschlossen!8!, Ein gewisser Raum fiir Ab-
wigungen mit htherrangigen Interessen verbleibt allerdings insofern, als wirt-
schaftliche und persénliche Daten nicht unbefugt offenbart werden diirfen. Ein
Anhorungsverfahren ist freilich nicht vorgeschen. Darin spicgelt sich im Ver-
gleich vor allem zu den USA ecin Unterschied der Rechtskulturen: in den USA
vertraut man auf Prozeduren, in der BRD auf matericlle Kriterien und letztlich
die richterliche Interpretation.

In S sind die Ausnahmen obligatorisch formuliert!82; die Behorde kann
geheimzuhaltende Informationen ausnahmsweise aber bei Vorliegen besonde-
rer Griinde dennoch offenbaren!83,

Ausnahmetatbestinde gibt es auch dort, wo ein AZR fehlt. Sie erscheinen
dann nicht als Begrenzungen des Rechts, sondern als Begrenzungen des grund-
sdtzlich eingerdqumten behordlichen Ermessens, Akteneinsicht zu gewiihren —
so in der BRD!84 — bzw. — so in GB!85 — als Konkretisicrungen oder Klar-
stellungen des allgemeinen Geheimhaltungsgebotes.

178 § 19 (1) AIA.

179 Chrysler Corp. v. Brown, 441 U.S. 281,292 1.
180 § 29 Abs. 2 VwVIG.

181 § 30 VwVIG.

182 Kap.1§2SL.

183 Kap. 14 § 8 SL.

184 Nach deutschem Recht ist also zu unterscheiden: ein enges AER, das durch diskretioniire
Ausnahmen begrenzt wird, von denen einige wiederum — mit Abwigungsrest ("unbefugt”)
— ermessensbindend formulient sind; auBerhalb des AER: behordliches Ermessen, Akten-
einsicht zu gewihren, das durch — mit Abwigungsrest — ermessensbindende Ausnahmen
cingeschrinkt ist.

185 § 28 (7) Health and Safety at Work Act verbietet z.B. die Weitergabe von Geschaftsgeheim-
nissen.
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Die Ausnahmetatbestinde werden nach den meisten Rechtsordnungen
dann wiederum ausgehebelt, wenn der/die Betroffene der Aktencinsicht zu-
stimmt oder dic Information bereits verdffentlicht ist. Insoweit schligt die Pri-
vatautonomie in di¢ 6ffentliche Informationsbewirtschaftung (zu Recht) durch.
Das Zustimmungserfordernis ist zu unterscheiden von dem oben erwihnten
Notice-Verfahren: jenes bercchtigt zur Offenbarung, nur wenn dic Zustim-
mung vorliegt, dicses u.U., obwohl dic Zustimmung verweigert wird. Im ersten
Fall ist dic AuBerung der Betroffenen fiir die Entscheidung der Behorde deter-
minierend, im zweiten Fall ist sie nur ein bei der Entscheidung zu berticksich-
tigender Gesichtspunkt.

b) Behordliche Entscheidungsbildung und verwandte Ausnahmen

Dieser Ausnahmetatbestand gewihrt der Behorde einen Freiraum fiir die
eigene Entscheidungsbildung. Wenn jedes vorldufige Papier bereits Sffentlich
gemacht werden miifte, miiBte sich die Behorde womdglich gegen dic Kritik
an Positionen verteidigen, die sie noch gar nicht definitiv vertritt. Auch wird
das Risiko der Skandalisierung kontextloser Information geringer.

Der Tatbestand wird in den untersuchten Rechtsordnungen mehr oder
weniger scharf abgegrenzl von shnlichen, die cbenfalls behordlichen Freiraum
schiitzen sollen!86. Dazu gehoren:

__ die Staatssicherheit, die auBenpolitischen Bezichungen, militidrische An-

gelegenheiten, Erwédgungen der Regierung, insbesondere im Bereich der
Geld- und Finanzpolitik,

__  Ermittlungen in Strafsachen, die Durchsetzung des Rechts,
__ die wirtschaftlichen Interessen des Staates'®7,

— die Personalfiihrung,

_ die Schweigepflicht der Beamten.

186 NL: Art. 4 WOB; F: An. 6 L 78-753; USA: sec. 552 FOIA: CAN: sec. 16-21 AIA; BRD:
§ 29 Abs. 2 VwVIG: S: Kap. 2-6 SL.

187 Diese werden hervorgehoben in CAN (§ 18 AIA),in DK (§ 1315 Offentlichkeitsgesetz) und
S (Kap. 6 SL). In PL. deckt das Staatsgeheimnis wegen des umfangreichen vergesellschafteten
Sektors auch dessen Betricbs- und Geschiftsgeheimnisse. Die sozalistische Auffassung vom
wirtschaftlichen Privateigentum kommt darin zum Ausdruck, daB Betriebs- und Geschiftsge-
heimnissc des privaten Sektors nicht als solche, sondem nur als Bestandteil von Amtsge-
heimnissen geschiitzt werden. S. J. Boe/l. Jendroska/K. Nowacki, in diesem Band, S. 451 f.
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Wir behandeln zunichst dic Ausnahme der Entscheidungsbildung selbst
(aa) und grenze sie sodann von der Ausnahme der Rechtsdurchsetzung (bb),
des Schutzes auBenpolitischer Bezichungen (cc) und der Schweigepflicht der
Beamten (dd) ab, zwei Klauseln, die im Umweltschutzbereich ebenfalls von
Bedeutung sind.

aa) Entscheidungsbildung

Der Schutz der behordlichen Entscheidungsbildung wird, wie erwihnt, in
F iiber den Begriff document eingefiihrt: documents préparatifs und documents
préalables gelten nicht als zugangsfihige Dokumente i.S.d. L 78-753 188,

Ahnlich verhilt es sich in S. Zuginglich sind nur "offizielle Akten"
("allménna handlingar"). "Offiziell” heifen Akten, die bei der Behorde einge-
gangen oder angefertigt worden sind und dort verwahrt werden!89. Wichtig ist
das Mecrkmal "angefertigt":

"Akten gelten als bei einer Behorde angefertigt, wenn sic abgesandt

worden sind. Nicht abgesandte Akten gelten als angefertigt, wenn

die Sache, auf die sie sich bezichen, bei der Behdrde zu Ende be-

handelt worden ist oder, wenn dic Akten sich auf keine bestimmte

Sache bezichen, wenn sie von der Behorde genchmigt oder auf an-
dere Weise fertiggestellt worden sind" 190,

In den iibrigen Staaten wird die Ausnahme sclbstindig formuliert. Dies
ist den begrifflichen Abgrenzungen ("vorbereitend”, "vorldufig”, "nicht ange-
fertigt") vorzuzichen, weil der Zweck der Abgrenzung deutlicher zum Aus-
druck gebracht werden kann). Manche "vorlidufigen" Dokumente haben gar
nichts mit einer Entscheidungsbildung zu tun, fiir ihre Geheimhaltung ist des-
halb kein Grund ersichtlich (es sei denn, nur rundum abgesicherte Informatio-
nen will man offenlegen, was aber nicht Sinn der Aktendffentlichkeit sein
kann. Auch verflicBt dic Abgrenzung bei EDV: ein magnctisches setting ist
nicht wie ein hand- oder maschinenschriftliches Substrat irgendwann fertig,

sondern potentiell stets revidierbar.

188 CADA, lcr Rapport d'Activité 1981, S. 55. Der Fall ist nicht zu verwechseln mit der Aus-
nahme "déliberations du gouvermnement” (Art. 6 L. 78-753), womit Erwigungen der Regierung
gemeint sind.

189 Kap.2§3TF.

190 Kap. 2 § 7 TF. Das Abstellen auf die Absendung zeigt, daB diese als Indiz fiir den Abschlufl
der Entscheidungsbildung angeschen wird. Das Schriftstiick — genauer: scine in der Akte
verbleibende Kopie — ist dann zuginglich.
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In den USA sind als "dcliberative process privilege" geschiitzt

"inter-agency oOr intra-agency memoranda or letters which would not

be available b?' law to a party other than an agency in litigation with

the agency" 194,

In CAN gibt es Schutz der Entscheidungsbildung nicht allgemein, son-
dern nur mit spezifischem Bezug z.B. auf politische Angelegenheiten des Ver-
hiltnisses zwischen Bund und Provinzen!92, auf internationale und militirische
Angelegenheiten'?? und auf den Gesetzesvollzug!94,

In der BRD gilt das AER "bis zum AbschluB des Verwaltungsverfahrens
nicht fiir Entwiirfe zu Entscheidungen sowic die Arbeiten zu ihrer unmittelba-
ren Vorbereitung"195.

In den NL sind ausgenommen
"data still being processed or which, although ready, would give as
such an incomplete and therefore an inaccurate picture;

personal views of those who bear political responsibility or public

servants. Informations will be given about factual data concerning

the matter to which the request rclates, prognoses derived from

these data and policy alternatives, contained in these documents" 196

Im Entwurf ecines italienischen Aktencinsichisgesetzes ist vorgeschen,
daBl der Zugang zu entscheidungsvorbereitenden Akten ausgeschlossen werden
kann!97,

Der Schutz der behordlichen Entscheidungsbildung steht in einecm Span-
nungsverhiltnis zu dem Anspruch demokratischer Partizipation, dic Infor-
miertsein und somit Akteneinsicht voraussetz, und zwar bereits bevor dic Ent-
scheidung getroffen ist, denn sonst kann man auf sie nicht mehr cinwirken.
Viele Verbinde werfen den Behorden vor, die Klausel iiber Gebiihr auszurei-
zen, um sich gegen Zugangssuchende abzuschotten!98. Das Spannungsverhalt-
nis wird durch unterschiedliche Differenzierungen gelost, die die Kasuistik
meist relativ unabhingig von den einzelnen textlichen Formulierungen entwik-

191 § 552 (b)(5) FOIA. Das "not available by law" verweist auf dic zivilprozessualen "discovery
rules”.

192 § 14 AIA.

193 § 14 AIA.

194 § 16 AIA. Dariiber unten 2 Fn. . ..

195 §29 (I1)(1) VwVIG.

196 An.1(2) WOB.

197 An. 23 (2) LPA.

198 Vgl. fiir dic USA Gurlit, Interviews Access Reports und Reporters’ Committec.
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kelt hat. In den NL und F wird zwischen (unzuginglichen) Rohdaten und
(zugdnglichen) aufbereiteten Daten unterschieden!99. In den NL, in DK, in der
BRD-Lehre und in der fritheren US-Rechtsprechung wird zwischen
(geheimzuhaltenden) Wertungen und (offenzulegendem) Faktenmaterial ge-
trennt2%0, In der jiingeren US-Rechtsprechung wird fiir die Geheimhaltung zu-
nchmend nur darauf abgestellt, ob cin spezifizierbarer Schaden, etwa eine
Verfahrensvereitclung, entstchen wiirde?9!. In F werden selbstindige Doku-
mente, etwa umfangreiche Gutachten, fiir zugidnglich gehalten, selbst wenn das
Verfahren noch nicht abgeschlossen ist und die Dokumente insofern eigentlich
als "préparatoires” cingestuft werden miiBten292. Ahnliche Differenzierungen
sind im schwedischen Recht dagegen nicht entwickelt worden. Entgegen sei-
nem liberalen Anstrich hilt es die Akte bis zur behordlichen Entscheidung
weitgehend geschlossen.

Hervorzuheben ist im {ibrigen, daB in allen Rechtsordnungen — mit Aus-
nahme der deutschen203 — die entscheidungsvorbereitenden Dokumente
jedenfalls nach getroffener Entscheidung zuginglich sind2%4, Das Verfahren
wird dabei auch als beendet angeschen, wenn dic Behérde sich entscheidet,
nicht zu entscheiden (so in den USA205), oder die Entscheidung iiber Gebiihr
hinauszégert (so in F206),

Legt man diese Abgrenzungen fiir den Umweltschulz zugrunde, so lassen
sich folgende Vorschlige ableiten: Zugédnglich ist die systematische Darstel-
lung der Gewisserbelastungswerte, nicht aber der Ordner oder Speicher mit
den tédglichen Rohdaten. Zuginglich sind — als Faktenmaterial — diec Emissi-
onswerte eines Unternchmens??7, nicht aber das Memorandum der Sachbear-
beiterin iiber die von der Aufsichtsbehérde zu treffenden MaBnahmen. Zu-

199 Vgl An. 1(2) WOB (oben zu Fn. 195), zu F vgl. CADA, Avis v. 23.10.1986 — Fédération
Lorraine pour I'Environnement.

200 Vgl An. 1 (2) WOB (oben zu Fn. 195); zu DK Ant 11 Offentlichkeitsgesetz; zur BRD F.
Kopp (1986), § 29 Rz. 17; zu den USA EPA v. Mink, 410 U.S. 73, 1973.

201 Dudman Communications Corp. v. Dpt. of Air Force, 815 F.2d 1565, D.C.Cir 1987.

202 CADA, Avis v. 24.04.1986 — Association des Amis de la Terre du Val-de-Seine; vgl.
Winter, in diesem Band, S. 193 f.

203 So die herrschende Interpretation des § 29 VwVIG; s. BT-Drs. 7/910 S. 53; BVerwG v.
30.6.1983, DVBI. 1984, 53; kritisch dazu E. Gurlit (1989), S. 145 f.

204 F: CADA, ler Rappon d'Activité 1981, S. 55, NL: An. 1 (2) WOB ("data suill being proces-
sed”); S: Kap. 2 § 4 SL (mit der Einschrankung, daB die Dokumente nach Abschlul der An-
gelegenheit archiviert worden sein missen); I: Ant. 23 (2) LPA.

205 National Labor Relations Board v. Sears, Roebuck & Co., 421, U.S. 132 (1975).
206 CADA, Avis v. 15.05.1986 — Rosenstichl.
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ginglich ist — als verselbstindigtes Dokument — die Kosten-Nutzen-Analyse
iiber cinen Hafenbau, nicht aber die verschiedenen Entwiirfe fiir den Planfest-
stellungsbeschluB, die die Genchmigungsbehorde angefertigt hat. Beobachtet
die Behorde jahrelang einen emissionstriichtigen Betrieb ohne einzugreifen, so
ist auch das dabei gesammelte Material zuginglich.

bb) Schutz des Rechtsvollzugs

Dem Schutz der behdordlichen Entscheidungsbildung schr nahe kommt
der Schutz des Rechtsvollzugs. Das gilt sumal fiir dic im vorliegenden Zu-
sammenhang besonders interessicrende  Wirtschaftsaufsicht, weil sic zum
iiberwiegenden Teil im Rechtsvollzug besteht und Schutz der Entscheidungs-
bildung folglich zugleich Schutz des Rechisvollzugs ist und umgekehrt.

Der Ausnahmetatbestand findet sich

__in den USA: "investigatory files compiled for law enforcement purposes
except to the extent available by law to a party other than an agency" 208,

— in S: "secrecy shall apply to information concerning the planning of, or
other preparations for inspection, revision, or other examination to be car-
ried out by an authority, if it can be assumed that the aim of the examina-
lion2 (gctivity would be counteracted should the information be disclo-
seda;

__ inden NL: "Information shall be divulged if and insofar as its importance
does not outweigh . . . inspection, control and supervision by or on behalf
of government institutions"21%;

__im italienischen Gesetzentwurf: Der Zugang kann zu solchen Dokumen-
ten ausgeschlossen werden, die der sffentlichen Ordnung ("l'ordine pub-
blico") dienen, oder deren Kenntnis das Verwaltungshandeln verhindern
oder erheblich behindern kann (“la conoscenza di essi possa impedire 0
gravemente ostacolare lo svolgimento dell'azione amministrativa”)?!1;

__in der BRD: der Fall gilt nach h.M. als einc Variante der Klausel, nach
der Akteneinsicht zu verweigern ist, "soweit durch sie die ordnungsge-
méBe Erfiillung der Aufgaben der Behdrde beeintrdchtigt” wird212,

207 Zum moglichen Schutz des Betrichsgeheimnisses s. unten S. 59.
208 § 555 (4) (7) FOIA.

209 Kap.2§1SL.

210 Ar. 4 (G) WOB.

211 Ar. 25 (6) LPA.

212 Kopp (1986), § 29 Rz. 19. Ebenso schon BT-Drs. 7910, S. 53.
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Die Formulierungen in S und I zeigen besonders deutlich den hauptsich-
lichen Anwendungsfall, auf den sich dic Klausel bezieht und — zur Vermei-
dung miBbriuchlicher Ausweitung — auch nur bezichen sollte, niamlich be-
hordliche Untersuchungen, dic dem potenticllen Rechtsverletzer zunichst ver-
borgen bleiben sollen, damit dieser die Spuren nicht verwischen kann. Nach-
ahmenswert ist zudem der in S zusidtzlich vorausgesetzte Nachweis ciner Ge-
fahrdung des Untersuchungszweckes, sci ¢s auch in der lediglich typisicrenden
Form, wie er in S gefordert ist?!3,

cc) Schutz aufienpolitischer Beziehungen

Bezogen auf Umweltdaten kdnnen sich auBenpolitische Komplikationen
vor allem daraus ergeben, daB ein Land in sciner rechtlichen Aktenzugangsre-
gelung oder in der Anwendung sciner Regelungen groBziigiger ist als ein an-
deres Land und sich die offengelegten Daten auf Sachverhalte im Nachbarland
beziehen. Z.B. wollte ein Niederlidnder in NL Dokumente liber das dcutsche,
teils auch von B und NL finanzierte Projekt eines Schnellen Brutreaktors ein-
sehen. Nach Konsultationen hatten B und BRD Einwinde, wihrend NL im
Prinzip offenlegen wollte. Die Behorde berief sich aber auf den Schutz der au-
Benpolitischen Bezichungen und verweigerte die Offenlegung. Die Rechtspre-
chungsabteilung des Staatsrats gab ihr recht?!4. Ahnliches soll im Verhiltnis
zur EG gelten: eine Behorde in NL verweigerte dic Offenlegung eines Doku-
mentes der EG (hier: eine Klagschrift), weil dic EG selbst es nicht offen-
lege2!5, Sollte diese Praxis Schule machen, hiue das weitreichende Folgen,
weil dic Aktencinsichtsregeln (einschlieBlich der Geheimbaltungsregeln) fiir
EG-Organe noch ganz unterentwickelt sind?19.

Ein umgckehrtes Problem besteht darin, daB ein Staat mit weitreichendem
Akteneinsichtsrecht aus Staaten ohne solches Recht Informationen und damit
EinfluBméglichkeiten oder auch Konkurrenztitigkeiten erdffnet, die den eige-
nen Staatsangehdrigen im anderen Staat verschlossen sind. Z.B. kénnte eine
deutsche Anbicterin von Klirtechnik in NL die Emissionsdaten sédmtlicher
Abwassercinleiter ausfindig machen, um ihnen Angebote zu unterbreiten. Eine

213 Vgl unten Fn. 233.
214 Entsch.v. 18.4.1984, AB 1986, 192. Vgl. J. Jans, in diesem Band, S. 388 ff.
215 1J. Jans, in diesem Band, S. 389.

216 S. oben zu Fn. 14; zu den Geheimhaltungsbestimmungen des Gemeinschaftsrechts s. R.
Lukes/E. Hauck (1984), 665 {f.
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nicderldndische Konkurrentin hitte dagegen in der BRD nicht dieselben Mog-
lichkeiten. Die Losung solcher Ungleichheiten ist in einer Harmonisierung zu
suchen. Eine Gegenseitigkeitsklausel kennt das niederlindische Recht nicht,
und sie wire auch kein effektiver Weg, weil die auslindische Nachfragerin
ohne weiteres cinen inlindischen Strohmann vorschicken kénnte.

dd) Die Schweigepflicht der Beamten

Alle untersuchten Rechtsordnungen enthalten Bestimmungen, die die
Amtstrager zur Geheimhaltung verpflichten. Solche Bestimmungen finden sich
in den allgemeinen Regelungen des 6ffentlichen Dienstes.

So heiBt es z.B. im deutschen Beamtenrechtsrahmengesetz (§ 39 Abs. 1):

"Der Beamte hat, auch nach Beendigung des Beamienverhiltnisses,

iiber dic ihm bei seincr amtlichen Tatigkeit bekanntgewordenen An-

gelegenheiten Verschwiegenheit zu bewahren. Dies gilt nicht fiir

Mitteilungen im dienstlichen Verkehr oder iiber Tatsachen, die of-

fenkundig sind oder ihrer Bedeutung nach keiner Geheimhaltung

bediirfen”.

Die Schweigepflicht wird hdufig noch spezialgesetzlich wiederholt oder
konkretisicert, insbesondere anscheinend in den Bereichen, dic als sensibel gel-
ten, weil die Verotffentlichung leicht Schaden anrichtet. Weiterhin wird sie
meist auch strafrechtlich sanktioniert217.

Die an die Berufsrolle ankniipfende Regelung der Schweigepflicht ist dic
traditionelle Form der Institutionalisierung des Amtsgeheimnisses. Sie ist in
den Lindern mit Aktenzugangsregelungen durch diese iiberlagert worden, was
zu einem Widerspruch zwischen beiden zu fiihren scheint. Der Widerspruch
16st sich aber in der Weise auf, daB man zwischen "formellen” Geheimhal-
tungsregeln im Verhiiltnis Amtswalterin-Dienstherr und "materiellen” im Ver-
hédltnis Behorde-Biirger unterscheidet. Die  Verschwiegenheitspflicht  der
Amiswalterin gchort zum ersten Verhiltnis. Sie sagt nichts dariiber aus, ob die
Behorde als solche Informationen geheimzuhalten hat oder offenbaren
darf/muB2!8, Was dic Behérde — im Rahmen der materiellen gesetzlichen Re-
geln — offenbart oder gecheimhiilt, licgt in der Kompetenz derjenigen, dic die
Behorde nach auBen vertreten. Soweit einzelne Vorschriften fehlen, steht die
Geheimhaltung oder Offenlegung im Ermessen der Behérde. Hilt sich dic

217 S.dazu im cinzelnen R, Lukes/E. Hauck (1984), S. 667 f.
218 W. Hirschberger (1983), S. 151; fiir NL J. Jans, in dicsem Band, S. 357.
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Amiswalterin an die materiellen Bestimmungen, und hat sic im Ermessensfall
den Dienstherrn befragt oder mit delegierter Kompetenz gehandelt, ist sie be-
fugt itig gewesen und weder dienst- noch strafrechtswidrig vorgegangen.

Im franzosischen Recht wird das Verhiltnis von Schweigepflicht und Zu-
gangsrcgeln dagegen als cines von lex generalis und lex specialis bestimmit:

"Les fonctionnaires doivent faire preuve de discrétion professionclle
pour tous les faits, informations ou documents dont ils ont connais-
sance dans l'excrcise ou a 'occasion de l'exercise de leurs fonctions.

En dehors des cas expressément prévus par la réglementation en vi-
gueur, notamment en matiere de liberté d'acces aux documents ad-
ministratifs, les fonctionnaires ne peuvent étre déliés de cette obli-
gation de discrétion professionelle que par décision expresse de
l'autorité dont ils dépendent"219,

c) Betriebs- und Geschdftsgeheimnisse

Zu Beginn einige Zahlen: 1986 erhiclt dic amerikanische Food and Drug
Administration 41.500 Informationsgesuche. In 443 Fillen entschied die FDA
auf Geheimhaltung, darunter in 218 wegen Geschifts- und Betricbsgeheimnis-
ses. Die Consumer Product Safety Commission traf 1986 bei 14.721 Infor-
mationsgesuchen 343 Geheimhaltungsentscheidungen, davon 286 wegen Be-
rithrung von "withholding statutes™ (dic meist Geschiédftsgeheimnisse schiitzen)
und 72 dirckt wegen Geschifts- oder Betriebsgeheimnisses gem. § 552 (b)(4)
FOIA220,

Betriebs- und Geschiftsgeheimnisse sind also relativ hdufig Grund fiir die
Verweigerung des Aktenzugangs.

Zur formalen Ausgestaltung ist oben bereits darauf hingewiesen worden,
daBl manche Rechtsordnungen die Abwigung zwischen den Interessen an Ge-
heimhaltung und Offenbarung in den Begriff selbst hineinlegen — so die der
BRD und der USA — oder, wie S und z.T. CAN, cinecm weiter gefalten Be-
griff von potenticll zu schiitzenden Daten prddikativ zuordnen, sci ¢s durch
Ermessensregel oder unbestimmten Rechtsbegriff ("unbefugt”). Die zweite Va-
riante ist wegen ihrer Durchsichtigkeit vorzuzichen. Ein weiterer Unterschied
besteht darin, daB die behordliche Entscheidung iiber die Geheimhaltung oder

219 An. 26 Loi 83-634 v. 13.07,1983.

220 Annual Repont, Food and Drug Administration, 1987, S. 1. Annual Report der CPSC 1987, S.
1. Vgl. E. Gurlit, in diesem Band, S. 528.
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Offenbarung manchmal matericll erschopfend geregelt ist — so in der BRD —
oder, wic in CAN und USA, prozcdurale Elemente, ndmlich ein Verfahren des
prior notice und/oder des secrecy claim zu beachten hat.

Die begrifflichen, pridikativen und prozeduralen Voraussetzungen des
Schutzes von Betricbs- und Geschiftsdaten sind in den cinzelnen Rechtsord-
nungen unterschiedlich gemischt, lassen sich aber nach Hauptgesichtspunkicn
ordnen, die jeweils auch im Hinblick auf umwelibezogene Informationen be-
deutsam sind.

Zunichst ist das relevante Datenspektrum zu bestimmen. Uberall wird
swischen eher technischen und cher geschdftlich-finanziellen Daten unter-
schieden. Meist hat dies aber nur klassifikatorische Bedeutung. Nur in CAN
kniipft sich an das technische "trade secret” ein fast absoluter Schutz, wihrend
bei anderen Daten cine Interessenabwigung vorgeschen ist.

Das Betricbsgeheimnis (trade secret, fabricagegevens, secrel en matiere
industrielle) bezieht sich durchweg auf Daten iiber den ProduktionsprozeB. So
wird es in der US-Judikatur definiert als

"a secret, commercially valuable plan, formula, process, or device

that is used for the making, preparing, compounding, or processing

of trade commodities and that can be said to be the end product of

either innovation or substantial effort"221,

Der Hinweis auf innovation und substantial effort riickt die fraglichen
Daten in die Nihe von gewerblichen Schutzrechten. In den anderen Rechtsord-
nungen fehlt dieser Aspekl.

Der Bezug zum Produktionsproze8 schlicfit tiberall Immissionsdaten vom
Schutzbereich aus. Bei Emissionsdaten und Daten iiber MaBinahmen der Emis-
sionsriickhaltung gibt es dagegen Unterschiede: in den USAZ222 ynd NL223 sind
sie nicht geschiitzt, wohl aber in F und nach h.M. in der BRD, soweit von ih-
nen Riickschliisse auf Herstellungsverfahren und -umfang moglich sind. Im
produktbezogenen Umweltrecht gehen die USA mit der Offenbarung weiter als
alle anderen Linder. Untersuchungen iiber dic Gefihrlichkeit von Produkten
sind zuganglich. Dies gilt auch fiir das Gefahrstoffrecht hinsichtlich der bei der
Anmeldung vorzulegenden Untersuchungen. Um zu verhindern, daf dadurch

221 704 F.2d 1280, 1282 D.C.Cir. 1983.

222 Dies wird z.T. in Spczialgesetzen noch explizit geregelt, s. 2.B. Clean Air Act, 42 US.C. §
7414 (c); Clean Water Act, 33 US.C. § 1318 (b).

223 Afdeling Rechtspraak van de Raad van State v. 30.9.1985, AB 1987, S. 42: vgl. J. Jans, in
diesem Band, S. 386.
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Zweitanmelder Kostenvorteile erlangen, miissen sich diese an den Untersu-
chungskosten des Erstanmelders beteiligen?24, In den meisten anderen Rechts-
ordnungen gehdren Daten iiber die Gefdhrlichkeit von Produkien zum potenti-
ell geschiitzten Kreis der Betriebsdaten, obwohl der Terminus "Betriecb” oder
"fabricagegevens” eher auf die Herstellung als auf die Eigenschaften verweist.
Im Gefahrstoffrecht wird immerhin ein Teil, ndmlich die Stoffbeschreibung
und dic Untersuchungsergebnisse, durch Negativlisten wicder vom Schutz
ausgenommen?223,

Ein weitere Frage ist, ob nur solche Betriebs- und Geschifisdaten, die von
dem Betricbsinhaber stammen, oder auch solche, die von der Behdrde selbst
erzeugt worden sind, also z.B. Daten aus Emissions- und Produkitests, als
schiitzenswert angeschen werden. In den meisten Rechtsordnungen wird diese
Unterscheidung nach der Datenquelle nicht gemacht und unbesehen auch die
behordliche Produktion von Betriecbsdaten als geheim angesehen. Dabei bleibt
unberiicksichtigt, daBl das Unternehmen seine Produkte und Emissionen mit der
Abgabe nach auBlen ja immerhin dem Gegenstand nach "verdffentlicht” und so
der Untersuchung, m.a.W. der Datenproduktion durch andere preisgibt. Warum
sollte es einen Unterschied machen, ob Dritte oder Behérden dic Untersuchun-
gen durchfiihren. Betriebsgeheimnisse konnen dadurch kaum erzeugt werden.
Anders konnte sich dies nur dann verhalten, wenn Behorden kraft Amtes Zu-
gang zu vom Unternchmen nicht schon selbst "veréffentlichten” Gegenstinden,
insbesondere der Anlage und den Herstellungsverfahren, erhalten und dort
Untersuchungen durchfiihren,

Sind diese Fragen auch noch weitgehend ungelost, so werden sie in S und
CAN immerhin unter dem Aspekt aufgegriffen, daB die Behorde Tests
manchmal von Amts wegen und manchmal in privatem Auftrag durchfiihrt. Im
ersteren Fall sind die Daten zuginglich, im letzteren nicht?26, CAN setzt inter-
essanterweise beim Offenbaren noch eine Pflicht zur Kontexterlduterung
hinzu:

224 Federal Insccticide, Fungicide, Rodenticide Act § 10 (d): Toxic Substances Control Act, 15
U.S.C. § 2613 (b); vgl. Gurlit (1989), S. 191 f.

225 In den NL ist dic Frage noch gerichtshingig. Die Gewerbeaufsichtsbehorde hatte Daten iiber
die Kontamination von Ketchup mit einem Karzinogen als "fabricagegevens” angesehen. Der
hamburgische Entwurf eines Umweltdatenauskunfisgesetzes (oben Fn. 153) macht dagegen
nur die Zusammensetzung und Eigenschaften von Stoffen zuganglich. S. dagegen dic umfas-
sendere Negativliste der Richtlinie 79/831/EWG, ABL 1979, L 259 S. 10, Art. 11.

226 S.: Kap. 8 § 9 SL; CAN: Scc. 20 (2) u. (3) AIA.
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“The head of a government institution shall not, pursuant to subsec-
tion (1), refuse to disclose a part of a record if that part contains the
results of product or environmental testing carried out by or on be-
half of a government institution unless the testing was done as a ser-
vice to a person, a group of persons or an organization other than a
government institution and for a fee.

Where the head of a government institution discloses a record re-

quested under this Act, or a part thereof, that contains the results of

product or environmental testing, the head of the institution shall at

the same time as the record or part thereof is disclosed, provide the

person who requested the record with a written explanation of the

methods used in constructing the test".

Als Betricbs- und Geschiftsgeheimnis kann nicht geschiitzt sein, was
faktisch gar nicht geheim ist. Im deutschen Recht wird deshalb gefordert, daB
die fraglichen Daten nur einem kleinen Kreis bekannt sind. Ist dies der Fall,
wird eine Information u.U. dennoch als offenkundig angeschen, wenn sie von
anderen gewonnen werden konnte. Teilt z.B. eine Veterinirbehorde mit, dal
laut Auskunft eines Schlachters einc Partic Fleisch verdorben ist, so konnte
dies kaum als faktisch gcheim gelten, weil der Mangel schon am Geruch zu er-
kennen ist. In der BRD verneint die h.M. dic Offenkundigkeit in solchen Fil-
len, in denen dic Gewinnung der Information von mittlerem Schwicrigkeits-
grad z.B. fiir cinen ausgebildeten Chemiker ist227. Das gilt nicht nur fiir Infor-
mationen iiber das Produkt oder die Emission selbst, sondern auch fiir Riick-
schliisse von ihnen auf das Herstellungsverfahren ("reverse engineering"); auch
hier wird Offenkundigkeit erst dann angenommen, wenn der RiickschluB je-
dem Laien mdglich ist, und dann schon verncint, wenn €s dazu eines gewissen
Sachverstandes bedarf228,

Es wire fiir das umweltbezogene Aktencinsichtsrecht schon viel gcwon-
nen, wenn dieses Begriffsmerkmal in entsprechenden Fillen wirklich genau
genommen wiirde. Tatsdchlich geschieht dies dann nicht immer, wenn von
Emissiondaten Riickschliisse auf die Quantitit oder Art der Produktionsverfah-
ren moglich sind, obwohl die Daten nach dem genannten Kriterium doch zu-
mindest dann offenkundig sind, wenn die Riickschliisse auch von Laien gezo-
gen werden kdnnen.

227 W. Gloy (1986) § 43 UWG Rar. 9.
298 BGH GRUR 1985, 296; vgl. Gurlit (1989), S. 166.
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Abgeschen davon ist das Kriterium aber selbst entwicklungsbediirftig. Es
beriicksichtigt zu wenig, daB die Laien gerade im Bereich der Gesundheits-
und Umweltbelastung inzwischen ein relativ hohes Fachwissen erworben ha-
ben, oder, m.a.W., das Fachwissen des "ausgebildeten Chemikers" 6ffentlich
geworden ist, sei es in der Form von Kosmos-Analysesets, Gesundheits- und
Umweltmagazinen, Verbraucher- und Umweltberatung oder auf andere Weise.
Dieses offentliche Wissen und Wissenspotential kann nicht mehr privat
"gepachtet” werden, indem alles das, was ihm zugénglich ist, als nicht offen-
kundig angeschen wird. Zumindest fiir den Bereich des Gesundheits- und Um-
weltschutzes ist deshalb die Schwelle der Offenkundigkeit niedriger zu legen,
etwa dort, wo es speziellen Fachwissens und aufwendiger Apparaturen bedarf,
um Daten zu ermitteln und Riickschliisse zu zichen.

