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Was sind Umweltinformationen, was Vorverfahren im Sinne der
Umweltinformationsrichtlinie?

Zum VorlagebeschluB nach Art. 177 EGV des OVG Schieswig v. 10. 7. 1996 — Az 4 L 222/95 ~

Von Universitatsprofessor Dr. Gerd Winter, Universitat Bremen

Wer die rege Kommentarliteratur und die beginnende Ka-
suistik zum Umweltinformationsgesetz verfolgt, ist beein-
druckt von der Fiille der Auslegungsprobleme, die ein so
schmales Gesetz aufwerfen kann. Es scheint doch ein
maéchtig Stiick Arbeit, die Verwaltung und das sie beglei-
tende Recht vom befugten zum freien Zugang zu Umwelt-
informationen umzustellen. Der Schub durch die Umwelt-
informationsrichtlinie! hat nicht ausgereicht, der Européi-
sche Gerichtshof (EuGH) wird nachhelfen miissen. Die

Kommission hat im September 1996 eine mit Griinden ver-

sehene Stellungnahme gemaB Art. 169 EGV an die Bundes-

republik gerichtet, die in einigen Punkten zu einer Ver-
tragsverletzungsklage fithren diirfte2. Hierbei geht es um

Ausnahmen vom Zugangsrecht und um Gebiihrenfragen,

und zwar

— die Ausnahme der ,Stellen, die im Rahmen ihrer Recht-
sprechungs- oder Gesetzgebungszustindigkeit tatig wer-
den“; das UIG setzt hier nicht funktional, sondern insti-
tutionell an, indem es ,Gerichte, Strafverfolgungs- und
Disziplinarbehérden“ vom Zugangsrecht ausnimmt;

- die Notwendigkeit einer ausdriicklichen Regelung, daB
Informationen bei Vorliegen eines ‘Ablehnungsgrundes
auszugsweise zu iibermitteln sind;

- die Tragweite der Ausnahmebestlmmung des Vorverfah-
rens; und schliefllich

- die Beschrankung der Gebiihrenerhebung. auf die Uber-
mittlung von Informationen, also den AusschluB von Ge-
biihren bei der Ablehnung eines Zugangsgesuchs, sowie
die Kalkulation der Gebiihrenhéhe nach dem Kostendek-
kungsprinzip.

Kurz vorher, im August 1996, hatte das OVG Schleswig
den EuGH um Vorabentscheidung gem. Art. 177 EGV iiber
eine weitere Frage und eine mit der der Kommission iden-
tische Frage ersucht. Die Fragen beziehen sich
- auf einen Aspekt der Definition der ,Informationen iiber

die Umwelt“, also auf den Gegenstand des Zugangs-

rechts, sowie

— auf die Definition des ,,Vorverfahrens®, also auf eine der
Ausnahmen vom Zugangsrecht.

Damit erhdlt der EuGH erstmals Gelegenheit, sich zu
Streitfragen im Zusammenhang mit der Interpretation der
Richtlinie zu duBern. Es ist zu hoffen, dafl er die Gelegen-
heit zu grundsatzlicheren Ausfithrungen benutzt, damit
nicht jede der vielen Einzelfragen nach Luxemburg getra-
gen werden muB.

Dem Vorlageverfahren des OVG Schleswig liegt die Weigerung
einer Planfeststellungsbehérde zugrunde, einem Biirger die Stel-
lungnahme der unteren Naturschutzbehérde im Verfahren zum
Bau einer UmgehungsstraBe zuginglich zu machen. Nach Auffas-
sung der Behorde handelte es sich bei der Stellungnahme nicht um
eine Information, sondern um eine Bewertung; zudem seien Plan-
feststellungsverfahren Vorverfahren im Sinne der Ausnahmebe-
stimmung in Art. 3 Abs. 2 Beistrich 3 der Richtlinie.

Das Verwaltungsgericht hatte die Klage abgewiesen, mit der
neuen Begriindung, die Herausgabe der Information beriihre die
Vertraulichkeit der Beratungen von Behorden gamiB § 7 Abs. 1
Nr. 1 3. Alt. UIG. Diese Begriindung weist das OVG zuriick, weil
die Vertraulichkeit nicht ,ohne weiteres, sondern nur durch eine
herausgehobene Bedeutung des Beratungsgegenstandes begriindet"
sei. Die Erteilung der Information miisse ,,zu einer erheblichen Be-
eintrichtigung 6ffentlicher Belange fithren“3 : Das Gericht rekur-
riert bei der Formulierung seiner Vorlagefragen dann wieder auf
die beiden Begriindungen der Planfeststellungsbehérde.

1) Richtlinie 90/313/EWG des Rates iiber den freien Zugang zu
Informationen iiber die Umwelt vom 7. 6. 1990, ABI. L 158/58
vom 23. 6. 1990.

2) K(96) 2390 endg.

