Ressortforschungsberichte zur
kerntechnischen Sicherheit und
zum Strahlenschutz

Informationsanspriiche im Atom- und Strahlenschutzrecht -
Vorhaben 3608570001

Auftragnehmer:
Prof. Dr. Thomas Schomerus

Umfang des Informationsanspruchs gegeniiber dem BMU
nach dem Informationsfreiheitsgesetz und dem
Umweltinformationsgesetz hinsichtlich Daten, die der
Bundesaufsicht nach dem Atom- und Strahlenschutzrecht
vorliegen, sowie sensibler und sicherheitsrelevanter
Daten nach der Storfall-Verordnung

Thomas Schomerus

Das Vorhaben wurde mit Mitteln des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
(BMU) und im Auftrag des Bundesamtes fiir Strahlenschutz (BfS) durchgefiihrt.

&

Bundesamt fiir Strahlenschutz




Dieser Band enthalt einen Ergebnisbericht eines vom Bundesamt flir Strahlenschutz im
Rahmen der Ressortforschung des BMU (UFOPLAN) in Auftrag gegebenen
Untersuchungsvorhabens. Verantwortlich fir den Inhalt sind allein die Autoren. Das BfS
dbernimmt keine Gewahr fir die Richtigkeit, die Genauigkeit und Vollstandigkeit der Angaben
sowie die Beachtung privater Rechte Dritter. Der Auftraggeber behalt sich alle Rechte vor.
Insbesondere darf dieser Bericht nur mit seiner Zustimmung ganz oder teilweise vervielfaltigt
werden.

Der Bericht gibt die Auffassung und Meinung des Auftragnehmers wieder und muss nicht mit
der des BfS Ubereinstimmen.

BfS-RESFOR-37/10

Bitte beziehen Sie sich beim Zitieren dieses Dokumentes immer auf folgende URN:
urn:nbn:de:0221-201011233819

Salzgitter, November 2010



Informationsanspruche
im
Atom- und Strahlenschutzrecht

- Umfang des Informationsanspruchs gegenuber dem
BMU nach dem Informationsfreiheitsgesetz und dem
Umweltinformationsgesetz hinsichtlich Daten, die der
Bundesaufsicht nach dem Atom- und Strahlenschutz-
recht vorliegen, sowie sensibler und sicherheitsrele-

vanter Daten nach der Storfall-Verordnung -

- Endbericht -

7. Oktober 2010

UFOPLAN 2008
StSch 3608570001

Ansprechpartner und Projektleiter:

Prof. Dr. Dr. h.c. (GTU Tiflis) Thomas Schomerus
Leuphana Universitat Lineburg

Der Bericht gibt die Auffassung und Meinung des Auftragnehmers wieder und
muss nicht mit der Meinung des Auftraggebers (Bundesminister fir Umwelt,
Naturschutz und Reaktorsicherheit) Gbereinstimmen.

Schomerus — Informationsanspruch — Endbericht — 07.10.2010






Vorwort

Die Untersuchung zur Reichweite der Informationsanspriiche nach den Informa-
tionsfreiheitsgesetzen, insbesondere nach dem Umweltinformations- und dem Informa-
tionsfreiheitsgesetz des Bundes, ist anlasslich eines Forschungsauftrags des Bundes-
ministeriums fir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit (BMU) in Kooperation mit
dem Bundesamt flir Strahlenschutz (BfS) in den Jahren 2008 — 2010 entstanden. Nach
dem vor allem durch die EG-Umweltinformationsrichtlinie von 1990 mit dem UIG des
Bundes von 1994, durch die Arhus-Konvention von 1998 und das Informationsfrei-
heitsgesetz des Bundes von 2005 far die 6ffentliche Verwaltung ein Paradigmenwech-
sel vom Grundsatz der Geheimhaltung zum Prinzip der Offentlichkeit eingeleitet wor-
den war, sind die Informationsfreiheitsgesetze in den letzten Jahren zunehmend Ge-
genstand von Diskussionen und Auseinandersetzungen in Politik, Verwaltung, Recht-
sprechung und Literatur geworden. Mit dem vorliegenden Band kann nur eine Mo-
mentaufnahme (Stand: September 2010) eines immer dynamischeren Rechtsbereichs
geleistet werden. Sachlich fokussiert die Untersuchung vor allem auf Informationsan-
spriche im Atom- und Strahlenschutzrecht im Geschéftsbereich des BMU.

Der Verfasser dankt allen, die ihn bei der Arbeit an diesem Projekt unterstiitzt haben.
Zuvorderst zu nennen sind Frau Gabriele Boemke, Abteilung RS des BMU sowie Frau
Adina Lange, BfS, die jederzeit mit Rat und Tat zur Seite gestanden haben und dem
Verfasser eine groBe Hilfe waren. Dank gebihrt auch Herrn Michael Kracht, Abteilung
ZG des BMU, der insbesondere in der letzten Projekiphase die Entscheidungshilfe
kritisch begleitet und vorangebracht hat. Nicht zuletzt ist meiner ehemaligen Mitarbeite-
rin Frau Dr. Ulrike Tolkmitt fir ihre fachkundige Begleitung bei der Projektarbeit zu
danken.

Der Verfasser hat die Hoffnung, dass mit dieser Arbeit die Schaffung einer langst falli-
gen Entscheidungshilfe insbesondere fir die Anwendung des UIG geférdert wird, die
dazu beitragen kann, dass Informationsfreiheit auch von einer breiten Offentlichkeit als
wesentliches Instrument der demokratischen Zivilgesellschaft erkannt und genutzt wird.

Lineburg, im Oktober 2010 Prof. Dr. Thomas Schomerus
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1 Zusammenfassung der Ergebnisse

1.1 Ziele des Forschungsvorhabens

Es sollen gutachterlich Rechtsfragen geklart werden, die den Vollzug der Informa-
tionsfreiheitsgesetze (insbesondere Umweltinformationsgesetz - UIG - und Informa-
tionsfreiheitsgesetz — IFG -) durch das Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (BMU) und nachgeordnete Behérden wie das Bundesamt fir Strah-
lenschutz (BfS) auf den Gebieten des Atom- und Strahlenschutzrechts sowie des
Rechts der Stérfall-Verordnung (StérfallV) betreffen. Darauf aufbauend sollen mit einer
Entscheidungshilfe praktische Handlungsanleitungen fir den Vollzug gegeben werden.

1.2 Rechtstatsachen

Untersuchungen kommen zu dem Ergebnis, dass das UIG in der Offentlichkeit kaum
bekannt ist und nur extrem wenig genutzt wird. Zu der befiirchteten Uberlastung von
informationspflichtigen Stellen ist es bisher im Ganzen nicht gekommen. Punktuell sind
jedoch erhdhte Belastungen dieser Stellen méglich. Um bessere Beurteilungsgrundla-
gen zu haben, ist eine umfassende, auf tragfahigen empirischen Erhebungen beruhen-
de wissenschaftliche Untersuchung erforderlich.

Fir das IFG ist das Datenmaterial auf Bundesebene insgesamt ergiebiger. Angesichts
der insgesamt geringen Zahl an Antragen an Stellen des Bundes kann auch hier nicht
von einem generellen Uberlastungssyndrom gesprochen werden.

Aus Sicht des Gutachters ist eine umfassende, alle Informationszugangsgesetze abde-
ckende unabhéngige empirische Analyse geboten, mit dem Ziel, Schwachstellen im
Vollzug und auch in den Regelungen zu identifizieren. Auf dieser Basis kénnten L&-
sungen in Richtung eines Informationsgesetzbuchs gefunden werden, die den Grund-
satz der Informationsfreiheit auch in der Praxis und nicht nur wie bisher tberwiegend in

der wissenschaftlichen Theorie mit Leben filllen kbnnten.

1.3 Identifizierung und Analyse einzelner Problemfelder

Es wurden einzelne Problemfelder identifiziert und speziell auf ihre Bedeutung fir das
Atom- und Strahlenschutz- sowie Stérfallrecht analysiert.
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1.3.1 Problemfeld: Begriffsbestimmungen, insbes. Informationsbe-
griff

Die Frage der Definition des Informationsbegriffs stellt eines der wesentlichen Problem-
felder bei der Anwendung des UIG und des IFG dar. Die fir die Untersuchung relevan-
ten Informationen werden anhand des Katalogs des § 2 Abs. 3 UIG (,Umweltinformati-
onen®) und des Begriffs der ,amtlichen Informationen“ nach § 2 Nr. 1 IFG identifiziert,
voneinander abgegrenzt und kategorisiert. Das UIG geht nach § 2 Abs. 3 vom Begriff
der Umweltinformationen aus, das IFG stellt in § 2 Nr. 1 den Begriff der amtlichen In-
formationen in den Mittelpunkt. Beide Begriffe sind nicht identisch, Gberschneiden sich
aber zum groBen Teil. Der Begriff der Umweltinformationen ist einerseits enger als der
der amtlichen Informationen nach dem IFG, als er eben nur Informationen mit Bezug
zur Umwelt umfasst, die in § 2 Abs. 3 Nr. 1- 6 UIG im Einzelnen umrissen werden. An-
dererseits ist er aber weiter, weil § 2 Nr. 1 IFG nur die zu amtlichen Zwecken dienen-
den Aufzeichnungen meint, so dass z. B. keine Informationen Uber die Behdrden als
solche oder die mit dem Vollzug befassten Personen darunter fallen.

Im Hinblick auf die Interpretation der Informationsbegriffe in UIG und IFG hat sich mitt-
lerweile durch die Rechtsprechung eine umfangreiche Kasuistik entwickelt. Wahrend
beim UIG fir den Begriff der Umweltinformationen schon gemeinschaftsrechtlich eine
weite Auslegung geboten ist und von den Gerichten in aller Regel auch durchgefiihrt
wird, wird der Begriff der amtlichen Informationen nach dem IFG von den Gerichten
tendenziell enger interpretiert.

Eindeutig ist, dass alle Daten Uber den Vollzug des Atom- und Strahlenschutzrechts
sowie der Storfall-Verordnung unter den Begriff der Umweltinformationen nach § 2
Abs. 3 UIG fallen, nicht aber notwendigerweise auch unter den Begriff der amtlichen
Informationen nach § 2 Nr. 1 IFG. Der Begriff der Umweltinformationen umfasst z. B.
Daten Uber radiologische Altlasten oder die Verwendung radioaktiver Pharmazeutika,
soweit sich hieraus Auswirkungen auf die Umwelt ergeben kdnnen, oder solche aus
der KiKK-Studie (epidemiologische Studie zu Kinderkrebs in der Umgebung von Kern-
kraftwerken). Ob eine Umweltinformation vorliegt, ist unabhangig vom Trager der In-
formation, so dass z. B. auch in Protokollen von Gremien wie Reaktor-
Sicherheitskommission (RSK), Strahlenschutzkommission (SSK) oder Entsorgungs-
kommission (ESK) Umweltinformationen enthalten sein kénnen. Amtliche Informatio-

nen im Sinne des IFG erfassen einen breiteren Bereich, der z. B. auch Daten Uber den
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Standort von Réntgengeraten mit abdecken kann. Auch hier sind Gremienprotokolle

mit umfasst.