Manche Rechtsordnungen verlangen als weitere Voraussctzung, dafl der
Betricbsinhaber die Geheimhaltung will, wobei in den materiell orientierten
wie der der BRD dic Behorde diesen Willen im Zweifel auch aus den Umstin-
den des Falles erschlicBen kann22%, wihrend in anderen, so der der USA und
NL, ein "secrecy claim” erforderlich ist230, der freilich u.U. ebenfalls durch
schliissiges  Verhalten ersetzt  wird?3!, Fiir Genehmigungs- und
Anmeldeverfahren mit Offentlichkeitsbeteiligung gibt es im iibrigen iiberall
Spezialvorschrifien, die eine Vertraulichkeitserklidrung nebst (zuginglicher)
Kurzbeschreibung der gcheimzuhaltenden Daten verlangen.

Das schwierigste Kriterium der Geheimhaltung von Betriebs- und Ge-
schiftsdaten ist die Abwdgung der méglichen Nachteile gegen die Vorteile des
Datenzugangs.

In manchen Rechtsordnungen fehlt dieses Kriterium fiir bestimmte Daten
vollig: In CAN und NL sind Betriebsdaten (trade sccrets bzw. fabricagege-
vens) absolut geschiitzt, ohne Riicksicht darauf, ob die Offenbarung zu Schii-
den fiihrt232,

In anderen Rechtsordnungen werden nur die mit der Offenbarung ver-
bundenen Nachteile fiir den Geheimnistrdager gepriift. Das ist in S der Fall, wo
es darauf ankommt, ob

229 BGHZ GRUR 1985, 294.

230 USA: z.B. Executive Order 40 C.F.R. Pant 2, subpart B (EPA) Scc. 3 (b); NL: Ant. 4 WOB.
231 S.dicin Fn. 222 zitiente Entscheidung. Vgl. J. Jans, in diesem Band, S. 357.

232 CAN: Scc. 20 (1) (a)-(c) AIA. NL: An. 4 WOB.
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"it can be assumed that the person concerned would suffer loss,

should the information be disclosed"233.

Die Schidlichkeitspriifung muB in S nicht Schaden im Einzelfall nach-
weisen, vielmehr geniigt, da die Auskunft typischerweise einen Schaden er-
warten 1481234, Als unschidlich wurde z.B. die Herausgabe der Adressen von
Schweineziichtern angesehen. Die Absicht des Auskunftsbegehrenden, dic
Schweineziichter im Hinblick auf die Tierhaltung und die Betricbsverhiltnisse
su becinflussen., lieB nach Ansicht des Obersten Verwaltungsgerichts keinen
wirtschaftlichen Schaden erwarten233. Anders entschied das Gericht hinsicht-
lich cines Vertrages zwischen der Kernkraftversorgungs-AG und einer franzo-
sischen Gesellschaft236. Fiir geheimhaltungsbediirftig hiclt es auch die Inspek-
tionsberichte des Environment and Health Committee der Gemeinde Stock-
holm iiber dic Restaurants in der Stadt. Ein Journalist wollte dic Informationen
fiir einen Artikel iiber dic Restaurants verwenden. Das Gericht nahm Schutz-
wiirdigkeit wegen zu crwartender wirischaftlicher Schiden an, was in der Of-
fentlichkeit auf heftigen Potest sticB. Nach Auskunft des NBCP sind dement-
sprechend z.B. Daten iiber Pestizidriickstinde in Nahrungsmittcln oder Spuren-
stoffe in Mineralwasser geheimzuhalten. Die Beispiele zeigen, daB das Schid-
lichkeitskriterium zu einseitig ist. Gegenldufige Interessen, die durch Gceheim-
haltung ihrerscits Schaden erlciden, kénnen nur in Ausnahmefiillen bei beson-
derem Gewicht beriicksichtigt werden?37:

"The Government may in individual cases decide on exemptions

from the secrecy provided for in subparagraph 1 of the preceding

chapter, if the government deems it important that the information
should be provided.”

In wicder anderen Rechtsordnungen werden Nachteile und Vorteile dage-
gen gleichrangig abgewogen. Dies ist in der BRD der Fall, wo ein "berechtiges
Interesse” an der Geheimhaltung gefordert wird. Zwar licgt darin eine unter-
nchmensbezogene Schlagseite, soweit ¢s um Geheimhaltung im Wirtschafts-
recht geht, also Schutz im Konkurrentenverhiltnis in Frage steht. Fiir das Ver-
waltungsrecht wird aber von vielen betont, daB das Offentlichkeitsinteresse

233 Kap. 8§ 6SL.

234 Begnindung zur Vorlage der Regierung fiir das Geheimnisschutzgesetz, 1979/80, S. 80. Zum
folgenden vgl. T. Askelof/R. Fememan, in diesem Band, S. 493.

235 Regeringsritten Arsbok (Ra) 82 Ab. 202
236 Ra832:72.
237 Kap.8 § 6 Abs. 2 SL.
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stiarker zu gewichten sei?38, Eine explizite Formulicrung der Abwiigung findet
sich in CAN hinsichtlich der Daten, die nicht — wie das trade secrct — ohne
weiteres geheimzuhalten sind. Dabei wird den Gesundheits- und Umweltinter-
essen die Chance der Prioritit eingerdumt. Nach Sec. 20 (6) AIA ist Offenle-
gung gestattet,

"if such disclosure would be in the public interest as it relates to

public health, public safety or protection of the environment and if

such public interest in disclosure clearly outweighs in importance

any financial loss or gain to the, prejudice to the competitive

position of or interference with contractual or other negotiations of a

third party”.

Welche Anforderungen in CAN an das Schadenskriterium gestellt wer-
den, zeigt ein dort vieldiskutierter Fall, der "meat packing industry case"239,
Ein Journalist stellte am 30.06.1983 den Antrag auf Zugang zu Inspcktionsbe-
richten der landwirtschaftlichen Aufsichtsbehérde (Agriculture Canada) iiber
30 fleischproduzierende Unternchmen. Sic erhoben Klage, als die Behorde auf
Offenlegung cntschied. Das Gericht hielt in sciner Entscheidung u.a. zun#chst
einmal die Berichte nicht fiir geeignet, den von den klagenden Firmen be-
schricbenen mdoglichen Schaden herbeizufiihren. Die Untersuchungsberichte
bezobgen sich auf die Fabriken, nicht aber auf die jeweiligen Fleischprodukte.
70% der Fleischprodukte, die auf den kanadischen Markt kiimen, lriigcn' zudem
ohnehin keinen Markennamen. AuBerdem lieBen die Art der Berichte und die
zusitzlichen Erlduterungen durch die Behérde es unwahrscheinlich erscheinen,
daB von diesen Berichten die befiirchteten Nachteile ausgehen wiirden. Auch
handele e¢s sich um Berichte aus dem Jahr 1983, dic ohnchin keine unmittel-
bare Auswirkungen auf Hindler- oder Verbraucherentscheidungen mehr hit-
ten. Zu einer moglichen Gefdhrdung der Kommunikationsbezichungen zwi-
schen Betrieben und Verwaltung fiihrte das Gericht u.a. aus, daB eine solche
Gefidhrdung nur dort auftreten kénne, wo Unternchmen Informationen freiwil-
lig zur Verfiigung stellten; in den zu entscheidenden Fillen seien die Firmen
aber gesetzlich verpflichtet, den Inspektoren Zugang zu gewihren. Im iibrigen

238 M. Schrider (1980), S. 16.
239 Vgl. H. Burken, in dicsem Band, S. 330.
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miiBten die befiirchteten Nachieile detailliert und iiberzeugend vorgetragen
werden. Weiterhin sei eine direkte kausale Verbindung zwischen Offenlegung
und Nachteil zu beschreiben. Die Beweislast hierfiir liege bei dem, der sich auf
dic Ausnahme berufe; im Zweifelsfall sci der Offenlegung der Vorzug zu ge-
ben.

In den USA wird die Abwigung der Vor- und Nachteile der Offenbarung
unter dem Kriterium vorgenommen, ob dic Information "privileged oder confi-
dential” ist. Dabei wird wie in CAN u.a. beriicksichtigt, ob die Offenlegung ge-
geniiber Dritten die zukiinftige Bereitschaft der Unternechmen zu freiwilliger
(und auch nicht erzwingbarer) Offenbarung von Informationen verhindern
wird240, und ob sie zu einem "substantial competitive harm” fiihren wiirde 241,
Dabei wird u.a. gepriift, ob iiberhaupt eine echte Wettbewerbssituation vor-
lieg242 und welchen Wert die Information fiir die Konkurrenten hat243,

Selbst wenn die Offenbarungsinteressen, inhaltlich geschen, liberwiegen,
ist in manchen Rechtsordnungen zusiétzlich ein notice-Verfahren durchzufiih-
ren. Nach der Executive Order vom Juni 1987 bzw. weiteren behordlichen
Verordnungen244 miissen die Behrden den Informationslicferanten von einem
FOIA-Gesuch in Kenntnis setzen, wenn sic beabsichtigen, dem Gesuch nach-
zukommen ("notice"). Diese Verpflichtung gilt allerdings nur dann, wenn dic
fraglichen Dokumente nicht dlter als 10 Jahre sind und dic Behorde glaubt, die
Versffentlichung konne die Wettbewerbssituation des Unternchmens beein-
triichtigen245.

Durch dieses recht aufwendige Verfahren soll sichergestellt werden, dalB
dic Behorden unternchmerische Geheimhaltungsinteressen bei ihrer Entschei-
dung beriicksichtigen. Es fiihrt allerdings zu einer enormen Verzdgerung fiir
die Informationssuchenden.

Zusammenfassend ergibt sich, daB der Schutz von Betriebs- und Ge-
schiftsgeheimnissen in allen Vergleichslindern mit einiger Akribic geregelt
wird und selbst Linder, die hiufiger stolz auf ihre freedom of information-Tra-

240 Critical Mass Energy Project v. NRC, 830 F. 2d 278, D.C.Cir. 1987.

241 Nat. Parks & Conservation Ass. v. Horton, 498 F.2d 765, D.C.Cir. 1974. Vgl. E. Gurln
(1989)S. 20.

242 Sharyland Water Suppy Corp. v. Block, 755 F.2d 397, 5th Cir. 1985.
243 Grenberg v. FDA, 803 F.2d 1213, D.C.Cir. 1986.

244 S.40 C.E.R. Part 2, Subpant B (EPA); 52 Fed. Reg. 43575, § 5.65 (DHHS); 16 C.F.R. § 1015,
Subpart B (CPSC).

245 Exec. Order, a.a.0., Sec. 3 (a).
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dition verweisen, doch um ihre Wirtschaft recht besorgt sind. Der Schutz des
Betriebs- und Geschiftsgeheimnisses im Umweltbereich ist jeweils eine Kon-
kretisierung bereichsiibergreifend abstrakter Kriterien. Ein infolge der kom-
menden EG-Richtlinie bereichsspezifisches Gesetz kénnte demgegeniiber eine
cigene Konkretisierung versuchen und auf diese Weise einige damit verbun-
dene folgenreiche Probleme gesetzgeberisch (statt wie bisher in den meisten
Landern exekutiv oder judikativ) entscheiden. Dic hauptsichlichen Probleme
sind:

— Sollen Daten iiber die Umweltbelastung zugiéinglich sein, auch wenn die
Belastung auf einen bestimmten Betrieb riickfiihrbar ist? Dies wird iiber-
all bejaht.

— Sollen Daten iiber Emissionen und Abfille, MaBnahmen der Emissions-
zuriickhaltung und bestimmter Betricbe zuginglich sein? Dies wird
tiberwiegend bejaht. Soll dies auch dann gelten, wenn Riickschliisse auf
die Qualitit oder/und Quantitit der Produktion méglich sind? Das wird
von F und BRD verneint, von NL und USA bejaht und von S unter der
Voraussetzung bejaht, daB der Betricb durch die Offenbarung keinen
Schaden erleidet.

— Sollen Daten iiber Produktionsverfahren zuginglich sein? Dies wird
iberwiegend verneint, in USA und NL jedoch nur, wenn das Unternch-
men die Information als vertraulich gckennzeichnet hat. In den USA,
CAN und S kann die Behorde die Information ausnahmsweise offenba-
ren, in den USA und CAN muB sic aber vorher ein notice-Verfahren
durchfiihren. Weitergehend sicht der Gesetzentwurf der Griinen im Deut-
schen Bundestag in § 6 vor, daB Verfahrensdaten dann offenbart werden
miissen, wenn nur ihre Kenntnis eine Beurteilung der Umweltgefahren
und -risiken ermdoglicht. Denkbar wire zusitzlich eine Differenzierung
sensibler und weniger sensibler Aspekte der Produktionsverfahren (z.B.
Encrgiceinsatz einerseits, Mischungsformeln andererseits). Zu erinnem
ist auch an die Offentlichkeit von Patenten, auf deren Existenz hinzuwei-
sen das Unternehmen verpflichtet werden kénnte.

—  Sollten Daten iiber Gesundheits- und Umweltauswirkungen von Gefahr-
stoffen und Pflanzenschutzmitteln zuginglich sein? Dies wird nur in den
USA bejaht; in den anderen Lindern ist nur cine Kurzbeschreibung zu-
ginglich. In CAN und S sind dariiber hinaus Testdaten zugénglich, die
die Behorde von sich aus ermittelt hat; dabei sind die Testmethoden mit-
zuteilen.

— Sollen Daten iiber Inhaltsstoffe und Eigenschaften von Produkten, z.B.
Lebensmitteln, zuginglich sein? Die Frage ist weitgehend offen. In CAN
und S sind immerhin Testdaten zuginglich, die die Behorde von sich aus
ermittelt hat.
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__ Soll es bei Vorliegen cines Betricbs- oder Geschiiftsgeheimnisses den-
noch die Moglichkeit der Offenlegung geben, wenn dffentliche Interessen
daran iiberwiegen. Oder soll das Kriterium der offentlichen Offenba-
rungsinteressen, sofern es bereits Definitionsmerkmal des Geheimnisbe-
griffs ist, als erschopfend beriicksichtigt gelten?

d) Schutz personenbezogener Daten

Datenschutzgesetzes regeln den Zugang zu (und — sogar schwerpunkt-
méBig — die Verarbeitung von) personenbezogenen Daten, Akteneinsichtsge-
scize dagegen den Zugang zu sachbezogenen Daten. Daten iiber personliche
Verhiltnisse sind fiir die betroffene Person z.B. in der BRD nach § 4 BDSG
zuginglich, Daten iiber sachliche Verhiltnisse sind — wie oben ausgefiihrt —
in manchen Staaten fiir dic betroffene Person, in anderen auch fiir dic
Allgemeinheit zugénglich. Die Betroffenheit ist beidemal unterschiedlich zu
verstchen: Im ersten Fall besteht sie darin, daB8 das Bekanntwerden von Infor-
mationen, die dem Rechtskreis der betreffenden Person zugeordnet werden,
Schaden verursachen konnte. Sie kann informationelle Betroffenheit genannt
werden. Sie fiihrt zum Zugangsrecht als Instrument der Kontrolle der Informa-
tion. Im zweiten Fall besteht die Betroffenheit darin, daB der Gegenstand der
Information, z.B. dic Emission, Schaden verursachen kénnte. Sic kann dann
gegenstindliche Betroffenheit genannt werden. Sie fithrt zum Zugangsrecht als
Instrument der Kontrolle des Gegenstandes. Beide Arten sind im Prinzip
voneinander zu trennen, kénnen aber auch zusammenlaufen wie in dem Bei-
spicl der Krankheitsdaten, dercn Speicherung man erfahren mochte, um die In-
formation z.B. vor Weitergabe zu schiitzen, und um ihr Substrat, die Krankheit,
kennenzulernen.

Der Schutz informationell Betroffener geht iiber die Einrdumung eincs
Zugangsrechts hinaus. Die speichernden Behorden und Privaten werden in ih-
rer Verfiigungsfreiheit, insbesondere der Weitergabe, beschrinkt. Aus diesem
("privaten”) Schutzbestreben entsteht ein Konflikt mit dem anderen ("offent-
lichen") Bestreben, Informationen an die gegenstindlich Betroffenen freizuge-
ben. Der Konflikt ist bereits beim Schutz des Betricbs- und Geschiftsgeheim-
nisses deutlich geworden, das — dies sei hier nachgetragen — ebenfalls Schutz
von informationell Betroffenen ist. Er tritt dhnlich bei personenbezogencn Da-
ten auf.
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Bei der Auflsung des Konflikts sind zwei Probleme zu unterscheiden:
zum einen fragt sich rechtstechnisch, ob die Auflésung in den Vorschriften
iiber die Einsicht in sachbezogene Akten, also den Aktenzugangsgesetzen, oder
in den Vorschriften iiber den Schutz personenbezogener Daten, also den Da-
tenschutzgesetzen, geregelt werden soll. Z.B. verweist sec. 19 des kanadischen
AIA restlos auf sec. 8 des Privacy Act, der MaBstiibe iiber den Zugang Dritter
zu personenbezogenen Daten enthilt, wihrend z.B. drei deutsche AZR-Ent-
wiirfe (in Gestalt von Negativkatalogen) den Konflikt zum Teil selbst 16sen246,
Ein Verweis auf dic Datenschutzgesetze ist nur sinnvoll, wenn diese nicht nur,
wie z.B. in F, an automatisierte Daten und Karteien, sondern auch auf sonstige
Akten anzuwenden sind. Sonst gelten fiir automatische Daten andere Zugangs-
kriterien als fiir nicht automatisierte, was kaum begriindbar wiire. Noch sinnlo-
ser sind Kreisverweise wie im deutschen Recht: die Akteneinsichtsregeln ver-
weisen hinsichtlich des Zugangs Dritter zu personenbezogenen Daten auf die
Datenschutzregeln — jedenfalls kénnen sie so interpretiert werden —, die letz-
teren verweisen dagegen wieder zuriick auf die ersteren247,

Zum anderen fragt sich inhaltlich, welche MaBstibe fiir die Auflosung
des genannten Konflikts geeignet sind. Manche Rechtsordnungen grenzen das
datengeschiitzte Spektrum von Informationen ein, BRD und F z.B. auf dic zum
personlichen Lebensbereich gehdrenden Daten?48, S und CAN noch enger auf
einzelne aufgezihlte Kategorien (z.B. medizinische Daten, Straf- und Polizei-
register)249, Andere Vorschlige verwenden einen weiten Begriff personenbe-
zogener Daten, grenzen ihn aber durch Negativliste wieder ein250, Liegt eine
nach diesen Definitionen im Prinzip schiitzenswerte Information vor, schlieBt
sich meist®! ein zweites Kriterium der Interessenabwiigung an, das als unbe-
stimmter Rechtsbegriff formuliert ist ("unbefugte” Offenbarung?52, Schidlich-

246 Der hamburgische Entwurf einecs Umweltdatenauskunftsgesetzes, § 4 Abs. 2, der Ge-
sctzentwurf der Griinen, a.a.0. § 5 Abs. 2, wie auch der bremische Entwurf zum Wasserge-
setz, § 62 Abs. 6, nchmen z.B. Namen und Anschrift des Verursachers von Emissionen vom
Datenschutz aus,

247 Vgl § 29 Abs. 2 VWVIG (Verweis auf Geheimhaltungsgesetze) z.B. mit §§ 16 Abs. 1 lit. b,
13 Abs. 2 lit. a BDSG (Verweis auf Offenbarungsgesetze).

248 § 30 VwVIG, Ant. 8 Loi 78-753.
249 S.Kap. 7 SL; CAN: § 3 Privacy Act u. § 19 (1)AIA, vgl. Burken, in diesem Band, S. 294 f.
250 So der Gesetzemwurf der Griinen, a.a.0., § 5 Abs. 2.

251 Einen absoluten AusschluB der Aktencinsicht enthilt § 12 dan. Offentlichkeitsgesetz; vgl.
A.M. Peschel, in diesem Band, S. 164; vgl. auch § 29 Abs. 2 VwVIG ("miissen™), dazu J.H.
Burmmeister/G. Winter, in diesem Band, S. 109 f.

252 BRD: § 30 VwVIG,
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keit der Offenbarung233, "unwarranted invasion of personal privacy”254) oder
der Behdrde Ermessen cinrdumt235,

Im Ergebnis diirften die im Umweltschutzbereich hauptsichlich nur an-
sutreffenden Fille, namlich Antrige, Gutachten und Beschwerden mit Nen-
nung der Urheber, iiberall als nicht geschiitzt gelten, sei es, weil sie mangels
Zugehorigkeit zum personlichen Lebensbereich aus der Definition der person-
lichen Daten herausfallen, sei es, weil sie in der Interessenabwégung als weni-
ger schiitzenswert abschneiden. Weitere Fille von Belang im Umweltschutz-
kontext wurden in den USA entschieden256: Nicht geschiitzt sind z.B. Angaben
zur beruflichen Qualifikation der Bediensteten der Environmental Protection
Agency?7, eine behordliche Dokumentation iiber Amtsmibrauch namentlich
genannter Bchﬁrdcnangcstcllterm. Namen von Besuchern cines Naturschutz-
parks (die eine Naturschutzorganisation iiber die Gefahrdung des Parks infor-
mieren wollte)259, und Abmahnbriefe der Umweltschutzbehdrde an Individuen
wegen Lagerung gefahrlicher Stoffe269.

6. Das Zugangsverfahren26!

a) Veréffentlichung von Orientierungswissen

Spezielle aktive Informationspflichten oder -befugnisse der Aufsichisbe-
hérden hinsichtlich der untersuchten Gegenstandsbereiche wurden bercits oben
dargestellt. An dicser Stelle ist nach der aktiven Veroffentlichung allgemeinen
"Oricntierungswissens” zu fragen, d.h. solcher Informationen, die denjenigen,
die Akteneinsicht suchen, die Orientierung ermdglichen. Einsichtsuchende er-
halten so einen Uberblick iiber die verfiigbaren Dokumente, aber auch iiber die
Behordenorganisation und die Verwaltungsvorschriften, dic die Handlungs-
kompetenzen und -befugnisse der Behdrden konkretisieren.

253 S:Kap. 7 SL.

254 USA:5U.S.C. § 552 (b)(6).

255 An. 6 Loi 78-753.

256 Vgl. E. Gurlit, in diesem Band, S. 534.

257 Ass. General Contractors v. EPA, 488 F. Supp. 861 (D.C. Nev. 1980).

258 Columbia Rasking Co.v. U.S. Dpt. of Agriculture, 417 F. Supp. 651 (D.C.Mass. 1976).
259 Southern Utah Wilderness Alliance v. Hodel, D.D.C. 1988, No. 87-2594.

260 Cohen v. EPA, 575 F. Supp. 425 (D.C. 1983).

261 Uber empirische Befunde s. oben S. 15 ff.
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Auch das bundesdeutsche Recht verzichtet auf dic Festsetzung von be-
hordlichen Bearbeitungsfristen. Das Gesetz geht von dem Regelfall aus, da
Informationssuchende unmittelbar in den Raumlichkeiten der Behorde Einsicht
nehmen3%. Es soll nach Ansicht des Gesetzgebers Sache der Beteiligten sein,
unter Beachtung der Belange aller Beteiligten Zeit und Ort der Akteneinsicht
zu regeln30!. Anders als andere Rechtsordnungen gibt § 29 11 VwV{G den Be-
hérden die Mdglichkeit, die Aktencinsicht zu verweigern, wenn ansonsien dic
"ordnungsgemiBe Aufgabenerfiillung” der Behorde beeintrichtigt wiirde. Die-
ser Ausnahmetatbestand geht wohl noch weiter als das 0.g. MiBbrauchs-Krite-
rium der CADA, ist allerdings nach Auffassung der Gesetzeskommentatoren
restriktiv zu handhaben, da cr einscitig dic Verwaltungsinteressen bevor-
zugt302,

¢) Rechtsschutz

aa) Vorverfahren

Dem gerichtlichen Rechtsschutz ist in einigen Rechtsordnungen — obli-
gatorisch oder fakultativ — ein Vorverfahren vorgeschaltet. Dieses kann den
Regeln des allgemeinen Verfahrensrechts entsprechen — so in der BRD, wo
gegen dic Verweigerung des Aktenzugangs Widerspruch erhoben werden
kann, iiber den die iibergeordnete Behorde entscheidet, wenn diec Ausgangsbe-
hisrde nicht abhilft303, Einige Linder — CAN, F und S — haben dagegen spezi-
fische Einrichtungen geschaffen, bei denen Widerspriiche, Untitigkeitsbe-
schwerden und auch Beratungsersuchen zusammenlaufen. Diese Losung hat
den Vorteil, daB sich rasch eine allgemeingiiltige Auslegungspraxis fiir die
AZR-Regelungen bilden kann.

In CAN muB im Falle ciner behordlichen Einsichtsverweigerung zundchst
der "Information Commissioner” angerufen werden3%4, Der Commissioner
fiihrt sodann eine vertrauliche Untersuchung durch3%3, in deren Rahmen er die
gleichen Beweiserhebungsmoglichkeiten hat wie ein Gericht, insbesondere

300 § 291 VwVIG.

301 BT-Drs. 7910, S.53.

302 F. Kopp (1986) § 29 Rz. 19.
303 §§68,73,75 VGO

304 §31 AIA.

305 §35(1) AIA.
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kann cr dic streitigen Dokumente einschen3%, Der Commissioner erarbeitet
eine Stellungnahme, fiir deren Abgabe keine Fristen normiert sind.

Dic Stellungnahme ist fiir diec Behorde nicht bindend — der Commis-
sioner verfiigt iiber keine "enforcement power”, insbesondere kann er nicht die
Herausgabe von Dokumenten an die Nachfragenden anordnen. Seine Funktion
ist mit der einer Ombudsperson vergleichbar: der Information Commissioner
handclt als Interessenvertreter der Informationsnachfrager. Er kann fiir diese
klagen, vor Gericht auftreten und vom Gericht als Partei beigeladen werden307.

Seine mangelnden Rechtsdurchsetzungsmdglichkeiten sind vielfach kriti-
siert worden, vor allem in Anbetracht der Tatsache, daB seine Einschaltung in
das Verfahren regelmiBig zu einer weiteren Verfahrensverzégerung fiihrt308,
Der Commissioner sclbst hat aber eine Ausweitung seiner Kompetenzen ab-
gelehnt mit der Begriindung, Grundlage seiner Tatigkeit sci die vertrauensvolle
Zusammenarbeit mit den Behorden3®,

Auch in F ist mit der CADA der gerichtlichen Uberpriifung eine Mediati-
sierungsinstanz vorgeschaltet. Sie hat 18 Mitglieder aus dem Conseil d’Etat,
dem Parlament, dem Premierministcrium, den Department- und Gemeinderi-
ten und der Rechtswissenschaft, von denen allerdings meistens nur 4-5 an den
Sitzungen teilnehmen. Der Kommission ist ein Sekretatriat mit 4 Sekretirinnen
und einem Geschiftsfiihrer beigegeben; hinzu kommen 4-6 Berichterstatter
(rapportcurs) und ein zeichnungsbefugter Generalberichterstatter (rapporteur
général), die ehrenamtlich (meist sind es jiingere Beamte oder Anwilte) titig
sind und die Fille fiir dic Kommissionssitzungen aufbereiten. Die Kommission
tagt ungeféhr fiir 2-3 Stunden wochentlich. Sie entscheidet nicht nur — per avis
— tiber Widerspriiche, sondern auch — per conseil — auf Ersuchen von Behor-
den310,

Das Verfahren ist straff und wenig formalisiert. Auf den Widerspruch hin
wird die Behorde um Einsendung der fraglichen Dokumente und ggf. um
Stellungnahme zu dem Zugangsbegehren gebeten. Nach Eingang oder — da
viele Fille schon auf der Grundlage des Widerspruchs oder der ihm beigefiig-

306 §36 AlA.

307 §42 AIA.

308 Public Interest Research Centre (1986), S. 20, vgl. H. Burkert, in diesem Band, S. 309.
309 The Information Commissioner of Canada, Annual Repont 1986/87, Ottawa 1987, S. 12.
310 An.S Loi 78-753.
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ten Ablchnungsschreiben der Behorde entscheidungsreif sind3!! — hiufig
auch ohne Eingang der Dokumente kommt der Fall auf die Tagesordnung der
néchsten Sitzung und wird dort von cinem Berichterstatier miindlich vorgetra-
gen. Im Durchschnitt werden ca. 1o Minuten auf einen Fall verwendet. Da die
Berichterstatter die Kasuistik der CADA sehr gut kennen, haben sie einen nicht
uncrheblichen EinfluB auf das Ergebnis.

Die Entscheidung der CADA ist nicht verbindlich, wird aber in ca. 85%
der Fille befolgt. (Die Behorde muB diber ihre Reaktion der CADA berich-
ten312)) Ein avis der CADA ist zwingende ProzeBvoraussetzung fiir cine Klage
gegen die Zugangsverweigerung®!3,

Dic Bedcutung der CADA bei der Verbreitung des neuen Offenlegungs-
prinzips in der Verwaltung ist recht hoch einzustufen. 1986 und 1987 hat sie
iiber insgesamt 2903 Fille (davon 87, 2% Widerspriiche) entschieden. Die avis
teilten sich wie folgt auf:

Widerspruch begriindet 47, 7%
Widerspruch unbegriindet 14, 1%
Erledigung

— Zugang inzwischen gestattet 13, 5%
— Dokument existiert nicht 7,4%
Unzulissigkeit 9,1%
Unzustindigkeit 8,2%

Dic Verwaltung wird also recht hiufig korrigiert. Die CADA wirkt zu-
dem iiber ihre Zweijahresberichte, die jeweils cin Anwendungsfcld (bisher:
Kommunalverwaltung, Sozialverwaltung, Umwelt- und Planungsverwaltung)
griindlich aufarbeiten. Problematisch ist ihre Zentralitit. Moglicherweise
kénnten Dependancen in den Regionen noch mehr erreichen.

Die CADA hat nach Widerspruchserhebung 1 Monat Zeit, eine Frist, die
sie ganz iiberwicgend auch cinhilt. AnschlieBend kann dic Behérde noch eincen
Monat iiberlegen, ob sie der Meinung der CADA folgen will. Nichtentschei-
dung gilt auch hier als Ablehnung3!4, AnschlicBend kann Anfechtungsklage
crhoben werden, iiber die das Gericht innerhalb 6 Monaten entscheiden muB.

311 Haufig handelt es sich um Fille, die rechilich unproblematisch sind, und nur deshalb von der
Behorde negativ oder gar nicht entschieden wurden, weil sic das Aktenzugangsgesetz nicht
kannten.

312 An. 7 Abs. 2 Loi 78-753

313 C.E.v. 19.02.1982 - Commaret. Noch unentschieden ist, ob es geniigt, wenn in der Sache be-
reits ein conseil erteilt worden war.

314 B. Lasserre/N. Lenoir/B. Stim (1987), S. 147.
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Auch in S bestcht mit dem Justizombudsman eine Institution, die der
Klagcerhebung vorgeschaltet werden kann — seine Einschaltung ist nicht
zwingend. Der Justizombudsman hat die Aufgabe, die Einhaltung der Gesetze
durch die Behérden zu iiberwachen3!3, Er nimmt dicse Aufgabe wahr durch
die Behandlung von Biirgerbeschwerden und durch Inspektionen und kann als
besonderer Ankldger Bedienstete wegen Pflichtverletzungen anklagen. Er hat
allerdings nicht die Befugnis, unrechtméBige Behdrdenentscheidungen zu
korrigicren.

Gegen die behordliche Einsichtsverweigerung ist der Verwaltungsrechts-
weg gegeben. Es besteht die Moglichkeit, Beschwerde beim Oberverwaltungs-
gericht (kammarritt) und, bei Abweisung, beim Obersten Verwaltungsgericht
(regeringsritt) einzulegen.

bb) In camera-Verfahren

Kommt es zu einem gerichtlichen Verfahren iiber cin Zugangsbegehren,
so entsteht ein Dilemma: Soll das Prinzip der Parteitffentlichkeit der Gerichts-
akten gelten, muBl die Behorde befugt sein, die nach ihrer Auffassung ge-
heimzuhaltenden Informationen auch dem Gericht gegeniiber zuriickzuhalten.
Soll dagegen das Gericht in Kenntnis dieser Informationen entscheiden, muf3
es diese dem Klidger vorenthalten und "in camera” entscheiden diirfen.