3) BeschluBabdruck S. 8.
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I. Zum Begriff der Umweltinformation

Die erste Vorlagefrage des OVG lautet: ,Ist die Stellung-
nahme einer unteren Naturschutzbehérde im Rahmen der
Beteiligung der Tréger 6ffentlicher Belange in einem Plan-
feststellungsverfahren eine verwaltungstechnische MaB-
nahme zum Umweltschutz i. S. von Art. 2a) der Umweltin-
formationsrichtlinie4?“

Waére die Frage zu bejahen, so wire die Stellungnahme
eine Umweltinformation im Sinne des UIG, dieses gemein-
schaftsrechtskonform interpretiert, und sie wire dement-
sprechend der Offentlichkeit zugénglich zu machen. Hin-
sichtlich der Stellungnahme einer Naturschutzbehérde ist
in diesem Zusammenhang die Erlduterung angebracht, da8
sie meist eine Beschreibung der Ausw1rkungen des Vorha-
bens auf Natur und Landschaft, eine Bewertung dieser

Auswirkungen sowie einen Vorschlag hinsichtlich der zu

treffenden Entscheidung, insbesondere hinsichtlich der Er-
forderlichkeit von AusgleichsmaBnamen fiir zu erwartende
Eingriffe in Natur und Landschaft enthélt oder auch —
wenn der Antragsteller entsprechende Unterlagen belge-
bracht hat5 - nur kommentiert und ergénzt.

Das vorlegende Gericht versteht den Begriff der Maﬁnah- '

me, soweit er — wie in § 3 Abs. 2 Umweltinformationsgesetz
(UIG) - im deutschen Recht verwendet wird, als zweckge-
richtet. Es mochte wissen, ob dies auch der gemeinschafts-

rechtlichen Begnffsbestlmmung der Mafinahme entspncht G

Die Frage diirfte zu bejahen sein.

Das vorlegende Gericht méchte dariiber hinaus wissen,
ob Stellungnahmen von Naturschutzbehérden dem gemein-
schaftsrechtlichen Begriff der MaBnahme unterfallen. So
gestellt, handelt es sich zwar eigentlich um eine Subsum-
tionsfrage, die gemeinschaftsrechtlich nicht zuldssig ist$,
bei abstrakterer Fassung richtet sich die Frage aber darauf,
ob eine behérdliche Stellungnahme, die der Entscheidung
einer anderen Behorde vorgelagert ist und die Auswirkun-
gen eines Vorhabens beschreibt und bewertet sowie Vor-
schldge beziiglich der zu treffenden MaBnahmen enthlt,
als ,MafBnahme“ anzusehen ist. Das vorlegende Gericht
mochte dies bejahen. In der Tat sind Stellungnahmen der
genannten Art insofern zweckgerichtet, als sie auf die Ent-
scheidungsfindung einwirken. Dies geschieht bei Fachbe-
hérden des Umweltschutzes wie der Naturschutzbehérde
auch ,zum Schutz der Umwelt“, iibrigens mehr noch als bei
der Planfeststellungsbehorde, die auch Interessen der Um-
weltnutzung einzubeziehen hat. Darauf, daB die Stellung-
nahme der spateren Entscheidung nur vorgelagert ist, kann
es nicht ankommen. Denn der Zweck des Informationszu-
gangs, die Offentlichkeit besser zu informieren und da-
durch den Umweltschutz zu verbessern, wird sicherer er-
reicht, wenn die Biirger wissen, welche Standpunkte insbe-
sondere diejenigen Behoérden vertreten, die primir Um-
weltschutzaufgaben zu erfiillen haben. Solche Information
ermoglicht den Biirgern, die sich im Verwaltungsverfahren
durch eigene Beitrage beteiligen wollen, die Auffassung der

Fachbehorde aufzunehmen und damit selbst sachkundxger

zu argumentieren.

Vertritt man dagegen die Auffassung, daf Stellungnah-
men der genannten Art nicht unter den Begriff der MaB-
nahme fallen, so kommt in Betracht, sie als Tditigkeiten
i. S. des Art. 2a der Richtlinie zu verstehen. Die Frage des
vorlegenden Gerichts miite dann insoweit ausgedehnt

4) A.a.O. (Fn.1).

5) Eine entsprechende Beibringungspflicht enthilt § 9 Abs. 2
Landesnaturschutzgesetz Schleswig-Holstein.

6) J. Streil in B. Beutler, R. Bieber, J. Pipkorn, J. Streil, Die Eu-
ropéische Union, 4. Aufl. 1993, S. 255 f.

0172-1631/97/1907/0335/$ 11.00/0
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werden. In der deutschen Literatur ist anerkannt, daB Ta-
tigkeiten anders als Mafnahmen nicht auf den Umwelt-
schutz zweckgerichtet sein miissen. Auch Handlungen, die
sich nur umweltschiitzend auswirken, ohne dies tiberhaupt
oder primir zu bezwecken, fallen darunter, so z. B. die An-
pflanzung eines Knicks in flacher Landschaft, die primar
dem Windschutz dient, nebenbei aber fiir die Vogelwelt Le-
bensraum schafft. In dhnlichem Sinn kann auch ein blo8
beschreibendes Gutachten, das primar der neutralen Wahr-
heitsfindung dient, als indirekte Folge UmweltschutzmaB-
nahmen auslésen. :

Lehnt man dagegen auch die Zuordnung der genannten
Stellungnahmen zu ,Tétigkeiten“ zum Schutz der Umwelt
ab, so bleibt die eigentlich im Vergleich zu dem zu oben Ge-
sagten niherliegende, vom vorlegenden Gericht aber merk-
wiirdigerweise nicht erwogene Variante, daB némlich land-
schaftspflegerische Stellungnahmen der genannten Art als
,Informationen“ ,iber den Zustand der Umwelt* anzusehen
sind.