Nach UIG und IFG sind die Daten herauszugeben, Uber die die informationspflichtigen
Stellen verfligen, wobei aber das UIG auf das tatsachliche Verfligen, das IFG eher auf
die rechtliche Verfligungsbefugnis abstellt. Nach § 2 Abs. 4 UIG verflgt die Stelle auch
dann Uber die Information, wenn eine andere, selbst nicht informationspflichtige diese
fur sie aufbewahrt. Daten im Besitz des BfS werden nicht fir das BMU bereitgehalten,
weil das BfS selbst nach dem UIG informationspflichtig ist.

1.3.2 Problemfeld: Anwendungsbereiche der verschiedenen Infor-
mationsgesetze in Bund und Landern

Es gibt eine Vielzahl von Gesetzen, die einen voraussetzungslosen Anspruch fir jede
Person auf Zugang zu bei Behérden und anderen informationspflichtigen Stellen vor-
handenen Informationen einrdumen. Im Bereich des Umweltinformationsrechts gibt es
neben dem UIG des Bundes, das nur den Zugang zu bei informationspflichtigen Stellen
des Bundes vorhandenen Informationen regelt, in jedem Land ein entsprechendes Ge-
setz. In aller Regel ist die Unterscheidung, welches Gesetz anzuwenden ist, insoweit
unproblematisch, weil zumeist eindeutig ist, ob es sich um eine Stelle des Bundes oder
eines Landes handelt. So gilt fir den BMU und das BfS wie auch fir bundesunmittelba-
re Stellen wie die Physikalisch-Technische Bundesanstalt (PTB) sowie vom Bund Be-
liehene das UIG des Bundes, flr die fir den Vollzug des Atom- und Strahlenschutz-
rechts zustandigen Landesbehdrden das jeweilige Landes-Umweltinformationsgesetz.
Dies ist auch der Fall, wenn wie im Atom- und Strahlenschutzrecht die Lander Bundes-
gesetze im Auftrag des Bundes ausfihren.

Im allgemeinen Informationsfreiheitsrecht ist die Lage vergleichbar, auch wenn dort
nicht jedes Land ein Informationsfreiheitsgesetz erlassen hat. Im Verhaltnis zwischen
UIG und IFG spielt ersteres eine erheblich gréBere Rolle, weil nach § 1 Abs. 3 IFG
Regelungen in anderen Rechtsvorschriften Uber den Zugang zu Informationen grund-
satzlich vorgehen. Nach § 1 Abs. 3 IFG wird das IFG vom UIG verdrangt, wobei hier
von einer verdrangenden Spezialitdt auszugehen ist, d. h. das IFG ist nicht anwendbar,
wenn etwa nach dem UIG ein Ausnahmetatbestand greift. Wegen des Vorrangs des
UIG sind Anspriche nach dem IFG fur die Vollzugspraxis von BMU und BfS kaum von
Bedeutung. Eine ebenfalls nur geringe Rolle spielen weitere Informationszugangsrech-
te, die sich u. a. aus dem Verbraucherinformationsgesetz (VIG), dem Akteneinsichts-
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recht nach § 29 Verwaltungsverfahrensgesetz (VwWVfG), § 19 Bundesdatenschutzge-
setz (BDSG), § 5 Bundesarchivgesetz (BArchG) oder § 3 Stasi-Unterlagen-Gesetz
(StUG) ergeben kénnen. Zu beachten ist auch das Geodatenzugangsgesetz (GeoZG).

1.3.3 Problemfeld: Definition der informationspflichtigen Stellen

Ob eine Stelle informationspflichtig ist, ist eine der zentralen Fragen des Informa-
tionsfreiheitsrechts. Soweit es sich um Behdrden im klassischen Sinne handelt, halten
sich die festgestellten Rechtsprobleme in Grenzen. BMU und BfS sind informations-
pflichtige Stellen nach § 2 Abs. 1 Nr. 1 UIG. Nach beiden Gesetzen stellt sich allenfalls
das Problem, wie mit obersten Bundesbehérden wie etwa dem BMU umzugehen ist,
soweit diese Gesetzgebungsarbeiten wahrnehmen. Fir das BfS gilt diese Ausnahme
nicht. Eine vergleichbar eindeutige Ausnahme sieht das IFG nicht vor, aber in Anwen-
dung von §§ 3 Nr. 3 und 4 IFG wird ein Antrag auf Zugang zu Informationen in der Re-
gel abzulehnen sein, soweit er sich auf die Vorbereitung von Gesetzen bezieht. Auch
Beliehene fallen unter den Behdérdenbegriff des § 1 Abs. 4 VwVG und sind informati-
onspflichtig nach UIG und IFG.

Gremien wie RSK, SSK und ESK gelten nach § 2 Abs. 1 Nr. 1 S. 2 UIG als Teil der
Stelle, die sie berufen hat. Ob sie selbst oder die berufende Stelle (BMU) informations-
pflichtig sind, ergibt sich aus dem Innenverhéltnis zwischen Gremium und Stelle. Nach
§ 11 Abs. 5 der ESK-Satzung darf die ESK z. B. Auskiinfte an Dritte erteilen, aber nur
nach vorheriger Unterrichtung des BMU. Im zwischenbehdrdlichen Verhaltnis kann das
BMU das BfS fachaufsichtlich anweisen, als informationspflichtige Stelle beim Vollzug
des UIG bzw. IFG in bestimmter Weise zu verfahren.

Praktisch von erheblich gréBerer Bedeutung ist die Offnung der Informationspflichten
nach dem UIG auf private Stellen, soweit sie 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen. Dies
Problem stellt sich nach dem IFG nicht in der Weise, da der Anspruch hier auf Behor-
den (einschlieBlich beliehener Stellen) beschrankt ist; soweit sich Behérden Privater
zur Erfallung ihrer Aufgaben bedienen, ist nicht der Private, sondern die Behdrde in-
formationspflichtig. Die nach dem UIG informationspflichtigen Personen des privaten
Rechts missen nach § 2 Abs. 1 Nr. 2 UIG 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen. Insbe-
sondere die Frage, ob auch Verwaltungshelfer darunter fallen kénnen, wird in der Lite-
ratur uneinheitlich und widersprichlich beurteilt; gerichtliche Entscheidungen gibt es
hierzu noch nicht. Daher fallt eine Einschatzung, ob z. B. Personen des privaten
Rechts wie die Deutsche Gesellschaft zum Bau und Betrieb von Endlagern fur Abfall-
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stoffe mbH (DBE), die Gesellschaft fir Anlagen- und Reaktorsicherheit (GRS) oder die
Asse-GmbH selbst informationspflichtige Stellen nach § 2 Abs. 1 Nr. 2 UIG sind,
schwer. In der Tendenz ist eine Informationspflicht dieser regelméaBig als Verwaltungs-

helfer einzustufenden Unternehmen abzulehnen.

Spezifische Probleme bzgl. der informationspflichtigen Stellen ergeben sich durch die
Frage der Reichweite der aufsichtlichen Befugnisse. Im Verhéltnis zwischen BMU und
BfS unterliegt letztere auch im Hinblick auf den Vollzug des UIG der vollstandigen
Rechts- und Fachaufsicht durch den BMU. Gleiches gilt fir die Aufsicht seitens BfS
bzw. BMU (ber private Dritte. Von dieser Aufsicht zu unterscheiden ist die Uberwa-
chung gemanB § 13 UIG Uber private informationspflichtige Stellen, die durch das BMU
bzw. das BfS durchzufihren ist.

1.3.4 Problemfeld: Fragen des Bund-Lander-Verhéltnisses

Nach Ansicht des Gutachters erfasst die Direktionsbefugnis des Bundes im Rahmen
der Bundesauftragsverwaltung nach Art. 85 Abs. 3 Grundgesetz (GG) nicht die Her-
ausgabe von Informationen auf dem Gebiet des Atom- und Strahlenschutzes durch
Landesbehérden. RegelméaBig wenden die Lander dabei ihre eigenen Landesumweltin-
formations- bzw. —informationsfreiheitsgesetze an. Aus dem Gebot der Bundestreue
wird man nur far extreme Félle, etwa bei schweren Nachteilen fiir das Allgemeinwohl,

eine Weisungsbefugnis des Bundes ableiten kdnnen.

Eine weitere Frage im Bund-Lander-Verhaltnis ist, ob die Lander Daten fur den Bund
nach § 2 Abs. 4 UIG bereithalten. Dies ist nicht der Fall, da die Landesbehérden selbst
informationspflichtige Stellen sind. Ggf. sind daher bei Parallelantrdgen sowohl der
Bund wie auch das Land zur Herausgabe verpflichtet, wenn beide tatsachlich Gber die
Daten verfugen.

Nach dem IFG dagegen ist nur die Stelle verpflichtet, die die rechtliche Verfliigungsbe-
fugnis UOber die Informationen hat. Nur vorlbergehend beigezogene Informationen
mussen nach § 3 Nr. 5 IFG nicht herausgegeben werden. Ferner kdnnen Antragsteller
einen Anspruch auf Zugang zu gleichen Informationen zugleich von Bundes- wie Lan-
desbehdrden haben (Parallelantréage), ohne dass dies Begehren missbrauchlich sein

musste.

Schomerus - Informationsanspruch - Endbericht - 07. 10. 2010



22

1.3.5 Problemfeld: Organisations- und Verfahrensfragen

Nach UIG wie IFG gibt es keinen Datenbeschaffungsanspruch. Nur vorhandene Infor-
mationen sind herauszugeben. Dies gilt fir das AuBenverhélinis der informations-
pflichtigen Stelle. Im Innenverhaltnis besteht jedoch eine Pflicht, von einem Antragstel-
ler begehrte Daten zu beschaffen, z. B. zwischen verschiedenen Referaten in einer
Behoérde. Auch eine Mengenschwelle ist nicht vorgesehen, so dass auch ,Rundum-*
und ,Ausforschungsantrage® nicht notwendig unbestimmt oder missbr&uchlich sind.

Verfligt eine Behdrde nicht Gber die begehrte Information, muss sie ggf. den Antrag
nach § 4 Abs. 3 S. 1UIG an eine andere Stelle weiterleiten, die im Besitz der Daten ist.
Eine entsprechende Pflicht sieht das IFG nicht vor.

Im Hinblick auf die Organisation besteht eine ,Pflicht zur informationsfreundlichen Or-
ganisation” der informationspflichtigen Stellen. Mdglich, aber nicht geboten, ist die Ein-
richtung einer zentralen Stelle fir die Bearbeitung von Informationsantragen. Ist dies
vorgesehen, wird empfohlen, diese fir samtliche Informationsanspriiche einzurichten

und mit dem Amt des behdérdlichen Datenschutzbeauftragten zu verbinden.

Die Schaffung einer zentralen Informationsstelle im BMU oder in den nachgeordneten
Behérden des Geschéftsbereichs wird nicht beflirwortet. Eine zentrale Stelle zur Unter-
stitzung der Fachreferate bei der Bearbeitung von Informationsantrdgen kann sich

jedoch als sinnvoll erweisen.