Das letztere Verfahren gilt in den USA und in CAN316, Di¢ amerikani-
schen Gerichte verlangen bei umfangreichen Akten von der Behorde, die strei-
tigen Dokumente in einem Index zu erfassen, eine ausfiihrliche Begriindung
mit "affidavit” fiir die Geheimhaltungsbediirftigkeit vorzulegen und/oder u.U.
nur ein "random sample" einzureichen317, Dadurch schiitzen sie sich einerseits
davor, in der Flut der Dokumente unterzugehen; sie kénnen sich damit begnii-
gen, eine gezielte oder die zufillige Auswahl oder nur die vorgelegien Begriin-
dungen zu iiberpriifen. Der nach der entsprechenden Leitentscheidung sog.
Vaughn-Index und das affidavit sind auch dem Klidger zugédnglich, wodurch die
Waffengleichheit im ProzeB zumindest teilweise erhalten bleibt318,

In der BRD gilt dagegen dic crstgenannte Lsung, und zwar in einer Aus-
gestaltung, dic dem Gericht und damit dem Klidger doch e¢ine ernstizunchmende
Priifung ermdglicht: Die Behérde mul3 nicht, sondern kann geheime Doku-

315 SFS 1986: 765.

316 § 552 (a)(4)(B) FOIA; § 47 AIA

317 Vaughn v. Rosen, 484 F.2d 820, 1973.

318 Lykins v. Dept. of Justice, 725 F.2d 1455, D.C.Cir. 1984,
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mente zuriickhalten, sic muB die Dokumente umschreiben und die Griinde fiir
dic Geheimhaltung glaubhaft machen. Das Gericht priift auf dieser Grundlage
nach, ob cin Geheimhaltungstatbestand vorliegt und ob dic Behorde bei Aus-
iibung ihres Ermessens die Geheimhaltungsinteressen gegen die Offenba-
rungsinteressen richtig abgewogen hat3!9. Damit nihert sich die deutsche Va-
riante der amerikanischen Praxis des Vaughn-Indexes und der affidavit-Prii-
fung an. Dennoch darf der Unterschied nicht iibersehen werden: amerikanische
Gerichte kénnen, wenn sie wollen, simtliche Dokumente selbst einsechen, deut-
sche nicht320.

cc) Kontrolldichte und -héufigkeit

In den USA darf das Gericht auf Grund eigener Tatsachenfeststellungen
("de novo") priifen, ob die behordliche Berufung auf Ausnahmebestimmungen
rechtmiBig war. Trotz dieses rechtlich eingerdumten "hard look" besteht insge-
samt bei ProzeBbeobachtern der Eindruck, da8 Umfang und Dichte der ge-
richtlichen Kontrolle in den letzten Jahren nachgelassen haben. Die Gerichte
als unabhingige Kraft stchen den Behorden und hierbei insbesondere dem Ju-
stizministerium niher als dem KongreB und den public interest groups321. Das
Justizministerium als zentrale ProzeBvertretung der Bundesbehorden gewinnt
etwa 90% der FOIA-Fille. Freilich werden vicle Dokumente im Laufec des ge-
richtlichen Verfahrens auf dem Verhandlungswege zuginglich gemacht.

In CAN diirfen dic Gerichte bisher nicht "de novo", sondermn nur Rechts-
fehler priifen322. Anders als in den USA, wo eine iiberaus reichhaltige Kasui-
stik zum FOIA entstanden ist, ist es in CAN auf Bundesebenc erst zu sehr we-
nigen Gerichtsentscheidungen gekommen: in den ersten 2 1/2 Jahren nach In-
krafttreten des Gesetzes waren es 47 Klagen, 1986 wurden insgesamt 54 Kla-
gen eingereicht, davon 39 durch Drittbetroffene, die eine Aktenherausgabe zu
verhindern suchten323,

In der BRD wird die Kontrolldichte teils niedrig324, teils hoch32® aufge-
faRt. Hierzu wie auch zu anderen Auslegungsfragen zum AZR konnte sich die

319 OVG Liincburg, ET 1978, 328

320 Redekerfv. Oertzen (1988) § 99 Rnr. 8

321 E. Gurlit, Interview "Access Reports™.

322 Vgl. H. Burken, in dicsem Band, S. 311 f.
123 Information Commissioner, a.a.0., S. 25.

324 BVerwG NVwZ 1983, 407 u. NJW 1987, 202
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Kasuistik kaum entfalten, weil die Klageaussichten gering sind und es deshalb
nur selten zu Klagen kommt. Dies liegt zum einen daran, daBl das AZR, wic er-
ortert, schon materiellrechtlich beschrinkt ist, zum anderen, weil prozeBrecht-
lich eine Art Rechtsschutz-Falle ausgelegt worden ist326: Beteiligte an Ver-
waltungsverfahren kdnnen Verfahrensriigen nur im Zusammenhang mit der
Klage gegen die Sachentscheidung erheben327, Damit soll vermieden werden,
daB der gerichtliche ProzeB das Verwaltungsverfahren verzdgert. Bei Klage
gegen dic Sachentscheidung schldgt der Verfahrensfehler aber hiufig nicht
durch, weil jene auch ohne diesen — z.B. ohne die Verweigerung der Akten-
cinsicht — so wie geschehen ergangen wiire328, Nur am Verfahren Nichtbetei-
ligte k6nnen klagen32?, was ihnen im Bereich des AZR aber in der Sache nicht
weiterhilft, weil sic gemidB den Voraussetzungen dieses Rechts gerade Betei-
ligte sein miissen. Allerdings ist diese in der Praxis herrschende Interpreta-
tion339 nicht zwingend. Dic Rechtslehre hat verschicdene Auswege vorge-
schlagen. So muB die Verweigerung der Akteneinsicht nicht notwendig als
Verfahrenshandlung im Rahmen einer Sachentscheidung, sondern kann als
selbstiandige Entscheidung angesehen werden, die — ohne dadurch den Sa-
chentscheidungprozeB zu stéren — gesondert gerichtlich angegriffen werden
kann331. Ein anderer Weg ist, dic Rechtsschutzbeschrinkung in verfassungs-
konformer Auslegung in den Fillen zuriickzunehmen, in denen ¢in Verweis auf
die Anfechtung der Sachentscheidung die Durchsctzung verfassungsrechtlich
geschiitzter materieller Rechte verhindern wiirde332,

325 OVG Liineburg, ET 1978, 328; bayVGH v. 13.11.1986, Az 22 AS 85 T.8 usw.

326 S.E. Gurlit (1989), S. 198 f.

327 § 44a Satz 1 VGO

328 § 46 VWVIG

329 § 44a Satz2 VGO

330 OVG Miinster, DVBL 1980, 964; BVerwG NJW 1979, 177

331 E. Gurlit (1989), S. 199 f. m.w.N.; I.LH. Burmeister, G. Winter, in diesem Band, S. 120 f.
332 SoF. Kopp (1989) § 44a Rz. 9 m.w.N.
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I. Verfassungs- und verwaltungs-
geschichtliche Grundlagen

Das bundesdeutsche Recht ist durch begrenzte Aktendffentlichkeit cha-
rakterisiert: Das Geheimhaltungsprinzip ist nur iiberwunden, soweit es um den
Schutz individueller Rechte geht. Dieses Rechtsschutzkonzept, das zwischen
obrigkeitlichen und demokratischen Optionen eincn Mittclweg sucht, prégt
auch das bundesdeutsche Verwaltungsverfahrensrecht im iibrigen. Es ist letzt-
lich dem deutschen "Sonderweg"”, insbesondere dem Verfassungstyp konstitu-
tionelle Monarchie, entsprungen, wic kurz zu zeigen sein wird.

Dic Herrschaftsbezichungen im Mittelalter waren iiberwiegend personli-
cher Natur. Linder wurden als personliche Lehen vergeben; der Herrscher
selbst war nach dem Grundgedanken des Feudalismus lehensrechtlichen
Treupflichten unterworfen!. Auch die Verwaltung beruhte im Feudalismus
nicht auf Zustéindigkeiten oder Institutionen, sondern auf perstnlichen Bindun-
gen. Zwischen offentlichem und privatem Bereich konnte noch nicht unter-
schieden werden. Soweit man von Offentlichkeit reden kann, wurde diese
durch Reprisentation der Herrschermacht hergestellt2.

Im kommunalen Rahmen existierte teilweise schon eine gewisse Ver-
waltungsoffentlichkeit: So wird in einigen Stidien das Stadtrecht der zusam-
mengetretenen Gemeinde der Vollbiirger regelmiBig verlesen. Diese mittelal-
terliche Offentlichkeit wurde aber nicht aus dem MifBtrauen gegeniiber staatli-
cher Macht geboren und besaB deshalb nicht dic polemische Richtung der
spiteren biirgerlichen Offentlichkeit3. Die iibrigen Herrschaftsbereiche waren
im Mittelalter dagegen geprigt vom zweifachen Dualismus zwischen Konig
und Volk sowie zwischen weltlicher und geistlicher Gewalt. Erst nach Uber-

1 C.-F. Menger (1984), S. 4.
2 J. Habermas (1962), S. 20 ff.
3 R. Smend (1955),S. 13
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windung dieser Dualismen bildete sich der moderne Gedanke cines einheitli-
chen Staates aus®. Wihrend der Kampf zwischen Staat und Kirche bereits
durch die Reformation zu Gunsten des Staates, und zwar nicht nur in den pro-
testantischen Léndern, entschieden wurde, nahm die Uberwindung des fiirst-
lich-stiindischen Dualismus ecinen lingeren, von zahlreichen Kimpfen ange-
fiillten Zeitraum in Anspruch.

Diec landesherrliche Gewalt versachlicht sich allmihlich insgesamt in der
nicht 6ffentlichen, hierarchisch organisierten Vollzichung allgemeiner Staats-
aufgabend. Verwaltung war die Bastion der Monarchic und "ihres" 6ffentlichen
Interesses. Sie war der Bereich der arcana imperii. Das Gemeinwohl wurde in
Nichtffentlichkeit konkretisiert®, Selbst Urteilsgriinde waren bis in das friihe
19. Jahrhundert nicht 6ffentlich, d.h. sic konnten auch von den Parteien nicht
eingeschen werden und dienten im Obrigkeitsstaat nur als geheime Voten der
iibergcordneten Instanz zur Kontrolle”.

Dieser einheitlichen, absolutistischen Staatsauffassung entsprechend sind
auch die politischen Theoricn der Zeit von dem Streben geleitet, den Staat als
Einheit zu fassen. Die konservative Staatslehre entwickelt auch einen Begriff
der Offentlichkeit, der, bereits aus der Anschauung der Revolutionen model-
liert, sich von dem biirgerlichen Begriff kritischer Offentlichkeit abhebt.

"Offentlich ist in Wahrheit nicht das, was fiir das Volk und vollends,

was durch das Volk und nach seinem Willen besteht, sondern das,

was zum Zweck einer héheren Ordnung und kraft eigener innerer

Notwendigkeit tiber dem Volke nicht minder als iiber dem Fiirsten
besteht"8,

Der befiirchteten Auflosung der Gesellschaft in sich bekidmpfende Grup-
pen setzt Hegel den Gedanken des »Allgemeinen« entgegen?: "Der Staat ist als
die Wirklichkeit der sittlichen Idee — der sittliche Geist, . . . der sich denkt
und weiB und das, was er wei und insofern er es weil, vollfiihrt" 10, Er ist "die
Wirklichkeit des substanticllen Willens, die er in dem zu sciner Allgemeinheit

G. Jellinek (1960), S. 323.

E. Forsthoff (1973), S. 20.

P. Haberle (1970), S. 107.

H. Hattenhauer (1971), S. 39.
F.J. Stahl (1856), S. 566.
G.F.W. Hegel (1970), § 258.
10 G.F.W. Hegel (1970) § 257.
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crhobenen besonderen SelbstbewuBtsein hat, das an und fiir sich Vemniinf-
tige"11,

Gegeniiber dem theoretisch untermauerten staatlichen Arkanbereich bil-
dete sich allmihlich aber auch cin privater Bereich aus, der sich aus den zum
Publikum versammelten Privatleuten zusammensetzte, die im o6ffentichen Rd-
sonnement Vernunft und Wahrheit fiir erreichbar hielten!2. Das Biirgertum
wehrte sich gegen die Arkanpraxis: Die Staatsgewalt sollte berechenbar und
damit wirtschaftlich kalkulierbar sein!3, Vorangebracht wurden diese Vorstel-
lungen durch liberale Staatstheoretiker wie Kant, der "alle auf das Recht ande-
rer Menschen bezogenen Handlungen, deren Maxime sich nicht mit der Publi-
zitit vertriigt", fiir "unrecht” hielt4,

Das Biirgertum forderte, aufgeriittelt durch die franzosische Revolution,
die Gleichheit aller vor dem Gesetz und das Recht aller Biirger auf gleichbe-
rechtigte Teilnahme an den offentlichen Angelegenheiten, insbesondere ein
Mitwirkungsrecht aller bei der Gesetzgebung und die Offentlichkeit von Ge-
richtsverhandlungen: staatlichcs Handeln sollte kontrolliert werden kénnen !5,
So verlangte Feuerbach 1821 die Offentlichkeit und Miindlichkeit der Rechts-
pflege. Fiir Behr war "schlechterdings kein Grund zur Verheimlichung irgend-
cines Akts der Staatsverwaltung gedenkbar"!6; dhnliche Forderungen crhob
Welcker in seinem beriihmten Artikel iiber dic Offentlichkeit!”.

Diese Ansitze einer Entwicklung, die die Uberwindung der obrigkeits-
staatlichen Ordnung von unten zum Ziel hatten, konnten in Deutschland jedoch
keinen Erfolg haben, weil das Biirgertum in seiner sozialen und politischen
Bedeutung zu schwach war, um ausschlaggebender politischer Faktor werden
su kénnen!S. Es fiirchtete die Majorisicrung durch den vierten Stand, den ein
parlamentarisches System bei gleichem Wahlrecht hervorbringen mufte, und
begniigte sich mit dem Schutz von Freiheit und Eigentum.

Die Herausforderungen insbesondere der franzdsischen Revolution wur-
den in der Tradition des urspriinglich fortschrittlichen aufgeklirten Absoluis-

11  G.F.W. Hegel (1970) § 258.

12 J. Habermas (1962), S. 25.

13 AK-GG Ridder, Ant. 2 Rdnr. 4.
14 1. Kant, (1795), Anhang II.

15 H. Hauenhauer (1971), S. 36.
16 W.J.Behr, S. 301; s. auch 308.
17 C. Welcker (1848), S. 250, 262.
18 R. Wahl (1989), § 1, Rdnr. 4.
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mus in spezifischer Weise entschirft. Die Biirokratie fiihrte als Ersatz einer
Revolution, oder um einer solchen — angesichts der noch nicht entsprechend
entwickelten gesellschaftlichen Dynamik — zuvorzukommen, cinc Reform
von oben durch. Hierzu muBte sich der Verwaltungsstaat erst selbst formieren,
um den Reformproze gegeniiber den stindischen Kreisen in Gang bringen zu
konnenl?,

Handlungs- und Rcformfihigkeit resultierten danach — jedenfalls wohl
zum iiberwiegenden Teil — nicht aus Druck und politischem Durchsetzungs-
vermdgen des Biirgertums, sondern aus der cigenen Kraft des aufgeklirten
Verwaltungsstaates20,

"Dieser leitete die soziale Reform und dic Verwandlung der Gesell-

schaftsordnung cin, brachte die biirgerliche Gesellschaft auf den

Weg, blicb aber selbst als aktiv handelnde cigene GroBe bestehen.

Verkiirzt gesagt: die rechizeitige Reform von oben »ersparte« die

Eroberung des Staates durch die Gesellschaft; sie lieB aber gerade

deshalb den traditionellen Staat und scine Biirokratic als cigene und

dauerhaft fortwirkende Machtfaktoren bestehen, sic begriindete eine

Trennung von Staat und Gesellschaft"2!.

Dicser verfassungs- und verwaltungsgeschichtliche Hintergrund macht
verstindlich, daB — wie Scharpf rechtsvergleichend feststellt — "die Gerech-
tigkeit nicht in der prozessualen Fairnes des waffengleichen Systems, sondern
in der inhaltlich richtigen Entscheidung gesucht wird". In den USA werde da-
gegen der Platz, den die verwaltungsgerichtliche Richtigkeitskontrolle im deut-
schen Rechtsschutzsystem einnimmt, primdr vom Verwaltungsverfahren cin-
genommen?2, Schon friiher hatte Fracnkel herausgearbeitet, daB in Deutsch-
land ProzeBnormen als AusfluB formalistisch-biirokratischen Denkens im
Gegensatz zu materiellrechtlichen Normen negativ beurteilt wiirden. Diese
Einschidtzung steche auffillig ab von dem Ernst und Nachdruck, mit dem in
den USA die Einhaltung der hidufig ungemein komplizierten ProzeBregeln im
gerichtlichen, administrativen und legislativen Verfahren gefordert werde. Im
Gegensatz zu Deutschland wiirden die Verfahrensordnungen nicht primir als
Regelungen angeschen, die den reibungslosen Ablauf der Betitigung staatli-
cher Behorden regeln sollen, sondern als "comment, durch den das Duell der
Parteien und ihrer Anwilte in den Schranken eines faircn Wettbewerbs gehal-

19 R. Wahl (1989) § 1 Rdnr. 5.

20 Vgl G. Dilcher (1988), S. 176.

21 R. Wahl (1989) § 1 Rdnr. 6.

22 F.Scharpf (1970), S. 38. So auch H. Jarass (1985), S. 380.
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ten wird", In der grundlegenden Verschiedenheit des deutschen und des ameri-
kanischen Verfahrensrechts reflektiere sich ecinerseits dic "biirokratisch-
wohlfahrtstaatliche" und andererseits die "advokatorisch-liberalistische Rechts-
tradition” der beiden Nationen?3,

Seit Beginn der siebziger Jahre hat aber auch die bundesdeutsche Gesetz-
gebung, Rechtsprechung und Rechtslehre dem Verwaltungsverfahren groBere
Bedeutung zugemessen. Verfahrensrecht wurde als kompensatorisches Mittel
in einer Lage crkannt, dic durch nachlassende Exaktheit gesetzgeberischer
Steuerung, Machtzuwachs der sozialgestaltenden Verwaltung und die Unzu-
linglichkeit cines ausschlicBlich am Gerichtsschutz orienticrien Kontrollgefii-
ges gekennzeichnet werden kann24, Wihrend Rechtsprechung und Lehre seit je
der Ansicht waren, daB die Verfahrensbeteiligung nicht dem subjektiven Recht
der Rechtsposition der Partizipanten dicnen, sondern dazu beitragen soll, die
Entscheidungsgrundlage zu verbreitern und das Verfahren durch moglichst
liickenlose Sachverhaltsaufklirung zu rationalisieren, um letztlich zu einer op-
timal richtigen Entscheidung zu gelangen?, ist spitestens scit der Miilheim-
Kiirlich-Entscheidung des BVerfG26 nicht mehr bestritten, daB dic Verfahrens-
beteiligung auch dem Rechtsschutz der Partizipanten dicnen kann. Aber das
Schwergewicht der Uberpriifung blicb dennoch weiterhin im matericllen Ver-
waltungsrecht. Dies verdeutlicht die sich an die Miilheim-Kirlich-Entschei-
dung anschlicBende Dogmatik, die Verfahrensteilnahmerechte nur (statt min-
destens) den Inhabern materieller Rechtspositionen cinrdumt?”. Ahnlich wirkt
dic Vorschrift des § 46 VwVI{G, die bestimmt, daB Verfahrensfehler nur rele-
vant sind, wenn sie sich auf das Entscheidungsergebnis ausgewirkt haben kon-
nen. Die Vorstellung, daB Verfahrensbeteiligung Wahrnehmung nicht lediglich
privater, sondern politischer Rechte ist, weil es bei groBeren Projckten um po-
litische Entscheidungen geht, bleibt der westdeutschen Verfahrensrechtsdog-
matik weiterhin fremd28. Auch das Konzept des Sondervotums zum Miilheim-
Kirlich-BeschluB, Teilnahme mit der Sozialitit der "Konstruktion” von Risi-

23 E. Fraenkel (1960), S. 171.

24  E.Schmitt-ABmann (1984), S. 7.
25 BVerwGE 41, 58 (63 ff.).

26 BVerfGE 53,301,

27  Ansitze zu cinem rein prozeduralen Recht hat der hessische VGH entwickelt, s. UPR 1988,
354 und NVwZ 1988, 1040. Sie werden vom VGH Mannheim (NVwZ 1988, 1039) und
bayerischen VGH (NVwZ 1989, 1179) abgclehnt.

28 1. Burmeister (1988), 135 ff.; P. Hiberle (1972), S. 83
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ken zu begriinden und dic Gewinnung von GewiBheit im Dialog zu suchen??,
wurde nicht aufgenommen.

Besonders mit dem Demokratieprinzip weiB die (im internationalen Ver-
gleich insoweit ziemlich allein dastehende) deutsche Staatsrechtslehre wenig
anzufangen, wenn es um verfassungsrechtliche Anschliisse fiir die Verfah-
rensteilnahme geht. DaBl dicse auch demokratisch geboten scin kénnte, wird
allenthalben abgelehnt mit Hinweis auf die Kette reprisentativer Legitimation
des Art. 20 Abs. 2 GG30, wobei aber die sonst durchaus konstatierten struktu-
rellen Legitimationsdefizite unbeachtet bleiben. Werden zumindest "Beziige"
anerkannt, so primiir solche der Akzeptanzschaffung3!,

Vor diesem verfassungs- und verwaltungsgeschichtlichen Hintergrund
wird verstindlich, warum das bundesdeutsche Recht Informationszugangs-
rechte, die doch ein unverzichtbarer Bestandteil der Verfahrenstcilnahme sind,
nur in sehr vorsichtigen Schritten und iiberwiegend lediglich als vorgezogenen
Rechtsschutz cingefiihrt hat.

Dic bundesdeutschen Regelungen lassen sich in 3 Typen von Einsichts-
moglichkeiten einteilen, die auf einer Skala groBerer oder geringerer
"Werbung" der Behorde bzw. umgekehrt Passivitdt der Einsichtsintcressenten
rangicren. Es handelt sich um Regelungen

— "aktiver” Informationspflichten der Verwaltung, bei denen einc Priiparic-
rung, Bekanntmachung und Auslegung von Informationen gefordert ist,

— "passiver" Informationspflichten, bei denen nur eine Offenlegung gefor-
dert ist sowie, als mittlerer Typ,

— Registerpflichten, bei denen eine Priparierung und Auslegung, jedoch
keine Bekanntmachung gefordert ist.

29 BVerGE 30, 33, 76 f.; dhnlich K.H. Ladeur (1984), S. 1 ff.

30  So sagte auch der Bundesminister fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit in der er-
sten Lesung eines Gesetzentwurfs der Griinen zur Aktencinsicht (BT Protokolle, 11. WP
(4.3.1988) S. 4499): "Bis zum Augenblick war ich der Uberzeugung, daB wir eine Gewalten-
teilung der Art haben, daB das, was Biirokraten tun, durch Parlamente zu kontrollieren ist. . .
Deswegen haben sich Parlamente in der reprisentativen Demokratic Instrumente geschaffen,
die dieses vomehme Recht der Kontrolle von Birokratie erfiillen”.

31 E. Schmidt-ABmann (1988), S. 642 f.: "Selbst gesetzlich wenig determinierte Entscheidungen

der planenden oder standardsetzenden Verwaltung bediirfen "demokratischer Legitimation”
nur "im Sinne akzeptanzfordemder gemeinsamer Gemeinwohlkonkretisierung”.
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II. Recht und Praxis aktiver
Informationspflichten in der
Umweltschutzverwaltung

1. Luftimmissionen

Neuerrichtung und wesentliche Anderung bestehender Anlagen 1.5.d. § 4
BImSchG bediirfen der Genehmigung. Andcrungsverfahren nach § 15
BImSchG unterscheiden sich von Neuerrichtungsverfahren nach § 5 BImSchG
dadurch, daB unter den in § 15 II BImSchG genannten Voraussetzungen von
der Offentlichkeitsbeteiligung abgesehen werden kann. In der juristischen Lite-
ratur fand das Anderungsgenehmigungsverfahren bisher vergleichsweise ge-
ringe Beachtung. Dagegen weisen neucre empirische Untersuchungen die
groBe praktische Bedeutung dieses Verfahrens nach32, Nach Angaben von
Fiihr waren in Nordrhein-Westfalen ca. 80% aller in den Jahren 1980 bis 1984
erteilten Genehmigungen Anderungsgenchmigungen und nur ca. 20% Neuge-
nehmigungen. 90% der Anderungsgenchmigungen wurden ohne Offentlich-
keitsbeteiligung erteilt, obwohl Stichproben ergaben, da die Investitionssum-
men fiir derartige Anderungen nur selten die Millionengrenze unterschritten33,

Genehmigungsverfahren nach dem BImSchG werden also nur in wenigen
Fillen 6ffentlich verhandelt: Geht man davon aus, da8 ca. 80% aller Verfahren
Anderungsgenchmigungen betreffen und davon wiederum 90% nicht 6ffentlich
durchgefiihrt werden, finden 72% aller Genehmigungsverfahren nach dem
BImSchG unter AusschluB der Offentlichkeit statt.

Das formliche Genchmigungsverfahren3 beginnt mit dem Genehmi-
gungsantrag des zukiinftigen Betrcibers; dieser kann sich aber auch schon vor
Antragstellung von der Genehmigungsbehdrde beraten lassen33, Der Antrag-
steller hat alle erforderlichen Priifunterlagen beizufiigen; fehlende kdnnen
nachgefordert werden. Das Verfahren wird in Tageszeitungen bekanntgemacht,
die Unterlagen (der Antrag samt beigefiigter Unterlagen, die Angaben tiber dic
Auswirkungen der Anlage auf die Nachbarschaft und die Allgemeinheit ent-
halten) 2 Monate lang bei einer geeigneten Stelle in der Nihe des Standorts des

32 E. Bohne (1981), S. 71; M. Fiihr (1989), S. 34.

33 M. Fiihr (1989), S. 35 f., auf der Basis der Berichte der Gewerbeaufsicht 1980-84.
34 § 101 BImSchG.

35 §21019. BImSchV.

94



Bundesrepublik Deutschland

Vorhabens ausgelegt (bis auf Betriebs- und Geschéftsgeheimnisse). Betriebs-
und Geschiftsgeheimnisse in diesen Unterlagen kann der Antragsteller kennt-
lich machen; hilt die Behorde die Kennzeichnung fiir unberechtigt, kann sie
nach Anhorung des Antragstellers iiber die Auslegung sclbst cntscheiden.
Wihrend der Auslegung kann jede Person Einwendungen erheben. Potentiell
Betroffene haben dies zu tun, wenn sie nicht ihre Einwendungsrechte in spite-
ren Gerichtsverfahren verlieren wollen36, Die rechizeitig erhobenen Einwen-
dungen werden in einem besonderen Termin mit den Einwendern erdrtert3’.,
Dic Genechmigungsbehorde hat auch andere 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften
zu beachten und dic entsprechenden Behorden (z.B. die Bauaufsicht, dic Was-
serbehérden) zu beteiligen.

Wird ein férmliches Genehmigungsverfahren durchgefiihrt und die Aus-
legung der Unterlagen 6ffentlich bekanntgemacht, ist die Einsicht damit aber
nicht problemlos moglich, sondern Einsichtswillige werden — nach den Be-
funden von Fiihr3® — mit erheblichen Schwierigkeiten konfrontiert. So erwics
es sich bereits innerhalb der Behorde hiufig als schwierig, die Stelle ausfindig
zu machen, bei der die Akten aufbewahrt werden. Mchrfach versuchten — ins-
besondere in lindlichen Gebicten — Verwaltungsangestellte, Einsichtswillige
davon zu {iberzeugen, eine derartige Einsichtsmdglichkeit bestehe nicht. Sofern
dic Akteneinsicht grundsitzlich ermdglicht wurde, gab es meist keine speziel-
len Akteneinsichtsrdume. Aktenordner muBten deshalb vielfach am Schreib-
tisch eines Behrdenmitarbeiters durchgeschen werden, wihrend die normale
Biirotitigkeit weiterging. Ein konzentriertes Arbeiten war unter diesen
Umstinden nicht méglich. Zwar wurden teilweise Kopien der Antragsunterla-
gen zur Verfiigung gestellt, hdufig muBiten aber diec wichtigsten Teile der Un-
terlagen von Hand abgeschricben bzw. abgezeichnet oder zunichst auf Band
diktiert und dann zu Papier gebracht werden. Hinzukommt, daB in den meisten
Bundeslidndern eine Aktencinsicht auBerhalb der normalen Arbeitszeit nicht
moglich ist, Berufstitige also gezwungen sind, Urlaub zu nehmen, wenn sic
Einsicht nechmen wollen.

Konnten Unterlagen eingesechen werden, stellte sich hdufig heraus, daB
Unterlagen iiber die Auswirkungen der Anlage auf die Nachbarschaft und die
Allgemeinheit, also Angaben iiber dic beabsichtigten Luftemissionen und die

36  § 10 III BImSchG; vgl. BVerwGE 60, 297.
37 § 10 VI BImSchG.

38 S. M. Fiihr (1989), S. 76 f. auf der Basis von 67 Interviews mit Einwendem; dahnliche Fest-
stellungen bei B. Haussmann-Grassel (1985), S. 50.
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sicherheitstechnische Auslegung etc., die nach § 10 I 9. BImSchV auszulegen
sind, nicht auslagen. Der Antragsteller hatte fiir dicse Daten Geheimnisschutz
geltend gemacht und dic Behorde die Geheimhaltungsbediirftigkeit bejaht
(gemiB § 10 III 9. BImSchV). Die Behorden neigten bei der Beurteilung, ob
bestimmte Daten berechtigterweise als Geheimnis gekennzeichnet sind, dazu,
den Vorstellungen der Antragsteller zu folgen. Dies galt vor allem fiir den Be-
reich der chemischen Industric; dort wurden in cinem Fall sogar MaBinahmen
zum Umweltschutz wie auch diejenigen zur Emissionsbegrenzung als Geheim-
nis behandelt. Der Umfang der betriebsgeheimen Unterlagen entsprach mit ca.
50-100 Sciten ungefihr den ausgelegten Unterlagen. Eine nach § 10 II 9.
BImSchV vorgeschricbene ausfiihrliche Inhaltsdarstellung konnte in keinem
der untersuchten Fille gefunden werden. Teilweise war das Verlangen der In-
dustrie und dic Entscheidung der Verwaltungsbehorden, bestimmte Daten ge-
heimzuhalten, deswegen unberechtigt, weil sich diese Daten nach intensiver
Literaturrecherche bereits als allgemein zuginglich erwiesen: So waren die an-
gewandten Herstellungsverfahren in mehreren Fillen Gegenstand einer Pa-
tentanmeldung gewesen oder Ergebnisse einer toxikologischen Untersuchung,
dic der Antragsteller fiir betriebsgeheim erklért hatte, waren von Mitarbeitern
des Betricbes schon verffentlicht worden.

Eine Hauptschwierigkeit in Genchmigungsverfahren resultiert auch dar-
aus, daB Stellungnahmen der beteiligten Behorden sowie eingeholte Gutachten
hzufig nicht ausgelegt werden oder erst nach Ende der Auslegungsfrist oder
nach Durchfiihrung des Erorterungstermins eingehen3?. In den Erdrierungster-
minen werden diese Informationsdefizite — je nach Wohlwollen der Behorde
und des Antragstellers — nur zum Teil ausgeglichen. Vieclfach nimmt deshalb
der Erorterungstermin den Charakter einer Vortragsveranstaltung an, auf der
dic Angaben, dic in den offengelegten Unterlagen enthalien sein konnten,
miindlich mitgeteilt werden. Zu eciner eigentlichen Erorierung kommt es scl-
ten40,

Uber die genannten "aktiven" Informationspflichten hinaus enthilt das
Immissionsrecht Sonderregelungen fiir "passive” Informationspflichten (§ 10
Abs. 4 9. BImSchV, §6 Abs. 4 ALVfV). Regelungen iiber Register
(Emissionskataster) gibt cs ebenfalls, doch besteht nur eine Veroffentlichungs-
befugnis, nicht eine Verpflichtung®!.

39 M. Fiihr (1989), S. 70; B. Haussmann-Grassel (1985), S. 56
40 M. Fiihr (1989), S. 80.

41 S.dazuunten S. 122.
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2. Gewisserbenutzung

Die Benutzung von Gewissern bedarf einer besonderen wasserrechtlichen
Erlaubnis oder Bewilligung, die Genehmigungen nach anderen Gesetzen (wic
im Immissionsschutzrecht) nicht einschlieBt. Die Erlaubnis, die jederzeit wi-
derruflich ist, wird in der Regel4? nicht in einem férmlichen Verfahren erteilt.
Das ist insofern bedeutsam, als fiir Abwassercinlcitungen nur Erlaubnisse,
nicht Bewilligungen in Betracht kommen (§ 8 II S. 2 WHG). Abwassereinlei-
tungen werden also ohne aktive Information der Betroffenen zugelassen. An-
ders verhilt es sich mit der — mit erhhtem Bestandsschutz ausgestaticten —
Bewilligung, dic z.B. fiir Kiihlwasserentnahmen in Betracht kommt. Fiir sie
sind nach den Lindervorschriften die Vorschriften des VwVIG iiber das férm-
liche Verwaltungsverfahren und ergédnzend das Planfeststellungsverfahren an-
zuwenden3. Danach sind dic das Vorhaben betreffenden Unterlagen zur Ein-
sicht auszulegen. Wer in seinen Belangen beriihrt ist, kann Einwendungen er-
heben (§ 73 IIT und IV VwVIG). Da der Umfang der auszulegenden Unterla-
gen begrenzt ist — MaBstab ist, daB die Betroffenen "ausreichend unterrichtet”
werden, um das Vorhaben beurteilen zu kénnen* — ist von Bedeutung, daB
dic Lédndergesetze dariiber hinaus Akteneinsicht gewihren, allerdings lediglich
nach dem Ermessen der BehordedS.

3. Anmeldung und Zulassung von Produkten

a) Chemikalien

Das Chemikalicngesetz verpflichtet zur Anmeldung, Priifung sowie zur
Einstufung, Kennzeichnung und Verpackung gefihrlicher Stoffe. Kernstiick
des Gesetzes ist die Anmeldepflicht fiir Stoffe, die erstmals in den Verkehr ge-
bracht werden sollen (§4 ChemG). Alstoffe, d.h. Stoffe, die vor dem
18.9.1981 in den Verkehr gebracht wurden, unterliegen (noch#6) nicht der An-

42 Z.B. sieht § 24 S. 2 nds. WG ein féormliches Verfahren vor, wenn das Vorhaben wasserwirt-
schaftlich bedcutsam ist und mit Einwendungen zu rechnen ist.