Art. 2a der Richtlinie ist, logisch gesehen, zweistufig auf-
gebaut: er setzt auf der Ebene der Informationen an und sor-
tiert unter diesen diejenigen aus, die sich auf einen bestimm-
ten Ausschnitt der Objektwelt — den Zustand der Umwelt so-
wie Tatigkeiten und MaBnahmen zu ihrer Verschlechterung
oder Verbesserung — beziehen. Die hier in Frage stehende
Stellungnahme kénnte auch auf jener Ebene der Informatio-
nen angesiedelt werden. Das, worliber sie sich duBert, wire
dann die Beschreibung des Zustands vor und nach Auswir-
kung des geplanten Projekts, sowie die MaBnahmen - etwa
AusgleichsmaBnahmen oder auch die Untersagung des Pro-
jekts —, die getroffen werden sollten. Nicht die Stellungnah-
me, sondern die in ihr vorgeschlagenen Mafnahmen wéren
dann die MaBnahmen i. S. des Art. 2b der Richtlinie. Die
Stellungnahme wire die Information, zu der Zugang gewahrt
wird. Auf den Gesichtspunkt, daB die Stellungnahme selbst
noch nicht Entscheidungscharakter hat, kdme es von vorn-
herein nicht an. i :

Allerdings konnte fraglich sein, ob auch die in land-
schaftspflegerischen Stellungnahmen meist vorhandenen
Bewertungen der Umweltauswirkungen des Projekts zu
den ,Informationen® gehért. Immerhin legt die in § 3 Abs. 2
des UIG verwendete Formulierung, Umweltinformationen
seien ,Daten” iiber die Umwelt, die Annahme nahe, daB es
sich hier nur um ,Gegebenes“ handele. Doch wére dies al-
lenfalls AnlaB, nach der Vereinbarkeit dieser deutschen Be-
griffsverwendung mit der Richtlinie zu fragen’. .

Davon unabhingig ist auf der Ebene des gemeinschafts-
rechtlichen Begriffs der Information daran zu erinnern, daf
JInformation“ den Gedanken des Formens enthalt. Ein nack-
tes Datum hat keinen ,Informationswert“. Erst wenn es mit
anderen Daten verglichen, durch Theoriestiicke erklért und
an MaBstiben gemessen, also bewertet wird, kann es sich
,der bildsamen Seele einprigen“8. Wenn das Zugangsrecht
seinen Sinn erfiillen soll, der Offentlichkeit (und nicht ledig-
lich Experten) AufschluB iiber die Umwelt zu geben, so muf3
der Ausdruck Information in diesem weiteren Sinne verstan-
den werden, der auch Bewertungen einschlieBt.

Il. Zum Begriff des Vorverfahrens

Die zweite Vorlagefrage des OVG lautet: ,Ist ein verwal-
tungsbehordliches Verfahren i. S. von § 7 Abs. 1 Nr. 2 UIG
ein Vorverfahren i. S. von Art. 3 Abs. 2 Beistrich 3 der ge-
nannten Richtlinie?*

1. Wiirde die Frage bejaht, so miiten die erw#hnten Stel-
lungnahmen, obwohl sie Umweltinformationen sind, nicht

7) In der deutschen Kommentarliteratur und in einer BeschluB-
empfehlung des Umweltausschusses des Erklarung des Deut-
schen Bundestages wird versichert, da Daten und Informatio-
nen gleichbedeutend seien, vgl. R. Réger, Umweltinformations-
gesetz. Kommentar, 1995, S. 75.

Dies ist die Bedeutung der ,informatio* und iibrigens auch
_.impressio“, zwei Woértern, mit denen Cicero den Begriff des
griechischen ,entyposis“ ins Lateinische lbersetzte. Vgl. K.
Bartels, Wie Berenike auf die Vernissage kam. 77 Wortge-
schichten. Stichwort Information. 1996.

8
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zuginglichgemacht werden. Die Ausnahme der ,verwal-
tungsbehordlichen Verfahren“ vom Zugangsrecht hitte Be-
stand. Da der Begriff des verwaltungsbehérdlichen Verfah-
rens jedenfalls den Bereich des ,Verwaltungsverfahrens*
im Sinne der Verwaltungsverfahrensgesetze umfaBt, ndm-
lich bereits jede ,nach auBen wirkende Tatigkeit der Behor-
den, die auf die Priifung der Voraussetzungen, die Vorbe-
reitung und den ErlaB eines Verwaltungsaktes oder auf den
AbschluB eines 6ffentlich-rechtlichen Vertrages gerichtet
ist; ...“, wiren die Konsequenzen gravierend. Das Zugangs-
recht wire dann auch fiir Planfeststellungsverfahren aus-
geschlossen, desgleichen fiir Widerspruchsverfahren.