Der Antragsteller hat keinen Anspruch auf Uberpriifung der Richtigkeit der Informatio-
nen. Bei aktiv, z. B. Uber das Internet zur Verfligung gestellten Informationen, sind die
Anforderungen an die Richtigkeit der Daten héher als bei der passiven Herausgabe auf
Antrag. Der Antragsteller hat im Extremfall sogar einen Anspruch auf Herausgabe in-
haltlich falscher Informationen. In der Praxis empfiehlt sich eine ,salvatorische Klausel*,
dass eine Garantie fir die Richtigkeit nicht Gbernommen werden kann.

§ 7 UIG sieht weitreichende Unterstitzungspflichten seitens der informationspflichtigen
Stellen fur die Antragsteller vor. Im IFG gibt es &hnliche, aber weniger ausgepragte
Unterstitzungspflichten. Hieraus lasst sich eine ,Pflicht zur informationsfreundlichen
Bearbeitung von Antragen“ ableiten. Damit sind allerdings keine subjektiven Rechte
verbunden, auch sind bei Verletzungen keine Sanktionen vorgesehen. Eine Pflicht zur
Bekanntmachung der in der Offentlichkeit bislang weitgehend unbekannten Informa-
tionsfreiheitsrechte besteht nicht.
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Besonders in Fallen der Drittbetroffenheit knnen die engen Fristbestimmungen nach §
3 Abs. 3 UIG die Behdrden vor schwer lésbare Pflichtenkollisionen stellen. Im IFG wird
dies Problem durch § 8, der besondere Fristen bei Drittbetroffenheit vorsieht, weitge-
hend geldst.

Grundsatzlich spielt der Verwaltungsaufwand bei der Frage, ob eine Information her-
auszugeben ist, nach UIG und IFG keine Rolle. Der Verwaltungsaufwand kann aber in
bestimmten Grenzen bei der Kostenbemessung berlcksichtigt werden. Nach § 7 Abs.
2 IFG hat die Behérde dann die VerhéltnisméaBigkeit des Verwaltungsaufwands zu pra-
fen, wenn ein Informationsanspruch zum Teil besteht und ein Aussondern einen un-
verhédltnismaBigen Verwaltungsaufwand nach sich ziehen wirde. In extremen Aus-
nahmeféllen kann sich die informationspflichtige Stelle auch auf eine ,rechtfertigende
Pflichtenkollision“ berufen.

1.3.6 Problemfeld: Ausnahmetatbestande

Ob ein Ausnahmetatbestand vom Anspruch auf Informationszugang vorliegt, ist viel-
leicht die schwierigste Frage des gesamten Informationsfreiheitsrechts. UIG und IFG
enthalten eine Vielzahl von sich Uberschneidenden, zum Teil aber — insbesondere im
IFG — singularen Ausnahmetatbestanden. Diese sind generell eng auszulegen. Dies
gilt insbesondere aufgrund der gemeinschaftsrechtlichen Bindungen des UIG durch die
EG-Umweltinformationsrichtlinie (UIRL), aber auch als allgemeiner Grundsatz fiir das
IFG. Wahrend das UIG regelméaBig eine zweistufige Prifung, bei der zunachst die Fra-
ge der nachteiligen Auswirkungen auf den jeweiligen Belang zu beantworten und dann
eine Abwagung mit dem o&ffentlichen Interesse an der Bekanntgabe der Information
durchzufihren ist, ist das IFG insoweit rigider, da es keine derartige generelle Abwé-
gungsnorm enthalt. Auch sieht das UIG Sonderregelungen fir Emissionsdaten vor, die
das IFG in dieser Form nicht kennt. Da es kaum Bereichsausnahmen fir bestimmte
Behdrden gibt, ist jeweils eine individuelle Prufung bei jedem Antrag durchzufuhren.

UIG und IFG unterscheiden zwischen Ausnahmen zum Schutz 6ffentlicher und solchen
zum Schutz privater Belange. Bei beiden hat sich eine umfangreiche Kasuistik heraus-
gebildet; es gibt mittlerweile eine ganze Reihe von sich zum Teil auch widersprechen-
den Gerichtsentscheidungen.
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1.3.6.1 Schutz 6ffentlicher Belange

Im Hinblick auf den Ausnahmetatbestand ,6ffentliche Sicherheit® hat das Oberverwal-
tungsgericht (OVG) Rheinland-Pfalz im Urteil vom 20. Februar 2008 deutlich gemacht,
dass nach dem UIG durch die Behérde eine ernsthafte konkrete Gefahrdung bedeut-
samer Schutzglter der 6ffentlichen Sicherheit nachgewiesen werden miisse. Die sei
bei der Herausgabe einer Liste von Standorten von der Stérfall-Verordnung unterlie-
genden Betrieben nicht der Fall. Anders sei dies zu beurteilen, wenn es um Kenntnisse
Uber die Sicherungssysteme der Anlagen gegangen wére. Nach dem IFG wére jedoch
ggf. eine Ablehnung der Herausgabe mdglich gewesen, da hier die Schwelle fir die
Anforderungen an eine Gefahrdung der 6ffentlichen Sicherheit niedriger liegt.

Die ,Vertraulichkeit der Beratungen® stellt sich als ein relativ offener Tatbestand dar
und ist als Ausnahme vom Grundsatz des freien Informationszugangs restriktiv auszu-
legen. Er besagt u. a., dass auch solche zwischen BMU und BfS oder RSK erfasst
sind. Gleiches gilt nach dem IFG fir Beratungen mit Forschungsauftragnehmern. Die
Forschungsergebnisse selbst kdnnen der Offentlichkeit aber nicht auf dieser Grundlage
vorenthalten werden, denn der Ausnahmetatbestand greift nur solange, wie der Bera-
tungsvorgang andauert. Aus der Vertraulichkeit der Beratungen“ kann kein neuer Aus-
nahmetatbestand des ,Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung® abgeleitet wer-
den.

Problematisch ist auch die Annahme eines ,Missbrauchs®, weil es wegen der Voraus-
setzungslosigkeit des Anspruchs gerade nicht auf die Motive fir die Antragstellung
ankommt. Ein Fall des Missbrauchs liegt z. B. vor, wenn der Antragsteller bereits tber
die Daten verflgt.

Noch nicht geklart ist, ob der Tatbestand ,Interne Mitteilungen® nach § 8 Abs. 2 Nr. 2
UIG nur den Datenaustausch innerhalb einer Behdrde oder auch zwischenbehdrdliche
Mitteilungen, etwa zwischen BMU und BfS umfasst. Bis zu einer klarenden Entschei-
dung des Bundesverwaltungsgerichts (BVerwG) wird empfohlen, den Ausnahmetatbe-
stand auf zwischenbehérdliche Mitteilungen nicht anzuwenden, sondern ggf. auf den
Schutz der Vertraulichkeit der Beratungen von informationspflichtigen Stellen nach § 8
Abs. 1 Nr. 2 UIG abzustellen.

,Nicht aufbereitete Daten® sind nicht als echter Ausnahmetatbestand zu verstehen,
sondern als zeitlich befristete Aufschiebung des Zugangsanspruchs fir die Dauer des
behdérdlichen Entscheidungsvorgangs.
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§ 3 Nr. 4 IFG verbietet die Herausgabe von Informationen jeder Geheimhaltungsstufe,
auch der untersten (VS — Nur fir den Dienstgebrauch), soweit die Geheimhaltung ma-
teriell gerechtfertigt ist. Das UIG kennt keinen derartigen speziellen Tatbestand; hier ist
einer der anderen Tatbestande der §§ 8 oder 9 UIG anzuwenden. Eine Herausgabe
entgegen der Verschlusssachen-Anweisung (VSA) kann eine Dienstpflichtverletzung
bedeuten. Vor einer eventuellen Herausgabe ist die VS-Einstufung von der zustandi-
gen Stelle aufzuheben.

1.3.6.2 Schutz privater Belange

Bei den Ausnahmetatbestanden zum Schutz privater Belange liegt ein erster Schwer-
punkt im Datenschutz. Insoweit gilt, dass bestimmte personenbezogene Daten wie
Name, Titel, akademischer Grad, Berufs- und Funktionsbezeichnung, Biroanschrift
und Telekommunikationsnummer nach dem Katalog in § 5 Abs. 3 IFG nicht zwingend

zu schuitzen sind.

Der wohl am haufigsten problematisierte Ausnahmetatbestand ist der der Betriebs- und
Geschéftsgeheimnisse. Im Hinblick auf das Verfahren unterscheiden sich UIG und IFG
erheblich, weil das IFG dem Betroffenen einen weitergehenden Schutz gewahrt. Fir
die Praxis wird ein mdglichst einheitliches Verfahren empfohlen. Das Verwaltungsge-
richt (VG) Schleswig ist in seinem Beschluss vom 14. Februar 2007 in Bezug auf das
Kernkraftwerk Brunsbittel relativ weit gegangen. Danach seien derartige Geheimnisse
maoglicherweise bereits dadurch verletzt, dass sich aus einer Mangelliste Rickschlisse
auf den Verkaufswert ziehen lieBen.

Nach § 9 UIG sowie 8 IFG ist eine Anhérung des Dritten vorgesehen. GemaB § 9 Abs.
1 S. 4 UIG hat die informationspflichtige Stelle in der Regel von einer Betroffenheit
auszugehen, soweit Ubermittelte Informationen als Betriebs- und Geschéftsgeheimnis-
se gekennzeichnet sind. Unklar ist, ob die Nichtkennzeichnung durch den Dritten dazu
fihrt, dass die informationspflichtige Stelle dann von der Nichtbetroffenheit ausgehen
und auf eine Anhérung verzichten kann. Dies kdnnte die Dritten dazu verleiten, grund-
satzlich alle Informationen als Geheimnisse zu kennzeichnen. Nach § 9 Abs. 1 UIG ist
ebenso wie bei § 8 UIG eine Abwagung mit dem o&ffentlichen Interesse an der Be-
kanntgabe durchzufthren. § 8 IFG enthalt dagegen keine derartige Kennzeichnungs-
Obliegenheit des Dritten. Liegen Anhaltspunkte fir ein schutzwirdiges Interesse vor,
gibt die Behdérde einem Dritten schriftlich Gelegenheit zur Stellungnahme innerhalb
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eines Monats. Eine Abwagung mit dem o&ffentlichen Interesse an der Bekanntgabe ist
nicht vorgeschrieben.

Ob § 139 b Abs. 1 S. 3 Gewerbeordnung (GewO), der den Schutz von Geschafts- und
Betriebsverhaltnissen bezweckt, in analoger Anwendung des Satzes 4 dieser Vorschrift
nicht nur fir das UIG, sondern auch fir das IFG keine Anwendung findet, ist bislang
nicht geklart.

UIG und IFG enthalten unterschiedliche Regelungen zum Informantenschutz
(-Whistleblower”). Grundsatzlich bedarf es hierfir einer ,Vertraulichkeitsabrede®, die
aber nicht mit dem Zweck erfolgen darf, den Informationsanspruch auszuhebeln.