43  S.z.B. § 24 nds. WG.

44 Vgl P. Gieseke, W, Wiedemann, M. Czychowski (1985), § 9 Rdnr. 3b
45 Z.B.§248S.3nds. WG

46  Eine darauf gerichtete VO-Emichtigung ist in § 16¢c ChemG enthalten.
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meldepflicht. Bei der Anmeldung hat der Anmeldepflichtige verschiedene In-
formationen vorzulegen, u.a. Angaben zur Verwendung und Priifnachweise
iiber die Gefihrlichkeit des Stoffes (§§ 6, 7 ChemG). Als Anmeldestelle ist dic
Bundesanstalt fiir Arbeitsschutz und Unfallforschung bestimmt worden4’. An-
schlicBend an die Anmeldung (oder auch parallel zu ihr) konnen durch Rechts-
verordnung der Bundesregierung Verbote und Beschrinkungen hinsichtlich der
Herstellung, Vermarktung oder Verwendung des Stoffes vorgeschrieben wer-
den (§ 17 ChemG).

Betroffene Einzelne oder Verbdnde haben kaum Teilnahmemdglichkei-
ten. Die Anmeldung wird nicht verdffenticht, eine Anhérung Dritter ist nicht
vorgeschen. Dritte gelten in dem Verfahren auch nicht als Beteiligte, so daB cin
Akteneinsichtsrecht gem. § 29 VwV(G entfillt. Das Verordnungsverfahren an-
dererseits ist kein Verfahren i.S.d. § 29 VwVIG (vgl. § 9 VwVIG) und schlieBt
schon deshalb ein Aktencinsichtsrecht aus. Immerhin ist nunmehr einc Anho-
rung der beteiligten Kreise, einschlieBlich der Umweltverbinde, vorgesehen?s,
Trotzdem wird der Datenzugang dem Ermessen des federfithrenden Ministeri-
ums iiberlassen bleiben.

b) Pflanzenschutzmittel

Import und Vertricb von Pflanzenschutzmitteln bediirfen einer Zulassung
nach dem Pflanzenschutzgesetz durch die Biologische Bundesanstalt fiir Land-
und Forstwirtschaft (§ 11 PflISchG). Der Antragsteller hat u.a. die Zusammen-
setizung des Pflanzenbehandlungsmitiel nach Art und Menge mitzuteilen,
mogliche Anwendungsgefahren anzugeben und der Zulassungstelle die zur
Beurteilung erforderlichen Unterlagen zu iibergeben (§ 12 111 Pf1SchG). Nach
Priifung wird die Zulassung erteilt, wenn cine hinrcichende Wirksamkeit fest-
gestellt wurde, der Schutz der Gesundheit von Mensch und Tier dem Verkehr
mit diesen Stoffen nicht entgegensteht und das Mittel bei bestimmungsgema-
Ber Anwendung keine schédlichen unvertretbaren Auswirkungen auf Mensch
oder Tier hat (§ 15 PflSchG). Eine Anhorung Dritter ist nicht vorgesehen. Ein
Akteneinsichtsrecht besteht fiir Dritte nicht, weil sie nicht als Beteiligte ange-
sehen werden.

47 VOwv.2.12.81 (BGBII, S. 1238).
48 § 17 ChemG
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4. InfrastrukturmafBnahmen

Pars pro toto soll hier nur das Planfeststellungsverfahren fiir Bundesfern-
straBen behandelt werden. Der Bau von Bundesautobahnen und Bundesfern-
straBen setzt cine Planfeststellung voraus (§ 17 FStrG). § 18 FStrG schreibt ein
Anhorungsverfahren vor. Der Plan ist fiir die Dauer eines Monats auszulegen.
Der Plan besteht aus Zeichnung und Erlduterungen, die das Vorhaben, scinen
AnlaB und die von dem Vorhaben betroffenen Grundstiicke und Anlagen er-
kennen lassen (§ 18 I S. 2 FStrG). Gemeinden und Kreise, deren Gebiete der
Plan beriihrt, sind zu beteiligen. Der Plan ist auszulegen und das Vorhaben ist
Offentlich bekanntzumachen (§ 18 III u. V FStrG). Jeder, dessen Belange be-
riihrt werden, kann Einwendungen gegen den Plan erheben. Dic Anhérungs-
behorde hat die Einwendungen mit dem Projekutréiger, den Behérden und den
Einwendern zu erdrtern (§ 18 VI FStrG). Meist werden dazu Sachverstindige
herangezogen, die in Auscinandersetzung mit den Argumenten der Einwender
zusitzliche Informationen eingeben. Anhérungsbehérde ist in den Lindern, die
tber keine Mittelinstanz verfiigen, der zustindige Minister, ansonsten die ho-
here Behorde der inneren Verwaltung?®. Den Plan stellt nach § 22 FSurG die
oberste StraBenbaubehorde fest, eine Kompetenz, die teilweise durch Landes-
recht auf die Mittelinstanz verlagert wurde (gem. § 22 IV S. 2 FSuG). Der
PlanfeststellungsbeschluB ist den Beteiligten, iiber dercn Einwendungen ent-
schieden worden ist, zuzustellen. In Massenverfahren kann die individuelle
Zustellung durch 6ffentliche Bekanntmachung des Beschlusses ersetzt werden
(§ 18a IV u. V FSuG).

Uber die aktive Information durch die Anhorungsbehorde hinaus bestcht
ein Aktencinsichtsrecht, und zwar auch fiir dicjenigen, die nicht im engeren
Sinn der §§ 29, 13 VwVIG, sondern im weiteren Sinn des § 73 VI VwVIG
Beteiligte sind>0. Wegen méglicher Masseneinwendungen wird die Gewihrung
der Akteneinsicht allerdings in das Ermessen der Behérde gestellt (§72 1
VwVIG), was wegen § 29 II (Schutz der Aufgabenerfiillung der Behérde)
VwVIG jedoch unnétig ist3!,

49 K. Kodal/H. Krimer (1985), S. 1009.
50 Vgl. F. Kopp (1986), § 73 Rdnr. 35
51 F.Kopp (1986), § 72 Rdnr. 6
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5. Bauleitplanung

Bauleitpline sind von den Gemeinden in eigener Verantwortung aufzu-
stellen, soweit dies aus stidiebaulichen Griinden erforderlich ist (§§ 1 111, 2 1
BauGB). Die Biirger und Triger 6ffentlicher Belange sind moglichst friihzeitig
iiber die Ziele, Alternativen und voraussichtlichen Auswirkungen der Planung
zu unterrichten. Es ist Gelegenheit zur AuBerung und Erérierung zu geben
(§§ 3 1, 4 BauGB). Die Planentwiirfe sind mit dem Erldutcrungsbericht oder
der Begriindung 6ffentlich auszulegen. Bedenken und Anrcgungen sind cntge-
genzunchmen und zu priifen. Das Ergebnis ist individuell mitzuteilen oder —
bei Massenverfahren — zur Einsicht bercitzulegen (§ 3 1I BauGB). Den Be-
bauungsplan beschlieBt die Gemeinde als Satzung, dic ebenso wie der Fli-
chennutzungsplan der Gemeinde von der hoheren Verwaltungsbehdrde geneh-
migt werden muB (§§ 6 1, 10 BauGB). Der Bebauungsplan ist nebst Begriin-
dung zur Offentlichen Einsicht bereitzuhalten. Uber den Inhalt ist auf Verlan-
gen Auskunft zu erteilen. Es ist offentlich bekanntzumachen, wo der Bebau-
ungsplan einzusehen ist (§ 12 BauGB).

Da das Bebauungsplanverfahren nicht als Verfahren i.5.d. §9 VwVIG
gilt — es fiihrt zu einer Satzung, nicht zu einem Verwaltungsakt — ist in thm
iiber die geschilderte aktive Information hinaus kein Akteneinsichtsrecht gege-
ben (s. unten S. 103).

I1i. Rechte der Einsichtnahme in
umweltbezogene Verwaltungsakten

1. Einsichtsbefugnis

§ 29 VwVIG, dem die Verwaltungsverfahrensgesetze der Linder entspre-
chen, gewihrt cinen Rechtsanspruch auf Einsicht in Verwaltungsakten; dieser
Anspruch gilt aber nicht unbeschrinkt, sondern nur fiir bestimmte Einsichisbe-
rechtigte, nimlich die Beteiligien an cinem Verwaltungsverfahren, und auch
nur hinsichtlich bestimmter Einsichtsobjekte, ndmlich die das Verfahren be-
reffenden Akten, soweit deren Kenntnis zur Geltendmachung von rechtlichen
Interessen der Beteiligten erforderlich ist.
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a) Verwaltungsverfahren

Verfahren ist gem. § 9 VwVIG die "nach auBen wirkende Titigkeit der
Behorden, die auf die Priifung der Voraussetzungen, die Vorbereitung und den
ErlaB eines Verwaltungsaktes oder auf den AbschluB eines éffentlich-rechtli-
chen Vertrages gerichtet ist".

aa) Informales Verwaltungshandeln

Problematisch ist, ob auch das in der Umweltverwaltung notorische
"informale Verwaltungshandeln” darunter fillt. Beyerlin32 verncint dies,
schldgt aber das Konstrukt cines "schlichten Verwaltungsrechtsverhiltnisses”
vor, das Dritten solche "vorwirkenden" Rechte gibt, die erforderlich sind, da-
mit im formellen Verfahren dic "Hauptschutzanspriiche” nicht geschmiilert
werden. Dazu soll das Akteneinsichtsrecht rechnen.

U.E. bedarf es dieses Konstrukts nicht. Soweit es Verhandlungen vor
Stellung eines (Genchmigungs-)Antrags angeht, handelt es sich dabei durchaus
um Verfahren gem. § 9 VwVIG. § 22 Satz 2 VwVI{G ist nicht so zu verstehen,
dal die Behorde bei mitwirkungsbediirftigen Verwaltungsakten gar nicht von
sich aus titig werden darf, sondern so, daB sie, wenn ¢in Antrag gestellt wird,
ihr Ermessen, Verfahren zu erdffnen, cinbiift und handeln muB. Sonst kénnte
sie z.B. gegen eine Anlage, fiir dic einc Genehmigung nicht beantragt worden
ist, nicht ermitteln. Soweit es — zweitens — um die Verhandlungen zum
Zwecke von Sanicrungsabsprachen geht, soll der Verfahrenscharakter daran
scheitern, daB die Verhandlungen nicht "auf den ErlaB eines Verwaltungsaktes
oder auf den AbschluB cines offentlich-rechtlichen Vertrages gerichtet”
seiend3, Bei der Vorbereitung von Absprachen priift die Behorde aber vermut-
lich immer auch mit, ob die Voraussetzungen einer nachtriiglichen Anordnung
vorlicgen. Diese Ausrichtung geniigt fiir die Annahme cines Verfahrens: der
ErlaB eines VA muB nicht beabsichtigt sein. Soweit es — drittens — die Auf-
nahme von Ermittlungen angcht, die mdglicherweise zu nachtriiglichen Anord-
nungen fiihren, gilt Entsprechendes; auch hier zielt das Verfahren auf die Prii-
fung der Voraussetzungen nachtriglicher Anordnungen, selbst und gerade
dann, wenn die Behorde sich offenhiilt, ob sie auf diesem oder anderem Wege
einschreiten will.

52 U. Beyerlin (1987), 2713 ff.
53 U. Beyerlin (1987), S. 2717.
101



Joachim H. Burmeister/Gerd Winter

Obwohl die Kategorien des Verwaltungsverfahrens demnach ausreichen,
auch das informale Verfahren zu strukturieren — genau genommen ist vieles
sog. informale Verfahren demnach "Verfahren" im Rechtssinne -, zeigt die
Auscinandersetzung doch, daB es einfacher wire, wenn bei ciner Novellierung
des Akteneinsichtsrechts nicht auf den Verfahrensbegriff Bezug genommen
wiirde. Soweit iiber ihn Verwaltungsinterna gewahrt werden sollen, geniigt dic
Ausnahmebestimmung des Schrities der behordlichen Entscheidungsbildung.
Dies gilt erst recht, soweit es behdrdliches Handeln angeht, das eindeutig kein
Verfahren i.S.d. § 9 VwVIG ist, also z.B. dic Entgegennahme und Ablage von
ungefragt eingehenden Informationen (z.B. Beschwerdebriefen, Anfragen oder
Mitteilungen anderer Bchorden, Ubermittdungen von MeBdaten seitens der
Betreiber, von Wissenschaftlern, von anderen Behorden etc.). Auch dieser Be-
reich wird der Einsichtnahme gedffnet werden miissen, wenn die EG-Richtlinie
verabschicdet wird. Denn diesc konstituiert das Einsichtsrecht verfahrensunab-
hingig. Allerdings gilt sic nur fir Umweltinformationen.

bb) Einsichtnahme nach Verfahrensende

Nach Auffassung cines Teiles der Literatur4, der sich das BVerwG?S an-
geschlossen hat und dic sich auch auf die Gc,setzcsbcgriindung56 stiitzen kann,
cndet das Akteneinsichtsrecht mit dem Ende des Verfahrens. Zur Begriindung
wird angefiihrt, das Einsichtsrecht beziche sich nur auf "die das Verfahren be-
treffenden Akten”. Damit ist aber nur eine gegenstindliche, nicht auch cine
zeitliche Eingrenzung ausgesprochen. Weiterhin wird vorgebracht, § 29 stche
systematisch im Teil 1T des VwVIG (Allgemeine Vorschriften iiber das Ver-
waltungsverfahren). Vorschriften "iiber" das Verfahren sind aber auch solche
iiber die Zeit danach. Andernfalls miite man z.B. fiir § 30 VwVIG annehmen,
daB der Anspruch der Beteiligten auf Geheimhaltung von personlichen und ge-
schiftlichen Daten auch nur wihrend des Verfahrens gilt. Fiir dic hier vertre-
tene Auffassung spricht vor allem auch § 29 Abs. 1 Satz 2 VwVIG57, Wenn
danach das Einsichtsrecht "bis zum AbschluB des Verwaltungsverfahrens nicht
fiir Entwiirfe zu Entscheidungen sowie die Arbeiten zu ihrer unmittelbaren
Vorbereitung” bestcht, so heiit dies, dal ¢s aber sehr wohl besteht a) vor Ab-
schluB des Verfahrens fiir dic sonstigen Dokumente und b) fiir dic Entwiirfe

54 H. Meyer/ H. Borgs (1982), § 29 Rnr. 11; H.J. Knack, § 29 Rar. 42,
55 BVerwGE 67, 300 (304).
56 BT-Drucks. 7/910, S. 53.
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etc. nach AbschluB3 des Verfahrens. DaB3 die Klausel bedeuten soll, Entwiirfe
etc. seien nur in anschlieBenden Verfahren, z.B. Widerspruchsverfahren, ein-
zuschen, ergibt keinen Sinn: soll man Widerspruch erheben miissen, wenn man
zunichst nur kldren will, ob dazu Anla8 besteht? Wie dem auch sei, die EG-
Richtlinie3® wird diesen Punkt vermutlich (fiir den Umweltbereich) kliren,
ndmlich das Einsichtsrecht verfahrensunabhingig cinrichten.

cc) Bauplanung

Verfahren zur Schaffung von Satzungen, Rechtsvorschriften oder
Bauleitplinen werden nicht als Verwaltungsverfahren eingestuft®®, Fiir
Bauleitpline entfillt damit ein Einsichtsrecht aus § 29 VwV{G. Auch speziclle
baurechtliche Vorschriften gewihren keine generellen, sondern nur Einsichts-
rechte in ausgelegte Bauleitpline nebst Begriindung oder Erlduterungsbericht.
Dic EG-Richtlinie wird hier eine Anpassung erforderlich machen, soweit es
Umweltinformationen angeht.

b) Beteiligtenstellung

aa) Allgemeine Regelung

Die Einsichtsberechtigten miissen an dem Verfahren "beteiligt" sein. Dies
sind nach § 13 VwVIG Antragsteller, Antragsgegner, dicjenigen, an die die
Behorde einen Verwaltungsakt richten will und die, die von der Behorde hin-
zugezogen worden sind. Das Gesctz unterscheidet zwischen der cinfachen und
der notwendigen Hinzuzichung: Die einfache Hinzuzichung erfolgt auf Antrag
oder von Amts wegen und steht im Ermessen der Behorde. Vorausgesetzt ist,
daB Betroffene durch den Ausgang des Verfahrens in rechtlichen Interessen be-
rithrt werden konnen. Die notwendige Hinzuzichung geschicht aufl Antrag. Der
Antragssteller hat einen Rechtsanspruch auf Beteiligung, wenn der Ausgang
des Verfahrens rechtsgestaltende Wirkung auf ihn hat.

In rechtlichen Interessen beriihrt sind im Bereich des Umweltrechts nach
h.M. lediglich die in den Drittschutz der jeweiligen Vorschriften fallenden Per-

57 So auch E. Gurlit (1989), S. 145 f. m.w.N.
58 Zuihrs.oben S. 4 Fn. 8.
59 C.-H. Ule/H.-W. Laubinger (1986), § 19, S. 156; F. Kopp, (1986), § 9 Rdnr. 1.
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sonen®?, also z.B. dic immissionsgefidhrdeten Nachbarn einer genchmigungs-
bediirftigen Anlage und die Anlieger eines StraBenncubaus, deren Belange
gem. § 17 Abs. 1 Scite 2 FSuG bei der Planfeststellung zu beriicksichtigen
sind, nicht aber die "bloB" Vorsorge reklamierenden Nachbarn®l, nicht ein die
Interessen seiner Mitglieder vertretender Umweltschutzverband, nicht eine von
der genchmigten Anlage Nachteile befiirchtende Konkurrentin und nicht eine
Konsumentin von riickstandsbelastcten Lebensmitteln im Hinblick auf das
Zulassungsverfahren fiir Pflanzenschutzmittel. Allerdings geniigt, daBl dic
rechtlichen Interessen beriihrt sein kdnnen. Damit wird die Betroffenheit zeit-
lich und kognitiv flexibilisiert: Wissen ist nicht vorausgesetzt (¢s soll durch
Verfahrensbeteiligung ja crst zuginglich gemacht oder sogar auch produziert
werden), es geniigt, daB eine Immissionsgefihrdung (aber nicht: eine Vorsor-
geverletzung) in Betracht kommt62,

Rechtsgestaltende Wirkung, mit der Folge der (auf Antrag) zwingenden
Hinzuziehung, ist im Umweltrecht fiir Dritte dann gegeben, wenn ihnen ein
subjektives Recht genommen oder beschriinkt wird, so z.B. bei einer dritt-
schiitzenden bauplanerischen Festsetzung, von der Dispens erteilt wird®3.

Bei Verabschiedung der EG-Richtlinic werden diese Einschriankungen
(fiir Umweltinformationen) entfallen miissen, weil das Einsichtsrecht unabhiin-
gig von rechtlichen Interessen und Hinzuziehung begriindet wird.

bb) Sonderregelungen

Sonderregelungen der Zugangsbefugnis finden sich in den bereits oben
erwihnten Annexvorschriften zu aktiven Informationspflichten bei férmlichen
Verwaltungsverfahren. Sie gelten, wenn nicht ohnehin eine Hinzuzichung gem.
§ 13 Abs. 2 VwVIG erfolgt und damit cine Beteiligtenstellung bewirkt worden
ist (wozu einc bloBe Anhorung nicht, sondem nur die Beiladung per VA aus-
reicht®%). Die Sonderregelung ffnet die Akteneinsicht iiber dic Beteiligten
hinaus fiir jede Person, stellt sie aber in das Ermessen der Behorde. Dies ge-
schicht bei den Anlagengenchmigungsverfahren explizit dadurch, daB § 29

60 F.Kopp (1986) § 9 Rar. 14 f. mit § 13 Rnr. 29 m.w.N.

61 Zu einem neuen Anlauf, Drittschutz im Vorsorgebereich (namlich als "Risikobetroffenheit™)
zu begriinden, s. A. Reich (1989), S. 160 f.

62 H.-H. Ule/H.-W. Laubinger (1986), S. 130.

63 Dies wird vom OVG Miinster, NVwZ 1988, 74, nicht ausreichend gewiirdigt, vgl. H.
Raeschke-Kessler, S. Eilers (1988), S. 37.

64 § 13 Abs. 3 VWVIG; F. Kopp (1986) § 13 Rnr. 25
104



Bundesrepublik Deutschland

Abs. 1 Satz 1 VwVIG nicht in Bezug genommen wirdSS. Fiir Planfeststellungs-
verfahren ist dies implizit anzunchmen: Zwar verweist § 72 Abs. 1 Sawz 2
VwVIG auch auf die genannte Vorschrift und damit auf die Beteiligtenstellung
als Voraussetzung, fordert also an sich bei den nur in rechtlichen Interessen
Beriihrten cine Hinzuziehung. Da die Vorschrift aber mit ihrer Ermessensre-
gelung auf die u.U. hohe Zahl von Einwendern in Massenverfahren reagiert9,
unterstellt sic einen erweiterten Beteiligtenbegriff, der alle, dic Einwendungen
erhoben haben, umfaBté?,

Das Massenproblem wird im iibrigen iiber Vertreterregelungen gelost
(und man fragt sich, ob die Ermessensregelung angesichts dessen noch erfor-
derlich ist): Nach § 29 Abs. 1 Satz 3 haben gem. § 17 VwVIG "geborene" bzw.
gem. § 18 bestellte Vertreter und nicht mehr die Einwender sclbst Einsichts-
recht. Diese kénnen also selbst Akteneinsicht begehren, wenn ihre Einwendun-
gen nicht gleichférmig sind (§ 17), (trotz Gleichférmigkeit) wenn sic einen
Bevollmédchtigten bestellt haben (§ 17), und (bei gleichgerichtetem Interesse)
wenn die Behorde keinen Vertreter bestellt hat (§ 18)68.

Auch diese Regelung diirfte mit der EG-Richulinie entfallen miissen. Es
ist allerdings auch denkbar, sie als Konkretisicrung der Ausnahme "Schutz der
behordlichen Entscheidungsbildung" aufzufassen,

Soweit dic genannten Annexvorschriften behordliches Ermessen auch fiir
beteiligte Dritte ertffnen, ist die Vercinbarkeit mit dem Rechtsstaatsprinzip
und mit den Verfahrensanforderungen aus Art. 2 Abs. 2, Art. 14 GG sowie Art.
12 Abs. 1 GG fraglich®. Zudem liegt cine ungerechtfertigte Ungleichbehand-

65 § 10 Abs. 4 9. BImSchV; § 6 Abs. 3 AtVfV. Der bay. VGH hat in 2 Entscheidungen (NVwZ
1988, 1054 und 1989, 1179) den Beteiligtenbegriff des § 44a VGO auf nicht dem Drittschutz
unterfallende Einwender erstreckt. Fraglich ist, ob damit nicht konsequent auch cine Betei-
ligtenstellung 1.S.d. § 29 VwVIG anzunehmen ist. Dann wiirden §§ 10 Abs. 4 9. BImSchV
und § 6 Abs. 4 AtVIV, insofem sic der Behorde ein Ermessen zur Einsichtsgewihrung geben,
obsolet werden, weil sie Verordnungsrang besitzen und damit hinter dem Gesetzesrang des
§ 29 VwVIG zunickstchen miiBten.

66  Begriindung des Regicrungsentwurfs zum VwV{G, BT Drucks. 7/910, S. 87.

67 Soauch E. Gurlit (1989), S. 142; H. Meyer/H. Borgs (1982), § 72 Rnr. 20; P. Stelkens/H.-J.
Bonk/K. Leonhardt (1982) § 72 Rnr. 36; a.A., d.h. Hinzuziechung voraussetzend, U. Graffe
(1980), S. 150 f.; A. v. Mutius (1978), 665.

68  Vgl. Kutscheidt (1989) § 10 9. BImSchV Rnr. 14.

69 W. Bliimel (1982), S. 54.
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lung mit dem Antragsteller vor, der nach § 29 Abs. 1 Satz 1 VwV{G behandelt
werden soll70.

Eine weitere Sonderrcgelung hinsichtlich der Einsichisbefugnis enthilt
§ 29 Abs. 1 Nr. 4 BNatSchG. Sie ist ein erster Schritt zur Anerkennung der
Betciligung von Kollektivinteressen als solcher. Dicse Bestimmung gewdhrt
nach § 29 11 BNatSchG anerkannten Naturschutzverbdnden ein Einsichtsrecht,
beschrinkt dieses inhaltlich allerdings auf die Einsicht in einschligige Sach-
verstindigengutachten, die zur Vorbereitung von Naturschutzverordnungen
und Landschaftsprogrammen oder -plinen angefertigt wurden, die vor Befrei-
ungen von zum Schutz von Naturschutzgebieten oder Nationalparken erlasse-
nen Ge- und Verboten cingeholt wurden, oder die in Planfeststellungsverfah-
ren, dic mit Eingriffen gemiB § 8 BNatSchG verbunden sind, vorlicgen.

2. Gegenstand und sachlicher Umfang der
Akteneinsicht

a) Nach §29 I S. 1 VwVIG wird Einsicht "in dic das Verfahren betref-
fenden Akten" gewiihrt. Als derartige Akten werden auch EDV-Dateien, Ton-
biander, Filme etc. verstanden’!. Ein Verfahren betreffen sie, wenn der materi-
elle Inhalt sic als diesem Verfahren zugehorig ausweist; die formale Etikettie-
rung ist nicht entscheidend. Beigezogene Akten sollen ebenfalls dem Einsichts-
recht unterfallen: die Beizichung sclbst kann zum Zwecke der Einsichtnahme
aber nicht erzwungen werden’2,

b) Ein Einsichtsrecht in die Akten haben Beteiligie nur, "soweit deren
Kenntnis zur Geltendmachung oder Verteidigung ihrer rechtlichen Interessen
erforderlich ist”. Der Begriff der "rechtlichen Interessen” wird von der Litera-
tur weit interpretiert: So soll schon die Tatsache der Beteiligung an einem
Verwaltungsverfahren ein Indiz fiir das Vorliegen eincs rechulichen Interesses
sein’3. Fiir die "Erforderlichkeit" soll es ausreichen, daB die Einsicht nicht als

70  Fiir Antragsteller soll § 10 Abs. 4 9. BImSchV nicht gelten, weil die Vorschnft unter der Ab-
schnittsiiberschrift "Beteiligung Dritter” stche, also nur fiir Dritte gelte (Kutscheidt (1989)
§ 10 9. BImSchV Rnr. 10). Das Argument ist ctwas schwach und gilt 1.4. nicht fir § 72
Abs. 1 Satz 2 VwVIG.

71 H. Meyer/H. Borgs (1982), § 29 Rdnr. 9; Merkel, S. 109

72 H. Meyer/H. Borgs (1982), § 29 Rdnr. 10; P. Stelkens/H.-J. Bonk/K. Leonhardt (1983), § 29
Rdnr. 11

73  H. Meyer/H. Borgs (1982), § 29 Rdnr. 13
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iiberfliissig, sondem als zweckdicnlich erscheint’4, Zur Geltendmachung
rechtlicher Interessen erforderlich (bzw. das Verfahren betreffend) sind nicht
nur "materielle” Daten, die — z.B. im Umweltbercich — die Belastungssitua-
tion und ihre behordliche Bewertung wiedergeben, sondem auch "operative"
Informationen iiber verfahrensleitende Anordnungen, Selbstbindungen und Zu-
sicherungen seitens der Behorde oder der Betreiber”, weiterhin auch Informa-
tionen iiber Kenntnisliicken und Irrtiimer der Behorde76,

Die Beschrinkung der zuginglichen Akten ist von der Konzeption des
Einsichtsrechts als Mittel subjektiven Rechtsschutzes her zwar konsequent,
fiihrt aber, wenn sie de facto ernstgenommen wird (was zu bezweifeln ist), zu
zusitzlichem Verwaltungsaufwand, der auch iiberfliissig ist, weil erwartet wer-
den kann, daB, wer nur sein subjcktives Recht verfolgt, dic Akten entsprechend
sclbst selektiert. Bei Verabschiedung der EG-Richtlinie miite die Beschriin-
kung ohnehin fallen, weil sie eine Motivforschung ausschlieBt. Man mufB ande-
rerseits aber auch sehen, daBl die Losung des Einsichtsrechts vom Rechts-
schutzgedanken Versuche stirkt, das Einsichtsrecht auf eng umschriebene
Umweltdaten zu beschrinken. So schlieBt z.B. der Entwurf eines Umweltda-
tenauskunfisgesetzes, den das Land Hamburg im Bundesrat eingebracht hat,
mit sciner Definition der Umweltdaten jenc "operativen” Informationen und
Fehlanzeigen von der Einsichtnahme aus.

¢) Ein Anspruch des Beteiligten auf Kopien des Aktenmaterials besteht
nach h.M. nicht77,

74  H. Meyer/H. Borgs (1982), § 29 Rdnr. 8; H.-J. Knack (1989), § 29 Rdnr. 4.4

75 F. Hufen (1986), S. 176.

76  Vgl. M. Fiihr, in diesem Band S. 155 Nr. 12.

77  H.-J. Knack (1989), § 29 Rdnr. 7; P. Stelkens/H.-J. Bonk/K. Leonhardt (1983), S. 29 Rdnr.
27
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3. Die Grenzen des Zugangs zu umwelt- und
gesundheitsbezogenen Verwaltungsakten

a) Entscheidungsentwiirfe

Wie erwihnt, enthilt eine Begrenzung bereits § 29 I S. 2 VwVIG: Bis
zum AbschluB des Verwaltungsverfahrens gilt das Einsichtsrecht nicht [ir
"Entwiirfe zu Entscheidungen sowie dic Arbeiten zu ihrer unmittelbaren Vor-
bereitung”. Diese Regelung ist nicht zwingend, sondern soll die Behorden zur
Geheimhaltung lediglich ermiichtigen’8. Geschiitzt werden soll der Entschei-
dungsfindungsprozeB7°, Dokumente, dic nur entscheidungserhebliche Tatsa-
chen betreffen, wie etwa Berichte und Stellungnahmen anderer Behdrden so-
wie Gutachten, spiegeln den EntscheidungsprozeB aber nicht wider und unter-
fallen deshalb der Ausnahmeklausel nicht30,

Das ist wichtig auch fiir die formlichen Verwaltungsverfahren. Dic aus-
zulegenden Unterlagen umfassen z.B. im Immissionsgenehmigungsverfahren
den Antrag, die Angaben iiber die Auswirkungen der Anlage auf die Nachbar-
schaft und die Allgemeinheit sowie die Sicherheitsanalyse®!, nicht aber die
beigefiigten oder von der Behorde eingeholten Gutachten, ebenso nicht dic
Stellungnahmen anderer Behorden. Diese sind Dritten nur iiber zusitzliche
Akteneinsicht zuginglich, wenn dic Genehmigungsbehérde sie nicht iiberobli-
gationsmaBig mit auslegt82,

Der Schutz von Entwiirfen und wertenden vorbereitenden Schriftstiicken
gilt auch in Planfeststellungsverfahren, da § 72 VwVIG auf § 29 VwVIG ins-
gesamt verweist, im Gegensatz allerdings zum technischen Sicherheitsrecht:
§§ 6 111 AtVIV und 10 IV 9. BImSchV nehmen ausdriicklich nicht auf § 29 18S.
2 VwVIG Bezug. Nach anderer Ansicht erstreckt sich das behordliche Ermes-
sen dagegen auch auf den gegenstindlichen Umfang der Akteneinsicht®3,

Im Produktzulassungsverfahren wird sich die Frage nach dem Umfang
ciner Ausnahme aus der Perspektive Dritter kaum cinmal stellen. Sollte aber

78 F. Kopp (1986) § 29 Rdnr. 16

79 BT-Drucks. 7/910, 2.a,0., S. 53

80 F.Kopp (1986) § 29 Rdnr. 17; H. Meyer/H. Borgs (1982), § 29 Rdnr. 11
81 §§ 10 Abs. 1,4 Abs.2a 9. BImSchV, § 7 12. BImSchV.

82 Uber ecine solche Praxis in cinem atomrechtlichen Genchmigungsverfahren berichtet D.
Blickle (1989), S. 491.

83 U. Graffe (1980), S. 53
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ein Biirger hinzugezogen werden, richtet sich der Geltungsumfang des Aus-
nahmetatbestands nach dem oben Gesagten.

b) Beeintrdchtigung der Funktionsfihigkeit der Verwaltung

Gem. § 29 II 1. Alt. VWVIG besteht ein Einsichtsrecht ferner nicht, wenn
dadurch "die ordnungsgemiiBe Erfiillung der Aufgaben der Behérden beein-
trdchtigt” wird. Der normale Geschiftsgang (so der Geselzgeber) soll durch die
Akteneinsicht nicht unzumutbar belastet werden diirfen34. Diese Ausnahme ist
eng auszulegen, da dic Verwaltung die Mehrbelastung durch organisatorische
MaBnahmen vermindern kann®5, Nur unvorhersehbare oder deutlich miB-
briuchliche (z.B. iibermiBig umfangliche) Einsichtsgesuche kénnen hiernach
zuriickgewiesen werden.

c¢) Gesetzliche Geheimhaltungspflichten und dem Wesen nach
geheimhaltungsbediirftige Informationen

GemdB § 29 II 2. u. 3. Alt. VwWVIG ist die Behérde nicht verpflichtet,
Akteneinsicht zu gewihren, "soweit die Vorgidnge nach einem Gesctz oder ih-
rem Wesen nach, namentlich wegen der berechtigten Interessen der Beleiligten
oder dritter Personen, geheimgehalten werden miissen”, "Miissen" bedeutet,
daB die Behorde das Ermessen, das § 29 Abs. 2 grundsitzlich einrdumt, wieder
verliert. Die Belange der Einsichtsinteressenten kénnen nicht frei abgewogen
werden gegen diejenigen der Geheimhaltungsinteressenten und geraten da-
durch in einc Lage niedrigerer Gewichtigkeit. Sie kénnen aber als Relativie-
rung der "berechtigten Interessen der Beteiligien oder dritter Personen” ins
Feld gefiihrt werden. Dies kann dadurch geschehen, daB dic Konkretisierung
der "berechtigten Interessen” bereits begrifflich entsprechend zugeschnitten
wird, und zwar entweder durch Einbau einer Offnungsklausel in den Begriff
selbst, wie es bei der einen Hauptform des berechtigten Interesses, ndmlich des
“Betriebs- und Geschiftsgeheimnisses", naheliegt (dazu unten ec), oder durch
enge Fassung des Begriffs, wie es bei der anderen Hauptform, ndmlich den
“zum personlichen Lebensbercich gehérenden Geheimnissen”, naheliegt (dazu
unten c¢c¢). Maoglich (und klarer) ist es auch, die begrifflich zuniichst

84 BT-Drucks. 7/970, S. 53
F. Kopp (1986), § 29 Rdnr. 19
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"riicksichtslos" definierten Geheimnisse zu konditionieren, d.h. sie nur unter
Bedingungen (nidmlich einem berechtigten Interesse) fiir schutzberechtigt zu
erkldren.