2. Wenn nun das vorlegende Gericht fragt, ob der deut-

‘sche Ausdruck ,verwaltungsbehérdliches Verfahren“ mit

dem gemeinschaftsrechtlichen Ausdruck ,Vorverfahren“
vereinbar ist, so wird zwar erneut unzuldssigerweise eine
Subsumtion verlangt, doch 148t sich die Frage wiederum in
eine abstraktere Fassung bringen. Dafiir kommen verschie-
dene Versionen in Betracht.

a. Zunichst bietet sich folgende Fragestellung an: ,Ist
Vorverfahren‘ im Sinne des Art. 3 Abs. 2 Beistrich 3 der
Richtlinie so auszulegen, daB jede nach auen wirkende be-
hérdliche Tatigkeit, die auf die Priifung der Voraussetzungen
des Erlasses eines Verwaltungsaktes gerichtet ist, umfafit
Wil'd?“ .

Die Antwort wire (wie noch zu zeigen sein wird) ziemlich
offensichtlich ein ,,Nein“: Aber damit wire kaum Rechts-
frieden herzustellen. Denn der deutsche Gesetzgeber konn-
te dann versuchen — angesichts der Angste gegeniiber der
Informationsfreiheit, die bei den Beratungen zum UIG zu-
tage traten, ist das keine fernliegende Erwartung -, fiir den
Ausnahmetatbestand eine neue Formel zu finden, die eben-
falls moglichst weit ausgreift. Nach dem Stand der deut-
schen Diskussion wiirde er vermutlich sdmtliche Wider-
spruchsverfahren und simtliche Verfahren mit Offentlich-
keitsbeteiligung (diese woméglich bereits dann, wenn das
Vorhaben nur &ffentlich bekanntgemacht wird, ohne daf3
eine Auslegung der Unterlagen stattfindet) ausnehmen.
Dann wiirde es sicherlich zu neuen Gerichtsverfahren ein-
schlieBlich Vorlage vor den EuGH kommen.

b. Um den Auslegungsstreit nachhaltig zu schlichten,
wiire es deshalb wiinschenswert, wenn der EuGH die Frage
so verstiinde, daB der Begriff des ,Vorverfahrens® insge-
samt gekliart werden soll. Dann wére auch eine Anleitung
im Hinblick auf die Problematik der Vorverfahren und Ver-
fahren mit Offentlichkeitsbeteiligung zu erhoffen.

Dariiber hinaus wire es wiinschenswert, wenn der Ge-
richtshof in den Griinden zu seiner Entscheidung ein Ge-
samtkonzept fiir die Auslegung der ganzen Ausnahmebe-
stimmung des Art. 3 Abs. 2 Beistrich 3 der Umweltinforma-
tions-Richtlinie entwickeln wiirde. Denn was ,Vorverfah-
ren“ bedeutet, 148t sich nicht ohne Bezugnahme auf die
sonstigen Aussagen der Ausnahmebestimmung definieren.

3. Ein solches Gesamtkonzept wire umso niitzlicher, als
ein Blick auf die ganz unterschiedliche Bedeutungsge-
schichte der Ausnahmebestimmung in den nationalen
Rechtsordnungen einen erheblichen Harmonisierungbedarf
anzeigt. Diese Unterschiedlichkeit der Bedeutungsge-
schichte setzt bereits bei der nationalsprachlichen Fassung
des Richtlinientextes an und findet in der Umsetzungsge-
setzgebung ihre Fortsetzung.

Konsens der Kommentatoren ist nur hinsichtlich des 1.
Falles der Ausnahmebestimmung (,,Sachen, die bei Gericht
anhingig sind“) festzustellen. Der 1. Fall soll gerichtliche
Verfahren schiitzen- wovor eigentlich, wird aber bereits
unterschiedlich gesehen. Kandidaten sind hier: Das Verfah-
ren soll nicht verzégert werden. Die Parteien sollen sich
nicht gegenseitig in die Karten sehen kénnen. Oder: das Ge-
richt soll nicht in seiner Neutralitit beeinflut werden.