1.3.7 Problemfeld: Kosten

Far Amtshandlungen nach UIG sowie IFG werden Kosten in Form von Gebihren und
Auslagen erhoben. Nach dem UIG ist anders als nach dem IFG grundsatzlich die Ein-
sichtnahme vor Ort kostenlos. Wegen der gemeinschaftsrechtlichen Bindungen des
UIG ist die Mdglichkeit, die Erhebung von Kosten als Korrektiv fiir einen hohen Verwal-
tungsaufwand einzusetzen, im Bereich des Umweltinformationsrechts sehr begrenzt.
Generell gilt, dass der Grundsatz der Informationsfreiheit nicht durch die Kostenerhe-
bungen ausgehdéhlt werden darf, weil die Antragsteller abgeschreckt werden. Allerdings
wurden sowohl fir den Vollzug des UIG wie auch des IFG Einzelfélle erhdhter Kosten-
erhebungen festgestellt.

1.3.8 Problemfeld: Rechtsschutz

Beim Rechtsschutz im Informationsfreiheitsrecht sind zwei Grundkonstellationen zu
unterscheiden. Zum einen geht es um den Rechtsschutz des Antragstellers mit dem
Ziel der Durchsetzung seines Informationsanspruchs, zum anderen um den des betrof-
fenen Dritten mit dem Ziel der Verhinderung der Informationserteilung. Nach dem UIG
ergeben sich Besonderheiten insbesondere dadurch, dass bestimmte private Stellen
informationsverpflichtet und damit auch Gegner in Rechtsschutzverfahren sein kénnen
(vgl. § 6 Abs. 3 und 4 UIG). Nach dem IFG ist das Verfahren bei der Beteiligung Dritter
genauer geregelt (vgl. § 8 UIG). Anders als nach dem UIG kann hier der Beauftragte
fir den Datenschutz und die Informationsfreiheit (BfDI) angerufen werden (vgl. § 12
IFG). Den Antragsteller belastende Bescheide nach dem UIG sind mit einer Rechtsbe-
helfsbelehrung zu versehen (§ 5 Abs. 4 UIG). Im Ubrigen ergibt sich diese Pflicht fir
Bundesbehérden ohnehin aus § 59 Verwaltungsgerichtsordnung (VwGO). Generell ist
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der Verwaltungsrechtsweg gegeben (vgl. etwa § 6 Abs. 1 UIG). Gegen den Informati-
onsantrag ablehnende Entscheidungen &ffentlicher Stellen ist ein Widerspruchsverfah-
ren durchzufiihren (§§ 6 Abs. 2 UIG, 9 Abs. 4 Satz 1 IFG). Fur private informations-
pflichtige Stellen sieht § 6 Abs. 3 und 4 UIG ein besonderes Selbstiberprifungsverfah-
ren vor. Im Ubrigen gelten die allgemeinen verwaltungsprozessualen Regeln, insbe-
sondere auch fir den einstweiligen Rechtsschutz. Von besonderer Bedeutung kann die
Aktenvorlagepflicht nach § 99 Abs. 1 VWGO sein. Um zu verhindern, dass durch die
Einsichtnahmemdglichkeit der Beteiligten vollendete Tatsachen geschaffen werden,
sieht § 99 Abs. 2 VwWGO ein besonderes In-Camera-Verfahren vor.

1.3.9 Problemfeld: Weiterverwendung von Informationen

Das Informationsweiterverwendungsgesetz (IWG) enthalt in Umsetzung der Richtlinie
2003/98/EG insbesondere ein Gebot der Gleichbehandlung bei der Weiterverwendung
von Informationen, zu denen ein voraussetzungsloser Zugangsanspruch besteht. Nur
bei kommerziell verwertbaren Informationen ist der Antrag auf Informationszugang zu-
gleich als Weiterverwendungsantrag zu sehen. Auf nicht kommerziell verwertbare In-
formationen ist das IWG nicht anzuwenden. Das IWG beantwortet nicht die in der Pra-
xis wesentliche Frage, unter welchen Voraussetzungen eine Weiterverwendung von
Informationen, die durch z. B. UIG oder IFG erlangt wurden, durch den Anwender zu-

lassig ist.

1.3.10 Problemfeld: Aktive Informationspflichten

Bzgl. der aktiven Informationspflichten nach § 10 UIG wird empfohlen, die Mdglichkei-
ten des § 10 Abs. 2 Satz 2 und Abs. 4 UIG starker zu nutzen. Durch Hinweise auf an-
dere Internetseiten und durch (zulassige) Verknlpfungen mit solchen Seiten kann der
Verwaltungsaufwand zur Erflllung der Pflichten nach § 10 UIG verringert werden. Auch
kann z. B. im Verhéaltnis von BMU und BfS eine einheitlichere und GUbersichtlichere Au-
Bendarstellung sichergestellt werden. Die aktiven Informationspflichten nach § 10 UIG
und § 11 IFG unterscheiden sich erheblich. Wahrend das UIG in § 10 sehr detaillierte
Regelungen enthélt, beschrankt sich das IFG in § 11 auf wenige Grundpflichten. Be-
sonderes Augenmerk ist darauf zu richten, auf die Erflllung von aktiven Informations-
pflichten im Katastrophenfall nach § 10 Abs. 5 UIG vorbereitet zu sein, zumal die zur
Verfligung stehende Zeit in diesen Fallen sehr knapp bemessen ist.
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1.4 Zum Vereinigten Konigreich als moglichem Vorbild

In GroBbritannien findet sich eine mit dem deutschen Informationsfreiheitsrecht ver-
gleichbare Struktur mit einem allgemeinen Informationsfreiheitsgesetz (Freedom of
Information Act — FOIA) und einem Umweltinformationsgesetz (Environmental Informa-
tion Regulations — EIR). Fur Schottland gelten eigene Gesetze (schottisches FOIA und
EIR). Zu diesen Gesetzen wurden Anwendungshinweise zum FOIA und zu den EIR mit
einer groBen Breite, Vielfalt und Detailtiefe erlassen. Die Hinweise sind transparent, d.
h. sie werden samtlich im Internet bekanntgemacht, unabhéngig davon, ob sie an die
Antragsteller oder die Anwender in den 6ffentlichen Stellen gerichtet sind. Insgesamt
ergibt sich damit der Eindruck eines weitestgehend konsistenten Systems. Hierzu tragt
bei, dass der dem deutschen Beauftragten flir den Datenschutz und die Informations-
freiheit vergleichbare Information Commissioner anders als in Deutschland eine um-

fassende, auch das Umweltinformationsrecht abdeckende Zustandigkeit hat.

Aus dem britischen Vorbild lassen sich wertvolle Anregungen fir eine Weiterentwick-
lung des deutschen Informationsfreiheitsrechts gewinnen, insbesondere im Hinblick auf
die Unterstitzung durch Informationen Uber die Informationsrechte. Dazu zahlt u. a.,
dass eine Informationsfreiheits-Strategie formuliert werden sollte. Grundsétzlich sollten

samtliche Hinweise im Internet veroffentlicht werden.

1.5 Zur Entscheidungshilfe

Den Abschluss des Gutachtens bildet eine Entscheidungshilfe, die dem BMU und dem
BfS in den behandelten Bereichen eine Orientierung im Umgang mit Antrdgen auf Zu-
gang zu Informationen geben soll. Zugleich kénnen weitere Behdrden auf dieser
Grundlage eigene Leitfaden entwickeln. Wesentliche Kriterien fir die Gestaltung der
Entscheidungshilfe sind deren Ubersichtlichkeit, Knappheit, Verstandlichkeit und
Rechtssicherheit. Sie folgt einem dreistufigen Konzept: auf der ersten Stufe gibt die
Entscheidungshilfe dem Anwender Ratschlage fir bestimmte Fragen und Probleme.
Bei komplexeren Fragestellungen soll auf der zweiten Stufe das UIG-Referat im BMU
beteiligt werden; zusatzlich kann der Anwender zu einzelnen Problemfeldern Uber ent-
sprechende Links das Gutachten zu Rate ziehen. Auf einer dritten Stufe kann der An-
wender weiterflhrende Fragestellungen mit Hilfe von in dem Gutachten zitierten weiter-
fihrenden Quellen in Gesetzgebung, Rechtsprechung und Literatur vertieft bearbeiten.
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2 Einfahrung

2.1 Ausgangslage

,Knowledge is power*, ,Wissen ist Macht“." Gerade im deutschen Rechtskreis war in

der offentlichen Verwaltung die Geheimhaltung die Regel, der Zugang zu Informatio-

nen die Ausnahme.? Max Weber hat diese Grundhaltung wie folgt beschrieben:

~Die bureaukratische Verwaltung bedeutet: Herrschaft kraft Wissen: dies ist ihr spe-
zifisch rationaler Grundcharakter. Uber die durch das Fachwissen bedingte gewalti-
ge Machtstellung hinaus hat die Bureaukratie (oder der Herr, der sich ihrer bedient),
die Tendenz, ihre Macht noch weiter zu steigern durch das Dienstwissen: die durch
Dienstverkehr erworbenen oder »aktenkundigen« Tatsachenkenntnisse. Der nicht
nur, aber allerdings spezifisch bureaukratische Begriff des »Amtsgeheimnisses« — in
seiner Beziehung zum Fachwissen etwa den kommerziellen Betriebsgeheimnissen

gegeniiber den technischen vergleichbar — entstammt diesem Machtstreben.*?

Die neuen Regeln zur Informationsfreiheit, wie sie insbesondere in der Arhus-

Konvention von 1998,* in den EG-Umweltinformationsrichtlinien von 1990° und 2003°

sowie in den Umweltinformations- und Informationsfreiheitsgesetzen von Bund und

Landern’ kodifiziert sind, kehren den Grundsatz der Geheimhaltung, der zwischenzeit-

lich mit dem Inkrafttreten des Verwaltungsverfahrensgesetzes 1977 durch das sog.

Prinzip der beschréankten Aktendffentlichkeit in § 29 VwWVfG erweitert worden ist,> um

in ein aus dem Demokratieprinzip ableitbares Prinzip der Transparenz, das insbeson-

AW N =

Sir Francis Bacon, Religious Meditations, Of Heresies, 1597.

S. Wegener, Der geheime Staat, 2006, S. 1.

Wirtschaft und Gesellschaft, 1922. }

Ubereinkommen der UN-ECE Uber den Zugang zu Informationen, die Offentlichkeitsbeteiligung an
Entscheidungsverfahren und den Zugang zu Gerichten in Umweltangelegenheiten v. 25. Juni 1998,
<http://www.unece.org/env/pp/documents/cep439.pdf> (9. August 2008); die Bundesrepublik Deutsch-
land hat die Konvention am 9. Dezember 2006 durch das Gesetz zu dem Ubereinkommen vom 25.
Juni 1998 (BGBI. 1l 2006, 12) ratifiziert; als Zeitpunkt der ersten Forderung auf internationaler Ebene
nach einem freien Zugang zu Umweltinformationen wird die UN-Umweltkonferenz in Stockholm 1972
angefihrt; s. Tolkmitt, Das neue Umweltinformationsrecht, 2008, S. 35 m. w. N.