All dies sollte im Rahmen des § 29 Abs. 2 VwV{G konkretisiert werden.
§ 30 VwVIG heranzuzichen88, ist nicht notwendig und auch nicht zureichend,
weil hiernach nur die Geheimnisse von Beteiligten zu schiitzen sind, wihrend
es hiufig auch um die Offenbarung von Geheimnissen Nichtbeteiligter geht,
dic ebensoviel oder -wenig schiitzenswert sind. Unterschiedliche Schutzni-
veaus fiir Nichtbeteiligte (nach § 29 Abs. 2) und Beteiligte (nach § 30) zu ent-
wickeln, wire nicht angebracht. § 30, in sich gelesen, bedeutet dann, daBl Ak-
teneinsicht in Geheimnisse, die die Filter des § 29 Abs. 1 und 2 passiert, als
"befugt" anzuschen ist.

aa) Gesetzliche Geheimhaltungsvorschriften

Gesetzliche Geheimhaltungsbestimmungen sind z.B. Art. 10 GG
(Postgeheimnis), § 300 StGB (Schweigepflicht der Amtsirzte), § 20 BSwatG
(Statistikgeheimnis). Nicht ausreichend ist dic allgemeine Pflicht zur Amtsver-
schwiegenhcit87, weil sie nur "formell” das Verhilinis Amtswalter-Dienstherr
betrifft, wihrend iiber das "materielle” AuBenverhiltnis Behorde-Biirgerin
Sachregeln bestimmen®®, iiber deren Anwendung die Behordenleiterin ent-
scheidet®?.

bb) Geheimnisse dem Wesen nach

Dem Wesen nach geheimhaltungsbediirftig sind Tatsachen oder Um-
stinde, deren Geheimhaltung zwar nicht gesetzlich vorgesehen ist, deren
Schutz aber insbesondere im Hinblick auf die staatliche Verpflichtung zum
Schutz der Menschenwiirde und des Persénlichkeitsrechts geboten ist?0,

Diese Ausnahmetatbestinde haben nach den Vorstellungen des Gescizge-
bers vor allem die Funktion, dic Privat- und Intimsphére Beteiligter oder un-
beteiligter Dritter zu schiitzen. Beispielhaft werden genannt "Angaben iiber

86 Zu den daraus resultierenden Interpretationsproblem vgl. E. Gurlit (1989), S. 164 1.
87 H.-J.Knack (1989), § 29 Rdnr. 5.3

88 W. Hirschberger (1983), S. 151.

89  H.J. Wolff/O. Bachof (1987),§ 76 b 1.

90 F. Kopp (1986) § 29 Rdnr. 26

110



Bundesrepublik Deutschland

Einkommensverhiéltnisse, familidre Umstinde, Betricbs- und Geschiftsge-
heimnisse und Gesundheitszeugnisse"9!.

Der Bezug auf das "Wesen" ist, weil sehr unbestimmt, verfassungsrecht-
lich problematisch. Es ist auch ohne weiteres verzichtbar, wenn man ihn durch
dic beiden Hauptfille, ndmlich den Schutz persénlicher Daten und den Schutz
von Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen, ersetzt.

cc) Daten des personlichen Lebensbereichs

Nach § 30 VWVIG haben die Beteiligten Anspruch darauf, daB dic zu ih-
rem personlichen Lebensbereich gehdrenden Geheimnisse nicht offenbart wer-
den. Die Bezugnahme auf den "personlichen Lebensbereich™ in § 30 VwVIG
wiirde im Rahmen der Umweltschutzverwaltung bedeuten, da dic Ausnahme
selten anzurufen wire, weil Umweceltakten kaum je entsprechende Informati-
onen cnthalten®2, Anders verhiclte es sich, wenn man den Begriff
"personenbezogene Daten” aus dem Datenschutzrecht iibernihme und § 29
Abs. 2 insofern losgeldst von § 30 interpretierte. "Personenbezogene Daten”
sind nach § 2 Abs. 1 BDSG dcfiniert als "Einzelangaben iiber personliche oder
sachliche Verhiltnisse ciner bestimmten oder bestimmbaren natiirlichen Per-
son”. Sie umfassen damit auch z.B. Antriige, Unterlagen und Gutachten, deren
Verfasser namentlich genannt sind, weiterhin auch Einwendungen oder Anfra-
gen Dritter®3,

Gleichviel, ob man den Ausnahmebereich enger oder weiter faBt, jeden-
falls konnte fiir die Grenzen der Offenbarung cine Gesetzeskonkurrenz beste-
hen, die sich dadurch noch erweitert, daB die Datenschutzgesetze zunchmend
iiber Dateien hinaus ganz allgemein auch Akten erfassen®d. Nach §§ 29 Abs. 2
und 30 VwVIG ist darauf abzustellen, ob die Gceheimhaltungsinteressen
"berechtigt” sind bzw. dic Offcnbarung "unbefugt” ist. Diese Klauseln sind of-
fen genug, um cine Abwigung der Intcressen der Einsichtbegehrenden und

91 BT-Drucks. 7/910, S. 53

92 Als Beispiel s. immerhin den Fall des Eilbeschlusses des BVerfG v. 01.04.1987 (NJW 1988,
403), in dem planbetroffenc Landwirte in ihren Einwendungen genauere Angaben iiber zu
erwartende Flichen- und Einkommensverluste gemacht hatten. Das BVerfG hicelt dic Preis-
gabe der Namen fiir unverhiltnismiBig.

93 Vgl. dic Begnindung zum Entwurf der Griinen iiber das Aktencinsichisrechisgesetz, BT
Drucks. 10/5884, S. 20 f.

94  lHess. DSG v. 11.11.1986 (GVBI. S. 309), § 2 Abs. 6 und DSG NRW v. 15.03.1988 (GVBL.
S. 160, Art. 3 Abs. 5.
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Dritten zu ermdoglichen. Die entsprechenden Kriterien der Datenschutzgesetze
fiir die Ubermittlung von Daten nach auBerhalb des 6ffentlichen Bereichs sind
dagegen stirker ausdifferenziert. Ein Kriterium ist, daB dic Ubermittlung zur
rechtmiBigen Erfiillung der Aufgaben der Behorde erforderlich sein muB?.
Dazu kann man die Gewithrung von Akteneinsicht kaum zihlen, es sci denn,
man erweitert das Verstindnis der behordlichen Aufgabe. Jedenfalls findet sich
iiberall aber ein Auffangkriterium, das cine Abwigung der Interessen der Aus-
kunftsbegehrenden und der Dritten fordert®6. Die Regelungen der Verfahrens-
und Datenschutzgesetze sind insoweit also ungefdhr deckungsgleich. Da aber
dic Datenschutzgesetze neben der Abwigungsklausel weitere Offenbarungs-
moglichkeiten vorsehen, nidmlich, wie erwihnt, die Erforderlichkeit fiir die be-
hordliche Aufgabenerfiillung, aber auch bei iiberwiegenden offentdichen Inter-
essen?’. fiihrt ihre Anwendung paradoxerweise zu weniger Datenschutz als die
verfahrensrechtlichen Ausnahmeregeln fiir Akteneinsichtsrechte. Andererscits
wiire es kaum zu begriinden, die letzteren Regeln als lex specialis zu nch-
men?8, denn sie enthalten wenig Spezielles.

Fiir den Umweltbereich empfehlen sich gesetzlich verankerte Klarstel-
lungen. So enthilt der Gesetzesvorschlag der Griinen cincn Negativkatalog
nicht geschiitzter Daten, der Antrige, Unterlagen, Gutachten, Einwendungen
und Anfragen Dritter umfaBt®?.

dd) Urheberrechtlich geschiitzte Daten

Daten konnen auch urheberrechtlich geschiitzt sein. Nach traditioncller
Auffassung ist das dann der Fall, wenn si¢ ihrer Form nach einc "persdnliche
geistige Schopfung” darstellen (vgl. § 2 11 UrhG). Das wird bei Daten iiber
Produktionsverfahren, Emissionen und Immissionen aber kaum je gegeben
sein. Nach anderer Auffassung geniigt aber ecin schopferischer Inhalt'%®, Ein
solcher wird z.B. bei Gutachten iiber Dosis-Wirkungs-Bezichungen hdufiger
vorzufinden sein. Gem. § 45 II UrhG kénnen geschiitzte Werke aber "zur Ver-

95 § 11 BDSG, § 13 Abs. 1 nrw. DSG, § 11 hess. DSG.
96 § 11 BDSG; § 16 Abs. | lit.e nrw. DSG; § 16 Abs. | hess. DSG
97 § 16 Abs. 1 lit.b und ¢ nrw. DSG

98 So aber P. Schoenecmann (1988), S. 523. Umgekehnt sollen nach § 3 Abs. 2 hess. DSG dessen
Bestimmungen dem VwV{G vorgehen.

99 S. Fn. 93. Ahnlich der Senatsentwurf zur Novellierung des bremischen Wassergesetzes v.
10.1.1990.

100 . Plander (1976), S. 25 ff.
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wendung in Verfahren. . . vor einer Behdrde" verbreitet und ¢ffentlich ausge-
stellt werden. Damit ist a maiore ad minus auch eine Zuginglichmachung im
Rahmen der Akteneinsicht gedeckt. Allerdings diirfen die Einsichtnechmenden
geschiitzte Werke nicht ihrerseits verbreiten, sondern nur zu privatem Brauch
verviclfdltigen (§ 53 I UrhG). Sie konnen Werke auch im Zusammenhang mit
der Berichterstattung iiber Tagesercignisse 6ffentlich wiedergeben (§ 50
UrhG).

ee) Betriebs- und Geschdftsgeheimnisse

Wie oben ausgefiihrt, sollte man diesen Begriff als Konkretisicrung der
"Vorginge" ansehen, die nach § 9 Abs. 2 VwVIG "wegen der berechtigten In-
teressen der Beteiligten oder dritter Personen geheimgehalten werden miissen”.
Dies geht nur dort nicht, wo spezielle Bestimmungen einen anderen Begriff
verwenden, der den gleichen Normbereich betrifft. Eine solche spezielle Be-
siimmung scheint § 139 b Abs. 1 Satz 3 GewO zu enthalten, nach dem dic Be-
amten der Aufsichtsbehdrden "zur Geheimhaltung der amtlich zu ihrer Kennt-
nis gelangenden Geschifts- und Betriebsverhiltnisse der ihrer Besichtigung
und Priifung unterliegenden Anlagen" verpflichtet sind. "Geschiifts- und Be-
tricbsverhiltnisse" umfaBt mehr als "Geschifts- und Betricbsgeheimnisse™ 101,
weil bei ihnen die Merkmale der Nichtoffenkundigkeit, des Geheimhaltungs-
willens, des wirtschaftlichen Werts und des berechtigten Interesses fehlen, die
— wozu sogleich — das Geheimnis ausmachen. Auch fehlt es an einer Relati-
vierung des Schutzes, etwa durch Ermessens- oder Abwigungsvorbehalte.
Diese Vorschrift ist gem. § 19 AtG auch fiir die atomrechtliche Aufsicht maB-
geblich.

Steinberg hilt die Bestimmung in ihrer Weite fiir verfassungswidrig, weil
sic verfassungsrechtlich gestiitzte Auskunftsinteressen nicht beriicksichtigt,
und will sie einschrinkend so auslegen, daB "Betricbs- und Geschiftsgeheim-
nisse” gemeint scin sollen!92, Ein anderer Weg zu dhnlichem Ergebnis fiihrt
dber die Erkenntnis, dal die Vorschrift sich an dic Beamten richtet, nicht an
das Amt. Sie dhnelt insofern den beamten- und strafrechtlichen Sanktionen des
Amisgeheimnisses. Der Personenbezug schlicBt nicht aus, daB das Amt als sol-
ches nach anderen Vorschriften durchaus offenbarungsbefugt sein kann. Histo-
risch gesehen, ist eine Uberlagerung personenbezogener Geheimhaltungsregeln

101 R. Steinberg (1988), S. 1.
102 R. Steinberg (1988), S. 2.
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(die dann als "formell" gelten) durch amisbezogene Offenbarungsregeln (dic
dann "materiell” heiBen) sogar der typische Weg!03. Sieht man die Dinge so,
so kann § 19 ALG mit § 139b Abs. 1 Satz 3 GewO nicht als speziclle Bestim-
mung zu dem — rein "matericllen” — § 29 Abs. 2 VwVIG angeschen werden.

Bei der Definition des Betricbs- und Geschiftsgeheimnisses wird durch-
weg an derjenigen des Privatrechts (§ 17 UWG, § 71 Abs. 2 Satz 2 GWB, § 90
HGB, § 92 AktG) angekniipft. Sic wird aber, da sic vom Kontext der Wettbe-
werbssicherung in den Kontext der Kostenexternalisierung gerdt, zugunsien
der Belange der Einsichtsinicressenten rclativiert.

Wir gehen die Begriffsmerkmale im folgenden durch und fragen jeweils
nach Moglichkeiten einer solchen Relativierung. Geheimnisse sind nach all-
gemciner Mcinung alle Tatsachen, die nur eincm eng begrenzten Personenkreis
bekannt sind, nach dem Willen des Betriebsinhabers gcheimgchalten werden
sollen, und an deren Wahrung der Geheimnistriger ein berechtigtes wirtschaft-
liches Interesse hat!™,

Was sind "Tatsachen”? Gemeint sein konnen Informationen iiber Gegen-
stinde (Sachen, Vorginge, Verfahren etc.), und dic Gegenstinde selbst. Infor-
mationen iiber Informationen sind ebenfalls erfalt, ebenso Informationen tiber
Nichtinformationen (Wissensliicken).

wann sind Tatsachen in diesem Sinne offenkundig? Fir Gegenstinde und
Informationen gilt hicr Unterschiedliches. Produkte und Emissionen sind mit
dem Verkauf bzw. der Ableitung offenkundig. Wer sie nunmehr analysiert und
dadurch Informationen iiber sie gewinnt, produziert kein Betricbsgecheimnis.
Das gilt auch, wenn eine Behorde dic Analyse durchfiihrt. Erst recht gilt dies
fiir Analysen iiber als Immissionen gemessene Emissionen.

Informationen, die dic Betricbsinhaberin besitzt, sind dagegen nicht of-
fenkundig, wenn sie sie in ihrer Sphire halt. Auch wenn sie der Behorde tiber-
mittelt werden, bleibt der Kreis der Mitwisser so eng, daB keine Offen-
kundigkeit vorliegt. Patenschutz begriindet dagegen Offenkundigkeit.

Informationen, die die Betricbsinhaberin besitzt, konnen aber dann offen-
kundig werden, wenn sie auBerhalb ihrer Sphiire von andcren sclbst gewonnen
werden, etwa durch Analyse des Produkts oder der Emission. Fraglich ist, ob
dies auch dann anzunchmen ist, wenn die Information gewonnen werden

103 GroBbritannien befindet sich insoweit immer noch auf einer friihen Swfe, vgl. J.H.
Burmeister, in diesem Band S. 211 ff..

104 BVerwG NIJW 1970, 1762. R. Steinberg (1988), S. 3 m.w.N.
114



Bundesrepublik Deutschland

kénnte, aber noch nicht gewonnen ist. Diec hM verneint in solchen Fillen die
Offenkundigkeit, in denen die Gewinnung der Information von mittlerem
Schwicrigkeitsgrad z.B. fiir einen ausgebildeten Chemiker ist105, Das gilt nicht
nur fiir Informationen iiber das Produkt oder die Emission selbst, sondern auch
fiir Riickschliisse von ihnen auf das Herstellungsverfahren ("reverse engince-
ring"); auch hier wird Offenkundigkeit erst dann angenommen, wenn der
RiickschluB jedem Laien moglich ist, und schon dann verneint, wenn es dazu
eines gewissen Sachverstandes bedarf106,

Es wire fiir das umweltbezogene Akteneinsichtsrecht schon viel gewon-
nen, wenn dieses Begriffsmerkmal in entsprechenden Fillen wirklich genau
genommen wiirde. Tatsdchlich geschieht dies nicht immer. So meint Nie3-
Mache, Emissionsdaten scien dann Geheimnisse, wenn Riickschliisse auf die
Quantitiit oder Art der Produktionsverfahren méglich seien!97, obwohl die Da-
ten nach dem genannten Kriterium doch zumindest dann offenkundig sind,
wenn die Riickschliisse auch von Laien gezogen werden kdnnen.

Abgesechen davon ist das Kriterium aber selbst entwicklungsbediirftig. Es
beriicksichtigt zu wenig, daBl die Laien gerade im Bereich der Gesundheits-
und Umweltbelastung inzwischen cin relativ hohes Fachwissen crworben ha-
ben, oder, m.a.W., das Fachwissen des "ausgebildeten Chemikers" 6ffentlich
geworden ist, sei es in der Form von Kosmos-Analysescts, Gesundheits- und
Umweltmagazinen, Verbraucher- und Umweltberatung oder auf andere Weise.
Dieses offentliche Wissen und Wissenspotential kann nicht mchr privat
“gepachtet” werden, indem alles das, was ihm zugidnglich ist, als nicht offen-
kundig angeschen wird. Zumindest fiir den Bereich des Gesundheits- und Um-
weltschutzes ist deshalb die Schwelle der Offenkundigkeit niedriger zu legen,
ctwa dort, wo es speziellen Fachwissens und aufwendiger Apparaturen bedarf,
um Daten zu ermitteln und Riickschliisse zu zichen.

Wann sollen die Tatsachen nach dem Willen des Geheimnisinhabers ge-
heimgchalten werden? Problematisch ist vor allem, welche Anforderungen an
die Erkennbarkeit dieses Willens gestellt werden sollten. Im privatrechtlichen
Kontext der Wettbewerbsgleichheit sind sie gering. Im Grunde wird der ent-
sprechende Wille fiir "alle innerbetrieblichen Kenntnisse und Vorgidnge" unter-
stellt und nur verneint, wenn erkennbar ist, daB er nicht besteht!98, Im verwal-

105 W. Gloy (1986), § 43 UWG Rar. 9.
106 BGH GRUR 1985, 296; vgl. Gurlit (1989), S. 166.
107 Ch. NieB-Mache (1987), 130.

108 W. Gloy (1986) § 43 UWG Rar. 11.
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tungsrechtlichen Kontext der Kostenexternalisierung mufl mehr gefordert wer-
den. Zwar ginge es wohl zu weit, nur diejenigen Betreiberinformationen, die
als vertraulich markiert sind, als vom Geheimhalungswillen umfafit anzuse-
hen. (Die Kennzeichnungsvorschriften der §§ 10 Abs. 3 9. BImSchV und 3
Abs. 2 AtVIV sind Prizisierungen fiir fsrmliche Verfahren und kénnen nicht
auf die Fiille des weniger formlichen Informationsflusses vom Betreiber zur
Behorde iibertragen werden). Aber der schliissige Wille zur Geheimhaltung
muB doch aus tatsichlichen Umstinden deutlich erkennbar scin, und zwar
nicht erst ex post facto, sondern auf den Zeitpunkt der Ubermittlung bezogen.

Wann besteht ein "berechtigtes wirtschaftliches Interesse” an der Ge-
heimhaltung? Im privatrechtlichen Kontext wird das Kriterium sehr weit ge-
faBt!%. Im verwaltungsrechtlichen Zusammenhang wird dagegen auf einc Be-
schriinkung durch Offenbarungsinteressen Wert gelegt!10, die der "praktischen
Konkordanz" der Eigentumsgewihrleistung der Betreiberin mit dem Grund-
recht auf Leben und Gesundheit sowic auf Eigentum der Betroffenen nach-
kommt.

U.E. wiire es klarer, das "Betricbs- und Geschiftsgeheimnis” nicht schon
begrifflich mit Abwigungsklauseln aufzuladen, sondern das "berechtigte Inter-
csse an der Geheimhaltung” zur Voraussetzung des Schutzes von — unabhin-
gig davon definierten — Geheimnissen zu machen. Die Offenbarungsintercs-
sen kénnten dann auch offener und mit gréBerem Gewicht in dic Abwigung
cingestellt werden. Allerdings miite dafiir § 29 Abs. 2 VwVIG neu gefalit
werden. Solange das nicht geschicht, wird man sich mit dem komplexercn Be-
griff abfinden miissen. Unterstellt man jene Neufassung, bliebe fiir den Begriff
des Betriebs- und Geschiiftsgeheimnisses nur das Merkmal des wirtschaftli-
chen Interesses an der Geheimhaltung, das nur sehr grob cinem Berechti-
gungstest zu unterzichen ware. Aber auch im Rahmen des komplexeren Be-
griffs wire vor ciner "externen” Abwigung des Berechtigtseins des wirtschaft-
lichen Intercsses erst genauer zu priifen, ob dicses wirklich besteht und,
"intern" gesehen, berechtigt ist.

Wirtschaftliche Interessen an der Geheimhaltung von nicht offenkundi-
gen Betricbs- und Geschiftsinformationen konnen darin bestehen, daB die In-
formation (z.B. iiber einc Produktformel oder cin Verfahren) sonst nicht mehr
exklusiv verwertet werden kann. Auch sie sind aber nicht absolut geschiitzt.

109 W. Gloy (1986) § 43 UWG Rar. 12.
110 M. Schroder (1980), S. 16; R. Steinberg (1988), S. 4.
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Sie miissen hinter den Offenbarungsinteressen zuriickstehen, wenn der mogli-
che Umweltschaden besonders gewichtig und nur durch Aktenzugang auf-
kldrbar ist.

Ein weiterer Fall sind Informationen, deren Geheimhaltung wertvoll ist,
weil ihre Beschaffung Kosten verursacht hat, dic dem gratis Einsichtnchmen-
den nicht entstehen. Die Geheimhaltung verhindert einen unfairen Kostenvor-
teil der Konkurrentin, Den Hauptfall stellen die sog. Zweitanmelder im Recht
der Produktanmeldung oder -zulassung!!!, Hier ist fraglich, ob die Geheim-
haltung wirklich das erforderliche Mittel ist, m.a.W. ob das wirtschaftliche In-
teresse an ihr — schon im Rahmen eines "internen” Tests — wirklich schutz-
bediirfug ist. Ein anderer Weg besteht nimlich darin, den unfairen Kostenvor-
teil direkt und nicht iiber Geheimhaltung indirekt zu beseitigen, d.h. sozusagen
gezielt statt mit der Schrotflinte, die auch andere Interessen, ndmlich die der
Umweltschiitzer, trifft. Das US-amerikanische Recht geht in dieser Weise vor:
Im Rahmen der Anmeldung von Chemikalien sind Gesundheits- und Sicher-
heitsstudien nicht geheimzuhalten, ein Zweitanmelder mull aber anteilig die
Kosten fiir die Studien ersetzen, wenn er sich auf sie bezicht!12,

Eine drittc Gruppe von Informationen betrifft solche iiber Verhaltenswei-
sen, deren Bekanntwerden zu einem image-Verlust der Betreiberin fiihren
wiirde. Besteht ein schutzwiirdiges Interesse daran, daB diese Informationen,
wenn sie von der Betreiberin der Behorde iibermittelt werden, geheimgehalten
werden? Man wird das ancrkennen kénnen, wenn die Informationen erkennbar
falsch sind, im iibrigen aber nicht. Hatte die 6ffentliche Meinung filschlich
erwartet, ein gesetzestreues Unternechmen vor sich zu haben, so stellt dieses
Image keinen schutzwiirdigen Wert dar, wenn Informationen iiber Normverlet-
zungen diese Erwartung enttiduschen. Gleiches gilt, wenn das filschliche Image
besagt, daBl das Unternchmen jenseits der Normeinhaltung alle erdenkliche
Vorsorge treibt; denn das ist matericlle Grundpflicht (§ S BImSchG). Bestehen
dagegen Zweifel an der Richtigkeit der Information, ist denkbar, eine behordli-
che Erlduterungpflicht bei Offenbarung zu konstruieren.

Durch die genannten begrifflichen Merkmale ist der Schutzbereich des
Betricbs- und Geschiftsgeheimnisses im Rahmen von § 29 Abs. 2 VwVIG

Die h.M. sieht sie als Betriecbs- und Geschiftsgeheimnisse an. S. E. Denninger, (1984), 632;
E. Rehbinder/D. Kayser/H. Klein (1985), § 12 Rar. 8 m.w.N.; auch D. Schefold (1983), S. 48,
der aber hinsichtlich des verfassungsrechilich gebotenen Schutzes von der h.M. abweicht.

15 US.C. § 2613 (b). Vgl. E. Gurlit (1989), S. 191 f. Fir VerfassungsmaBigkeit dieser Lo-
sung auch nach deutschem Recht spricht sich anscheinend E. Denninger (1984), S. 635 1.Sp.,
aus.

i
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materiell umschrieben. Denkbar und sinnvoll sind zusitzliche prozedurale Si-
cherungen in Form einer Anhdrung der Geheimnisinhaberin vor Offenbarung
durch die Behorde. Weder § 29 noch § 30 VwVI{G sehen dies allerdings vor. In
Betracht kommt aber, § 28 VwVIG anzuwenden. Die Offenbarungsentschei-
dung ist als Verwaltungsakt anzusehen, der an den Einsichtsuchenden als
Adressaten gerichtet ist und Doppelwirkung gegeniiber der Geheimnisinhabe-
rin hat. Diese ist aber nicht Beteiligte in dem Verfahren der Einsichtsgewih-
rung, cs sei denn, sie wird hinzugezogen (§ 13 VwVIG). Soweit sic in Grund-
rechten, insbesonderc der Eigentumsgewihrleistung, beriihrt ist, soll nach
Schroder eine verfassungsunmittelbare Pflicht zur Anhorung bestchen!!3. Art.
14 Abs. 1 Satz 2 GG weist dic Funktion der Ausgestaltung des Eigentums —
auch in sciner Verfahrensdimension — aber dem Gesetzgeber zull?4, Das
schlieBt es aus, cinfachgesetzliche Ableitungen aus Art. 14 vorzunchmen. (Von
Gewohnheitsrecht kann insoweit im vorliegenden Zusammenhang nicht ge-
sprochen werden). Es bleibt nur der Weg, § 28 VwVIG fiir verfassungswidrig
~u halten, insoweit er nicht auch dic Anh&rung solcher nicht beteiligter Dritter
vorschreibt, die in Grundrechten beriihrt sind. Eine entsprechende Entschei-
dung konnte von einer iibergangenen Geheimnisinhaberin herbeigefiihrt wer-
den!1S. Bei allem bleibt es der Behdrde aber unbenommen, von sich aus einc
Anhorung durchzufiihren.

ff) Verfassungsrechtlicher Schutz des Betriebs- und
Geschdftsgeheimnisses

Hier ist, wic erwihnt, insbesondere an Art. 14 GG zu denken, in desscn
Schutzbereich nach ganz iiberwiegender Meinung auch die "Betriebs- und Ge-
schaftsgeheimnisse” fallen. Wihrend nach #lterer Auffassung derartige Ge-
heimnisse als Teil des "eingerichteten und ausgeiibten Gewerbebetricbs” von
der Eigentumsgewihricistung erfait sein sollen116, sicht cine crstarkende an-
dere Meinung in Anlehnung an die ncuere Rechtsprechung des BVerfG117

113 M. Schroder (1985), 399.

114 BVerfG 58, 300.

115 Vgl im iibrigen unten S. 121.

116 BGHZ 23, 157 ff. (261) — Verkaufsbaracken.

117 BVerfGE 51, 193 (221 f.) — Weinbergrolle—; 66, 116 (145) — Wallraff/Bild.
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diese Unternchmensdaten als cigenen Vermogenswert an, der unmittelbar
durch Art. 14 GG geschiitzt sei!l18,

Daten, die wegen ihres Vermdgenswertes nach Art. 14 grundsétzlich ge-
schiitzte Positionen sein kénnen, sind dennoch nicht unantastbar, Hier ist eine
Unterscheidung nach Rechtsstellungs- und Institutsgarantie erforderlich !9,
Wire die einfachgesetzliche Rechtslage heute so, daB Betriebs- und Geschiifts-
geheimnisse vorbehaltlos geschiitzt sind, und wollte der Gesctzgeber den
Schutz durch Abwigungsklauseln reduzieren, so wiirde in die Rechtsstellung
derjenigen, die bereits Geheimnisse besitzen, eingegriffen. Man miiBte sich
dann mit der Rechtsstellungsgarantie auscinandersetzen und priifen, ob cine
Enteignung vorliegt. Im vorlicgenden Zusammenhang geht ¢s jedoch um die
allgemeine, zukunftsgerichtete Umschreibung des geschiitzten Bereichs, also
die Institutsgarantic. Die Ausgestaltung und Begrenzung dessen, was als Ei-
gentum geschiitzt sein soll, liegt danach in der Hand des Gesetzgebers (Art. 14
Abs. 1 Satz 2 GG). Dieser ist nicht an tradierte Begriffe des Privatrechts ge-
bunden, muB also im Kontext des Umweltrechts nicht den privatrechtlichen
Begriff des Betriebs- und Geschiftsgeheimnisses iibernehmen, sondern kann
die geschiitzte Sphire privat- und verwaltungsrechtlich frei beschreiben 120, Die
Grenzen der Institutsgarantie treten dort mit zunehmender Deutlichkeit hervor,
wo auf zur personlichen Entfaltung crforderliches Vermdgen zugegriffen
wiirde. Sie weiten sich und lassen gesetzgeberischen Spiclraum, soweit es um
"sachliches” Vermdgen geht, zumal dann, wenn dessen Nutzung die Interessen
anderer (hier: der natiirlichen Lebensbedingungen) beeintrdchtigt. Ob der Ge-
setzgeber sich fiir relativierende Definitionselemente ("berechtigtes wirtschaft-
liches Interesse an Geheimhaltung”, vgl. oben), unbestimmie Rechtsbegriffe
("unbefugt”, s. § 30 VwVIG) oder fiir Ermessensvorbehalie (s. § 29 Abs. 2
VwVIG) entscheidet, ob er dic geschiitzten Daten konkretisiert und sortiert
oder ob er , wie in Schweden, Kanada und USA!21 cinen fallbezogenen
Schidlichkeitstext einbaut, ist von dicsem Spielraum gedeckt. Auch Negativ-
kataloge wie in § 12 Abs. 4 ChemG sind verfassungsrechtlich zulidssig, wenn
ihnen eine gesetzgeberische Abwigung beider konfligierenden Interessenseiten
und damit eine "praktische Konkordanz" der Grundrechte der Betreiber und
Betroffenen zugrundclicgt. Dabei muB fiir den Vorteil der praktischen Hand-

118 M. Schroder (1985), S. 397

119 BVerfG 58, 300.

120 BVerG 58, 300 (335 £.).

121 Vgl dic Berichte von T. Askelof/R. Fernemann, H. Burkert und E. Gurlit, in diesem Band.
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habbarkeit solcher Kataloge ein gewisses "WahrscheinlichkeitsmaB” in Kauf
genommen werden!22. Fiir § 12 Abs. 4 ChemG ist im iibrigen darauf hinzuwei-
sen, daB cine Priifung am MaBstab der bundesdeutschen Grundrechie seit dem
"Solange 1I-BeschluB" des BVerfG'23 nicht mehr zuldssig ist, weil der Nega-
tivkatalog durch EG-Richtlinie vorgeschrieben ist!24,

4. Rechtsschutz

Verweigert eine Behorde die Akteneinsicht, ist — nach Widerspruch oder
gem. § 75 VGO — Verpflichtungsklage zuldssig. Auch einc einstweilige An-
ordnung gem. § 123 VGO kommt in Betracht. Allerdings wird diesc die
Hauptsache meist vorwegnehmen, weil eine vorldaufige Gewiihrung von Akten-
einsicht kaum anders denkbar ist als ecine endgiiltige. Solche Vorwegnahmen
sind aber als Ausnahme von dem Prinzip der Vorldufigkeit, das § 123 VGO
kennzeichnet, zuliissig, wenn eine Entscheidung in der Hauptsache zu spit
kommen wiirde und in anderer Weise ausrcichender Rechtsschutz nicht mehr
gewihrt werden konnte!25, Das ist der Fall, wenn dic Aktencinsicht der Wahr-
nehmung von Beteiligungsrechten vor Abfassung einer Entscheidung dient.
Denn Entscheidungen sind nicht bloBe Subsumtionen von eindecutigen Sach-
verhalten unter eindeutige Normen, viclmehr beruhen sie auf sozialen Kon-
struktionen von Sachverhalten und Normkonkretisicrungen, bei denen cs ctwas
ausmacht, wer mitwirkt.