Hinsichtlich des 2. Falles (,,Gegenstand von Ermittlungs-
verfahren*) deutet sich bereits in der jeweiligen sprachlichen
Fassung der Mitgliedstaaten an, daf die Bedeutung sich in
verschiedene Richtungen verzweigt: einer Gruppe ,inqui-
ry“/“enquéte” steht eine andere Gruppe ,Ermittlungsver-
fahren“/,vooronderzoeken"/“pesquisas" gegeniiber. '
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~Inquiry* wird dann in den britischen Umsetzungsnor-
men” zu jeder Art hearing. Alle Verfahren mit Offentlich-
keitsbeteiligung werden dadurch vom Informationszugang,
soweit er tiber den im Rahmen der britischen férmlichen in-
quiry gewihrten Zugang hinausgeht, ausgeschlossen!?, Im
franzosischen Recht wird ,,enquéte” dagegen nicht als be-
sonderer Ausnahmegrund eingesetzt. Es gibt jedoch ein
funktionales Aquivalent, nimlich die Kategorie der ,docu-
ments préparatoires”, eine von der Commission d‘acces aux
documents administratifs bereits Mitte der achtziger Jahre
entwickelte Figurll, die in die Umweltinformations-Richt-
linie nicht aufgenommen worden ist. Im Prinzip sind da-
nach alle in einem Verwaltungsverfahren anfallenden ent-
scheidungsvorbereitenden Dokumente nicht zugénglich; je-
doch werden solche Dokumente doch als zugénglich ange-
sehen, die einen selbstidndigen Charakter haben, wie z. B.
die Umweltvertraglichkeitsstudiel?,

Im deutschen Recht fiihrt die Linie iiber das ,Ermitt-
lungsverfahren* des Richtlinientextes zu den ,,strafrechtli-
chen Ermittlungsverfahren“ des § 7 Abs. 1 Nr. 2 UIG.

Solche strafrechtlichen Ermittlungsverfahren sind auch
im niederlédndischen Recht ausgenommen (Art. 10.2 lit. ¢
WOB!3: Untersuchung und Verfolgung strafbarer Handlun-
gen), ebenso im franzdsischen Recht (Art. 6 Gesetz 78—
75314 opérations préliminaires & de telles procédures®),
doch ressortieren diese nationalen Ausnahmen bemerkens-
werterweise zum 3. Fall der gemeinschaftsrechtlichen Aus-
nahmebestimmung, den preliminary investigations. Das
deutsche Recht 16st sich hier bereits auf der Ebene der
sprachlichen Fassung des Richtlinientextes vom Haupt-
strom der Ubersetzungen. Indem es fiir , preliminary inve-
stigations“ den Ausdruck ,Vorverfahren“ verwendet, be-
hélt es zwar mit dem ,,Vor-“ das Element der Vorbereitung
gerichtlicher Verfahren bei, jedoch wird das begrenzte Ele-
ment der Untersuchung (investigation, instruction, investi-
gacidn, onderzoeken) durch den weiteren Begriff des Ver-
fahrens ersetzt. Aus dem ,,Vorverfahren“ werden im deut-
schen UIG (§ 7 Abs. 1 Nr. 2) dann ,,verwaltungsbehordliche
Verfahren*. Im niederldndischen Recht ist den ,prelimina-
ry investigations“ die ,Priifung, Kontrolle und Uberwa-
chung durch und mit Hilfe staatlicher Institutionen“ zuge-
ordnet (Art. 10.2 lit. d WOB), an deren Weite jedoch Kritik
getibt wird und auf die sich die Verwaltung in der Praxis
auch selten beruft!®. In der deutschen Literatur werden
zum ,Vorverfahren“, wie erwdhnt, einengende Losungen
diskutiert, so diejenige, daB8 nur die Verfahren mit Offent-
lichkeitsbeteiligung oder alle Widerspruchsverfahren erfa-
Bt sein sollenl6, Wir haben im Vergleich etwa zum engli-
schen Recht also eine Bedeutungsverschiebung vor uns:
Was das englische Recht aus dem gemeinschaftsrechtlichen
Begriff ,inquiry“ herausholt, sucht das deutsche Recht im
Begriff , Vorverfahren*. :

4. Es diirfte deutlich sein, daB3 diese unterschiedliche Be-
griffsgeschichte Harmonisierungsbedarf anzeigt. Ein har-
monisierender Interpretationsansatz mufB} sich vor allem
von der positivistischen Manier 16sen, die, wie deutlich ge-
worden sein diirfte, die nationale Entwicklung kennzeich-

9) The Environmental Information Regulations 1992, No. 4. (2) (b)
mit (5). Die Regulations sind abgedruckt bei J. Fluck, A. Theu-
er, Umweltinformationsrecht, Stand Jan. 1996, E 1.

10) P. Roderick, United Kingdom, in: R. Hallo (ed.), Access to En-
vironmental Information in Europe, 1996, S. 255.

11) G. Winter, Frankreich, in: Ders. (Hrsg.), Offentlichkeit von
Umweltinformationen, 1990, S. 193.

12) M. Prieur, Droit de I'Environnement, 2. Aufl. 1991, S. 90; Win-
ter a. a. O. (Fn. 11), S. 194.

13) Wet Openbaarhet van Bestuur, abgedr. bei Fluck/Theuer, op.
cit., E III. :

14) Das Gesetz gewahrt ein nicht auf Umweltinformationen be-
schrinktes allgemeines Informationszugangsrecht. Es ist eben-
falls bei Fluck/Theuer abgedruckt (unter E IV).

15) Hallo, The Netherlands, in: Ders. a. a. O. (Fn. 9) S. 206.