RL 90/313/EWG v. 7. Juni 1990 Uber den freien Zugang zu Informationen Uber die Umwelt, ABI. EG
1990, Nr. L 158, S. 56. )

RL 2003/4/EG v. 28. Januar 2003 Uber den Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen und zur
Aufhebung der RL 90/313/EWG d. Rates, ABI. 2003 Nr. L 41.

Soweit im Folgenden von ,UIG" die Rede ist, ist das Umweltinformationsgesetz des Bundes, soweit
-IFG" verwendet wird, das Informationsfreiheitsgesetz des Bundes gemeint.

Dazu Guckelberger, Informatisierung der Verwaltung und Zugang zu Verwaltungsinformationen, Ver-
wArch 2006, 62, 73.
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dere durch das Recht der Informationsfreiheit konkretisiert wird.® Auch der neue Art. 15
des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Europaischen Union (AEUV)™ normiert in Ab-
satz 1 ausdrlcklich den ,Grundsatz der Offenheit®. Darliber hinaus ist die am 18. Juni
2009 im norwegischen Troms® beschlossene Konvention des Europarats Uber den
Zugang zu amtlichen Dokumenten zu erwahnen, die nach ihrem Inkrafttreten eine vol-
kerrechtliche Verpflichtung zur Schaffung von Informationsfreiheit begriindet." Diese
grundlegende Prinzipienumkehr rechtfertigt es, von einem Paradigmenwechsel hin zu

einem neuen Grundsatz der Informationsfreiheit zu sprechen.

Im Umweltbereich ist das Recht auf Zugang zu bei Behdérden und anderen informati-
onspflichtigen Stellen vorhandenen Informationen Teil des Drei-Saulen-Modells der
Arhus-Konvention, das dariber hinaus die Offentlichkeitsbeteiligung an umweltrelevan-
ten Verwaltungsverfahren sowie den Zugang zu Gerichten umfasst.”” Eine derartige
volkerrechtliche ,Ruckendeckung® gibt es fir den Bereich des allgemeinen Informa-
tionsfreiheitsrechts nicht. Auch auf gemeinschaftsrechtlicher Ebene ist insoweit nur der
freie Zugang zu Umweltinformationen in Form der Umweltinformationsrichtlinie abge-
deckt. Mangels einer priméarrechtlichen Kompetenz im EG-Vertrag gibt es keine allge-
meine ,Informationsfreiheitsrichtlinie*. Daher besteht nur eine sowohl vélkerrechtliche
wie auch gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung der Bundesrepublik zur Schaffung ei-
nes gesetzlich verbirgten Rechts auf Zugang zu Umweltinformationen, jedoch keine
derartige Pflicht zur Schaffung von allgemeinen Informationsfreiheitsrechten.™

Das Spannungsfeld zwischen dem Amtsgeheimnis™ und dem Recht jeder Person auf
freien Zugang zu Informationen steht im Mittelpunkt der Untersuchung. Im Kern geht es
um Interessen- und Zielkonflikte:

Auf der einen Seite qilt es, entsprechend den Zielen des Umweltinformations- und In-
formationsfreiheitsrechts eine gréBtmdgliche Transparenz bezlglich solcher Daten, die

9 Wegener, Der geheime Staat, 2006, S. 1; s. auch Kotynek, Blrger als lastige Fragensteller, Siiddeut-

sche Zeitung vom 31. Dezember 2008/1. Januar 2009, S. 5.

% |n Kraft seit dem 1. Dezember 2009, ABI. EU C 115 vom 9. Mai 2008, S. 48.

" S. Konvention des Europarates Uber den Zugang zu amtlichen Dokumenten, SEV-Nr. : 205; bislang
hat Deutschland die Konvention weder gezeichnet noch ratifiziert, s. den Stand unter
http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulezVous.asp?NT=205&CM=1&CL=GER,; die
Zeichnung und Ratifizierung der Konvention durch die Bundesrepublik wirde dazu fihren, dass die
noch verbleibenden finf Bundeslédnder ohne Informationsfreiheitsgesetze derartige Gesetze verab-
schieden muissten, s. Der Bundesbeauftragte fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit, Tatig-
keitsbericht fur die Jahre 2008 und 2009, S. 32 {.

2 3. den Uberblick bei Almeling, Die Aarhus-Konvention, S. 29 ff. sowie Bunge, in Schla-

cke/Schrader/Bunge, Aarhus-Handbuch, 2010, S. 5 ff. }

Weiterflhrend Schomerus/Tolkmitt, Informationsfreiheit durch Zugangsvielfalt?, DOV 2007, 985 ff.

Von Wegener, Der geheime Staat, 2006, S. 1 im traditionellen Verstadndnis als ,Arkantradition“ be-

zeichnet.
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bei informationspflichtigen Stellen vorhanden sind, zu gewéhrleisten. Dahinter stehen
weitergehende Ziele wie die Foérderung der Partizipation, der demokratischen Mei-
nungsbildung, die Verbesserung der Kontrolle und der Akzeptanz staatlichen Handelns
im Falle des Informationsfreiheitsrechts sowie des Umweltschutzes im Falle des Um-
weltinformationsrechts.” Der ehemalige UN-Generalsekretar Kofi Annan hat diese Zie-
le im Zusammenhang mit der Arhus-Konvention durch den Begriff der ,environmental
democracy“ zum Ausdruck gebracht.’® ,Umweltdemokratie® und Informationsfreiheit
sind wesentliche Elemente der sog. Zivilgesellschaft.'” Dem entspricht, dass der An-
spruch auf Informationszugang in erster Linie 6ffentlichen Interessen dient. Dies hat
das Bundesverwaltungsgericht in der Brunsbidittel-Entscheidung klargestellt:™

~Jede nattirliche oder juristische Person ist mit der Antragstellung anspruchsberech-
tigt. Der Anspruch dient mithin nicht oder nicht in erster Linie der Befriedigung von
privaten Informationsinteressen. Vielmehr zielt er darauf ab, das allgemeine Um-
weltbewusstsein zu schdrfen, einen freien Meinungsaustausch und eine wirksamere
Teilnahme der Offentlichkeit an Entscheidungsverfahren in Umweltfragen zu ermég-
lichen und auf diese Weise den Umweltschutz zu verbessern (vgl. den ersten Erwé-
gungsgrund zur Umweltinformationsrichtlinie sowie das Urteil vom 6. Dezember
1996 - BVerwG 7 C 64.95 - BVerwGE 102, 282 <287>). Wer einen Antrag auf Zu-
gang zu Umweltinformationen stellt, wird demnach (auch) als Sachwalter der Allge-
meinheit tétig; seinem Interesse an der Verfolgung des Anspruchs im Prozess ent-
spricht ein gleichgerichtetes &ffentliches Interesse.”

Dazu gehért auch, dass das Recht auf Informationszugang als voraussetzungsloses
Jedermann-Recht ausgestaltet ist, unabhdngig von Staatsangehérigkeit oder individu-

Vgl. Schomerus/Tolkmitt, Informationsfreiheit durch Zugangsvielfalt?, DOV 2007, 985, 986 f.; s. auch
Scherzberg, in Fluck/Theuer, Informationsfreiheitsgesetz, Stand Dezember 2007, UIG Bund Einleitung
A lll, Rn. 17 ff.; kritisch von Danwitz, Aarhus-Konvention: Umweltinformation, Offentlichkeitsbeteili-
gung, Zugang zu den Gerichten, NVwZ 272, 274 sowie noch pointierter Ibler, Zerstéren die neuen In-
formationszugangsrechte die Dogmatik des deutschen Verwaltungsrechts?’, in Eberle/Ibler/Lorenz
(Hrsg.), Der Wandel des Staates vor den Herausforderungen der Gegenwart, 2002, S. 405, 408; das
Ziel des Umweltschutzes ergibt sich auch aus dem 1. Erwagungsgrund der UIRL..

Annan sprach insoweit von ,the most ambitious venture in the area of “environmental democracy’, so
far undertaken under the auspices of the United Nations®, s. Vorwort zu Stec/Casey-
Lefkowitz/dendroska, The Arhus-Convention — an Implementation Guide, 2000, S. V,
<http://www.unece.org/env/pp/acig.pdf> (9. August 2008).

S. auch Hazen, Environmental Democracy, Our Planet — The Magazine of the United Nations Envi-
ronment Programme, 2000, Ausgabe 8 Nr. 6
<http://www.unep.org/ourplanet/imgversn/86/hazen.html> (9 August 2008); s. auch Department for
Environment, Food and Rural Affairs (DEFRA), Aarhus-Convention — Environmental Democracy
(2008) <http://www.defra.gov.uk/environment/internat/aarhus/index.htm> (9. August 2008); dazu auch
Schrader, in Schlacke/Schrader/Bunge, Aarhus-Handbuch, 2010, S. 27 f..

BVerwG, Beschluss vom 21. Februar 2008, 20 F 2/07, Rz. 24, NVwZ 2008, 554; s. auch unten unter
3.2.6.3.4.

Schomerus - Informationsanspruch - Endbericht - 07. 10. 2010



32

ellen Interessen. Fir das Umweltinformationsgesetz (UIG)™ ergibt sich dies aus § 3
Abs. 1, der Art. 3 Abs. 1 Umweltinformationsrichtlinie (UIRL)* sowie Art. 1 und 4 AK
umsetzt. Dies gilt nicht nur fir natlrliche und juristische Personen des privaten Rechts,
sondern kann auch fir juristische Personen des 6ffentlichen Rechts gelten, wie das
Bundesverwaltungsgericht in der Flughafen-Frankfurt-Entscheidung ausgeflhrt hat:*'

JAuch juristische Personen des dffentlichen Rechts kénnen als anspruchsberechtigt
angesehen werden, wenn sie sich ungeachtet ihres rechtlichen Status nach der
Zielsetzung der Richtlinie in einer mit dem "Jedermann" vergleichbaren Informati-

onslage gegendber der informationspflichtigen Stelle befinden. ...

Ein Informationsbed(irfnis hinsichtlich umweltrelevanter Daten besteht nicht nur im
Verhéltnis des Biirgers - als nattrliche oder als privatrechtlich organisierte Person -
zum Staat bzw. zu Stellen, die 6ffentliche Aufgaben wahrnehmen, sondern kann
auch bei einer éffentlich-rechtlich verfassten Rechtsperson bestehen, sofern sie sich

"der" Offentlichkeit zuordnen Idsst.“

Dies kann, wie das Gericht festgestellt hat, fir eine Blrgerinitiative, einen Kirchenge-
meindeverband und ggf. auch fiir Gemeinden gelten:*

»Im Bereich der Selbstverwaltung ist das gemeindliche Informationsbed(irfnis ver-
gleichbar mit dem eines privatrechtlich organisierten "Jedermann". Die Informati-
onsbeschaffung gelingt der Gemeinde auch nicht dber ihre éffentlich-rechtliche Be-
hérdeneigenschaft, weil sie im Bereich der Selbstverwaltung nicht in die behdrdlich-

hierarchischen Informationsstrukturen eingebunden ist.”