Gerade in solchen laufenden Verfahren sollen Rechisbehelfe zur Erwir-
kung von Akteneinsicht nach h.M. aber unzulissig sein!26, Dics gebiete § 44a
VGO. Denjenigen, die die Bestimmung deswegen fir "rechtspolitisch verfehlt”
halten!27, kann allerdings durch schlichte begriffsgetreue Auslegung geholfen
werden: Nach § 44a VGO kénnen "Rechtsbehelfe gegen behordliche Verfah-
renshandlungen (. . .) nur gleichzeitig mit den gegen die Sachentscheidung zu-
lissigen Rechisbehelfen geltendgemacht werden”. Nun ist die Nichtgewdhrung
von Aktencinsicht aber eine Unterlassung, keine Handlung. Die Verpflich-
tungsklage bzw. der Antrag auf cinstweilige Anordnung ist kein Rechtsbehelf

122 A.A. M. Schroder (1980), S, 51.

123 BVerfGE 75, 223 ff.

124 Richtlinic 79/831/EWG v. 18.09.1979, ABI. 1979 1. 259 S. 10, An. 11.
125 Vgl. BVerfGE 34, 160 (163).

126 OVG Miinster, DVBI 1980, 964; BVerwG NJW 1979, 177.

127 SoF. Kopp (1989) § 44a Rz. 1
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"gegen" eine solche Verfahrenshandlung, sondem "auf™ sie gerichtet. Das gilt
auch, wenn die Behorde die Aktencinsicht durch Verwaltungsakt ablehnt.
Denn selbst wenn dies als Handlung anzuschen ist, ist der Rechtsbehelf doch in
der Hauptsache nicht gegen sie, sondern auf den ErlaB eines einsichtgewihren-
den VA gerichtet. § 44a S. 1 VGO gilt also fiir Aktencinsichtsbegehren nicht.

Dies Ergebnis 148t sich auch teleologisch stiitzen. § 44a VGO bezweckt,
dall der AbschluB von anhédngigen Verwaltungsverfahren durch Rechtsbehelfe
nicht verzogert und erschwert wird. Ein solcher Effekt tritt bei der Verfolgung
von Akteneinsichtsbegehren durch Klage und Antrag nach § 123 VGO gar
nicht ein. Weder Klage noch Antrag hindern die Behorde, das Verfahren fort-
zufiihren. Verzégernd und erschwerend konnte sich allenfalls auswirken, daB
nach entsprechender Gerichtsentscheidung tatsidchlich Aktencinsicht genom-
men wird. Dieser Umstand ist jedoch materiell-rechdich bei den Vorausset-
zungen des § 29 Abs. 2 VwVIG (Beeintrachtigung der ordnungsgemiBen Auf-
gabenerfiillung) abzuarbeiten.

Fiir an Verwaltungsverfahren nicht Beteiligte ergibt sich die paradoxe
Sitwaton, daBl das ProzeBrecht ihnen eine Klage gegen dic Einsichtsverweige-
rung ermoglicht (§ 44a S. 2 VwGO), daB sic matericllrechtlich aber scheitern,
weil sie als Nichtbeteiligte keinen Einsichtsanspruch haben. Nur wenn das jen-
seits § 29 VwVIG bestehende Ermessen zur Einsichtsgewidhrung auf Null re-
duziert ist, bestcht Erfolgsaussicht. Immerhin kénnen sie aber ein Beschei-
dungsurteil erwirken und stehen damit u.U. besser da als Beteiligte mit Ein-
sichtsanspruch.

Diese Beschrinkungen des Rechtsschutzes sind (fiir den Bereich der
Umweltinformationen) vermutlich nicht mehr zu halten, wenn dic EG-Richtli-
nie mit ihrem in Art. 7 ausgesprochenen Rechtsschutzgebot verabschicdet
wird.

§ 44a S. 1 VGO miiBte nach der h.M. auch zum Nachteil der Geheimnis-
inhaber gelien, wenn persénliche oder Unternechmensgeheimnisse in Verfahren
offenbart werden, in denen sic Beteiligte sind, was aber inkonsequenterweise
nicht angenommen wird!28, Jedenfalls entfillt dic Hiirde des § 44a Sawz 1
VGO, wenn die Geheimnisinhaber Nichtbeteiligte im Verfahren sind oder Ak-
teneinsicht auBerhalb von Verfahren gewihrt wird. Anders als bei nichtbetei-
ligten Einsichtbegehrenden sind auch ihre materiellen Erfolgsaussichten gro-

128 F. Kopp (1986) § 29 Rz. 35
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Ber, weil sic aus § 29 Abs. 2 VwVIG ("miissen”) ¢in Abwchrrecht herleiten
konnen,

In den gerichtlichen Verfahren um Akteneinsicht und ihre Grenzen kann
dic Behorde gem. § 99 VGO dic Vorlage der auf ihren Geheimnischarakter zu
priifenden Akten verweigern. Ein in camera-Verfahren kennt das bundesdeut-
sche Recht nicht!?%,

IV. Registerregelungen

1. Wasserbuch

Gem. § 37 WHG sind Wasserbiicher zu fiihren, in dic Erlaubnissc, Be-
willigungen, alte Rechte und Befugnisse, Wasserschutzgebiete und Uber-
schwemmungsgebiete einzutragen sind.

Dic ausfiillenden Linderregelungen haben diesen Katalog teilweise be-
wriichtlich erweitert. Sie enthalten auch Vorschriften iiber Einsichtsrechte. Der
Kreis der Einsichtsberechtigten ist unterschiedlich gefaBt: Teilweise ist jede
Person einsichtsberechtigt!30, teilweise nur diejenige, die ein berechtigtes In-
teresse nachweisen kann!3!, Im letzteren Fall hat also der Einsichtsbegehrende
den Zweck seines Einsichtsverlangens zu offenbaren. Ausreichend ist ein
tatsichlich vorliegendes, nach verniinftigen Gesichtspunkten anzuerkennendes
gerechtfertigtes Interesse, das auch wirtschaftlicher oder idealer Natur sein
kann!32,

Nicht Bestandteil des Wasserbuchs und damit auch nicht einsehbar sind
dic Kontrollkartei, dic der Gewisseraufsicht zur behdrdlichen Uberwachung
der Gewissernutzungen dient, dic Uberwachungsergebnisse, Verfahrensakten
und Antragsunterlagen!33,

Die Bremer Scnatorin fiir Umweltschutz und Stadtentwicklung beabsich-
tigt, diese Informationsliicke zu beseitigen. Sie hat cine Novellierung des Bre-

129 S.dazu oben S. 81.

130 Art. 94 bay. WG; §§ 170 brem. WG; 100 hamb. WG; 114 hess. WG

131 §§ 189 nds. WG; 160 n.-w. WG; 127 r.-p. WG; 127 saarl. WG; 101 s.-h. WG; 117 ba-wi
WG

132 W. Habel/B. Kuckuck (1982), Rdnr. 4

133 Ch. NieB-Mache (1987), S. 68
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mer Wassergesetzes vorgeschlagen, wonach jeder Person auch ein Recht auf
Information iiber dic im Rahmen der behdrdlichen Uberwachung ermitielien
MeBergebnisse bei Einleitungen von Stoffen in Gewisser zustehen soll 134,

2. Emissionskataster und Luftreinhaltepldne

Emissionskataster sind fiir Belastungsgebiete aufzustellen. Sie enthalten
Angaben "iliber Art, Menge, rdaumliche und zeitliche Verteilung und dic Aus-
trittsbedingungen von Luftverunreinigungen bestimmter Anlagen und Fahr-
zeuge" (§ 46 BImSchG). Daneben sollen unter bestimmten Voraussctzungen
Luftreinhalteplidne aufgestellt werden, die neben den vorgesehenen MaBnah-
men auch Informationen iiber Art und Umfang der festgestellten Luftverunrei-
nigungen, der daraus folgenden schidlichen Umwelteinwirkungen und der Ur-
sachen der Luftverunreinigungen enthalten (§ 47 BImSchG). Bestimmungen
iiber den Zugang zu den Katastern und Plidnen oder iiber deren Verdffentli-
chung sind nicht getroffen worden. Da kein Verfahren i.S.d. § 9 VwVI{G liuft
(Kataster und Pldne sind Verwaltungsvorschriften), ist § 29 Abs. 1 nicht ein-
schligig. Die Behrde kann aber nach Ermessen Zugang gewihren. Desglei-
chen ist sie zur Veroffentlichung befugt. Eine gesetzliche Grundlage dafiir ist
nicht erforderlich, weil dic Verdffentlichung nicht "auf einen auf Seiten der
Unternchmen(..) eintretenden nachteiligen Effekt abzielen”, sondern einen sol-
chen (etwa eine image-EinbuBe) allenfalls "als Begleiterscheinung mit sich
bringen"135,

Tatsichlich werden dic Kataster und Pline anscheinend versffentlicht!36,
Bei Einsichtsgewihrung und Veroffentlichung stellt sich die Frage nach dem
Schutz von Betriebs- und Geschiftsgeheimnissen. Soweit Informationen aus
Emissionserklirungen in Kataster oder Plinc iibermnommen werden — § 46
sicht dies fiir Kataster vor, fiir Pline ist es durch § 47 nicht ausgeschlossen -,
gilt § 27 Abs. 3 BImSchG, nach dem Einzelangaben nicht verdffentlicht wer-
den diirfen, "wenn aus dicsen Riickschliisse auf Betricbs- und Geschiftsge-
heimnisse gezogen werden kdnnen". Der Betreiber ist vorher zu horen.

134 Senatsentwurf v. 10.1.1990

135 Vgl. BVerwGE 71, 183 (194); mit iiberzeugender Kritik an diesen Kriterien G. Liibbe-Wolf
(1987), 2705.

136 M. Rebentisch (1980), S. 99.
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Aus der Formulierung ergibt sich, daB dic Emissionsdaten selbst jeden-
falls nicht als Betricbsgeheimnisse eingestuft werden, daB sie u.U. aber
gleichwohl geheimzuhalten sind. Hinsichtlich der Definition der riickzuer-
schlieBenden Geheimnisse verweisen wir auf oben. Dort wurde entwickelt, da
Riickschliisse auf Betriebsdaten, die durchschnittlichen Fachleuten bekannt
oder unschwer erkennbar sind, die Offenkundigkeit der betreffenden Daten be-
griinden, so daB sie nicht als Betricbsgeheimnis gelten kénnen!37- Hinsichtlich
der von der Behorde gewonnenen Emissionsdaten ist nach dem weiter oben
Gesagten ohnehin nicht anzunchmen, daB es sich dabei um Betriebsgeheim-
niss¢ handeln kann.

Soweit es die Emissionsdaten von Kraftfahrzeugen angeht, stellt sich das
Problem des Geheimnisschutzes schon deshalb nicht, weil es sich um nichtin-
dividualisierte Sammeldaten handelt. Wiirden auch Einzeldaten (z.B. ASU-
Messungen bezogen auf Kraftfahrzeugtypen) registriert und verdffentlicht oder
zuginglich gemacht, so wiire nach der hier entwickelten Auffassung kein Be-
tricbsgeheimnis verletzt, weil das KfZ als Produkt mit dem Verkauf "ver6f-
fentlicht” worden ist und diec Messungen keine vom Hersteller geschaffencn In-
formationen sind.

3. Verfahrensinformationen in Registern?

Wiirden in Register — etwa zum Nachvollzug des "Standes der Technik”
— auch individualisierte Informationen iiber Herstellungsverfahren, insbeson-
dere Techniken der Emissionsvermeidung, aufgenommen, so wiren dics Be-
triebsgeheimnisse. Dabei kiime es nicht darauf an, ob die Informationcn vom
Unternehmen oder — im Rahmen der Uberwachungstitigkeit — von der Be-
horde geschaffen worden ist; denn das Verfahren als Gegenstand der Informa-
tion ist nicht (wie ein Produkt oder einc Emission) aus der Sphére des Unter-
nehmens herausgegeben worden. Allerdings knnte eine — gesetzlich zu spe-
zifizierende — Interessenabwiigung dennoch zu einer Verdffentlichung oder
Zuginglichmachung berechtigen.

137 So auch M. Rebentisch (1980), S. 100 r.Sp.
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Anhang:

Verwaltungsverfahrensgesetz

§ 29 Akteneinsicht durch Beteiligte. (1) Die Behorde hat den Beteilig-
ten Einsicht in die das Verfahren betreffenden Akten zu gestatten, soweit deren
Kenntnis zur Geltendmachung oder Verteidigung ihrer rechtlichen Interessen
erforderlich ist. Satz 1 gilt bis zum AbschluB des Verwaltungsverfahrens nicht
fiir Entwiirfe zu Entscheidungen sowie die Arbeiten zu ihrer unmittelbaren
Vorbereitung. Soweit nach den §§ 17 und 18 eine Vertretung stattfindet, haben
nur die Vertreter Anspruch auf Akteneinsicht.

(2) Die Behorde ist zur Gestattung der Aktencinsicht nicht verpflichtet,
soweit durch sie die ordnungsgemiiBe Erfiillung der Aufgaben der Behoérde be-
eintrdchtigt, das Bekanntwerden des Inhalts der Akten dem Wohle des Bundes
oder eines Landes Nachteile bereiten wiirde oder soweit die Vorgédnge nach ei-
nem Gesetz oder threm Wesen nach, namentlich wegen der berechtigten Inter-
essen der Beteiligten oder dritter Personen, geheimgehalien werden miissen.

(3) Die Aktencinsicht erfolgt bei der Behorde, die die Akten fiihrt. Im
Einzelfall kann die Einsicht auch bei einer anderen Behérde oder bei einer di-
plomatischen oder berufskonsularischen Vertretung der Bundesrepublik
Deutschland im Ausland erfolgen; weitere Ausnahmen kann die Behorde, die
die Akten fiihrt, gestatten.

§ 30 Geheimhaltung. Die Beteiligten haben Anspruch darauf, dal ihre
Geheimnisse, insbesondere die zum persdnlichen Lebensbereich gehérenden
Geheimnisse sowie die Betriebs- und Geschiftsgeheimnisse, von der Behorde
nicht unbefugt offenbart werden.
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I. Verfassungs- und
verwaltungsgeschichtlicher Hintergrund

In Frankreich gibt es scit 1978 cin Jede-Person-Recht auf Aktenzugang?.
Kurz vorher war ein Zugangsrecht zu automatisch gespeicherten persénlichen
Daten eingefiihrt worden3. Kurze Zeit spiiter wurde das Jede-Person-Recht, das
zuniichst nur fiir nicht-personenbezogene Daten galt, fiir dic betroffene Person
auch auf personenbezogene, nicht automatisch gespeicherte Daten (z.B. Perso-
naldaten) ausgedehnt?. Die drei gesctzlichen MaBnahmen wurden cergédnzt um
die Regelung, daB Verwaltungsakie grundsitzlich zu begriinden sind>. Einige
Jahre spiter kamen Gesetze iiber die Demokratisicrung der Anhorungsverfah-
ren (enquétes publiques)® und iiber dic Dezentralisicrung der Verwaltun 17,
insbesondere die Stirkung der demokratischen Legitimation der Départements,
hinzu. Wenige Jahre vorher war zur Kontrolle der Verwaltung dic Einrichtung
eines médiateur mit Ombudsmanfunktion geschaffen worden3,

Dieser Regelungsschub in die Richtung einer Offnung der Verwaltung fiir
die Biirgerinnen und Biirger war durch verschiedene, von der Regicrung einge-
setzte Kommissionen vorbereitet worden?. Die Regicrung hatte die Vorschlige
jeweils akzeptiert und fiir die entsprechenden Gesetzesvorschlidge verwendet.
Nur den Bericht der Ordonneau-Kommission iiber Akteneinsicht setzte sic
nicht um. Dic Kommission, cine vom Typ der "commissions des sages”, also
von relativ unabhiingigen, aber der Verwaltung nahestchenden Mitgliedern der
politischen Elite besetzt, war "with a mixture of boldness and common
sense" 10 an sich schon iiber ihren Auftrag hinausgegangen, sdamtliche zugangs-

Gesetz No., 78-753 v. 17.7.1978.

Gesetz No. 78-17 v. 6.1.1978.

Gesetz No. 79-587 v. 11.7.1979 (Erginzung des Gesetzes No. 78-753).
Gesctz No. 79-587 v, 11.7.1979.

Gesetz No. 83-630 v, 12.7.1983.

Gesetz No. 83-630 v, 7.1,1983.

Gesetz No. 73-6 v. 3.1.1973.

Kommission unter M. Guichard zur Dezentralisicrung mit dem rapport "Vivre Ensemble” von
1976; Kommission unter M. de Baccque zur Koordinierung der Dokumentation mit verschie-
dencn rapports, u.a. einem iber Aktenzugang von 1974; Kommission unter M. Chenot zum
Datenschutz (informatique et libertés) mit dem rappon “Tricot” von 1975); Kommission unter
M. Ordonneau zum Aktenzugang mit cinem ersten Bericht von 1977 und dem AbschluBbe-
richt von 1978. Vgl. B. Lasserre/N. Lenoir/B. Stim (1987), S. 67-75; R. Errera (1987), S. 87-
94.

10 R. Errera (1987), S. 1.
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fihigen Dokumente aufzulisten; sie hatte dies fiir unméglich erklirt und statt-
dessen cin Zugangsrecht fiir jede Person vorgeschlagen!!. Die Regierung
(unter Premierminister Barre) hatte daraus dann nur einen Gesetzentwurf
"portant diverses mesures d'amélioration des relations entre 1'administration et
le public" ohne Aktenzugangsrecht gemacht. Ein solches wurde, was in
Frankreich vergleichsweise selten ist, vom Parlament, und zwar auf Initiative
der (konservativen) Mchrheit und mit Unterstiitzung der Sozialisten und
Kommunisten, hinzugesetzt. Die Regierung wehrte sich angesichts dieses Kon-
senses nicht, sorgte aber fiir hinrcichende Ausnahmetatbestinde 12,

Projeziert man diesen EntscheidungsprozeB auf den Hintergrund der fran-
zOsischen Verfassungsgeschichte, so wird erklirlich, warum die Regierung das
Aktenzugangsrecht abgelchnt hat, und erscheint als iiberraschend, da das
Parlament cs einhellig wollte und durchsetzte. Immerhin gibt sich die Verwal-
tung mit dem allgemeinen Aktenzugangsrecht einc anders als bei der Begriin-
dungsverpflichtung, der enquéte publique und auch dem Datenschutzrecht
kaum begrenzbare Bl6Be. Grundsitzlich unbegrenzte Offentlichkeit der Ver-
waltungsvorginge widerspricht zwar wohl der soziologischen Eigenart jeder
birokratischen Organisation, gleich in welchem Land, aber sie hat angesichts
unterschiedlicher Verfassungs- und Verwaltungsgeschichte und daraus tra-
dierter Staatsauffassungen in manchen Lindern mehr, in anderen weniger Wi-
derstand zu gewirtigen. Frankreich gehort aus folgenden Griinden zu den er-
steren:

Die Verwaltungsclite, die zum groBten Teil in der Ecole Nationale
d’Administration ausgebildet wird, versteht sich als hoch professionalisierics
Corps mit Distanz zu Parteien und Interessen (was sie jedoch nicht hindert, ih-
rerseits auf dic Regierung EinfluB zu nehmen!3): Professionalitit und Distanz
werden aber durch Offentlichkeit in Frage gestellt!4,

Die Zentralitéit der Verwaltung in Frankreich, die bereits im Ancien Ré-
gime ctabliert war, wurde durch Napoleon I — gegen verschiedene Ab-
schwiichungen im Revolutionsverlauf — ncu gestirkt und auch durch spiitere
Dezentralisicrungsansitze wie zuletzt das Gesetz v. 7.1.1983 nicht wesentlich

R. Errera (1987), S.91.

B. Lasserre/N. Lenoir/N. Stim (1987), S.69 f.

J. Meynaud (1960), S. 235. Relativierend Club Jean Moulin (1960), S. 233 f.
J. Chevalier (1988), S. 252 1., 255 1.
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gemildert!3: Zentralitit entzieht sich aber schon aus rdumlichen Griinden der
Transparenz fiir die Betroffenen.

Dic Verfassung der 5. Republik fiihrt dic Gewaltentrennung schiirfer
durch als die parlamentarischen Demokratien und gibt dem Prisidenten
enorme Kompetenzen. Der Premierminister wird nicht vom Parlament, sondern
vom Prisidenten bestimmt (der freilich die parlamentarische Mchrheit beach-
ten wird) (Art. 8). Dic Regierung hat eine originire Geselzgebungskompetenz
neben dem Parlament (Art. 34, 37). Der Priisident kann das Parlament (dic Na-
tionalversammlung) ohne Bindung an matericlle Voraussetzungen auflésen
(Art. 12). Er kann dem Parlament Botschalten tibermitteln, ohne daB dieses ihn
aber befragen kann (Art.18). Das Parlament hat gegeniiber der Regicrung zwar
dic klassischen Rechte der schriftlichen und miindlichen Anfrage und der Ein-
seizung von Kontroll- und Untersuchungsausschiissen, kann damit aber die
Breite der Regierungs- und Verwaltungstitigkeit nicht erfassen!6, Es gilt zwar
das Prinzip der GesctzmiBigkeit der Verwaltung, aber es fehlt der Grundsatz
des Gesetzesvorbehalts!?; auch dies erweitert den Handlungsspiclraum der
Exckutive, insbesondere der einzelfallbezogenen Verwaltung.

Diese "orleanistische Verfassung” (Duverger!®) zwischen konstitutionel-
ler Monarchie und parlamentarischer Demokratic basiert auf dem Vertrauen in
cine iiber den Parteien, Interessen und "UngewiBheiten” (de Gaulle!?) stehende
Exckutivgewalt, auf dic das franzosiche Biirgertum aus Furcht vor proletari-
schen Mechrheiten schon mehrfach gesetzt hatte, so in den Verfassungen von
1899 (3 Konsuln), 1830 (Charte Louis Philippe), 1848 (strikte Unabhiingigkeit
swischen Parlament und Prisident), 1852 (Riickkehr zu 1899), und auf die,
durch de Gaulle personifiziert, fast die ganze Nation in der Algerienkrisc 1958
erncut setzte20;

Mit dem Bild der von sich aus neutralen Exekutivgewalt ist aber Transpa-
renz kaum vereinbar. Sie reduziert Distanz und behindert Objektivitit. Ange-

15 M. Duverger (1974), S. 13; J. Brissaud (1969), S. 557 f.
16 Dazu im einzelnen B. Lasserre/N. Lenoir/B. Stim (1987), S. 33-41.

17 J. Rivero (1987), 5.93 ff.; A. de Laubadere/J.-C. Venezia/Y. Gaudement (1984), vol. 1 S. 305
ff.

18 M. Duverger (1974), S. 33,

19 Ch. dc Gaulle (1960), S. 34 .: ". .. daB ein nationales Schiedsamt geschaffen wird, das tber
den politischen UngewiBheiten steht und inmitten aller Berechnungen und Intrigen der Kon-
tinuitit Geltung verschafft”.

20 Die Verfassungen von 1793 (sie trat nie in Kraft), 1875 und 1946 strebten dagegen eine par-
Jamentarische Demokratic an. Vgl. zum Ganzen M. Duverger (1974), S. 15-80.
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sichts dieser realen, rechtlichen und ideologischen Verortung der Exckutive ist
nicht verwunderlich, daB dic Initiative zur Uberwindung des Amtsgeheimnis-
ses nicht von der Regierung ausging.

Wenn jene Verortung aber allgemeine Anschauung ist, wic konnte sich
das Parlament, und sogar die Regierungspartei, davon lésen? Der Grund liegt
darin, daB Frankreich zugleich auch zu den Lindermn gehort, deren Tradition
der Verwaltungsoffentlichkeit gerade weniger Hindernisse entgegenstellt: Zu
der (nur) in Frankreich in allen Varianten durchkdmpften biirgerlichen Revo-
lution gehorte die Offentlichkeit der 3 Staatsgewalten, und nur in den — frei-
lich nicht kurzen — orleanistischen und diktatorialen Phasen wurde sic ver-
schiittct. Wer sich auf diese Offentlichkeit als Konstitutionsmerkmal des biir-
gerlichen Staates beruft — und wer wiire "ndher dran” als das Parlament —
kann in Frankreich kaum zurechtgewiesen werden. Dabei ist das Parlament nie
soweit gegangen, fiir sich das Monopol der Verwaltungskontrolle in Anspruch
zu nchmen, wie c¢s das englische Parlament getan hat und auch im deutschen
Bundestag vertreten wird2!, Deshalb hat in Frankreich das Argument, die Ver-
waltung brauche von den Biirgern tiber die parlamentarische Einwirkung hin-
aus nicht noch zusitzlich objektiv-rechtlich kontrolliert zu werden, nie eine
Rolle gespielt. Hinzukommt, daB in den sechziger Jahren, sich in den Studen-
tenunruhen vom Mai 1968 kristallisierend, der Ruf nach unmittelbarer, nicht
nur tiber Wahlen vermittelter Demokratic lauter wurde.

DaBl das Aktcnzugangsrecht als Jede-Person-Recht und nicht als Betrof-
fenenrecht begriindet worden ist, paBt aber nicht nur zur demokratischen Tra-
dition des Offentlichkeitsprinzips und ihrer Neubelebung. Auch mit der
Rechtsschutzkonzeption des franzosischen Verwaltungsrecht ist es vereinbar.
Dicse ist andcrs als das dcutsche Recht nicht auf den Schutz subjektiver Rechte
fixiert. Die Befugnis fiir Anfechtungsklagen ist sehr weit gezogen und schlieBt
die — auch altruistische — Verbandsklage ein?2, was mit der Herkunft der
Tribunaux Administratifs und des Conseil d'Etat aus traditionell cher admini-
strativer denn gerichtlicher Funktion objektiver Legalitidtspriifung zu erklédren
ist23, Es war deshalb nur konsequent, das Aktenzugangsrecht nicht — jeden-
falls nicht eng — als Recht von Beteiligten auszugestalten.

SchlieBlich ist Verwaltungsoffentlichkeit natiirlich auch mit einer moder-
nen Konzeption der Verwaltung nicht unvereinbar. So haben die beiden o.g.

1 Vgl J.LH. Bummcister in dicsem Band, S. 213.
2 J. Rivero (1987), S. 294 f.
3 J. Rivero (1987), S. 229 ff., 243 ff.; J.-M. Wochrling (1985), S. 21 ff.
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Kommissionen unter Leitung von de Baccque und Ordonneau die Auffassung
vertreten, die sich zunchmend iiber die Gesellschaft informierende Verwaltung
miisse selbst Informationen preisgeben, um nicht MiBtrauen zu erwecken und
Legitimitit einzubiiBen?4.

II. Spezielle Offenbarungspflichten der
Behorden

Neben der allgemeinen Pflicht, den Aktenzugang zu gewiihren, bestchen
speziellere Offenbarungspflichten u.a.

— im Rahmen von férmlichen Verwaltungsverfahren
— im Rahmen der Gemeindeverfassung

— hinsichtlich automatisiert verarbeiteten Daten, und
—  zur Veroffentlichung von Verwaltungsvorschriften.

1. Enquéte publique

Ein formliches Beteiligungsverfahren (enquéte publique) ist z.B. fiir die
Genchmigung genchmigungsbediirftiger Anlagen (installations classées)?5, fiir
Enteignungen im 6ffentlichen Interesse?®, fiir die Aufstellung eines Bebau-
ungsplanes (plan d'occupation du sol — POS)?7 und fiir dic Genehmigung der
Verdnderung von Wasserldufen?® durchzufiihren. Fiir diese Verfahren sieht ein
allgemeines Gesetz iiber die "Demokratisicrung der Anhorungsverfahren und
den Umweltschutz" vor, daB der Leiter der enquéte dicjenigen Dokumente zu-
giinglich macht, dic er fiir "utiles a la bonne information du public” erachtet??.

24 Der Vorsitzende der zweiten Kommission und noch heutige Prisident des Widerspruchsaus-
schusses (Commission d'Accés aux Documents Administratifs — C.A.D.A.), Pierre Ordon-
ncau, sagte auf meine Frage nach seinem Gesamteindruck iiber die Rolle des Einsichtsrechis:
"Wir haben der franzdsischen Verwaltung cinen groBen Dienst erwiesen, indem wir das Ver-
trauen der Bevolkerung gestarkt haben”.

25 Loi76-663 v. 19.7.1976.

26 Ar. 5L 11-1 Code de I'Expropriation pour Cause d'Utilité Publique.
27 Ar. L 123-3-1 und Ant. R 123-11 Code de 1'Urbanisme

28 Arn. 107 Code Rural; An. 9 Décret v. 1.8.1905.

29 An. 4 Loi 83-630v. 12.7.1983.
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Dabei hat er das Betriebsgeheimnis (secret industriel) zu wahren39, Gesetzlich
ist der Umfang der auszulegenden Dokumente also nicht genau umschrieben,
sondern teilweise dem Ermessen des Verfahrensleiters iiberlassen3!, Dies ist
insofern bedeutsam, als die Kasuistik zum allgemeinen Aktenzugangsgeselz
dessen zwingende Bestimmungen fiir nicht anwendbar hilt, solange die en-
quéte publique Liuft32,

2. Offentlichkeit der Gemeindeverwaltung

Kommunalrechtlich besteht ein besonderes Zugangsrecht zu den Proto-
kollen der Gemeinderatsverhandlungen, zum Haushaltsplan und der Haushalts-
rechnung der Gemeinde, und zu den gencrellen und individuellen Entschei-
dungen (arrétés) der Gemeindeorgane33, Allerdings ist das Recht auf Gemein-
deeinwohner beschriinkt, weshalb daneben das allgemeine Aktenzugangsrecht
angewendet wird34,

3. Zugang zu automatisierten Dateien

Schwierig ist dic Abgrenzung zwischen dem Aktenzugangsgesetz und
dem Datenschutzgesetz33. Das erstere bezieht sich auf "documents administra-
tifs” cinschlieBlich automatisicrt verarbeiteter Daten (traitements automatisés
d'informations), sofern dicsc nicht personenbezogen sind (non-nominatif)3S,
Das Datenschutzgesetz, das ebenfalls cin Zugangsrecht einfiihrt, erfaBt dage-

30 An. 2 Abs. 5 a.a.0.. Das Geschiftsgeheimnis (secret commercial) ist nicht cigens crwihnt.

31  Dieses wird z.T. durch décret cingeengt. S. z.B. fiir installations classées Décret 77-1133 v.
21.9.1977: Ausgelegt werden, soweit sie der Betreiber nicht als Fabrikationsgeheimnisse re-
klamien, der Standortplan, die Beschreibung der geplanten Tatigkeit (Ant, Quantitiit, Produk-
tionsverfahren, Rohstoffe, herzustiellende Produkte), Umweltvertriglichkeitsstudie, Sicher-
heitsbericht. Spater auch: Der Kommentar des Betreibers zum Ergebnis der enquéte publique.
S. An. 2, 3, 5 des décret.

32 CADA, Conseil v. 10.7.1986 — Maire de Rueil-Malmaison

33 An. L 121-19 Code des Communes. Die Vorschrift stammt bereits von 1884 (was belegt, daB
es wic auch in anderen Lindemn eine eigene kommunale Tradition der Verwaltungsoffent-
lichkeit gibt (vgl. B. Lasserre/N. Lenoir/B. Stim (1987), S.28).

34 Dieses geht auch insofem weiter, als es die Zuwendung von Dokumenten erfaBt, s. Art. 4 Loi
78-753.

35 Loi78-17 v. 6.1.1978 relative a l'informatique, aux fichiers et aux libertés.

36 An.1akE. Loi 78-753.
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gen personenbezogene Daten, die automatisiert verarbeitet sind37 oder sich in
Dateicen (fichiers)38 befinden. Da nicht automatisierte personcnbezogene Daten
an sich auch unter das Aktenzugangsgesetz fallen, ergibt sich hinsichtlich der
nicht automatisierten Dateien eine Anwendungskonkurrenz, dic folgenreich ist,
weil das Datenschutzgesetz im Unterschied zum Aktenzugangsgesetz fiir Da-
ten, dic die Staatssicherheit, die Verteidigung oder die 6ffentliche Sicherheit
betreffen, nur mittelbar iiber ein von der Datenschutzkommission (Commission
Nationale de I'Informatique et des Libertés — CNIL) benanntes Mitglied Zu-
gang erdffnet39. Das Problem ist vom C.E. so entschicden worden, da8 die
CNIL zustindig ist?0, Das Aktenzugangsgesetz bleibt dagegen fiir die ggf. der
Datei beigefiigten Dossicrs anwendbar?!,

Einfacher wire cs, wenn die Abgrenzung nach personenbezogen/nicht
personenbezogen erfolgen wiirde?2, Allerdings wiirden dem Akienzugangsge-
setz dann wohl etwa 50% seiner gegenwirtigen Anwendungsfélle entzogen.
Das Datenschutzgesetz wiirde so mit Fillen belastet, die von sciner primiren
Aufgabe, die automatisierte Datenverarbeitung hinsichtlich der Weitergabe von
Daten an Dritte zu kontrollicren, ablenken kénnten.

4. Veroffentlichung von Verwaltungsvorschriften

Das Aktenzugangsgesctz regelt auch die Veroffentlichung von Verwal-
tungsvorschriften?3, und zwar als Verpflichtung der Behorden, die sie erlassen.
Ein Décret des Premierministers priizisiert, welche Behdrde wo publizicren
muB, und daB dies spitestens 4 Monate nach ErlaB der Vorschrift erfolgen
mufB44,

37 An. 34 Loi 78-17.

38 Art. 45 Abs. 3 Loi 78-17.

39  An. 39 mit 45 Abs. 3 Loi 78-17.

40 C.E.v. 19.5.1983 — Bertin, Leb. (= Recucil Lebon), S, 207,

41 C.E.v.12.5.1986 — Wacheux, Leb. S. 142. Schematisch kann man dic Anwendungsberciche
wie folgt darstellen:

automatisiert nicht automatisiert

personenbezogen Loi 78-17 Loi 78-753; bzgl.
fichiers: Lo1 78-17
nicht personenbezogen l.oi 78-753 Loi 78-753

42 SoR. Letteron (1987), S. 591 ff.
43 An. 9 Lol 78-753.
44 Décret 79-834 v, 22.9.1979, 1.0. v. 25.9.1979.
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In der Praxis halten sich viele Behorden allerdings nicht an diese Vor-
schriften?s.