16) Schrader in Th. Schomerus/Chr. Schrader/B. Wegener, Um-
weltinformationsgesetz. Kommentar, 1995 S. 194; Raiger
a.a. 0. (Fn. 7) S. 146 ff., A. Turiauxr, Umweltinformationsge-
setz. Kommentar, 1995 S. 205 ff., Fluck/Theuer a. a. O. (Fn. 9),
§ 7 Rdnr. 98 ff.
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net. (An ihr ist die Fassung der Richtlinie, die zu recht als
wpoorly drafted" apostrophiert worden ist!7, allerdings
nicht ganz schuldlos.) Zugleich sollte man sich von Beginn
an klarmachen, daB die Fille 2 und 3 der gemeinschafts-
rechtlichen Ausnahmebestimmung Einfallstore fiir das
liberkommene Amtsgeheimnis sind. Der Drang der Verwal-
tung nach Geheimhaltung ihrer Entscheidungsprozesse ist
auch heute noch in vielen Mitgliedstaaten ungebrochen. Er
ist dogmenhistorisch und politologisch.durchaus versteh-
barl!8, aber er entspricht nicht mehr dem modernen Konzept
einer offenen demokratischen Verwaltung, dem das Ge-
meinschaftsrecht, angeregt insbesondere vom Europii-
schen Parlament, vielfaltigen Ausdruck verliehen hat; dies
in vielen Rechtsakten und nicht zuletzt in der Informa-
tionszugangsrichtlinie. Dieser Drang zur Geheimhaltung
sucht sich ganz unterschiedliche Wege der sprachlichen
Ubersetzung, der Interpretation und der Rechtsumsetzung.
Davon sind auf der Ebene der Richtlinie in besonderem
MaBe die beiden genannten Fille der Ausnahmebestim-
mung betroffen.

5. Der neue Ansatz muB vor allem nach einem telos dieser
Ausnahmebestimmung suchen. Der erste Vorschlag der
Kommission war insoweit noch ziemlich eindeutig!®% Ge-
schiitzt war hiernach nur die ,,Vertraulichkeit unabhangi-
ger Gerichtsverfahren“. Im Vordergrund stand, daB die
Waffengleichheit der Verfahrensbeteiligten und die Neu-
tralitidt des Gerichts nicht dadurch beeintrichtigt werden
koénnen sollte, daB Dritte von beteiligten Behtorden Infor-
mationen erhalten, die sich auf das Verfahren beziehen,
und diese dann verwenden, um das Verfahren zu beeinflus-
sen. .

Die vom Wirtschafts- und SozialausschuB8 (WSA) ange-
regte Ausweitung auf ,vorausgehende Ermittlungs- und
Untersuchungsverfahren“20, die insbesondere polizeiliche
und staatsanwaltliche Ermittlungsverfahren im Auge hat-
te, hob das Element der Strafverfolgung, das in den ,mat-
ters sub judice® bereits angelegt war, hervor und dehnte es
auf die Vorbereitungsphase aus: als weiterer Schutzzweck
konnte nun die Sicherung des Erfolges von Strafverfolgun-
gen angesehen werden, und zwar Sicherung insbesondere
dagegen, daB der Beschuldigte vorzeitig von den Untersu-
chungsergebnissen erfdhrt, oder da durch Informierung
Dritter der Ruf des Beschuldigten beschadigt wird.

Diesen Schutzzweck wird man auch fir die endgiiltige,
vom Vorschlag des WSA leicht abweichende Fassung des
Richtlinientextes festhalten diirfen. Fraglich ist nur, ‘an
welcher Vokabel dieser Schutzzweck festzumachen ist. Da8
dies unklar ist, liegt an der Auffaltung der an sich einfa-
chen Anregung des WSA in die Dreiheit ,inquiry“/“disci-
plinary inquiry“/“preliminary investigation“, deren Sinn
sich im Dunkel der Ratsverhandlungen verliert2l.

Man wird gut daran tun, in diese Dreiheit nicht zuviel an
unterschiedlicher Bedeutung hineinzuritseln. Alle 3 Aus-
driicke sind sich darin gleich, daB sie Ermittlungen zum
Gegenstand haben. Sie variieren nur den Ort dieser Ermitt-

16) Schrader in Th. Schomerus/Chr. Schrader/B. Wegener, Um-
weltinformationsgesetz. Kommentar, 1995 S. 194; Réger
a.a. 0. (Fn. 7) S. 146 ff., A. Turiauxr, Umweltinformationsge-
setz. Kommentar, 1995 S. 205 ff., Fluck/Theuer a. a. O. (Fn. 9),
§ 7 Rdnr. 98 ff.

17) Hallo, Directive 90/313/EEC on the freedom of access to infor-
mation on the environment: its implementation and implica-
tions, in: Ders. a. a. O. (Fn. 10), S. 12.

18) Dazu Winter, Zusammenfassender Bericht, in: Ders. a. a. O.
(Fn. 11), S. 6 ff. )

19) ABIL C 335 v. 30. 12. 1988, S. 5.