Auf der anderen Seite kollidiert das grundsatzlich jeder Person zustehende Recht auf
freien Informationszugang mit den Interessen des Staates am Schutze 6ffentlicher Be-
lange, insbesondere der 6ffentlichen Sicherheit und anderer Rechtsguter, wie sie u. a.
in den Ausnahmetatbestidnden des § 8 UIG des Bundes sowie der §§ 3 und 4 des In-
formationsfreiheitsgesetzes (IFG)* des Bundes normiert sind. Hinzu kommen private
Belange Dritter, die durch eine Herausgabe von Daten seitens der informationspflichti-
gen Stellen in ihren schutzwirdigen Interessen wie z. B. Betriebs- und Geschéftsge-
heimnissen beeintrachtigt werden kénnen (s. etwa § 9 UIG sowie §§ 5 f. IFG).

Umweltinformationsgesetz vom 22. Dezember 2004, BGBI. | S. 3704.

Richtlinie 2003/4/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 28. Januar2003 (iber den

Zugang der Offentlichkeit zu Umweltinformationen und zur Aufhebung der Richtlinie 90/313/EWG des

Rates, ABI. 41 S. 26 v. 14. Februar 2003.

2 BVerwG, Urteil vom 21. Februar 2008, 4 C 13/07, Rz. 23 (juris) mit Anmerkung Pitzenbacher, |BR
2008, 418.

2 Ebenda, Rz. 30.

2 Informationsfreiheitsgesetz vom 5. September 2005, BGBI. | S. 2722.
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Daten effektiv und langfristig geheim zu halten wird ohnehin immer schwieriger. Vor
allem durch das Internet sowie durch die Liberalisierung des Medienmarktes mit den
ehemals staatlichen Monopolen fir Rundfunk und Fernsehen stehen mittlerweile so
viele Informationen im 6ffentlichen Raum zur Verfligung, dass von einer Informations-
gesellschaft gesprochen wird.** Angesichts dieser Entwicklungen hat das Bundesver-
fassungsgericht in seinem Urteil vom 27. Februar 2008 herausgestellt, dass das allge-
meine Persdnlichkeitsrecht des Art. 2 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 1 Abs. 1 Grundge-
setz (GG)* das Grundrecht auf Gewahrleistung der Vertraulichkeit und Integritat infor-
mationstechnischer Systeme umfasst.?®

Die beschriebenen Interessen sind zu einem gerechten Ausgleich zu bringen. Auch
wenn sich die Regeln zugunsten der Informationsfreiheit verschoben haben,”” kénnen
weiterhin Informationen nur herausgegeben werden, soweit legitime o6ffentliche und

private Interessen gewahrt werden.

2.2 Ziele des Gutachtens

Wo genau hier die Schnittlinien zu ziehen sind, d. h. welche Reichweite und welchen
Umfang der Informationsanspruch hat, steht im Fokus des Gutachtens. Das Gutachten
verfolgt zwei wesentliche Ziele.

Das erste Ziel des Vorhabens ist es, rechtsgutachterlich die Reichweite und den Um-
fang von Ansprichen auf Informationszugang nach den Informationsfreiheits- sowie
Umweltinformationsgesetzen des Bundes und ggf. auch der Lander gegenlber dem
BMU, nachgeordneten Bundesbehérden wie dem BfS sowie ggf. auch zusténdigen
Landesbehdrden fir sicherheitsrelevante oder auf andere Weise sensible Daten im
Bereich des Atom- und Strahlenschutzrechts sowie des Immissionsschutzrechts (Stor-
fall-Verordnung) zu kléren. Hierbei handelt es sich um eine vorwiegend rechtswissen-
schaftlich-theoretische Zielsetzung.

Das zweite, eher praxisbezogene Ziel ist es, diese Erkenntnisse in konkrete Hand-
lungsanleitungen fir den behérdlichen Umgang mit derartigen Informationsantrédgen

umzusetzen. Auf dieser Zielebene kommt es neben der vorauszusetzenden wissen-

S. Kloepfer, Informationsrecht, 2002, S. 1 ff.

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, zuletzt gedndert durch Gesetz vom 17. Juli 2009,

BGBI. | S. 1977,

% NJW 2008, 822 ff. mit Entscheidungsbesprechungen von Hornung, CR 2008, 299 und Britz, D6V
2008, 411 ff.

% 3. etwa Bunge, in Schlacke/Schrader/Bunge, Aarhus-Handbuch, 2010, S. 3 f.
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schaftlichen Genauigkeit vor allem auf eine Darstellungsweise an, die den Bedurfnis-
sen des praktischen Vollzugs in den zustédndigen Behdrden entspricht.

2.3 Gegenstand der Untersuchung

Im Zentrum des Gutachtens steht die Frage nach der Reichweite und dem Umfang des
jeder Person zustehenden Informationsanspruchs gegentber dem BMU und nachge-
ordneten Behérden wie dem BfS.

Rechtlicher Hintergrund der Untersuchung sind zunéachst die Bestimmungen des Um-
weltinformationsgesetzes des Bundes (UIG) und der entsprechenden Gesetze der
Lander, die einen Anspruch fir jede Person auf Zugang zu bei informationspflichtigen
Stellen vorhandenen Umweltinformationen einrdumen. Dartber hinaus sind die Rege-
lungen des Informationsfreiheitsgesetzes des Bundes (IFG) und, soweit vorhanden,
der jeweiligen Landesgesetze mit ihren Anspriichen auf Zugang zu amtlichen Informa-

tionen zu behandeln.

Dabei befasst sich das Gutachten inhaltlich vor allem mit zwei Bereichen. Zum einen
werden Anspriche gegen die genannten Behdrden untersucht, soweit es um den Voll-
zug des Atom- und Strahlenschutzrechts geht, d. h. insbesondere des Atomgesetzes
(AtG)?®, der Strahlenschutzverordnung (StrISchV)® und anderer einschlagiger Rechts-
normen. Zum anderen geht es um sensible und sicherheitsrelevante Daten, die im Zu-
sammenhang mit dem Vollzug der Storfall-Verordnung (12. BImSchV - StérfallV)® er-
hoben worden sind.

2.4 Methoden und Konzeption des Gutachtens

2.4.1 Methoden

Es handelt sich im Kern um eine umweltrechtliche Studie, die sich der Ublichen
rechtswissenschaftlichen Methoden zur Prifung der Rechtskonformitat bestimmter
Instrumente und MaBnahmen wie Subsumtion und Begriffsauslegung bedient.

Soweit erforderlich, werden insbesondere bei der Erarbeitung der Handlungsempfeh-
lungen auch rechtsvergleichende Ansatze herangezogen, indem die Implementation

% Atomgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Juli 1985, BGBI. | S. 1565, zuletzt geandert

durch Artikel 1 des Gesetzes vom 17. Marz 2009, BGBI. | S. 556.
2 Strahlenschutzverordnung vom 20. Juli 2001, BGBI. | S. 1714, zuletzt geadndert durch Artikel 2 des
Gesetzes vom 29. August 2008, BGBI. | S. 1793.
Storfall-Verordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. Juni 2005, BGBI. | S. 1598.
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der Informationsfreiheitsgesetze im Vereinigten Kénigreich naher betrachtet und da-
raus Rickschlisse auf mégliche MaBnahmen in der Bundesrepublik gezogen werden.
Anregungen werden dem ,Code of Practice®“ zu den ,Environmental Information Re-
gulations 2004“ (EIR)* des britischen Umweltministeriums, des ,Department for the
Environment, Food and Rural Affairs® (DEFRA) entnommen werden. Das DEFRA hat
darUber hinaus unterhalb dieser Ebene ,Guidances® herausgegeben, in denen einzelne
Fragen in Form einer Handlungsanleitung vertieft behandelt werden. Hierzu z&hlt u. a.
das Verhaltnis zwischen dem ,Freedom of Information Act* (FOI) und den EIR. Weiter-
hin finden sich detaillierte Handlungsanleitungen zum FOI in den ,Explanatory Notes*®
des ,Office of Public Sector Information“ (OPSI).*

Methoden anderer wissenschaftlicher Disziplinen wie z. B. der empirischen Sozialwis-
senschaft sollen grundsatzlich nicht verwendet werden. Falls Experteninterviews
durchgefuhrt werden, werden deren Erkenntnisse jedoch beachtet.

Die Darstellung verwendet in weitem Umfang wértliche Zitate von Gesetzen sowie von
Originalquellen der Rechtsprechung und Literatur, um dem Leser und Anwender ein
Nachschlagen weitgehend zu ersparen.

2.4.2 Konzeption

Das Vorhaben folgt einem prozessorientierten inkrementellen Konzept, das sich an vier
Phasen festmachen lasst.

2.4.21 Phase i

Die erste Phase erflllt eine far Inhalt und Verlauf des Rechtsgutachtens wichtige
Steuerungsfunktion. Nach einer Auftaktbesprechung erfolgt eine Bestandsaufnahme
mit der anschlieBenden Erstellung und Fertigstellung der Gliederung. In der Bestands-
aufnahme werden die existierenden Rechtsgrundlagen in Bund und Landern, soweit
relevant, auch vélker- und gemeinschaftsrechtliche Grundlagen, gesichtet und zusam-
mengestellt. Gleiches gilt fir vorhandene Literatur und Rechtsprechung. Die Bestands-
aufnahme wird relativ breit durchgeflhrt, um die anschlieBende Identifizierung von

81 Department for Environment, Food and Rural Affairs — DEFRA, Code of Practice on the discharge of

the obligations of public authorities under the Environmental Information Regulations 2004, 2005
<http:/www.defra.gov.uk/corporate/opengov/eir/pdf/cop-eir.pdf> (20. August 2008).

The Environmental Information Regulations 2004 S| 2004/3391; fur Schottland: The Environmental
Information (Scotland) Regulations 2004 Scottish SI 2004/520.

Explanatory Notes to Freedom Of Information Act 2000 2000 Chapter 36
http://www.opsi.gov.uk/Acts/acts2000/en/ukpgaen 20000036 en 1 (3. September 2008).
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Problemfeldern zu erleichtern. In einer ersten Kurzanalyse werden die Problemfelder
im Hinblick auf ihre Relevanz fiir das Thema bewertet und eine Vorauswahl getroffen,
welche in dem Rechtsgutachten vertieft untersucht werden sollen. Die erste Phase wird
mit der Vorlage der abgestimmten Gliederung beim Auftraggeber abgeschlossen.

2.4.2.2 Phase?2

Die zweite Phase dient der Erstellung eines Kurztextes zur Unterrichtung des Lénder-
ausschusses Atomenergie — Fachausschisse Recht, Strahlenschutz / Landeraus-
schuss Roéntgenverordnung. Hierin werden die aufgeworfenen Fragen dargestellt und
die ersten wesentlichen Ergebnisse zusammengefasst, ohne dass dies bereits endgul-
tigen Charakter haben muss. Der Kurztext verfolgt zwei Zwecke: zum einen werden die
Mitglieder der genannten Ausschiisse Uber die ersten Ergebnisse informiert, zum an-
deren kénnen aus den Reaktionen der Ausschussmitglieder sowie ggf. aus Diskussio-
nen mit diesen AnstéBe fur die weitere Arbeit an dem Entwurf des Endberichts gewon-

nen werden.