III. Das Zugangsrecht

1. Quellenlage

Soweit es die Auslegung des Aktenzugangsgesctzes betrifft, stiitze ich
mich vor allem auf die reichhaltige Kasuistik der Commission d'Acceés aux
Documents Administratifs (CADA), die als cine Art Widerspruchsbehorde
fungiert?®, daneben auf cine langsam steigende Zahl von Entscheidungen der
Tribunaux Administratifs (TA) und des Conseil d'Etat (CE). Weiterhin gibt es
Verwaltungsvorschriften (Arrétés) insbesondere iiber die Ausnahmetatbestinde
fiir das Zugangsrecht.

Soweit es die Praxis angeht, sind eine Reihe von empirischen Untersu-
chungen verfiigbar. Die CADA sclbst hat 2 Befragungen iiber Organisations-
probleme beim Zugang auf kommunaler?” und staatlicher®® Ebene durchge-
fithrt. Aus der Wissenschaft stammen empirische Untersuchungen iiber das
Aktengeheimnis im Umweltrecht??, iiber den Zugang von Umweltorganisati-
onen30 und iiber die Zugangspraxis in der Région Picardie3!. Neben ihnen
habe ich ca. 100 Akten der CADA ausgewertet und ca. 10 Gesprdache mit Ver-
tretern von Aufsichtsbehdrden, Verbidnden und Industrien gefiihrt.

ds
wn

Interview Chargé de Mission der CADA.

Niheres unten.

CADA, 3eme Rapport d'Activité S. 57 ff.

CADA, 4eme Rappornt d'Activité S. 49 ff.

R. Letteron/H. Maisl (1986), (Subvention No. 85213, Min. de I'Environnement).
S0 C. Spanou (1988), S. 128 ff.

51 F.Rangeon (1988), S. 79 ff.
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2. Wer hat Zugang?

Im Unterschied zu § 29 VwVIG bestcht ein Zugangsrecht fiir alle Perso-
nen, unabhiéngig vom Laufen eines Verwaltungsverfahrens, vom Beteiligungs-
status und vom Sachinteresse>2, Es kann sich um natiirliche Personen, Unter-
nehmen oder Verbinde handeln. Sic miissen nur Rechtspersnlichkeit besit-
zend3, Auch eine Behorde hat Zugangsrecht, wenn ihr Triiger Rechtspersén-
lichkeit besitzt und sie sich an die Behorde eines anderen Trigers wendet. Die
Behorden desselben Trigers, z.B. Ministerien untereinander, sind auf dic
Amtshilfe verwiesen®#, Da dicse zwischen Behorden mit gegensitzlicher Kli-
entel de facto mangelhaft funktioniert, stehen dic nichtverselbstindigten
Kommissionen mit Ombudsmanaufgaben manchmal schlechter da als eine Pri-
vatperson>3. Auf dic Nationalitit der Zugangsuchenden kommt es nicht an36.

Das Aktenzugangsgesctz regelt, wie erwihnt, auch den Zugang zu perso-
nenbezogenen Akten (documents nominatifs). Er setzt cine Betroffenheit vor-
aus’’. Eine Akte gilt als personenbezogen, wenn sic cine Beschreibung (appré-
ciation) oder ein Werturteil (jugement de valeur) iiber cine namentlich be-
nannte oder leicht identifizierbare natiirliche Person enthilt. Eine Baugeneh-
migung einschlieBlich der sie vorbereitenden Unterlagen gilt hiernach nicht als
personenbezogen8, Die Betroffenheit muB unmittelbar und persénlich sein?.

Enthilt eine Akte sowohl personenbezogene wie auch anderc Daten, ist
der Personenbezug zu schwirzen. Ist dies nicht moglich, ohne daBl der Inhalt
scinen Sinn verliert, wird der Zugang fiir die nicht persénlich Betroffenen ver-
weigert©0,

52  An. 1 Loi 79-587 v. 11.7.1979: "Le droit de toute personne a l'information est garanti par le
présent titre en ce qui concemne la libenté d'acces aux documents administratifs de caraciére
non nominatif’, Auch nach den Motiven des Zugangsbegchrens darf nicht gefragt werden
(vgl. CADA 5¢me Rapport d'Acitivé S. 48). Zumindest dic CADA sclbst halt sich stnkt daran
(Interview Chargé de Mission, CADA).

53 CADA, Avisv. 9.1.1986 — Amis de la Terre du Val de Seine.

54 CADA, Seme Rapport d'Activité Ziff. 2.1.1.

55 Interview Commission de la Secunté du Consommateur.

56 CADA, Avis v. 16.4.1980 — Cisse; CADA, ler Rapport d'Activité S. 19,

57 An. 6 bis Loi 78-753: "Les personnes qui le demandent ont droit & la communication . . . des
documents de caractére nominatif les concemant. . .".

58 CADA, Conseil v. 12.1.1984 — Commune de Chamonix; CADA, a.a.0. (Fn 54) Ziff. 2.2
59 CADA, Avis v. 27.2.1980 — Fleischmann; ler Rapport d'Activité S. 18.
60 CADA, Conseil v. 7.3.1983 — Ministére de I'Environnement.
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Zur Empirie des Zugangs lasscn sich folgende Angaben machen:

—  Von den 1860 Widerspriichen in 1984-5 kamen 2/3 von natiirlichen und
1/3 von juristischen Personen. Unter den letzteren fanden sich iiberwie-
gend Umwelischutz- und Verbraucherverbinde sowie Gewerkschaften
(diese hinsichtlich Sozial- und Arbeitsangelegenheiten). Unternehmen
und — wie im Unterschied z.B. zu der Situation in den USA®! bemer-
kenswert ist — die Presse trat nur sehr sclten auf®2,

— Im Department Val de Mamne, in dem ca. 1500 installations classées lie-
gen, gibt es jihrlich — meist von Verbdnden — ca. 3-4 Zugangsbegehren
zu Dokumenten der fiir installations classées zustiindigen Prifekuur.

3. Wer mubB seine Akten zuginglich machen?

Ebenso wie diec Aktiv- ist auch die Passivlegitimation weiter gezogen als
nach decutschem Recht. Zur Offenlegung verpflichtet sind nicht nur dic Behor-
den des Staates und der Gebictskorperschaften (Regionen, Departements,
Kommunen), sondern auch dic 6ffentlich- oder privatrechtlich verfaBten An-
stalten, Korperschaften und Gesellschaften, dic ecine offentliche Aufgabe
(service public) erfiillen®3. Die Abgrenzung des service public ist unscharf®?,
umfaBt aber mehr als die deutsche "Beleihung". Einbezogen wurden z.B. die

Sozialwohnungsgesellschaften®® und diec Societé Nationale de Chemin de
Fers,

Die Behorde oder Gesellschaft muB nach franzésischem Recht begriindet
sein®7.

61  S.dazu E. Gurlit in diesem Band, S. 521.
62 CADA, 4&¢me Rapport d’Activité S. 365 u. S. 6.

63 An. 2 Loi 78-753: "Sous réserve des dispositions de l'article 6 les documents administratifs
sont de plein droit communicables aux personnnes qui en font la demande, qu'ils émanent des
administrations de 1'Etat, des collectivités territoriales, des établissements public ou des orga-
nismes, fussent-ils de droit privé, chargés de la gestion d'un service public”.

64 Zur Emwicklung und Kritik des Begriffs s. Jean Rivero (1987), S. 198 ff.

65 CADA, Conscil v. 28.3.1983 — Secrétariat d'Etat aux Dépantments d'Outre-Mer.
66 CADA, Avis v. 15.5.1986 — Les Amis de la Terre du Val de Seine.

67 CADA, Avisv. 26.6.1986 — Sanz.
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4. Welche Akten sind zugidnglich zu machen?

Wer von wem Zugang begehren kann, ist nach dem bisher Gesagten
kaum begrenzt. Erst beim "was”, beim Gegenstand des Zugangs, sctzt dic
Schere an.

a)Der Begriff "Documents administratifs"”

Dies geschieht zum einen iiber den Begriff "documents administratifs”.
Sic miissen zunidchst iiberhaupt cxisticren: cin Anspruch auf Herstellung von
Dokumenten, z.B. auf dic Zusammenstellung oder gar Erhebung von Emissi-
onsdaten besteht also nicht®8. Nicht als "administratif" (manchmal auch als
nicht "émanant des administrations"%%) werden Dokumente angesehen, die von
Privaten der BehOrde nur kenntnishalber (a titre d'information) iiberlassen
worden sind. Anderes gilt dagegen fiir Dokumente, die der Behérde zum
Zweck ihrer Aufgabenerfiillung (par destination) zugesandt oder von ihr in
Auftrag gegeben worden sind’Y. Dic Abgrenzung geschicht fallbezogen. Die
CADA hat z.B. McBergebnisse iiber Emissionen cines Betricbes, dic von dic-
sem im Wege der Sclbstkontrolle erstellt und der Behorde freiwillig iiberlassen
wurden, nicht freigegeben?!. Anders diirfte wohl fiir Ergebnisse von Selbst-
kontrollen auf Grund von gesetzlichen oder per VA verfiigien Pflichten ent-
schieden werden. Allerdings miissen sie noch den Filter des Schutzes von Be-
tricbsgeheimnissen passieren’2. Nicht zuginglich sind dagegen Schreiben ei-
nes Bautridgers, in denen Projektabsichten in einem Gemeindequartier mitge-
teilt werden’3. Nicht "administratif’ sind auch Dokumente im Rahmen der
"gestion privée des services publics"74, das dem deutschen verwaltungsprivat-

68 C.E. v. 30.9.1987 — Compagnie Générale des Eaux, unverdff. Uber MiBbriauche durch Ab-
leugnung der Existenz von Dokumenten s. C. Spanou (1988), S. 139.

69 Vgl oben Fn. 63.

70 CADA, Conscil v. 5.5.1983 — Comité de Défense du Cadre de Vie de Brehat (MeBdaten
iber Klirwerkeinleitungen, die dic Gemeinde von privatem Ingenieurbiiro erarbeiten lieB).

71 CADA, Avis v. 16.1.1987 — Thomas.

72  S.unten zu Fn. 128.

73 CADA, Avisv. 11.9.1986 — Le Amis de la Terre du Val de Seine.
74 J. Rivero, a.a.0., S. 198 f.

186



Frankreich

rechtlichen Handeln gleichzustellen ist. Darunter fallen z.B. Unterlagen zu ci-
nem Mietvertrag zwischen einer Kommune und ciner Privatperson?>.

b) Quelle der Akten

Eine eher prozedural wirkende Erschwerung des Zugangs liegt darin, dafl
man die Behorde angeben muB, von der das Dokument stammt (émaner). Da-
ten iiber ein kommunales Kldrwerk sind deshalb bei der Gemeinde einzusehen,
nicht bei der Priifektur, die dic Daten als Aufsichtsbehorde besitzt’6. Ein mexi-
kanischer Bericht iiber Folgen von radioaktiver Belastung wurde im Rahmen
eines Genchmigungsverfahrens fiir gcothermische Bohrungen nicht zugédnglich
gemacht, weil er von einer anderen (hier: ausldandischen) Behorde stamme’7,

¢) Ausnahmen vom Zugangsrecht

Wie alle Rechtsordnungen mit Zugangsrecht kennt auch die franzdsische
Ausnahmetatbestinde’8, Sie umfassen Ausnahmen
— im nationalen Interesse: Geheimhaltung in Sachen Verteidigung, AuBen-
politik, 6ffentliche Sicherheit; Schutz des Geldwesens und Staatskredits

— im Interesse der Funktionsfihigkeit der Verwaltung und Justiz: Schutz
der Erwiigungen (délibérations) bei Entscheidung der Regierung; Schutz
der Ermittlungen wegen Steuer- und Zollvergehen; Schutz der gerichtli-
chen Verfahren

— im privaten Interesse: Schutz des Privatlebens einschlieBlich persdnlicher
und medizinischer Dossiers; Schutz des Betriebs- und Geschiftsgeheim-
nisses.

Anders als das deutsche Recht kennt das franzosische keine Generalklau-
sel wie die "Geheimhaltung dem Wesen nach”. Als Auffangklausel werden dic
"secrets protégés par la loi" genannt, worunter nur gesctzlich spezifisch ge-
nannte verstanden werden’?.,

75 C.E. v. 26.7.1985 — Amadou, Leb. S. 243; die CADA hatte anders entschicden (Avis v.
16.4.1980 — Amadou).

76 Wie oben Fn. 70. Zwingend scheint mir das nicht zu sein, weil die Aufsichisbehdrde Besitze-
rin "par destination” ist.

77 CADA, Avis v. 4.12.1986 — Les Amis de la Terre de Val de Seine.
78 An. 6 Loi 78-753.
79 CADA, ler Rapport d'Activité S. 63.
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Abgeschen vom Geschiftsgeheimnis, auf das ich zuriickkomme, spielen
dic genannten Ausnahmen, wenn man die Zahl der Widerspriiche als Indikator
nimmt, im Bereich des Umwelt- und Gesundheitsschutzes nur eine geringe
Rolle:

Die Geheimhaltung von Verteidungsangelegenheiten ist fiir Rettungs-
pline im Falle von radiologischen Unfillen von Bedeutung. Die Pline sind zu-
gianglich mit Ausnahme der Angaben iiber Nuklearanlagen und -transporte, fiir
die der Verteidigungsminister zustindig ist und iiber zivile Anlagen und
Transporte "intéressant la défense" — eine rcichlich vage Umschreibung 80,

Im Interesse der offentlichen Sicherheit, nimlich der Abwehr von MiB-
briuchen, sind in diesen Plinen vermerkte Telefonnummern und Adressen ge-
heimzuhalten8!.

Das Abwiigungsgcheimnis (secret des délibérations) ist nicht etwa
deckungsgleich mit der Ausnahme gem. § 29 Abs. 1 S. 2 VwVIG, vielmchr
bezieht es sich nur auf dic "verwaltungspolitischen" Erwidgungen auf héchster
Verwaltungsebene32. Wo es seinen Platz gehabt haben konnte, namlich im Fall
ministericller Wohlwollenserklidrungen gegeniiber dem 40 Mrd. FF-Projekt
"Euro-Disneyland en France”, wurde es nicht herangezogen, weil es in der Of-
fentlichkeit den Ruch der Arkanpolitik besitzt®3, Angenommen wurde es dage-
gen im Fall des "Rapport Blanchard", eines Berichts iiber dic Nebenverdienste
von Beamten84,

Der Schutz des Ablaufs von gerichtlichen Verfahren wird nicht pauschal
schon dann herangezogen, wenn das Dokument in einem solchen Verfahren
verwendet werden soll, sondern erst dann, wenn die Freigabe den Verfahrens-
verlauf beeintrichtigt (porte atieinte au déroulement des procédurcs engagées
devant les juridictions)®3. Dies ist z.B. der Fall, wenn eine Partei iiber die Ver-
teidigungsstrategie ciner anderen informiert wiirde®6, nicht aber, wenn sie Da-
ten zur Stiitzung des eigenen Vortrages bendtigt, wie etwa ein zivilrechtlicher

80 CADA, Avisv, 12.3.1987 — Les Amis de la Terre de Méaux.

81 Wie Fn. 80.

82 Vgl. CADA, ler Rapport d'Activité S. 58.

83 Interview Chargé de Mission der CADA. S. auch unten zu Fn. 135.

84 C.E.v.2.12.1987 — Mlle. Pokomy, noch unveroff.; dazu unten zu Fn. 145.
85 CADA, 2éme Rapport d’Activité S. 36.

86 CADA, Conseil v. 16.3.1984 — Commission de la concurrence.
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Kldger gegen eine Anlage, der von der Verwaltung einen die Anlage betref-
fende Lirmemissionsbericht verlangt®7.

Der Schutz des Privatlebens spielt als Ausnahmetatbestand kaum eine
Rolle, weil die Fille bereits iiber den Begriff "document nominatif”’ erfaB8t
werden. Diese sind nur den personlich betroffenen Personen zugédnglich88, Ob
tiber den Begriff oder den Ausnahmetatbestand — die Zuordnung schwankt —,
jedenfalls sind z.B. nicht als personenbezogen geschiitzt die Untersuchungsbe-
richte iiber betriebliche Emissionen, gleichgiiltig, ob der Betrieb einer natiirli-
chen oder juristischen Personen gehort8?; Eigennamen von Angestellten sind
allerdings zu schwiirzen?0, Einwendungen im Rahmen cines AnhSrungsverfah-
rens sind (z.B. auch dem Betreiber) zugiinglich, wenn die Eigennamen gelGscht
werden®!, Namen von Informanten der Polizei hinsichtlich Umweltrechtsver-
stéBen diirfen ebenfalls nicht preisgegeben werden92,

d) Ermessen im Ausnahmefall

Art. 6 des Aktenzugangsgesetzes zwingt die Behérde bei Vorliegen eines
der Ausnahmetatbestiinde nicht zur Verweigerung des Zugangs, sondern cr-
méchtigt sie nur dazu ("peuvent refuser”), ridumt also cin Ermessen cin, dem
Begehren dennoch nachzugeben. Diese Gesetzesfassung war gewollt, um das
Offenlegungsprinzip nicht zu gefihrden?3.

Wie die Praxis in dieser Beziehung agiert, ist nicht erforscht. Die CADA
hat sich dazu erst in einem Fall geduBert: Sie hat eine enquéte de faisabilité fiir
cinen Sporthafen als vorbereitendes Dokument und damit prinzipicll geheim
cingestuft, aber zugelassen, daB der Geheimderat (der das Projekt frithzeitig 6f-
fentlich diskutieren lassen wollte) sie zuginglicht macht%4.

87 CADA, Conseil v. 20.2.1986 — Préfecture d'Ille et Vilaine.

88 Vgl oben zu Fn. 57.

89  In der BRD ist dies streitig, vgl. Ch. NieB-Mache (1987), S. 132.

90 CADA, Conseil v. 7.3.1983 — Ministére de I'Environnement.

91 CADA, Avis v, 2.10.1986 — Les Amis de la Terre du Val de Scine.

92 CADA, Avis v, 13.11.1986 — Les Amis de la Terre du Val de Scine. Zum dhnlichen Infor-
mantenschutz nach deutschem Recht s. E. Gurlit (1989), S. 161 £.

93 Vgl E. Hauck (1986), S. 201.
94 CADA, Avis v. 15.5.1986 — Association "Vivre a Trebeurden”.
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e) Mif3brauch des Zugangsrechts

Jede Verwaltung kennt ihn und haBt ihn, licbt ihn aber auch cin bichen,
weil er das Biirogespriich belebt: den sog. Querulanten, den, der sein Recht
aus- und iiberreizt. Seine Soziologie steckt noch in Anfidngen, aber man kann
vermuten, daB er immerhin zum Normenwandel beitrdigt. In Frankreich kennt
man zwei (im wesentlichen von 2 Personen betriebene) Organisationen, die das
Aktenzugangsrecht bestindig ausrcizen und vom Gehaltszettel eines riiden
Métroschaffners bis zum Uranexplorationsplan alles wissen wollen. Die Be-
hoérden, die anfinglich weitgehend blockierten, sind von der CADA beharrlich
auf ihre Pflichten hingewiesen worden; inzwischen behandelt man die Begeh-
ren routinemiiBig mit speziellem Formular, auf dem ggf. die Ablehnungs-
griinde nur noch angckreuzt werden. Da dic betreffenden Organisationen im-
mer wieder iiber die gescizlichen Eingrenzungen hinausschossen, erhielt die
CADA und nach ihr dic Rechtsprechung (einc Organisation hat 1981 allein 17
Entscheidungen eines Tribunal Administratif und 2 Entscheidungen des Con-
seil d'Etat herbeigefiihrt) diec Gelegenheit, in sehr wenigen Jahren eine sehr dif-
ferenzierte Kasuistik zu entwickeln.

Zu dieser Kasuistik gehort auch dic Bewiltigung der miBbriduchlichen
Rechtsausnutzung selbst. Das Aktenzugangsgesetz kennt an sich keinen Ver-
weigerungsgrund wegen MiBbrauchs?3. Die CADA hat dennoch cinen solchen
"aus allgemeinen Rechtsgrundsitzen"% entwickelt, der unter zwei Voraussct-
zungen angenommen wird: das Zugangsbegehren muB entweder offensichtlich
exzessiv (manifestement excessif) sein oder wiederholt dasselbe oder cin ganz
dhnliches Dokument betreffen (demandes systematiques ct abondamment ré-
pétés de pitces identiques)?’. Der erste Fall wurde z.B. angenommen, als je-
mand 2000 Dokumente mit Emissionsdaten iiber 3 vergangene Jahre erhalien
wollte?8. Der zweite Fall wurde von einem Biirgermeister gegeniiber einer der
genannten Organisationen wegen ihrer viclfiltigen Begehren geltendgemacht,
von der CADA aber verneint, weil jeweils unterschiedliche Dokumente ver-

95 Im deutschen Recht steht die Ausnahme der Beeintrichtigung der ordnungsgemifien Erful-
lung der Aufgaben der Behorde bereit (§ 29 Abs. 2 VwVIG), dic teils schr weit ausgelegt
wird (Vgl. E. Gurlit (1989), S. 159 {.).

96 Intervicw Chargé de Mission der CADA.

97 CADA, ler Rapport d'Activité S. 34,

98 CADA, Avis v. 20.10.1983 — L'Action des Consommateurs Tourangeaux. Ein anderer Fall
betraf das Begehren, samtliche naturwissenschaftliche Habilitationsdossiers seit 1976 zu-
ginglich zu machen, CADA| Avis 2.4.87 — Dubois.
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langt wurden®?, Bejaht wurde der Fall gegeniiber einem durchgefallenen Kan-
didaten, der die entsprechende Lehranstalt wiederholt um fast identische Do-
kumente anging.

f) Empirisches

Man kann — mit Vorbehaliecn — die Widerspruchsentscheidungen der
CADA als Hinweis auf die erstinstanzliche Hiufigkeit der Berufung auf die
Ausnahmetatbestiinde nchmen. Die CADA hielt 1986/1987 den Widerspruch
in 357 Fillen fiir unbegriindet. Sic bezog sich dabei auf folgende Ausnah-
men100;

Personenbezogenes Dokument, kein

Eigeninteresse des Zugangsbegehrenden 12,5%
Schutz des Privatlebens 33,4%
Zugangsbegehren zu unspezifisch;

Dokument ist schon publiziert 7,.0%
Vorbereitendes Dokument 13,0%
Betriebs- oder Geschiiftsgeheimnis 14,04 %
Steuer- oder zollrechtliche Verfahren,

gerichtliche Verfahren beriihrt 6,7%
Verteidigung oder AuBlenpolitik beriihrt 0,9%
Staatssicherheit, 6ffentliche Sicherheit 5,0%
Abwigungsgeheimnis der Regierung 2,8%

Durch spezielles Gesetz geschiitztes Geheimnis 4,7%

Das groBBe Gewicht des Schutzes der Privatsphire erklirt sich daraus, da3
das Gesetz auch Grundlage fiir die Einsichtnahme in Personalakien und in
Akten der Sozialversicherung, der Krankenhduser und Schulen ist. Ndhme man
den Umweltbereich gesondert, wiirden dic Ausnahmen "vorbereitendes Doku-
ment"” und "Betriebs- und Geschiftsgeheimnis” viel stiirker hervortreten.

39 CADA, Avis v. 24.4.1986 — Les Amis de la Terre du Val de Seine.
100 CADA, Seme Rapport d'Activité S. 30.
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5. Die Ausnahme "unfertige oder vorbereitende
Dokumente"

Unfertige (inachevé, prélable) oder vorbercitende (préparatoire) Doku-
mente sind nicht zuginglich!9!, Dies wird aus dem Begriff "document” abge-
leitet, dem so der Charakter des Fertigen und Endgiiltigen beigemessen wird,
ohne daB dies im Gesetz aber eigens erwihnt wird, was man angesichts der
praktisch durchschlagenden Wirkung der Doktrin eigentlich erwarten miiite.

Das Spannungsverhilinis zwischen dem Schutz der administrativen Mei-
nungsbildung und einem partizipatorischen Verfahrensverstindnis liegt auf der
Hand. In der franzosischen Rechtspraxis besteht die Gefahr, da der Begriff
des vorbercitenden Dokuments zum Hort des alten Dualismus von Verwal-
tungsinterna und auBenwirkenden Entscheidungen wird und zwar zu einem
besseren Bekanntwerden der Endentscheidungen beitriigt, Verfahrensteilnahme
durch Information vor der Entscheidung aber verunmdoglicht. Auch die CADA
hat sich dicser Beharrungstendenz nicht ganz entzogen; immerhin stand sic ja
vor einer enormen Erzichungsaufgabe, denn, um es in Abwandlung cines
Buchtitels von Michel Crozier zu sagen, man dndert nicht nur dic Gesellschaft,
sondern auch die Verwaltung nicht durch Dekret!102,

a)Nicht fertiggestellte Dokumente

Als nicht fertiggestellt gelten z.B. der Entwurf cines Bebauungsplancs
(plan d'occupation du sol — POS) im Unterschied zum PlanbeschluB durch
den Gemeinderat!03, die Protokolle des Bauplanungsausschusses des Gemein-
derats im Unterschied zu dem Protokoll iiber die abschlieBende Verhand-
lung!® und dic Rohdaten von Emissions- oder Immissionsmessungen im Un-
terschied zur Auswertung und Darstellung105,

101 Die Begrifflichkeit dhnelt der in § 29 Abs. 1 8.2 VwVIG.

102 In den ersten Jahren nach 1978 war es hiufig, daB Verwaltungsbeamte noch in den Stellung-
nahmen an die Adresse der CADA schlicht geltendmachten, das begehrie Dokument sei ver-
waltungsintern (Interview Chargé de Mission, CADA).

103 CADA, Avis v. 30.1.1980 — Lenain; C.E. v. 28.1.1983 — Association "Atelier Libre
d'Urbanisme de la Région Lyonnaise” (ALURELY) (abgedr. in CADA, 3e¢me Rappon
d'Activité S. 272 f.). Entwiirfe sind aber im Anhdrungsverfahren nach den fiir dieses gelten-
den Bestimmungen zuganglich, vgl. oben zu Fa. 27.

104 CADA, Avis v. 5.6.1986 — Ambroisec.

105 CADA, Avis v. 23.10.1986 — Fédération Lorraine pour I'Environnement.
192




Frankreich

b) Vorbereitende Dokumente

Entscheidungen, die ein — formelles oder informelles — Verfahren ab-
schlieBen, z.B. Immissions- oder Baugenehmigungen, sind allgemein zugidng-
lich zu machen!%6, Eingeschlossen sind dabei die die Entscheidung vorberei-
tenden Dokumente, die — wie noch zu zeigen sein wird — vor Verfahrensab-
schluB nicht zugénglich sind!%7. Zugiinglich sind, wenn sie abgeschlossen sind,
auch verwaltungsinterne Entscheidungen wie dic Anordnung einer Direction
Departementale d'Equipment gegeniiber dem Werkhof des Department, daf
eine StraBe ausgebessert werden soll198, Dassclbe gilt fiir Vertrige zwischen
Behodrden und privaten Bauunternchmen iiber dic Ausfiihrung von Arbeiten im
offentlichen Interesse, z.B. StraBenbau, Bau ciner Bohrplattform 199,

Wenn die vorbereitenden Dokumente im Prinzip erst nach Verfahrens-
ende zugédnglich sind, so doch nicht ausnahmslos. In der Praxis der CADA
schilt sich hier eine Unterscheidung zwischen den routinemiilig anfallenden
Dokumenten und den hervorstechenden, relativ selbstindigen Werken heraus,
ohne daB hierfiir bereits eine rechtsdogmatische Bezeichnung zur Verfiigung
stinde. Zu den unselbstindigen Dokumenten gehoren z.B. die von Antragstel-
lern cingereichten Unterlagen fiir Genehmigungen!10 — sie werden lediglich
im Falle von férmlichen Anhorungsverfahren (enquéte publics) nach den ein-
schligigen Spezialregeln!!! offengelegt —, eine vorlkiufige étude de faisabilité
fiir ein stidtisches Altersheim!12, ¢in Entwurf einer Gemeindebehérde fiir den
Bau eines Omnibusbahnhofs!13 oder das Protokoll einer Behrdenbesprechung

106 Im deutschen Recht ist, abgesehen von den Fillen zeitlich begrenzter Bekanntmachung oder
Auslegung (z.B. § 10 Abs. 8 BISG, § 74 Abs. 4 VWVIG), dic Genehmigung nicht zuginglich
oder — im Wasserrecht — nur bei berechtigtem Interesse und nur beziglich des Tenors der
Genchmigung, vgl. Ch. NieB-Mache (1987), S. 131. Zu ncucren Entwicklungen s. J.H.
Bummeister/G. Winter in diesem Band, S. 121.

107 CADA, Avis v. 29.1.1987 — Bonifas; ler Rappon d'Activité S, 55; ebenso § 29 Abs. 1 S. 2
VwVIG. Als Verfahrensabschlu8 wird aber bereits die Entscheidung angeschen, nicht erst,
wic im deutschen Recht (str., vgl. F. Kopp (1986) § 29 Rz. 18), der Eintritt der Unanfechtbar-
keit bzw. die Einlegung cines Rechtsmittels.

108 CADA, Avis v. 11.7.1986 — Fédération Nationale des Travaux Publics.
109 CADA, Avis v. 26.6.1986 — Les Amis de la Terre du Val de Seine.
10 CADA, Conseil v. 4.8.1986 — Préfecture de la Mayenne.

111 Vgl oben zu Fn. 29. Daniber hinausgehender Zugang auf Grund des Aktenzugangsgescizes
wird nicht anerkannt, s. CADA, Conseil v. 10.7.1986 — Préfecture de 1'lsére.

112 CADA, Avisv. 11.9,1986 — Bo.
113 CADA, Avis v, 6.9.1984 — Chegnier.
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iiber dic Trassierung ciner StraBe!!4. Zu den sclbstindigen Dokumenten, die
obwohl Verfahrensbestandteil, doch zugiinglich zu machen sind, gehoren Ex-
pertengutachten im Verfahren um ecine Abfallbescitigungsanlage!!5, der Be-
richt des Leiters des AnhSrungsverfahrens iiber die enquéte public, dic Um-
weltvertriiglichkeitsstudie, soweit nicht ein Anhorungsverfahren vorgeschric-
ben ist, in dem sie nach den Regeln dieses Verfahrens auszulegen ist, und —
unter derselben Bedingung — dic Stellungnahme des Umweltministers zu ei-
ner solchen Umweltvertriaglichkeitsstudie! 16,

Als relativ eigenstzindig werden auch Beschliisse und Verhandlungspro-
tokolle von gewihlten Selbstverwaltungsgremien angesehen, selbst wenn sie
den EntscheidungsprozeB insgesamt nicht abschlieBen, sondern nur zu ihm
durch Stellungnahmen beitragen. Dies gilt z.B. fiir die Verhandlungen der
Commission Départementale d'Urbanisme Commercial iiber die Er6ffnung ei-
nes groBen Einkaufsmarktes!!7. Vorausgesetzt ist nur, daB das Gremium sclbst
seine Verhandlungen abgeschlossen hat!!8. Viclleicht spielt hier der Gedanke
mit, daB es sich bei den Gremien nicht um administrative, sondern um politi-
sche und deshalb per se "6ffentiche” Meinungsbildung handelt.

In den bisher genannten Fillen ist unzweifelhaft, daB ein Verfahren lduft,
und es geht nur darum, ob vorbereitende Dokumente wegen ihrer relativen
Selbstindigkeit aus dem Verfahrenszusammenhang herausgeldst werden kon-
nen. Eine andere Fallgruppe bezicht sich dagegen auf die Dokumente, die im
Prinzip verfahrensunabhingig entstanden sind, bei denen aber in Betracht
kommt, daB sie in cinen Verfahrenszusammenhang cinbezogen werden. Man
wirft gedanklich sozusagen nicht Dokumente aus dem Verfahren heraus, son-
dern holt sic in ein Verfahren herein. (Dic Unterscheidung ist — wohlgemerkt
— keine der franzosischen Doktrin, sondern aus der Kasuistik der CADA her-
ausgelesen).

Verfahrensunabhiingig sind z.B. Emissions- und Immissionsdaten im
Rahmen der behordlichen Uberwachungstitigkeit!1®. Soweit es dagegen um
unerlaubte Emissionen geht, denen gegeniiber die Behorde einzuschreiten be-

114 CADA, Avis v. 5.11.1986 — Association des Amis de la Terre du Val-de-Seine.

115 CADA, Avis v. 24.4.1986 — Comité de Defense du Collectif de Résidents de Sales, unter
Aufgabe der fritheren Meinung (vgl. Séeme Rapport d'Activité S.64).

116 CADA, Conseil v. 19.4.1984 — Secrétariat d'Etat chargé de I'Environnement.

117 CADA., Avis v. 29.1.1987 — L'Association des Commergants de Limoges. Einer der scltenen
Fille der Benutzung des Zugangsrechts fur die Winschaft.

118 Vgl. oben zu Fn. 104,
119 CADA, Avis v. 29.1.1987 — Charaux.
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absichtigt, handelt es sich um vorbereitende Dokumente, die diese Eigenschaft
allerdings verlieren, wenn die Namen und Adressen der cinleitenden Betriebe
geschwiirzt werden!20, Als vorbereitend galten auch Untersuchungen iiber
Wildschidden in den ElsaB{orsten, weil das Umweltministerium die Absicht be-
kundet hatte, daraufhin MaBnahmen zu treffen!?!, Als 18 Monate nichts ge-
schah und der Zugangsbegehrende erncut vorstellig wurde, wurde der Vorbe-
reitungscharakter dann aber verneint!22, Die CADA verliBt sich, von solchen
Extremfillen abgeschen, also auf dic Absichtserkldrung der Behérde. Damit
werden MiBbrdauche auskunftswilliger Behorden moglich, iiber die sich denn
auch die Umweltverbinde beklagen!23. Andererseits lebt die Schnelligkeit der
Widerspruchsentscheidung, die innerhalb eines Monats ergehen muB124, da-
von, daB dic CADA nicht noch eigene Emmittlungen anstellen muB.