20) ABL C139v.5.6.1989,S. 47. S. zur Entstehungsgeschichte im
Einzelnen R. Réger, Zum Begriff des ,Vorverfahrens“ im Sinne
der Umweltinformationsrichtlinie, UPR 1994, 216 ff.

21) Es gibt eine Erklarung fiir das Ratsprotokoll vom 5. Juni 1990,
in der es heiBt, daB die Bestimmung auch fiir Sachen gelten
soll, ,, die vor der Befassung des Gerichts auf dem Verwaltungs-
wege geregelt werden, beispielsweise durch ein BuBSgeld“.
S. Dok. des Rates 088/90 restreint env. 136. Doch ist diese Be-
merkung nicht besonders luzide und im iibrigen im anhangigen
Verfahren als nicht veréffentliches Dokument nicht verwert-
bar.
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lungen, der einmal in der Vorbereitung einer Gerichtsent-
scheidung (preliminary investigation), zum zweiten in Dis-
ziplinarverfahren und zum dritten in von Gerichtsverfah-
ren losgeldsten Ermittlungen besteht. Alle 3 Orte fiigen sich
aber einem gemeinsamen Zweck, der allein den Ausschlul
des Informationszugangs rechtfertigen kann, nimlich dem
Zweck der Sicherung der Feststellung gesetzwidrigen Han-
delns?2,

6. Dementsprechend ist weder die »inquiry* des Gemein-
schaftsrechts identisch mit der ,inquiry* des englischen
Rechts noch das ,Vorverfahren“ des Gemeinschaftsrechts
(deutscher Ubersetzung) identisch mit dem , Vorverfahren“
der deutschen Verwaltungsgerichtsordnung. ,Vorverfah-
ren* (,preliminary investigation) im- Sinne der Richtlinie
ist als strafrechtliches Ermittlungsverfahren anzusehen,
das ein Gerichtsverfahren vorbereitet. Dafiir spricht tibri-
gens auch die Tatsache, da8 bei den , Vorverfahren® Infor-
mationen auch dann nicht zugénglich sein sollen, wenn das
Verfahren beendet ist. Die Vorverfahren sind im Vergleich
zu den beiden anderen Fillen eben die sensibleren. I 0)
mittlungsverfahren“ (,Inquiry“) sind dagegen sonstige be-
hérdliche Ermittlungsverfahren, die der Aufklérung von
GesetzesverstéBen dienen.

~ Nun bleibt freilich noch offen, ob unter »nquiry“ nur
solche Verfahren zu verstehen sind, die letztlich zu verwal-
tungsrechtlichen Sanktionen (im deutschen Recht: zu BuB-
geldern auf Grund des Ordnungswidrigkeitenrechts) fiih-
ren, oder ob auch die normale Uberwachungstatigkeit der

Behorden erfaBt ist, d. h. die Téatigkeit, die bei Feststellung .

von VerstoBen statt zu Sanktionen zu eher kurativen admi-
nistrativen MaBnahmen wie Vollzugsauflagen, Sanierungs-
vereinbarungen oder auch nachtriglichen Anordnungen
zur Anpassung an den technischen Fortschritt fiihrt.

Die Beschrénkung der Ausnahmebestimmung auf den Be-
reich der sanktionsvorbereitenden Handlungen ist sachge-
rechter. Dies zeigt eine auf den telos bezogene Uberlegung.
Im Zusammenhang der normalen Uberwachungstitigkeit ist
das Risiko der Stérung des Fahndungserfolges durch vorzei-
tigen Einblick des betroffenen Unternehmers nicht gegeben;
Spezialvorschriften sichern hier im {ibrigen in der Regel die

22) Ebenso Hallo a. a. O. (Fn 10), S. 12, Réger a. a. O. (Fn. 7),
S. 152, Turiaux a. a. O. (Fn. 16), S. 208.

Fuchs, Bauleitplanung und Naturschutz - Naturschutz am Scheideweg?

Befugnis zum ersten Zugriff. Auch sind Rufschidigungen
nicht zu erwarten, da einerseits in der Offentlichkeit be-
kannt ist, daB jeder Betrieb aus technischen Griinden dazu
gezwungen sein kann, einmal Grenzwerte zu iiberschreiten,
andererseits aber auch ein erhebliches Interesse der (ffent-
lichkeit an friihzeitiger Information anzuerkennen ist.

Diese Ausrichtung auf die Ermittlung von sanktionsbe-
wehrten GesetzesverstsBen schlieBt es zugleichr aus, jedwe-
des Vorverfahren im Sinne des deutschen Rechts, also jedes
Widerspruchsverfahren nach § 68 ff. VwGO, vom Informa-
tionszugang auszunehmen23, Solche Widerspruchsverfah-
ren fithren, wie bereits erwihnt, zu einer nochmaligen
Uberpriifung der Entscheidung der Ausgangsbehérde und,
wenn diese ihre Auffassung nicht éndert, zu einer Nachprii-
fung durch die iibergeordnete Widerspruchsbehérde. Es ist
schlechterdings kein Grund ersichtlich, warum die bloBe
liberpriifende Wiederholung eines Verfahrens die Moéglich-
keit zum Informationszugang abschneiden soll.