2.4.2.3 Phase3

In Phase 3 erfolgt die eigentliche Erstellung des Rechtsgutachtens auf der Basis der in
den Vorphasen gewonnenen Erkenntnisse. Das Gutachten wird in der fiir rechtliche
Expertisen Ublichen Form unter Beachtung der Grundsétze des wissenschaftlichen
Arbeitens ausgearbeitet. Die Durchfiihrung umfangreicherer empirischer Untersuchun-
gen ist nicht vorgesehen und auch nicht erforderlich. Dies schlieBt nicht aus, dass in
Abstimmung mit dem Auftraggeber zur Untermauerung und Absicherung Gesprache
mit Vertretern aus der behdrdlichen Praxis geflihrt werden. Die Phase schlie3t mit der
Vorlage des Entwurfs des Endberichts beim Auftraggeber und dem zweiten Fachge-
sprach hierzu.

2.4.2.4 Phase4

Phase 4 enthalt zwei Abschnitte, die z. T. unabhangig voneinander zu betrachten sind.
Dies sind die Fertigstellung des Rechtsgutachtens sowie die Anfertigung einer Ent-
scheidungshilfe fir das BMU und Behdérden seines Geschéftsbereichs.
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2.4.2.41 Fertigstellung des Rechtsgutachtens

Die letzte Phase dient zunachst der Verarbeitung der Ergebnisse der Konsultationen
mit dem Auftraggeber und der endgultigen und —je nach Absprache mit dem Auftrag-
geber— zur Veréffentlichung bestimmten Fertigstellung des Rechtsgutachtens.

2.4.2.4.2 Entscheidungshilfe

Die Entscheidungshilfe soll der Unterstiitzung des BMU und der Behérden seines Ge-
schéaftsbereichs bei der Bewertung und Einordnung von Informationsantrdgen dienen.
Far die Entscheidungshilfe gelten andere Kriterien als fir die Erstellung des Rechts-
gutachtens. Es qilt, den zustandigen Behdrden in méglichst Gbersichtlicher, schnell
verstandlicher Form eine Anleitung an die Hand zu geben, mit der die zu erwartenden
Zweifelsfragen schnell bewaltigt werden kénnen. Dies ist schon deshalb geboten, weil
die regelmaBige Bearbeitungsfrist nach dem UIG und dem IFG einen Monat betragt.
Die Entscheidungshilfe muss trotz der gebotenen Kirze rechtssicher sein, d. h. es ist
groBer Wert auf eine Verarbeitung der bisherigen Literatur und vor allem Recht-
sprechung zu legen, ohne diese aber in aller Breite wiederzugeben. Dies muss dem
Rechtsgutachten vorbehalten bleiben.
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2.5 Gang der Untersuchung

GemanB dem beschriebenen Vorgehen werden die einzelnen Problemfelder identifiziert
und kurz analysiert.

Die Bestandsanalyse beginnt mit einer Schilderung der Rechtstatsachen zum bisheri-
gen Vollzug der Informationszugangsgesetze (3.1). Es folgt eine Analyse anhand aus-
gewahlter Problemfelder (3.2), beginnend mit dem Problemfeld der Begriffsbestim-
mungen, wobei insbesondere der Informationsbegriff nach UIG und IFG eingegrenzt
wird (3.2.1). Darauf werden die Anwendungsbereiche der verschiedenen Informations-
zugangsgesetze (3.2.2) sowie der Definition der informationspflichtigen Stellen (3.2.3)
untersucht. AnschlieBend werden Fragen des Bund-Lander-Verhaltnisses (3.2.4) sowie
Verfahrens- und Organisationsfragen (3.2.5) behandelt. GroBes Gewicht wird auf die
Ausflihrungen zum weiten Bereich der Ausnahmetatbestéande (3.2.6) gelegt. Am Ende
der Bestandsanalyse stehen Uberlegungen zu den Kosten (2.2.7), zum Rechtsschutz
(2.2.8), zur Weiterverwendung von Informationen (3.2.9) und zu den aktiven Informati-
onspflichten (3.2.10).

Im Teil 4 wird eine Ubersicht (ber die fiir die Untersuchung relevanten Rechtsgrundla-
gen (4.1), die Rechtsprechung (4.2) und die einschlagige Literatur zum Informa-
tionsfreiheitsrecht gegeben (4.3).

Der funfte Teil behandelt die praktische Entscheidungshilfe. Dazu werden zuné&chst
Uberlegungen zur Konzeption der Entscheidungshilfe angestellt (5.1). Abschnitt 5.2
enthalt einen ausformulierten Vorschlag zur Ausgestaltung der Entscheidungshilfe.
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3 Bestandsanalyse

3.1 Rechtstatsachen — zum bisherigen Vollzug des Informa-
tionsfreiheitsrechts

In diesem Abschnitt wird ein Uberblick tiber bisherige empirische und sonstige Unter-
suchungen sowie offizielle Angaben zum Vollzug des Informationsfreiheitsrechts, ins-
besondere von UIG und IFG gegeben. Damit soll eine rechtstatsachliche Grundlage flr
das Verstandnis der im folgenden Kapitel durchzufiihrenden Identifizierung und Analy-
se ausgewahlter Problemfelder erstellt werden.

3.1.1 Zum Vollzug der Umweltinformationsgesetze

3.1.1.1  Schmillen

Die bislang am weitesten gehende Erhebung zum Vollzug des Umweltinformationsge-
setzes (genauer: des Bundes-UIG i. d. F. von 2001%**) wurde in der Dissertation von
Markus Schmillen aus dem Jahr 2003 auf Grundlage einer empirischen Untersuchung
durchgeflhrt, in der mit Aufgaben des Umweltschutzes beauftragte Behérden in Hes-
sen, Rheinland-Pfalz und im Saarland befragt wurden.** Er gelangt zu dem Schluss,
dass der Bekanntheitsgrad des UIG in der Bevdlkerung sehr gering sei:*

,Das Recht auf Zugang zu Umweltinformationen wird nur sehr selten genutzt.
Hauptursache daftir ist der geringe Bekanntheitsgrad des UIG in der Bevélkerung.
Uber die Hélfte der Umweltinformationsanfragen wird von Unternehmen gestellt.
Blirgerinitiativen und Umweltverbdnde nutzen das UIG nur selten, die Medien (ber-

haupt nicht.”

Das Gesetz werde vor allem starker durch Unternehmen genutzt, weil diese sich durch
die gunstig zu beschaffenden Informationen einen wirtschaftlichen Nutzen verspra-
chen.*” Er erwéagt eine Reihe von MaBnahmen, um den Bekanntheitsgrad des UIG zu
steigern, wie etwa die verstarkte Verpflichtung zur aktiven Verdffentlichung von Um-
weltdaten, verwirft diese aber letztlich wieder. Insbesondere wird das Konzept der da-
mals im Entwurfsstadium befindlichen UIRL von 2004, eine starkere aktive Verbreitung

% BGBI. 12001, S. 1950, 2018 ff.

% Schmillen, Das Umweltinformationsrecht zwischen Anspruch und Wirklichkeit, 2003.
3 Schmillen, Das Umweltinformationsrecht zwischen Anspruch und Wirklichkeit, S. 42.
% Ebenda, S. 31 ff.
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von Umweltinformationen vorzuschreiben, als ungeeigneter Ansatz im Hinblick auf die
Verbesserung des Bekanntheitsgrads angesehen.*® Die wesentlichen Problempunkte
des UIG sieht er in zu hohen GebUhrenforderungen,® in der Ausgestaltung des Infor-
mationsanspruchs® sowie in den Ausnahmetatbestanden.”' Eine Uberlastung der Be-
hérden sei entgegen manchen Erwartungen angesichts der geringen Zahl an gestellten
Antragen nicht eingetreten.”” Ebenso wenig sei es zu einer Schadigung der Wirtschaft,
etwa durch Ausforschungsantrage oder durch Preisgabe von Betriebs- und Geschéfts-
geheimnissen, gekommen.* Auf der anderen Seite seien auch die erwilinschten positi-
ven Wirkungen des UIG wie ein héheres Umweltbewusstsein in der Bevdlkerung, eine
bessere Kontrolle von Umweltverschmutzern und des Vollzugs umweltrechtlicher Vor-
schriften oder eine verbesserte Akzeptanz von Vorhaben, nicht eingetreten.* Insge-
samt seien damit die Regelungsziele des UIG verfehlt worden.*

Zur Einschatzung dieser Studie ist zu berlcksichtigen, dass sie auf Basis der in seiner
Reichweite wesentlich eingeschrénkteren Vorgangerregelung des UIG von 2001 er-
stellt wurde, und dass die Informationsbasis mit nur drei ausgewahlten Bundeslandern
relativ schmal ist. Dennoch sind die Aussagen richtungweisend und im Kern maégli-
cherweise auch heute noch gultig.

3.1.1.2 Hayn/Cenan/Schultz

Eine empirische Untersuchung des Instituts fir sozialékologische Forschung im Auftrag
des BMU zu ,Nutzung und Marketing des Umweltinformationsgesetzes® aus dem Jahr
2003 erbrachte ahnliche Ergebnisse wie die Studie von Schmillen. Es wurden 37 Ex-
perten und Expertinnen aus 26 Organisationen interviewt und nach der Nutzung des
UIG sowie eventuellen Verbesserungsmdglichkeiten befragt.

In der Zusammenfassung heiBt es:*’

JAls primdre und sekundédre Nutzergruppe des UIG wurden Unternehmen, Umwelt-

verbdnde sowie Privatpersonen und Rechtsanwdlte in deren Auftrag genannt. Sel-

% Ebenda, S. 42.

% Ebenda, S. 43 ff.
‘" Ependa, S. 67 ff.
' Ependa, S. 95 f.
2 Ebenda, S. 122 ff.
4 Ebenda, S. 126 ff.
4 Ebenda, S. 131 ff.

> Ebenda, S. 140.

% Hayn/Cenan/Schultz, Nutzung und Marketing des Umweltinformationsgesetzes, 2003 <
http://www.isoe.de/ftp/UIG_Recherche.pdf>.

* Ebenda, S. |.
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ten genutzt werde das Gesetz von Biirgerinitiativen, Gewerkschaften, in der For-
schung und von Organisationen im Bereich Landwirtschaft. Gar nicht genutzt werde
es von Journalist/innen und Verbraucherorganisationen. Letztere wurden jedoch als

zuklnftige potenzielle Nutzergruppe des UIG genannt.”
Weiter heiBt es dort:*

,Eine grundlegende Schwierigkeit bei der Nutzung des UIG, die mit am héufigsten
angesprochen wurde, ist die Unkenntnis des Gesetzes (6x), sowohl bei Biir-
ger/innen als auch, was besonders problematisch ist, bei Behérden und selbst in der

Fachéffentlichkeit (z. B. in Umweltorganisationen).”