6. Die Ausnahme " Geschifts- und
Betriebsgeheimnis"

Wie im deutschen Recht wird im franzésischen zwischen Geschifts- und
Betricbsgeheimnis (secret en mati¢re commerciale ¢t industrielle) unterschie-
den. Die Kasuistik und Lchre haben keine allgemeine Definition entwickelt.
Sie nechmen auch nicht auf die straf- oder zivilrechtliche Dogmatik 125 Bezug,
sondern gehen fallbezogen vor. Orienticrungsmarke ist dic mégliche Auswir-
kung auf dic Wettbewerbsstellung des Betriebes 126,

Im Bereich des Umweltschutzes interessiert vor allem die Zugénglichkeit
von Daten iiber schiidliche Emissionen sowie iiber deren Vermeidbarkeit. Ein-
deutig zugédnglich sind Dokumente mit Daten iiber die Belastung von Luft,
Wasser und Boden!'??, Eindeutig unzuginglich sind dagegen Dokumente mit
Daten iiber die Produktionsmethoden, die Produktionsanlagen und das "savoir

120 CADA, Avis v, 5.6.1986 — L'Association de Sauvegarde des Vallées Thiaville sur Meurthe.
121 CADA, Avis v. 14.11.1985 — Rosenstichl.

122 CADA, Avis v. 15.5.1986 — Rosenstichl.

123 S.C. Spanou (1988), S. 18.

124 S.unten zu Fn. 148.

125 Zu diesers. E. Hauck (1980), S. 215 ff.

126 CADA, ler Rapport d'Activité S. 62 ("Incidence sur le fonctionnement normal du marché”).
127 CADA, Avisv. 13.12.1984 — Association Nationale de Protection des Salmonides.
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faire" eines bestimmten Betriebes!28. Dies schlieBt es aus, daB Drittbetroffene
sich iiber Schadstoffe in Emissionen informicren kénnen, wenn dies nur durch
Kenntnis der chemischen Eingangsstoffe und Umwandlungsprozesse im Be-
tricb moglich ist, weil die Methoden nachtriglicher Messung der emittierten
Stoffe unzureichend oder zu aufwendig sind!2. In cinem Fall hat dic CADA
aber immerhin Dokumente iiber Riickhaltetechniken cines bestimmten Betrie-
bes freigegeben!39,

Emissionsdaten einzelner Betriebe sind ebenfalls zugénglich, auer, wenn
aus ihnen auf den Umfang der Produktionstitigkeit riickgeschlossen werden
kann, was angenommen wird, wenn es um schr viele (z.B. tigliche) Messungen
statt nur z.B. monatliche Zusammenfassungen geht!31, Dicse Ausnahme stellt
cine einseitige Bevorzugung der Betreiberseite dar. Sie ist auch in sich nicht
schliissig, weil der SchluB von einzelnen Emissionsdaten auf die Pro-
duktmenge wegen der viclen intervenierenden ProzeBvariablen kaum je ver-
l:iBlich sein diirfte.

Unter das Betriebsgehcimnis fallen auch Dokumente iiber dic Zusam-
mensetzung von privat erzeugten!32 Produkten33. Noch nicht entschieden ist,
ob dies auch gilt, wenn dic Analyse von der Behorde selbst erstellt worden ist.
Fiir anmelde- oder zulassungspflichtige Produkte besteht nach den Spezialge-
setzen eine zusitzliche Geheimhaltungspflicht!34, Diese umfaBt aber z.B. im
Chemikalienrecht nicht die Angaben iiber die physikalisch-chemischen Eigen-
schaften des Stoffes und dic Mdglichkeiten, ihn unschidlich zu machen!33,
Dicse "Negativliste” miiite als Spezialregelung eigentlich auch die Defimition

128 CADA, Avis v. 20.5.1981 — Boyer; 2¢éme Rapport d'Activité S. 37; B. Lasserre/N. Lenoir/B.
Stim (1987), S. 112.

129 Vgl. die insoweit weitergehende Formulierung im Entwurf der BT-Fraktion der "Griinen”,
BT Drucks. 10/5884.

130 Es handelte sich um allgemein mogliche und um im betreffenden Betrieb bisher praktizierne
Methoden der Fluormickhaltung. s. CADA, Conseil v. 3.12.1987 — Préfet du Dpt. de la
Savoie.

131 Eine Riickausnahme gilt, wenn allein dic Einzeldaten die Schadstoffbelastung belegen, s.
CADA, a.a.0. (Fn. 128). Gedacht ist wohl an Unfallsituationen. Zu dem bei uns zusdtzlich
diskutierten Fall, daB von den Emissionsdaten auf Produktionsverfahren oder Produkte rick-
geschlossen werden kann (vgl. Ch. NieB-Mache (1987), S. 131), licgt noch keine explizite
Entscheidung vor. Implizit kann jedoch aus der in Fn. 128 zitiericn Entscheidung entnommen
werden, daB der Fall nicht dem Betriebsgeheimnis zugeordnet wiirde.

132 Daten iiber Produkte der Daseinsvorsorge, zB. das Trinkwasser, sind dagegen zuginglich, s.
CADA, Avis v. 20.10.1983 — L'Action des Consommateurs Tourangcaux.

133 CADA, Avis v. 12.12.1979 — Laboratoire coopératif.
134 An. 6 Loi 77-771 v. 12.7.1977 sur le contréle des produits chimiques.,
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des Betriebsgeheimnisses nach Art. 6 des Akienzugangsgesetzes bestimmen.
Entscheidungen dariiber liegen anscheinend nicht vor136,

Unter das Geschdftsgeheimnis fallen die finanziclle Lage eines Unter-
nehmens, sclbst in cinem Fall, in dem sie den sorglosen Umgang mit
Schadstoffen erklirlich macht!37, weiterhin Angebote in cinem Ausschrei-
bungsverfahren fiir 6ffentliche Arbeiten!38, Uran-Explorationsprogramme pri-
vater Gesellschaften!3? und Unternehmensstrategien im Hinblick auf Fusionen
und Firmenankiufe!49, Als geheim wurden auch Angaben iiber die Kosten ver-
schiedener Varianten der Schadstoffriickhaltung angeschen!4!, was fragwiirdig
ist, weil dadurch die Offentlichkeit von cinem zentralen Aspekt der Vermei-
dungsdiskussion ausgeschlossen wird.

Bemerkenswert ist, daB der Schutz des Betricbs- und Geschifisgcheim-
nisses im franzosischen Recht zwar relativ weit geht, daB seine Tragweite aber
als cine Frage der kasuistischen Auslegung des positiven Rechts angeschen
wird und nicht, wie es teilweise die deutsche Lehre tut, vorschnell grundrecht-
lich — als Bestandicil der Berufsfreiheit oder gar der Eigentumsgarantic, der
durch Abwigungsvorbehalte miihsam nachtriglich wieder mobilgemacht
wird!42 — festgezimmert wird.

135 An. 6 Loi 77-771, entsprechend § 12 Abs. 4 Ziff. 2 u. 3 ChemG.

136 Der zu Fn. 133 genannte avis betraf die chemische Formel ecines Pestizids und faBte sie als
geheim auf. Zwischen ihr und den nicht geheimen Eigenschaften (données) ist zu unterschei-
den. Im AnschluB an den Grundgedanken der Negativliste ist zudem auch fiir das deutsche
Recht zu fordem, daB hinsichtlich simtlicher Produkte die physikalisch-chemischen Umwelt-
auswirkungen und Moglichkeiten der Unschidlichmachung zuganglich sein sollten.

137 CADA, Avis v. 4.12.1986 — Les Amis de la Terre du Val de Scine.

138 CADA, Avis v. 28.1.1981 — Chambre de commerce de Rochefort-sur-Mer; der dann abge-
schlossene Vertrag ist dagegen 6ffentlich (vgl. oben zu Fn. 110).

139 CADA, Avis v, 10.4.1986 — Association Info-Uranium.
140 CADA, Avis. v. 29.9.1983 — Faits et Chiffres de I'Edition.
141 CADA, a.a.0. (Fn. 137).

142 Ein Beispiel dafiir ist die Auffassung von Meinhard Schréder (1985) 394 ff. Mit ciner m.E. zu
deutschen Sicht auf die franzosische Doktrin auch Hauck (1986). Inzwischen hat der Conseil
Constitutionnel allerdings die Verfassungskontrolle durch genaue Priifung der Verhiltnismi-
Bigkeit gesctzgeberischer Regelungen der libertés publiques etwas verschirft (Conseil Con-
stitutionnel v, 10./11.10.1984, 1.0. v. 13.10.1984 S. 3200; dazu M. Herdegen (1986), S. 34 ff.
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7. Ausnahme "Extremfall"

Der Extremfall ist kein rechtlich anerkannter Ausnahmetatbestand i.S.
Art. 6 des Aktenzugangsgesetzes. Er ist vielmehr ein Faktum, das sich sein ei-
genes Recht schafft, m.a.W. das die Behorden iiber dic CADA bis zu den Ge-
richten — koste es rechtsdogmatisch, was es wolle — zu irgendeinem der
Ausnahmetatbestinde greifen 148143,

Ein prominenter Fall war der des Projekts "Euro-Disneyland en France",
das der Premicrminister wegen der Investitionssumme von 40 Mrd. FF unbe-
dingt nach Frankreich ziehen wollte. Es wurde ein Ansiedlungsvertrag ge-
schlossen und offentlich ausgelegt. Der Vertrag enthielt aber noch keine 0f-
fentlichrechtlichen Zusagen. Solche waren dagegen, in diplomatisch verwa-
schener Form, in sog. lettres unilaterales des Premierministers und weiterer
Minister enthalten. Da man riskierte, mit deren Verdffentlichung in die Vorab-
bindungsfalle zu geraten — cine Vorfestlegung der Enteignungsentscheidung
verstoBt gegen das Prinzip, daB iiber dic Enteignung cin Richter entscheidet,
und daB vor dieser Entscheidung ein férmliches Verwaltungsverfahren stattfin-
den muB!44 — muBten diese Briefe geheimgehalten werden. Die CADA griff
zum Geschiftsgeheimnis; es paBte zwar eigentlich gar nicht (oder héchstens im
ironischen Sinn realistischer Betrachung der Kriifteverhiltnisse) auf die Ange-
legenheit, bot aber doch den Anschein des Sachgerechten!45.

Ein anderes Beispiel ist der Rapport Blanchard, wie erwéhnt ein Bericht
iiber die Nebenverdicenste der Beamten, der nur fiir den Premierminister erstellt
worden war und erhebliche Spekulationen in der Offentlichkeit auslste. Ob-
wohl er mit "délibérations du Gouvernement” eigentlich nicht viel zu tun hat
— er enthilt ja nur cine Analyse —, wurde doch auf diesen Ausnahmetatbe-
stand rekurriert 146,

143 Zur Rechtssoziologie der Sonderfille s. P. Derleder/G. Winter (1976), S. 279 {f.
144 A. de Laubadére u.a.(1984), vol. I1 S. 239.

145 CADA. Conseil u. Avis 870775 u. 870688 — Délégué interministeriel Projet Eurodisneyland
en France / Association des Citoyen contre le Development d'Eurcdisneyland. Es heifft dort:
“La Comission considére que, sans qu'il soit nécessaire d'cxaminer la nature et la valeur jun-
dique de tels documents administratifs et des engagements quiils contiennent, la communica-
tion de ces "lettres” aurait pour effet de révéler des ¢léments essentiels de la stratégic
d'entreprise de la societé "The Walt Disncy Company” et de I'ensemble des sociétés impli-
quées dans la réalisation du projet”.

146 Vgl. oben zu Fn. 8.
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8. Verwendungsbeschrankungen

Das Aktenzugangsgesetz befreit, wie Art. 10 eigentlich iberfliissiger-
weise betont, nicht von der Beachtung des Urheberrechtsschutzes. Wichtiger
sind die zusitzlichen Klauscln, daB dic Reproduktion und Verbreitung des Do-
kuments sowie sein Gebrauch fiir kommerzielle Zwecke untersagt ist. Dic erste
Klausel koénnte Umweltverbiinde in ihrer Offentlichkeitsarbeit beschrinken
und bei weiter Auslegung geradezu strangulieren; praktisch scheint sie aber
keine Bedeutung zu haben, zumal es auch keine Sanktion gibt!47, Ahnlich un-
effektiv widre wohl dic zweite Klausel, wenn mehr Unternchmen als bisher
vom Aktenzugangsrecht Gebrauch machten.

9. Verfahren

Im franzGsischen Verwaltungsrecht werden hiufiger der Verwaltung Fri-
sten gesetzt. So auch fiir den Aktenzugang!48. Dic primir ersuchte Behdrde hat
innerhalb von 2 Monaten zu entscheiden; Nichtentscheidung gilt als Ableh-
nung. Die CADA hat nach Widerspruchserhebung 1 Monat Zcit, einc Frist, dic
sie ganz iiberwiegend auch cinhilt. AnschlieBend kann die Behdrde noch 2
Monate iiberlegen, ob sie der Meinung der CADA folgen will. Nichtentschei-
dung gilt auch hier als Ablchnung!4?, AnschlieBend kann Anfechtungsklage
erhoben werden, tiber die das Gericht innerhalb 6 Monaten entscheiden muB.
Der Conseil Constitutionnel hat dicse Faktcen, soweit es die Verwaltung angeht,
als Angelegenheit der pouvoir réglementaire, nicht der (formellen) Gesetzge-
bung angesehen!30, Die Fristen fiir die Staatsverwaltung kdnnen also durch
Dekret verdndert werden,

Wie bereits erwihnt, enthidlt das Aktenzugangsgesetz keine Pflicht der
Behorde, die Zugangsbegehrenden zu beraten. Sic miissen das gewiinschte Do-
kument genau bezeichnen, also schon vorher wissen, daB es existiert!31, Dies
wird theoretisch erleichtert durch Art. 9 des Gesctzes, das dic Behorden zur

147 Vgl C. Spanou (1988).

148 An. 7 Loi 78-753; Décret 88-465 v. 28.4.1988, An. 2.

149 B. Lasserre/N. Lenoir/B. Sum (1987), S. 147.

150 Conseil Constitutionnel v. 10.5.1988, J.O. v. 13.5.1988 S. 3392.
IS1 Vgl oben zu Fn. 68.
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Veroffentlichung einer Ubersicht iiber die vorhandenen Dokumente verpflich-
tet. Praktisch wird dics jedoch kaum getan152,

Der Zugang geschieht in der Form der Einsichtnahme in der Behorde
oder der Zusendung des fraglichen Dokuments. Auf den ersten Weg darf ver-
wiesen werden, wenn der zweite zu aufwendig ist!53. Von der CADA ist mehr-
fach bemingelt worden, dall die rdumlichen Gegebenheiten in den Behorden
die Einsichtnahme hiufig sehr erschwerten. Einige wenige haben eine selb-
stindige Informationsstelle mit eigenem Sachbearbeiter eingerichtet. Bei man-
chen entstehen Schwellen durch das Ausfiillen von Formularen und die Ein-
schaltung der Rechtsabteilung vor Bewilligung des Zugangs!34. Bei Zusen-
dung von Dokumenten oder Kopieren vor Ort kénnen Kopiegebiihren erhoben
werden, nicht aber Gebiihren fiir den Verwaltungsaufwand!33,

Als franzosische Besonderheit im Vergleich zum Aktenzugangsrecht
ctwa in den USA und in Schweden ist dic CADA hervorzuhcben. Sic hat 18
Mitglieder aus dem Conseil d'’Etat, dem Parlament, dem Premierministerium,
den Department- und Gemeinderiiten und der Rechitswissenschaft, von denen
allerdings meistens nur 4-5 an den Sitzungen teilnchmen. Der Kommission ist
cin Sekretariat mit 4 Sekretirinnen und einem Geschifisfithrer beigegeben:
hinzu kommen 4-6 Berichterstatter (rapportcurs) und cin zcichnungsbefugter
Generalberichterstatter (rapporteur général), die ehrenamtlich (meist sind es
jiingere Beamte oder Anwiilte) titig sind und die Fille fiir dic Kommissionssit-
zungen aufbereiten. Dic Kommission tagt ungefihr fiir 2 - 3 Stunden wdchent-
lich. Sic entscheidet nicht nur — per avis — iiber Widerspriiche, sondem auch
— per conseil — auf Ersuchen von Behorden!58,

Das Verfahren ist straff und wenig formalisiert. Auf den Widerspruch hin
wird dic Behérde um Einsendung der fraglichen Dokumente und ggf. um
Stellungnahme zu dem Zugangsbegchren gebeten. Nach Eingang oder — da
vicle Fille schon auf der Grundlage des Widerspruchs und der ihm beigefiigten

152 Fiir dic Kommunen s. CADA, 3tme Rapport d’Activité S. 60. Fiir die Ministenien s. CADA,
4eme Rappornt d'Activité S. 53.

153 CADA, Conseil v. 20.2.1986 — Maire de Goersdorf.
154 CADA, 3tme Rapport d'Activité S. 58.

155 An. 4 Loi 78-753; CADA, Avis v. 11.9.1986 — Goby, und v. 21.5.1987 — Fabacher: 2 FF
pro Kopie sind akzeptabel, 10 FF dagegen nicht.

156 An. S Loi 78-753.
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Ablehnungsschreiben der Behorde entscheidungsreif sind!57 — hiufig auch
ohne Eingang der Dokumente kommt der Fall auf die Tagesordnung der néch-
sten Sitzung und wird dort von einem Berichterstatter miindlich vorgetragen.
Im Durchschnitt werden ca. 10 Minuten auf einen Fall verwendet. Da dic Be-
richterstatter die Kasuistik der CADA sehr gut kennen, haben sie einen nicht
unerheblichen EinfluB auf das Ergebnis.

Die Entscheidung der CADA ist nicht verbindlich, wird aber in ca. 85%
der Fille befolgt. (Die Behérde mufl iiber ihre Reaktion der CADA berich-
ten!38) Ein avis der CADA ist zwingende ProzeBvoraussetzung fiir eine Klage
gegen die Zugangsverweigerung!39.

Die Bedeutung der CADA bei der Verbreitung des neuen Offenlegungs-
prinzips in der Verwaltung ist recht hoch einzustufen. 1986 und 1987 hat sie
tiber insgesamt 2903 Fille (davon 87,2% Widerspriiche) entschicden. Die avis
teilten sich wie folgt auf:

Widerspruch begriindet 47,7%
Widerspruch unbegriindet 14,1%
Erledigung

— Zugang inzwischen gestattet 13,5%
— Dokument existiert nicht 7.4%
Unzuldssigkeit 9,1%
Unzustindigkeit 8.2%

Die Verwaltung wird also recht hidufig korrigiert. Die CADA wirkt zu-
dem iiber ihre Zweijahresberichte, die jewcils ein Anwendungsfeld (bisher:
Kommunalverwaltung, Sozialverwaltung, Umwelt- und Planungsverwaltung)
griindlich aufarbeiten. Problematisch ist ihre Zentralitit. Mdoglicherweise
kdnnten Dependancen in den Regionen noch mehr erreichen.

157 Haufig handelt es sich um Fille, die rechtlich unproblematisch sind, und nur deshalb von der
Behorde negativ oder gar nicht entschieden wurden, weil sie das Aktenzugangsgesetz nicht
kannte,

158 An. 7 Abs. 2 Loi 78-753.

159 C.E. v. 19.2.1982 — Commaret. Noch unentschicden ist, ob es geniigt, wenn in der Sache be-
reits ein conseil erteilt worden war.
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10. Problem allgemeines oder bereichsspezifisches
Gesetz

Auf EG-Ebene und in der Bundesrepublik besteht Reformbereitschaft am
chesten hinsichtlich des Umweltbereichs. DaB ein Jede-Person-Recht, das be-
reichsiibergreifend gilt, die Verwaltung nicht iiberfordert und auch zu sinvollen
Abgrenzungen der beteiligten Interessensphiren finden kann, sollte das franz-
sische Beispicl gezeigt haben. Geht man dennoch von ciner bereichsspezifi-
schen Regelung aus, so stellt sich die Frage der Abgrenzung, insbesondere, ob
das produktbezogene Umweltrecht (z.B. Chemikalien-, Pflanzenschutz-, z.T.
Abfallrecht) und das Gesundheitsschutzrecht mit einbezogen werden sollte.

Dic Praxis in Frankreich zeigt, daB vor allem die Gesundheitsiiberwa-
chung hiufiger Zugangsbegehren ausgesetzt ist. Zur Widerspruchsentschei-
dung kamen z.B. Einsichtswiinsche hinsichtlich radioaktiver Belastung der
Milch!69, hinsichtlich Krankheitserregern in einem Thermalbad!6!, hinsicht-
lich der sanitiren Verhiltnisse auf bestimmten Campingplitzen 162, hinsichtlich
der sanitiren Verhiltnisse auf Schlachthéfen!63, hinsichtlich der Bausicherheit
und hygicnischen Verhilinisse eines Wohnblocks!64 und hinsichtlich der Ni-
tratbelastung des Trinkwassers!65, Zugangsbegehren im produktbezogenen
Umweltrecht scheinen dagegen seltener vorzukommen. Sic setzen meist Fach-
kenntnisse, d.h. auf Sciten des kritischen Publikums wohl meist: Organisiert-
heit voraus. Die CADA wurde somit mehrfach auf Initiative eines aus Spenden
finanzierten, heute nicht mehr existenten Labors befaBt!66.

Da das produktbezogene Umweltrecht nicht minder, sondem, weil pri-
ventiver ansetzend, vielleicht noch effektiver die Umwelt schiitzt als das me-
dienbezogene, und da das Gesundheitsschutzrecht ein mindestens ebenso hoch-
rangiges Rechtsgut schiitzt wie das Umweltrecht, liegt es nahe, beide Bereiche
mit in den Anwendungsbercich des Aktenzugangsrechts einzubeziehen. Die
Tatsache, daB unterschicdliche Behorden zustindig sind, ist kein inhaltich tra-
gender Grund. Jedenfalls miissen sich die fiir den Gesundheitsschutz enga-

160 CADA, Avis v, 11.9.1986 — Amis de la Terre de Rennes.

161 CADA, Avis v. 10.5.1984 — L'Union Fédérale des Consommateurs de la Lozere,

162 CADA, Avis v. 11.9.1986 — L'Union Fédérale des Consommateurs d'Epinal et Environs.
163 CADA, Avis v, 17.3.1983 — Fédération nationale des exploitants d'abbatoirs publics.
164 CADA, Avis v. 4.11.1982 — Bemardet u. v. 15.11.1984 — Linungre.

165 CADA, Avisv. 20.10.1983 — L.'Action des Consommateurs Tourangeaux.

166 Vgl. oben zu Fn. 133.
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gicrten Behorden und Verbidnde iiberlegen, ob sie auf den in Umweltrichtung
anfahrenden Akteneinsichtszug nicht noch aufspringen sollten,

IV. Ergebnisse

In Frankreich ist der iibcrkommene Grundsatz des Verwaltungsgeheim-
nisses durch cin Jede-Person-Recht auf Aktenzugang ersetzt worden. Die
rechtsdogmatische Konkretisicrung der Voraussetzungen und Ausnahmen ist
vor allem von eciner Kommission, der Commission d'Acces aux Documents
Administratifs, vorangetricben worden.

Das Gesetz hat das faktische Verwaltungshandeln nicht etwa revolutio-
niert, sondern vorhandene Ansitze zu mehr Transparenz verstéirkt!97. Auf sei-
ner Grundlage ist hidufiger Aktenzugang praktiziert worden als vor seiner Gel-
tung. Da das Gesetz fiir alle Verwaltungsberciche gilt, ist nicht verwunderlich,
daB die Benutzung in Umweltsachen nicht im Vordergrund steht!68, Die Be-
horden selbst klagen, von zwei Sonderfillen abgeschen, nicht {iber unzumut-
bare Zusatzbelastung; eher dulern sich die Betroffenen, insbesondere Umwelt-
verbinde kritisch iiber eine abwehrende Verwaltungspraxis!®?. Von dem Recht
machen in erheblichem Umfang Umwelt- und Verbraucherverbidnde Gebrauch,
ungefihr gleichrangig auch Privatpersonen, selten dagegen Unternehmen und
fast nic dic Presse.

Dic Offnung des Zugangsrechts fiir alle Personen, unabhiingig von lau-
fenden Verfahren und Sachinteresse, hat anscheinend weder rechtsdogmatische
noch praktische Schwierigkeiten verursacht. Gegeniiber teilweise miBbriuchli-
cher Uberziehung des Rechts sind — relativ liberale — AusschluBkriterien ge-
funden worden. Zu den Verpflichteten gehoren nicht nur Behdrden, sondern
auch private Gesellschaften, die ein service public erfiillen.

Die Behorden werden geschiitzt durch einen relativ weitgezogenen Be-
griff der "vorbereitenden Dokumente”, die nicht vor, immerhin aber nach ge-
troffener Entscheidung zugénglich sind, und von denen zudem gewisse relativ

167 F.Rangeon (1988), S. 109.
168 F.Rangcon (1988), S. 91.

169 F. Rangeon (1988), S. 101 ff.; C. Spanou (1988), S. 132 f.; vicle Verbande vertrauen deshalb
auf informelle Informationskanile (a.2.0. S, 154 ff.).
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selbstindige Ausarbeitungen (z.B. Gutachten, u.U. Umweltvertriglichkeitsun-
tersuchungen) ausgenommen werden.

Die Industric wird geschiitzt durch einen relativ weitgezogenen Begriff
des "Betriebs- und Geschiftsgeheimnisses”, der auch Emissionsmessungen
umfaBt, wenn von ihnen auf den Produktionsumfang riickgeschlosesn werden
kann, Nicht geschiitzt sind dagegen Angaben iiber Techniken der Schadstoff-
riickhaltung.

DaBl die zugangsbegehrende Person das Dokument relativ genau um-
schreiben muB, wird von vielen Verbiinden als Becintrdchtigung empfunden,
ist aber oft durch informelle Vorinformation auszugleichen 70, Hiufig fehlt es
an Riumlichkeiten zu ungestorter Einsichtnahme.

Vom Zugangsrecht wird nicht nur im anlagenbezogenen Umweltrecht,
sondern auch im produktbezogenen Umweltrecht sowie vor allem auch im Ge-
sundheitsschutzrecht Gebrauch gemacht.

170 L. Spanou (1988), S. 139.
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Anhang

Loi No 78-753 du 17 juillet 1978 portant diverses mesures
d'amélioration des relations entre I'administration et le
public et diverses dispositions d'ordre administratif,
social et fiscal (1)".

(Journal officiel du 18 juillet 1978)
L'Assemblée nationale et le Sénat ont adopté,
Le Président de la République promulgue la loi dont la teneur suit:

TITRE PREMIER

De la liberté d'accés aux documents administratifs

Article 1

(Loi n® 79-587 du 11 juillet 1979). "Le droit de toute personne 2
I'information ¢st garanti par le présent titre en ce qui concerne la liberté d'acces
aux documents administratifs de caractére non nominatif™.

Sont considérés comme documents administratifs au sens du présent titre
tous dossiers, rapports, études, comptes rendus, procds-verbaux, statistiques,
directives, instructions, circulaires, notes et réponses ministérielles qui com-
portent une interprétation du droit positif ou une description des procédures
administratives, avis, a l'exception des avis du Conseil d'Etat et des tribunaux
administratifs, prévisions ct décisions revétant la forme d'écrits,
d'enregistrements sonores ou visuels, de traitements automatisé d'informations,
non nominatives.

Article 2

Sous réserve des dispositions de l'article 6 les documents administratifs
sont de plein droit communicables aux personnes qui en font la demande, qu'ils
¢manent des administrations de 1'Etat, des collectivités territoriales, des établis-

4 Madifiée par la loi n© 79-587 du 11 juillet 1979 (Joumal officiel du 12 juillet 1979).
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sements publics ou des organismes, fussent-ils de droit privé, chargé de la gest-
ion d'un service public.

Article 3

Sous réserve des dispositions de la loi n® 78-17 du 6 janvier 1978 relative
a l'informatique, aux fichiers et aux libertés, concernant les informations nomi-
natives figurant dans des fichiers, toutc personne a le droit de connaitre les in-
formations contenues dans un document administratif dont les conclusions lui
sont opposées.

Sur sa demande, ses observations a I'égard desdites conclusions sont obli-
gatoirement consignées cn annexe au document concernc.

L'utilisation d'un document administratif au mépris des dispositions ci-
dessus est interdite.

Article 4

[.'acces aux documents administratifs s'excerce:

a)  Par consultation gratuite sur place, sauf si la préservation du document ne
le permet pas ou n'en permet pas la reproduction;

b)  Sous réserve que la reproduction ne nuise pas a la conservation du docu-
ment, par délivrance de copies en un scul exemplaire, aux frais de la per-
sonne qui les sollicite, et sans que ces frais puissent excéder le cout réel
des charges de fonctionnement créees par I'application du présent titre.

Le service doit délivrer la copie sollicitée ou la notification de refus dc
communication prévue a l'article 7.

Article 5

Une Commission dite "Commission d'acces aux documents administra-
tifs” est chargée de veiller au respect de la liberté d'acces aux documents admi-
nistratifs dans les conditions prévues par le présent titre, notamment en ¢émet-
tant des avis lorsqu'elle est saisie par une personne qui rencontre des difficuliés
pour obtenir la communication d'un document administratif, en conseillant les
autorités compétentes sur toute question relative a I'application du présent titre,
et en proposant toutes modifications utiles des textes I¢gislatifs ou réglemen-
taires relatifs 2 la communication de documents administratifs.

La Commission établit un rapport annuel qui est rendu public.
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Un décret en Conscil d'Etat détermine la composition et le fonctionne-
ment de la commission prévuc au présent article.

Article 6

Les administrations mentionnées a l'article 2 peuvent refuser de laisser
consulter ou de communiquer un document administratif dont la consultation
ou la communication porterait atteinte:

— au secret des délibérations du Gouvernement et des autorités responsables
relevant du pouvoir exécutif;

— au sccret de la défense nationale, de la politique extéricure;

— a la monnaie et au crédit public, A la surete de I'Etat ct a la sécurité
publique;

— au déroulement des procédures engagées devant les juridictions ou

d'opérations préliminaires a de telles procédures, sauf autorisation donnée
par l'autorité compétente;

— au secret de la vie privée, des dossiers personnels et médicaux;
— au secret en matiere commerciale et industriclle;

— a la recherche, par les services compétents, des infractions fiscales et
douanieres;

— ou, de fagon générale, aux secrets protégés par la loi.

Pour I'application des dispositions ci-dessus, les listes des documents ad-
ministratifs qui ne peuvent étre communiqués au public en raison de leur na-
turec ou de leur objet sont fixées par arrétés ministériels pris aprés avis de la
Commission d'acces aux documents administratifs.

Article 6 bis
(Loi n® 79-587 du 11 juillet 1979)

Les personnes qui le demandent ont droit a la communication par les ad-
ministrations mentionnées a l'article 2 des documents de caractere nominatif
les concernant, sans que des motifs tirés du secret de la vie privée, du secret
médical ou du secret en matiere commerciale et industrielle, portant exclusive-
ment sur des faits qui leur sont personnels, puissent leur étre opposés.

Toutefois, les informations a caractére médical ne peuvent étre communi-
quées a l'intéressé que par l'intermédiaire d'un médicin qu'il désigne a cet effet.
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Article 7

(Loi n® 79-587 du 11 juillet 1979) "Le refus de communication est notifié
au demandeur sous forme de décision écrite motivée"”. Le défaut de réponse
pendant plus de deux mois vaut décision de refus.

En cas de refus exprés ou tacite (Loi n© 78-753 du 17 juillet 1978),
"lintéressé” sollicite l'avis de la Commission prévue a l'article 5. Cet avis doit
étre donné au plus tard dans le mois de la saisine de la Commission. L'autorité
compétente est tenue d'informer celle-ci de la suite qu'elle donne a l'affairc
dans les deux mois de la réception de cet avis. Le délai de recours contenticux
est prorogé jusqu'a la notification a 'administré de la réponse de lautorité com-
pétente.

Lorsqu'il est saisi d'un recours contentieux contre un refus de communi-
cation d'un document administratif, le juge administratif doit statuer dans le
délai de six mois & compter de l'enregistrement de la requéte.

Article 8

Sauf disposition prévoyant une décision implicite de rejet ou un accord
tacite, toute décision individuelle prise au nom de I'Etat, d'une collectivité ter-
ritoriale, d'un établissement public ou d'un organisme, fut-il de droit privé,
chargé de la gestion d'un service public, n'est opposable a la personne qui en
fait I'objet que si cette décision lui a é1é préalablement notifice.

Article 9

Font I'objet d'une publication régulicre:

1. Les directives, instructions, circulaires, notes et réponses ministériclles
qui comportent une interprétation du droit positif ou une description des
procédures administratives.

2. La signalisation des documents administratifs.

Un décret en Conseil d'Etat pris apres avis de la Commission d'acces aux
documents administratifs précisera les modalités d'application du présent ar-
ticle.

Article 10

Les documents administratifs sont communiqués sous réserve des droits
de propriété littéraire et artistique.
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L'exercice du droit a la communication institué par le présent titre exclut,
pour ses bénéficiaires ou pour les tiers, 1a possibilité de reproduire, de diffuser
ou d'utiliser a des fins commerciales les documents communiqués.

Article 11

L'alinéa 2 dc l'article 10 de l'ordonnance n© 59-244 du 4 février 1959 re-
lative au statut général des fonctionnaires est complété ainsi qu'il suit:
"...sous réserve des dispositions réglementant la liberté d'acces aux docu-
ments administratifs".

Article 12

Les dispositions du présent titre ne font pas obstacle a 1'application de
l'article L. 121-19 du code des communes.

Article 13

Le dépdt aux archives publiques des documents administratifs communi-
cables aux termes du présent titre ne fait pas obstacle au droit 2 communication
a tout moment desdits documents.
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