Denkbar wire jedoch, AuBerungen in der britischen Li-
teratur aufzunehmen, die die Identifizierung der britischen
mit der gemeinschaftsrechtlichen »inquiry“ zwar als zu
weit ablehnen, aber doch gerichtsihnliche Verfahren im
Verwaltungsbereich als Ausnahme anerkennen wollen24.

* Solche Ausnahmen miiten nach dem oben zum Begriff der

»nquiry“ Gesagten aber in Analogie zum 1. Fall (,matters
sub judice“) gebildet werden. Auf sie kénnten solche mit-
gliedstaatlichen Rechtsordnungen zuriickgreifen, in denen
die verwaltungsgerichtliche Kontrolle nur ein duBerstes
Mittel ist, weil sie viele verwaltungsrechtliche Streitigkei-
ten gerichtsédhnlichen Verwaltungsverfahren iiberantwor-
ten, so im britischen Recht bestimmten |, tribunals“25, Sol-
che gerichtséhnlichen Verfahren diirfen jedoch nicht mit
normalen Verfahren unter Offentlichkeitsbet'eiligung ver-
wechselt werden, wie sie viele Rechtsordnungen kennen,
z. B. mit dem deutschen Planfeststellungsverfahren, das ja
auch Gegenstand des Ausgangsverfahrens ist.

23) Anders Réger UPR 1994, 216; dagegen Turiqux a. a.0. (Fn. 16),

S.207. .

24) Roderick a. a. O. (Fn. 10), S. 255; L. Krdmer, Focus on Europe-
an Environmental Law, 1992, S. 303.

25) O. Hood Phillips, P. Jackson, O. Hood Phillips, Constitutional
and Administrative Law, 7. Aufl. 1987, S. 637 ff.

Bauleitplanung und Naturschutz — Naturschutz am Scheideweg?

Von Oberregierungsrat Werner Fuchs, Erfurt*

Fir den Schutz der Natur dringt die Zeit. Die immer rasan-
ter werdende und globale Entwicklung von Technik und
Wirtschaft droht dem Naturschutz zu enteilen. Das weif3
man seit langem. Die jiingsten legislativen Aktivititen der
Bundesregierung im Bereich des Naturschutz- und des
Baurechts verstirken diesen Trend noch. Wer gehofft hatte,
der sog. Baurechtskompromifi werde eine Verschnaufpause
bringen, sieht sich enttduscht. Kern der Uberlegungen ist
wieder einmal die naturschutzrechtliche Eingriffsregelung;
. sie soll im Baurecht aufgehen. Anlaf genug, im folgenden
Beitrag erneut iber das Spannungsfeld Naturschutz und
Bauen nachzudenken. Die Neuerungen uberzeugen indes
nicht: Die Eingriffsregelung gehort ungeteilt in das Natur-
schutzrecht.

»Befragt liber sein Verhiltnis zur Natur, sagte Herr K.: ,Ich
wiirde gern mitunter aus dem Haus tretend ein paar Biume
sehen. Besonders da sie durch ihr der Tages- und Jahreszeit
entsprechendes Andersaussehen einen so besonderen Grad
von Realitét erreichen. Auch verwirrt es uns in den Stidten
mit der Zeit, immer nur Gebrauchsgegenstinde zu sehen,

*) Der Beitrag gibt allein die persénliche Auffassung des Verfas-
sers wieder.
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Hé&user und Bahnen, die unbewohnt leer, unbenutzt sinnlos
wéren. Unsere eigentiimliche Gesellschaftsordnung 148t
uns ja auch die Menschen zu solchen Gebrauchsgegenstin-
den zdhlen, und da haben Biume wenigstens fiir mich, der
ich kein Schreiner bin, etwas beruhigend Selbstandiges,
von mir Absehendes, und ich hoffe sogar, sie haben selbst
fir die Schreiner einiges an sich, was nicht verwertet wer-
den kann.’ ,\Warum fahren Sie, wenn Sie Biume sehen wol-
len, nicht einmal ins Freie? fragte man ihn. Herr Keuner
antwortete erstaunt: ,Ich habe gesagt, ich méchte sie sehen,
aus dem Hause tretend.*“1 4

Ausgangslage

Zum nicht nur umweltpolitischen Allgemeingut durfte bis-
lang das Einvernehmen dariiber zihlen, da Vorsorge weit-
aus sinnvoller ist als die Beseitigung bereits eingetretener
Schéden?. Ein Mittel der Vorsorge ist seit dem Inkrafttreten
des Bundesnaturschutzgesetzes (BNatSchG) 1976 die na-

1) Brecht, Geschichten vom Herrn Keuner, zit. n. Bélsche [Hrsg.],
Die deutsche Landschaft stirbt, 1983, 19.

2) Erbguth/Rapsch, Gesetzgebungskompetenzen und Boden-
schutz, NuR 1990, 433 m. w. N.
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