Positive Erfahrungen im Hinblick auf die Kooperationsbereitschaft seien vor allem bei
Bundesbehérden und Umweltbehérden gemacht worden, weniger bei Behérden, deren
Hauptaufgabe nicht der Umweltschutz sei. Fir ,Normalbirger/innen® lagen die Hlrden
flr eine Antragstellung jedoch aus Unkenntnis des Gesetzes und der Voraussetzungen
sehr hoch. Zur Verbesserung wird , Transparenz, Offenheit und Dienstleistungsorientie-
rung® gefordert. Es sollten finanzielle Ressourcen bereitgestellt werden, insbesondere
auch um die Offentlichkeit Giber das Instrument im Sinne eines ,Marketing des Umwelt-
informationsgesetzes®, u. a. durch ein ,Faltblatt fiir die Offentlichkeit* zu informieren.
Vorgeschlagen werden eine Weiterbildung und Aufkldrung der Behdrdenmitarbeiter
sowie ein ,Checkheft“ als Hilfestellung fur die Antragsbearbeitung. Die Autoren kom-
men zu dem Schluss, dass ein ,Marketing fir das UIG" durch eine ,breit angelegte
Kommunikation des Gesetzes* erforderlich sei, bei dem die Zielgruppen, die zu kom-
munizierenden Inhalte sowie die zu verwendenden Medien einer naheren Betrachtung
bedrften.*

Auch diese Studie zeigt einige Defizite in der Anwendung des UIG sowie hilfreiche L6-
sungsansatze auf, ist aber wegen ihres relativ schmalen empirischen Ansatzes kaum

reprasentativ.

3.1.1.3 Schrader/Kroll

Ein Gutachten im Auftrag des Umweltbundesamts von Schrader und Kroll aus dem
Jahr 2006 unter dem Titel ,Risikokommunikation im Anwendungsbereich der Stérfall-
Verordnung*“ befasst sich in Teil | mit der ,Kommunikation geman Umweltinformations-

*8 " Hayn/Cenan/Schultz, Nutzung und Marketing des Umweltinformationsgesetzes, 2003, S. 13 (abrufbar

unter <http://www.isoe.de/ftp/UIG_Recherche.pdf>.)
* Ebenda, S.23f.
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gesetz“.* Es geht bei dieser Studie, die in ihrem Ansatz zum Teil mit der hier vorgeleg-
ten Untersuchung vergleichbar ist, um Fragen im Verhaltnis von UIG und Stérfall-vVO
(12. BImSchV). Schwerpunkte sind u. a. die Begriffsdefinitionen, die Ausnahmetatbe-
stdnde und die aktiven Informationspflichten. Empirische Untersuchungen werden hie-
rin jedoch nicht durchgefiihrt.

3.1.1.4 Kuckartz/Rheingans-Heintze/Radiker

Eine weitere - empirische - Studie wurde 2007 zum ,Informationsverhalten im Umwelt-
schutz und Bereitschaft zu biirgerschaftlichem Engagement“ angefertigt.”’ Hier wird u.
a. die Leitidee ,Durch Information zum Handeln® vertreten.® Ein Bezug zum Umweltin-

formationsrecht wird nicht hergestellt.

3.1.1.5 Sperfeld/Cerny/Zschiesche

Im Mai 2009 wurde eine empirische Untersuchung durch das Unabhéangige Institut fir
Umweltfragen e. V. (UfU) zum Vollzug des Umweltinformationsrechts vorgelegt.® Die
Studie befasst sich mit dem (passiven) Recht auf Zugang zu Umweltinformationen auf
Antrag. Die Pflicht zur aktiven Information im Sinne des § 10 UIG wird nicht behandelt.
In der Zeit von Oktober 2007 bis Juni 2008 wurden 33 inhaltlich unterschiedliche An-
trage an 178 Stellen gesandt. Unmittelbar beantwortet worden seien davon 90 Anfra-
gen, mittelbar, d. h. nach Weiterleitung weitere 17 (60,1%). Antragsgeman und fristge-
recht beantwortet wurden 71 Antrage (ca. 40%). Im Schnitt habe die Dauer bis zu einer
Rluckmeldung 23 Tage betragen, d. h. die Monatsfrist sei bei 68,5% der Antrage einge-
halten worden. Davon sei die Halfte der Antworten innerhalb von zwei Wochen einge-
gangen. Eine Unterrichtung Uber die Fristverlangerung geméaB § 4 Abs. 5 UIG sei nur
in einem von 23 Fallen einer nicht fristgeméaBen Bearbeitung erfolgt. Von den 178 An-
tragen seien 19 (10,7%) abgelehnt worden. Dabei sei festgestellt worden, dass inhalt-
lich identische Anfragen in einem Bundesland beantwortet, in einem anderen Land
dagegen abgelehnt worden seien. In ca. 5% der Falle wurde nach Angaben der Studie
durch informationspflichtige Stellen versucht, durch Anklndigung von hohen Kosten
oder durch das Vorschieben von Ausnahmetatbestanden versucht, eine Beantwortung

%0 Schrader/Kroll, Risikokommunikation im Anwendungsbereich der Storfall-Verordnung, Teil I, Gutach-

ten zur Kommunikation gemaB Umweltinformationsgesetz, Texte des Umweltbundesamts 33/07.

Kuckartz/Rheingans-Heintze/R&diker, Publikationen des Umweltbundesamts 2007

(http://www.umweltbewusstsein.de/deutsch/2006/download/informationsverhalten.pdf).

2 Ebenda, S. 21.

5 Sperfeld/Cerny/Zschiesche, Praxis des Umweltinformationsrechts in Deutschland, 2009: s. auch
http://www.ufu.de/de/home_de/umweltinformationsgesetz.html.
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der Anfrage zu vermeiden. In der Studie wird als Beispiel die Ankiindigung eines Land-

ratsamtes zitiert:>*

,Die Daten vor 2001 liegen nicht in digitaler Form vor. Fiir die Auswertung der Da-
ten aus dem Zeitraum 1990 — 2000 ist mit Kosten in Héhe von 1400 Euro zu rech-
nen. (...) So kann diese gerne gegen Vorkasse in Héhe der o. g. Geblihrenschét-
zungen erfolgen. Die Gebuhrenfestsetzung erfolgt aber auch nach dem tatséchlich

entstandenen Aufwand.”

Insgesamt seien aber nur in 10 Fallen Uberhaupt Kosten angekindigt worden. Zum Teil
hatten die Stellen auf die Geblhrenerhebung verzichtet, da es sich beim UfU um einen
gemeinnultzigen Antragsteller handelte.

Einen Schwerpunkt der Studie (29 von 178 Anfragen) stellte die Untersuchung des
Vollzugs des Umweltinformationsrechts durch private informationspflichtige Stellen dar.
Neben Beliehenen wurden auch Stellen im Bereich der privatisierten Daseinsvorsorge
wie Teilunternehmen der Deutschen Bahn AG, die Deutsche Post AG oder die Deut-
sche Telekom AG befragt. Unmittelbar beantwortet worden seien 17 Antrage, wobei
die inhaltliche Qualitat der Antworten durchaus zufrieden stellend gewesen sei.>® Prob-
lematisch sei jedoch die Frage gewesen, ob die Privaten informationspflichtige Stellen
nach dem UIG seien. Die Mehrzahl der Privaten habe eine Anerkennung der Informati-
onspflicht abgelehnt und ausdrticklich ohne Anerkennung einer Rechtspflicht geantwor-
tet. Beispielhaft werden dazu folgende Passagen aus Antwortschreiben zitiert:®

~Erlauben Sie uns zundchst den Hinweis, dass die D [...] AG keine auskunftspflichti-
ge Stelle nach dem Umweltinformationsgesetz (UIG) ist. Aufgrund einer offenen
Umweltkommunikation beantworten wir Ihnen aber gerne — ohne Anerkennung einer

Rechtspflicht — Ihre Fragen zur Vegetationskontrolle im Gleisbereich.”

....1hr Anliegen hinsichtlich spezifischer Informationen zum Energieverbrauch und
der damit verbundenen Emissionen st6Bt daher bei uns auf offene Ohren. Alleine
bei Ihrem Bezug auf das Umweltinformationsgesetz (UIG) sind Sie leider einem Irr-
tum unterlegen: wie bereits in § 2 Abs. 1 des UIG beschrieben, gilt dieses Gesetz fiir
informationspflichtige Stellen des Bundes und der bundesunmittelbaren juristischen
Personen des offentlichen Rechts gegeniiber dem Biirger. Der § 2 Abs. 2 definiert in
seinem zweiten Absatz noch einmal genauer die Voraussetzungen einer informati-

onspflichtigen Stelle, zu der wir als Aktiengesellschaft nicht gehéren.”

% Ebenda, S. 31 f.
% Ebenda, S. 34
% Ebenda, S. 33 - 35.
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Kritisch bewertet die Studie die Unterstitzung der Antragsteller durch die informations-
pflichtigen Stellen. So seien Anfragen nach einem Monat unter Verweis auf die fehlen-
de Zustandigkeit zurtickgeschickt worden. Zum Teil hatten Antragsteller auch nach
Ablauf der Monatsfrist keine Informationen Uber die l&ngere Bearbeitungszeit erhalten.
In anderen Fallen sei keine Information Uber die Weiterleitung erfolgt. Die Studie for-
dert insoweit die Durchfiihrung von Schulungen und Publikationen zur ,guten Praxis
des UIG mit entsprechenden burgerfreundlichen Handlungsanleitungen.“’

Bemangelt wird weiterhin, dass die Bescheide nur bei sieben von 145 Antworten mit
Rechtsbehelfsbelehrungen versehen worden seien. Insbesondere habe keine der 19
Ablehnungen eine Rechtsbehelfsbelehrung enthalten. Die Studie geht von einer grund-
satzlichen Pflicht der Verwaltung zur Erteilung einer Rechtsmittelbelehrung aus, die®.*
fir das UIG in § 5 Abs. 4 ausdricklich normiert ist. Es wird darauf hingewiesen, dass
wegen der auf ein Jahr verlangerten Anfechtungsfrist bei Fehlen der Rechtsbehelfsbe-
lehrung nach § 58 Abs. 2 Verwaltungsgerichtsordnung (VwWGO)® fiir den Antragsteller
im Hinblick auf den Rechtsschutz auch Vorteile entstehen kdnnten. Dennoch solle eine
solche Belehrung erfolgen, um den Blrger Uber seine Rechtsschutzmdglichkeiten auf-

zuklaren.

Darlber hinaus wird das fur den Birger verwirrende Nebeneinander von Bundes- und
Landesgesetzen sowie von UIG, Verbraucherinformationsgesetz (VIG)®' und IFG be-
klagt. Dies fuhre zu Unsicherheiten durch unterschiedliche Gesetzesanwendungen.
Dies habe sich in der Frage der Definition des Begriffs der Umweltinformationen sowie
in der abweichenden Praxis der Geblhrenerhebung gezeigt.

Das UIG sei teilweise nur schwer zu vollziehen, weil insbesondere der Begriff der pri-
vaten informationspflichtigen Stellen zu wenig einde